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FORORD

Da Magtudredningen blev igangsat 1 1998, var analyser af politiske beslut-
ningsprocesser pa nationalt plan endnu temmelig sjeeldne i dansk politologi,
og omridet var heller ikke dyrket i de ovrige nordiske magtudredninger.
Det var bl.a. pd den baggrund, beslutningsprocesser blev gjort til et af den
danske magtudrednings fokusomrader. Det er der siden kommet en stribe
publikationer ud af, med ganske forskellige studicobjekter og tilgangs-
vinkler. Nervarende publikation satter fokus pa storre reformer inden for
pensions-, skatte- og arbejdsmarkedspolitikken.

Bogen viser bl.a., at forholdsvis smi og gradvise reformer kan fore til
store eendringer. Ogsa selv om der ofte handles meget kortsigtet og sjeldent
ud fra nogen langsigtet plan. Bogen tegner ogsa et billede af, at ledende
politikere 1 regeringen har en ganske afgerende indflydelse. Organisatio-
nerne inddrages mere efter forgodtbefindende, og medierne og dermed
offentligheden holdes 1 vasentlig grad ude. Medierne forekommer 1 ovrigt
ogsa at forholde sig overraskende passivt. Partiorganisationerne synes hel-
ler ikke at spille nogen vasentlig politikformulerende eller -godkendende
rolle. Og EU’s betydning indskraenker sig pd disse omrdder mest til lidt
retorik 1 drene omkring 1990. Det er derfor, vi har kaldt bogen Magten pa
Borgen. Forstiet pa den made, at magten ligger pa Christiansborg og de
tilstodende ministerier, hvilket vidner om, at det reprasentative demokrati
er 1 live. Samtidig signalerer titlen, at ,,de reprasenterede’ uden for Borgen
er henvist til at vere tilskuere til et politisk system, der producerer sine
egne dagsordener, problemforstielser og losningsalternativer.

Det var oprindelig hibet, at udenlandske samarbejdspartnere kunne gen-
nemfore lignende undersogelser 1 andre lande, men dette blev desverre
skrinlagt pa grund af manglende finansiering. Nogle meget summariske
sammenligninger tyder dog p4, at dansk politik adskiller sig ved en storre
lukkethed 1 beslutningsprocessen og en mindre inddragelse af partierne, bl.a.



fordi mange af de afgorende beslutningsprocesser 1 dansk politik gir hurtigt.
Endog meget hurtigt. Det er ikke just handlingslammelse, der kendetegner
dansk politik. Men der er sterkt behov for komparative undersogelser, der
kunne stille dansk politik 1 relief. Vi tror, feltet vil ekspandere. Det viser
sig ogsa at have appel til vaekstlaget. Bl.a. er der skrevet en raekke speciale-
athandlinger af studerende ved Aalborg Universitet, som det har veret
en stor fornojelse at kunne inddrage 1 dele af bogen her. Det gzlder bl.a.
athandlinger at Morten Kallestrup, Peter Houlberg Nielsen, Jesper Rzabild
og Holger Spangsberg Kristiansen samt (fra Aarhus Universitet) Henning
Kjer Rasmussen.

Bogen er et produkt af et godt og frugtbart samarbejde, men en vis
arbejdsdeling har varet nedvendig. Pensionsomradet er afdakket 1 felles-
skab, mens arbejdsmarkeds- og efterlonsomridet primart er afdekket af
Christian Albrekt Larsen. Jorgen Goul Andersen har afdekket skatteom-
radet og varet penneforer pa de to indledende og afsluttende kapitler. To
studentermedhjelpere, Thor Andreas Nielsen og Mette Hojgird Pedersen,
har med stor dygtighed hjulpet os med indsamling af dokumenter. Ogsi en
stor tak til vores interviewpersoner, der har veret abne og imedekommende
over for projektet, samt Beskaftigelses-, Finans- og Statsministeriet, der har
ladet os kigge 1 deres arkiver. Endelig en tak til Peter Munk Christiansen,
der har kommenteret arbejdet, og til Annette Bruun Andersen, der har
bistiet med opsetning og bearbejdning af manuskriptet. Fejl og mangler
star selvfolgelig stadig for vores regning.

Aalborg, oktober 2004
Jorgen Goul Andersen og Christian Albrekt Larsen



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 pid 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 ogsa
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 i 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 velgerne 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
drivkrefterne 1 de beslutningsprocesser, der forte til disse reformer.

Analyser af beslutningsprocesser har indtil for nylig veret temmelig
sjeldne 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 i stand til at bestemme
udfaldet af — vigtige — politiske beslutninger. Klarere kriterium for, hvem
der har magt og indflydelse, findes naeppe.

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 i 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; Albxk, 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, netvarksstudier) 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 svert 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 i 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 haevde, 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, hevder 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 valge velfeerdsreformer
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
leengere kaeder af beslutninger, der skaber politikudviklingen pa et omrade
over en lengere 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 1
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

POLICY-PROCES/POLICY-UDVIKLING
(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 ma kunne paberibe sig legitimitet. Man
kan miske endda formulere det derhen, at bogen her i hgjere 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 nermere 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 1 mange
andre lande? Hvilken rolle spiller interesseorganisationerne — er de over-
hovedet med, nir de store beslutninger treftes? Har embedsmandene i
centraladministrationen en selvstaendig rolle? Hvor meget betyder eksperter
som ideleveranderer? Indgir hensynet til EU i beslutningsprocesserne?
Ved at gi forholdsvis systematisk til veerks 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 fra?2 Og hvad betyder det2
— 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 ovenstiende typer af undersogelser.

IMPLEMENTERING

Som naevnt er der flere faser af beslutningsprocessen, som nasten 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 1 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.
Iszr arbejdsmarkedspolitikken kan involvere talrige aktorer 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 nazevnt 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)?

—jf. 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 stremme 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 ogsa 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, drsager og
konsekvenser. Hvor kommer sidanne 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 lesninger, 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 1 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 lengere 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 matte vurdere, at de danske pensionsordninger var de
tyske overlegne eller vice versa, ville det vere sd 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 vaere
et tilbud til alle, men som allerede 1 1970’erne passerede et punkt (point of
no return), hvor en reekke mekanismer gjorde det naesten uundgaeligt, at
bernepasningen pd sigt maitte nerme sig de 100 pct. Denne diskussion om
sporathaengighed (path dependence) udbygges ogsa 1 kapitel 2.

En ganske anden type begraensning er den okonomiske — det ,,udefra®
kommende (eksogene) pres pa velferdsstaten: Politiske beslutninger traeftes
ikke 1 et vakuum. Der er ofte skonomiske problemer, der tranger 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
begrenset, 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 begrensninger. 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 kade 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 tvertimod skal forsterkes.

Selv om vi ogsd 1 en rekke tilfeelde skal ga i 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 sd 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 snaxvre interesser — politiske og ikke mindst
politisk-taktiske for partiernes vedkommende, snevre 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 praferencer 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 {3 flere 1 arbejde, selv om disse
forslag var udbredte i forste halvdel af 1990’erne. Hojere skat er heller ikke
en losning pd fremtidens demografiske udfordringer, og sidan kunne man
blive ved. Bade institutionelle begrensninger 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 aktorer, der har varet
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 langere periode.

HVORFOR VELFARDSREFORMER?

Denne bog omhandler som navnt en serie store beslutninger pa velferds-
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 velferdsstatstorskning 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 gelder 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 gelder 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
velfeerdsbeslutninger? 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 pageldende
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 indfert via overenskomsterne. Men de @ndrede helt afgerende det
,wvelterdsmiks®, der netop er den athaengige 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
varet uoverkommeligt, fordi det ville kraeve lige si detaljerede analyser for
de politiske processer 1 andre lande. Derimod kan man treekke 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 tvars, 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 politikomriadernes 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 praeciserer 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, sivel 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 Ideseneste dr har der vaeret en hastig vakst. Forst med en rakke 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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(2003; 2004); Jensen (2003); Borchorst (2003); Boje & Kallestrup (2004); Christiansen
et al. (2004); Albxk (2004) samt Loftager (2004).

Sprogbrugen er ikke helt uproblematisk, men er valgt af mangel pd bedre. Inden for
policy-analysen henviser policy-proces lige siden Lasswell (Lerner & Lasswell, 1951;
Lasswell, 1956 — sidstneevnte bruger dog termen decision process) 1 stedet ofte til, at
processen behandles fra start til slut, fra de forste ideer til programmets evaluering
og/eller afslutning. Som siddan er det oprindelig knyttet til Lasswells forestilling om
stadieopdeling, som i de senere ar har varet under hird kritik. I bogen her bruges
policy-processer i stedet om de processer, der bestemmer policy-udviklingen inden
for et omrade. Den traditionelle sprogbrug er forst og fremmest knyttet til enkeltpro-
grammers udvikling, gennemforelse, afslutning. Policy-analyse har i ovrigt uviklet sig
fra at vaere en anvendelsesorienteret, tvaervidenskabelig disciplin (en overgang starkt
praget af cost-benefit-analyse), til at vaere langt mere grundforskning, med studiet af
policy som omdrejningspunkt.

Som vi skal vende tilbage til, er symboler dog ogsa vigtige i politik — og ofte endda
effektive. F.eks. er der neeppe mange, der adrueligt forestiller sig, at man via diverse
forbud mod salg af alkohol til de helt unge kan afskaere dem fra at kobe de eftertragtede
draber. Men signalet, herunder til forzldre og de unge selv, kan vare nok si effektivt,
selv om loven 1 snaver forstand ikke lader sig hindhzve.

Et centralt begreb i den angelsaksiske diskussion om de ledige var begrebet dependency
culture, der blev introduceret af Charles Murray (1984), som ogsa introducerede begrebet
i Storbritannien et par dr senere (Dean & Taylor-Gooby, 1992). Ti dr senere dukkede
begrebet ,,forsergerkultur pludselig ogsd op i den danske debat (Den alternative Vel-
feerdskommission, 1995). Der er formentlig en forbindelse — men det lader sig nappe

gore at spore den.



KAPITEL 2
ELEMENTER TIL EN
TEORETISK RAMME

Dette kapitel uddyber diskussionen af nogle af de teorier og metodepro-
blemer i analysen af politiske beslutningsprocesser og velfaerdsreformer,
som kort blev skitseret 1 forrige kapitel. Forst diskuteres de klassiske pro-
blemer 1 forbindelse med analyse af magt og indflydelse 1 beslutningspro-
cesser — og hvordan man kan finde praktiske udveje, der 1 alt fald delvist
loser disse problemer. Dernzst diskuteres teorier om dagsordensfastsat-
telse og om diskursers og ideers rolle 1 forhold til politiske aktorer. Disse
teorier om politisk forandring suppleres til slut med bidrag fra studiet af
politiske forandringsprocesser, som er udviklet dels i samspillet mellem
nyinstitutionel teori og velfaerdsstatsforskningen, dels 1 samspillet mellem
okonomiske analyser og velfeerdsstatsforskningen. Endelig diskuteres sam-
menhaengen mellem teorierne og forskellige analyseniveauer — henholdsvis
beslutningsproces, policy-proces og det, man mere overordnet omtaler som
velterdspolitik. Fokuseringen pd policy-processer — det mellemliggende
niveau — blotlaegger nogle faktorer, som analyser pd andre niveauer ofte
vil overse. Analyse af enkeltbeslutninger kan let overse de institutionelle
rammer, iser afthengigheden af tidligere beslutninger, mens analyse af hele
velfeerdsstatens udvikling — f.eks. ud fra opgorelser over sociale udgifter,
kompensationsgrader osv. — ofte forbigir de politiske beslutningsprocesser,
der ligger bag.

Vagten 1 det folgende er lagt pa at samle elementer til en teoretisk
ramme og ledetride og hypoteser til brug i de efterfolgende empiriske
analyser. Et felles traek for de nyere teorier er, at der delvist brydes med det
aktororienterede magtbegreb, si man ikke (kun) sperger who governs, men
ogsa what governs og how governance: Hvordan bliver politiske beslutninger
egentlig til, og hvilke betingelser er det, aktorerne handler under? Hvem
og hvad skaber politisk forandring? Pa basis herat opstilles sidst i kapitlet
nogle simple analyseskemaer, der prasenterer nogle af de felles sporgsmail,
der kan rettes til beslutningsprocesserne pa de enkelte omrader.
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MAGT OG BESLUTNINGSPROCESSER
- SVEARE AT STUDERE

Som sagt er beslutningsprocesser locus classicus for analyser af magt og ind-
flydelse, 1 serdeleshed for det aktororienterede magtbegreb. Dahl (1961)
treekker pd Weber 1 udviklingen af'sit enkle, intuitive magtbegreb: Magt er
en relation mellem aktorer, A og B. Og A har magt over B, hvis A kan f3
B til at gore noget andet, end B ellers ville have gjort. Opgaven er derfor
at studere beslutningsprocesser: Hvilke aktorer deltager, hvilke praferencer
har de, hvilke strategier anvender de for at fi indflydelse, og i hvor hoj
grad far de deres vilje over for de andre aktorer? Fremgangsmaden er bide
ligetil og plausibel.

Det viste sig dog hurtigt, at der var betydelige metodiske problemer
forbundet med at studere magt og indflydelse 1 beslutningsprocesser. Den
klassiske kritik er, at man risikerer at glemme en raekke magtformer, hvis
man udelukkende fokuserer pd beslutningsprocessen og de aktorer, der er
involveret 1 den. Nogle har praeciseret, at man 1 serlig grad ber interessere
sig for inklusions- og eksklusionsmekanismer, der er bestemmende for,
om potentielle aktorer er holdt ude fra de beslutningsfora eller netverk,
hvori beslutninger reelt traeffes (Hoff, 2003). En anden og mere klassisk
indvending er, at man mad se pd, om bestemte potentielle sager (issues) bliver
holdt ude fra den politiske dagsorden — det sikaldte nondecision-problem
(Bachrach & Baratz, 1962; 1963). En tredje indvending er, at aktorer godt
kan have indflydelse, selv om de slet ikke deltager i beslutningerne, fordi
beslutningstagerne kender deres praferencer og foruddiskonterer deres
eventuelle reaktion. F.eks. kan steerke organisationer, erhvervslivet og —ikke
mindst — vaelgerne pd den maide godt have stor indirekte indflydelse 1 kraft af
deres ressourcer, selv om de ikke deltager. Og endelig kan magt bestd i at
kunne styre andres preferencer eller valgmuligheder (Lukes, 1974).

Nondecisions, indirekte indflydelse og kontrol med praferencer og valg-
muligheder har det til felles, at sidanne magtformer er svaerere at male.
Man kan dog havde, at problemerne har veret overdrevne, og at opgaven
er vanskeliggjort af, at spergsmilene er formuleret snevert som udelukkelse
af emner fra dagsordenen i stedet for pdavirkning af dagsordenen, og som
manipulation af praeferencer eller valgmuligheder, 1 stedet for pavirkning af
meningsdannelsen og institutionelle begraeensninger af valgmulighederne.

Opgaven forekommer siledes ikke umulig. Det kraves forst og fremmest,
at analysen udvides, og at den tager en rakke forbehold. Man mai siledes
tage hojde for:
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* at beslutningstagere kan foruddiskontere andres reaktioner, forst og frem-
mest erhvervslivets og valgernes, si disse godt kan have en indirekte
indflydelse, selv om de ikke direkte deltager i beslutningerne.

« at nogle aktorer kan holde bestemte emner ude af den politiske dags-
orden — eller mere generelt: Det ma undersoges, hvem — og hvad — der
bestemmer den politiske dagsorden.

« at aktorer ikke altid danner deres praferencer frit — eller mere generelt:
Det ma underseges, hvor ideerne — problemopfattelserne og lesnings-
mulighederne — kommer fra, hvordan givne diskurser uddefinerer andre
ideer og lesninger, og hvordan de virker sammen med aktorers interesser.
Og det ma undersoges, hvordan institutioner begrenser handlemulig-

hederne.

At undersoge dagsordensfastsattelse, meningsdannelse og institutioners
betydning er ikke nogen umulig opgave. Som det skal vises 1 det folgende,
er det for sa vidt, hvad mainstream politologi har gjort 1 de sidste par artier,
blot ikke sd ofte relateret eksplicit til den klassiske magtdiskussion.

Et delvist relateret argument henviser til, at de klassiske beslutnings-
procesanalyser fokuserede for snevert pi selve beslutningsprocessen, dvs.
startede for sent 1 forlebet og sluttede for tidligt. Hvad det sidste angdr, ma
man som navnt 1 kapitel 1 inddrage implementeringstasen: Syretesten pa
magt er ikke at fa forslag vedtaget, men at fi dem implementeret med det
tilsigtede resultat. Argumentet om at studere, hvad der gir forud, er delvis
en gentagelse af, hvad der allerede er naevnt, nemlig at meningsdannelse
og dagsordensfastsettelse ma inddrages 1 analysen (meningsdannelse her
ikke forstiet som holdningspavirkning, men som tilvejebringelse af virke-
lighedsopfattelser, forst og fremmest pa eliteplan).

I forhold til akterperspektivet er komplikationen, bide nir det gelder
dagsorden og meningsdannelse, at dagsordenen ikke nedvendigvis sxttes,
og ideer ikke nedvendigvis leveres i et bevidst forseg pa at opna indflydelse
eller magt over andre, og at det ikke altid er identificerbare aktorer, der
star bag. Det kan f.eks. vaere medier, der rapporterer rutinemaessigt 1 over-
ensstemmelse med gaeldende nyhedskriterier, der pludselig setter en sag pa
dagsordenen; meningsdannelsen kan pavirkes af policy-eksperter, der bliver
grebet af nye paradigmer; og handlemulighederne kan til- eller utilsigtet
vere struktureret af tidligere policy-beslutninger. Man kan ikke altid hen-
fore udfaldet af politiske beslutningsprocesser sd entydigt til bestemte akto-
rers interesser, og under alle omstaendigheder er processen kompleks. Ofte
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mi spergsmalet om, hvem der bestemmer udfaldet af beslutningsprocesser,
suppleres med et sporgsmal om, hvad der bestemmer, og hvordan det sker.
Som regel er det ikke et enten-eller, men et bide-og. Vi finder som regel
aktorer, der temmelig bevidst forfelger egne interesser, men ikke udeluk-
kende, og selv hvor rationelle egeninteresser er motivet, kan praeferencer
ofte skifte pd grund af @ndrede virkelighedsopfattelser og handlemuligheder
(Knight, 200r1).

Sddanne problemstillinger har stiet centralt i nyere policy-analyser af
politiske beslutningsprocesser sivel som inden for velfaerdsstatsforskningen. I
det folgende skal vi se lidt naermere pa nyere teorier om dagsordensfastsat-
telse, meningsdannelse og strukturering af handlemuligheder, herunder i

forbindelse med mere langstrakte kader af beslutningsprocesser.

DAGSORDENSFASTSZTTELSE

Nir det gaelder dagsordensfastsettelse, ma der forst skelnes mellem forskel-
lige dagsordener: borgernes/velgernes dagsorden, mediernes dagsorden,
den politiske dagsorden og endelig den politiske beslutningsdagsorden
(Kingdon, 1995). De er ikke sammenfaldende. Borgerne er ikke nodven-
digvis optaget af de emner, der preger medierne, og de problemer, der
diskuteres pa Christiansborg, er ikke nedvendigvis noget, som optager
velgerne eller offentligheden. Endvidere er det kun en delmangde af de
sager, der diskuteres blandt politiske beslutningstagere, som nogen sinde
kommer pa den politiske beslutningsdagsorden. Det er navnlig den politi-
ske dagsorden (de sager, der diskuteres pa Christiansborg) og den politiske
beslutningsdagsorden (de sager, hvorom der kan traeftes beslutning), vi her
interesserer os for.

Dagsordensfastsettelsen kan bunde 1, at der er patrengende problemer,
der kalder pd en losning, eller den kan afspejle en simpel interessckamp
mellem modstridende interesser. Men undertiden er det mere kompliceret.
Det underlige er, at det nogle gange er umuligt at sette en sag pa dagsorde-
nen, medens der til andre tider pludselig kan treffes ganske vidtreekkende
beslutninger. Det er beskrevet 1 en rekke inspirerende og provokerende,
men ikke alt for praecise og sterkt metaforiske teorier om beslutningspro-
cesser 1 almindelighed og dagsordensfastsattelse 1 serdeleshed.

Den forste var den sikaldte ,,skraldespandsmodel” (Cohen, March &
Olsen, 1972). Modellen findes 1 forskellige formuleringer, hvis indbyrdes
konsistens ikke altid er helt indlysende. Men udgangspunktet er en opdeling
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i tre idealtyper af beslutningsprocesser: Den rationelle beslutningsmodel,
forhandlingsmodellen og skraldespandsmodellen. Vrangbzk (2001) har
skarpet billedsproget med betegnelserne: ingeniorarbejde, hundeslagsmal
og hovedles hene. Skraldespandsmodellen bygger pa, at der er lose kob-
linger mellem problemer, losninger og beslutningsanledninger, undertiden
ogsi aktorer, saledes at de kan ses som uathzngige stromme, der i visse
tilfeelde flyder sammen (i en ,,skraldespand®) og kan give anledning til en
beslutning. Pointen er, at det er den tidsmessige og ikke den logiske kobling
mellem disse stremme, der forer til beslutninger: Problemer soger losnin-
ger, begge dele soger beslutningsanledninger, og akterers preferencer er
usikre.

Skraldespandsmodellen var inspireret af erfaringer med beslutningsproces-
ser pa universiteter (!), hvor akterer typisk er beslutningstagere pa deltid og
ofte har uklare preferencer. Danske politiske beslutninger, der har veret
analyseret under et skraldespandsperspektiv (Riiskjer, 1988; Skou Andersen
& Hansen, 1991; Albak, 1993; 1999), tegner dog et knap sa anarkisk bil-
lede: De har snarere det til felles, at et pludseligt opstaet pres fra medierne,
sekunderet af en politisk opposition eller andre akterer, der er parate til at
udnytte situationen, overrumpler regering eller bystyre, si de er tvunget til
at treeffe hastige og ikke altid lige velovervejede beslutninger. Men inden
for disse begreensninger finder man ganske rationelle akterer med ret klare
politiske praferencer i et indbyrdes taktisk spil. Pointeringen af, at aktorer
ofte kan handle under usikkerhed, og at praeferencer derfor er usikre, er
dog vigtig. Det samme er erkendelsen af, at beslutningsmuligheder kan
opsta hurtigt — og forsvinde hurtigt igen.

Det er navnlig den situation, Kingdon (1995) har beskrevet i sin bog
om dagsordensfastsettelse, der bygger videre pd skraldespandsmodellen.
Han opererer med tre uathengige stromme, der mi flyde sammen, for at
en sag kan komme pd den politiske beslutningsdagsorden: En problem-
strom, en policy-strom og en politisk strem. Problemstremmen styres
af bl.a. lebende indikatorer, begivenheder 1 medierne, eller feedback fra
eksisterende programmer. Policy-stremmen beskrives som en ,,ursuppe®
af ideer, der til stadighed flyder rundt, hvor nogle forsvinder, nogle opstir
og andre kombineres eller forandres. De, der er praktisk gennemferlige og
forenelige med dominerende vardier, har en chance. Men kun hvis de pa
én gang kan kobles til problemer fra problemstrommen og til den politiske
strom, hvor centrale faktorer er stemningen 1 befolkningen (national mood)
og flertalsmuligheder, herunder @ndringer i regering og parlament. Det
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er kun 1 seerlige situationer, disse stromme flyder sammen, sa der — 1 reglen
kortvarigt — dbner sig et vindue for beslutningstagen, hvor politiske entrepre-
norer har mulighed for at sette sager pd dagsordenen. Ogsd hos Kingdon er
losninger bestandigt pd jagt efter problemer, og ogsad her er timing afgorende.
Forstielse for denne timing er én af de egenskaber, der kendetegner en
»gammel rotte” 1 det politiske hindvark.

Kingdons model er dog udviklet pa basis af studier af sundheds- og
transportpolitik 1 USA, hvor det politiske system bevidst er designet med
henblik pa at gere det vanskeligt at traefte beslutninger. Det ma forventes,
at beslutningstagen pa centrale velferdsomrader 1 de europziske parlamen-
tariske systemer er mindre anarkisk, og at regeringen spiller en langt storre
udfarende rolle. Men ogsi her er det interessant at undersege, om problemer
og losninger har deres eget liv — dvs. om koblingen mellem problemer og
losninger er los og skiftende. F.eks. er det ikke givet, at pensionsreformer
er koblet pa pensionsproblemer; de kan f.eks. vere koblet til opsparingspro-
blemer; tilsvarende kan de samme forslag til @ndringer af skatterne, som vi
skal se, kobles pd ganske forskellige problemer. Selv 1 situationer, hvor der
vedtages storre reformer, kan man siledes ikke tage for givet, at losninger og
problemer haenger rationelt sammen, eller at de politiske beslutningstagere
har fuld kontrol over, hvilke problemer der tages op.

Problemer kan f.eks. afspejle en bevidst kampagne i medierne, og i sa fald
kan man tale om medierne som en aktor, der pavirker begivenhederne. Men
1 hverdagen er det anonyme nyhedskriterier og nyhedsrutiner, der styrer
mediernes udvalgelse (Lund, 2002; Goul Andersen, 1993). Der er tale om
vilkar, der pavirker politiske beslutninger, uden at det nedvendigvis kan
henfores til bestemte aktorer. Det er ikke altid si meget who governs som
what governs.

Analysen bor dog rettes ind imod, at de storre reformer af velferdsstaten
1 hojere grad end de sager, Kingdon og andre analyser af ,,uathengige
stromme" tager sigte pd, settes pd dagsordenen af politikere 1 regeringen,
enten som led 1 mellem- eller langsigtede strategier eller ud fra mere akutte,
kortsigtede behov. Politikken kan vare drevet af hensyn til problemlosning
eller hensyn til baglandets interesser, men ogsid mere kortsigtede taktiske
hensyn ma tages 1 betragtning, f.eks. markeringsbehov over for valgerne
eller taktisk-parlamentariske forhold. At reformer undertiden kan udspringe
af kortsigtede, taktiske politiske formal, er i ovrigt en situation, som vel-

feerdsstatsforskningen normalt ikke tager hojde for, jf. nedenfor.
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MENINGSDANNELSE, INSTITUTIONER OG
STRUKTURERING AF HANDLEMULIGHEDER

GRUPPETEORI OG RATIONAL CHOICE

Traditionelle analyser af politiske beslutningsprocesser og ikke mindst
policy-processer har ofte bygget pa et gruppeperspektiv, der primaert ser
politiske aktorer som reprasentanter for gruppeinteresser (Elvander, 1980;
Korpi, 1983). De har fiet konkurrence bade af rational choice-teori, der
anlegger et mere individorienteret syn pa interesser, og af nyinstitutiona-
lisme og diskursteori, der 1 hojere grad ser interesser eller praferencer som
en afhangig variabel.

I rational choice-teori er interesser det helt centrale, men dette perspektiv
er grundleggende individorienteret og ser mere politikken som et resultat
af (egen-)nyttemaksimerende individers handlinger. Ofte opereres dog
med ,heroiske antagelser* om, at kollektive aktorer kan analyseres som
enhedsaktorer. Dermed kan rational choice-perspektivet nerme sig grup-
peperspektivet, men man vil inden for rational choice-perspektivet vare
tilbojelig til f.eks. ogsd 1 hoj grad at haefte sig ved interesseorganisationers
varetagelse af egne interesser som organisationer og ikke kun varetagelsen
af medlemmernes interesser. Tilsvarende vil man f.eks. vere mere tilbo-
jelig til at se partier som stemmemaksimerende (selv om man ogsd aner-
kender muligheden for, at partierne kan vere office-seeking, eller — mere 1
overensstemmelse med gruppeperspektivet — policy-seeking). Eventuelt kan
partier og andre aktorer som ovenfor antydet spille flere forbundne spil
pa én gang (nested games) pa forskellige arenaer (Tsebelis, 1990), f.eks. den
parlamentariske og den vaelgermassige. Allerede den narmere karakter af
interessemotiverne vil det vere interessant at kortlegge i forbindelse med

beslutningsprocesanalyserne.

INTERESSER OG DISKURSER

De snavert interesseorienterede tilgange til politik har dog faet stigende
konkurrence at kognitive retninger, der tilskriver ideer og problemlos-
ning storre selvsteendig betydning, bade for dagsordensfastsettelsen og for
aktorernes praeferencer, der 1 hojere grad bliver athangig variabel. Nyere
samfundsforskning har haftet sig ved, at der ikke (blot) findes problemer
,derude® 1 virkeligheden. De bliver forst til ,,rigtige* problemer, nir nogen
definerer dem som problemer. Det er en erkendelse, man bl.a. har dyrket
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inden for litteraturen om sociale problemer (Halvorsen, 2002), inden for
forskellige varianter af diskursanalyse (Fairclough, 1993; Laclau & Moulfte,
1985; Torfing, 2001; 2004) og mere bredt inden for den sikaldte socialkon-
struktivisme, der som generel videnskabsteoretisk retning fremhaver, at de
kategorier, vi oplever verden med og handler ud fra, er sociale konstruk-
tioner (Berger & Luckmann, 1966; Wenneberg, 2000). Sidanne forhold er
rational choice-teor1 blind over for — her ser man praeferencer som eksogent
givne, ikke som afhaengig variabel (bortset fra, at de ma tilpasses institutio-
nelle muligheder). Ogsa en traditionel gruppeorienteret tilgang betragter
interesser som uproblematiske og tillegger ideer en ret underordnet rolle
— ideer er forst og fremmest et folgefenomen, et fenomen, der primart
tjener til at legitimere gruppeinteresser.

At ideer ofte er bestemt af interesser, bor bestemt ikke ignoreres. Men
som Simon (1985) fremhaver i sin polemik med rational choice-teori, kan
selv rationelle aktorer ikke altid vide, hvad der er rationelt for dem selv.
Simon foresldr 1 stedet en proceduremcessig rationalitet, hvor akterer handler
under usikkerhed: De tilstreber at handle rationelt, men ved ofte ikke,
hvordan de gor det. P3 et abstrakt plan er praeferencerne klare nok, men
de operationelle praferencer, der styrer adferd, bliver til under indtryk af
givne virkelighedsopfattelser. Dermed bliver sidanne virkelighedsopfattelser
afgorende. Og for at fortsatte reesonnementet: Det samme gor definitions-
magten: Evnen til at definere eller preege sidanne virkelighedsopfattelser.

I bogen her knytter interessen sig ikke mindst til storre paradigmeskift, hvor
problemer pludselig defineres pd en helt anden made end tidligere — ana-
logt med Kuhns (1962) beremte teori om, hvordan (natur-)videnskabelige
paradigmer afleser hinanden. Hall (1993) beskriver et paradigmeskifte som
en overgang fra én grundleggende forstielsesramme til en ny forstielses-
ramme, der opererer med nye problemforstielser, losningsmuligheder og
milsetninger. Det er kendetegnende, at ,,denne forstielsesramme er indlej-
ret i selve den terminologi, igennem hvilken de politiske beslutningstagere
kommunikerer, og [policyparadigmet| er netop si indflydelsesrigt, fordi sa
meget bliver taget for givet og generelt er lukket over for neermere underso-
gelse® (Hall, 1993: 279; egen oversattelse). Hall skelner i forlengelse heraf
mellem @ndringer af forste, anden og tredje grad. Forstegradsendringer
beskrives som tekniske indstillinger (settings) af et allerede eksisterende poli-
tikinstrument — eendringer af satser, perioder, osv. Andengradsforandringer
er mere omfattende og beskrives som @ndringer 1 feknikker/politikinstrumenter
til at opnd allerede givne mal. Endelig indebarer endringer af tredje grad
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grundleggende paradigmeskift, altsd forandringer 1 hele problemforstielsen,
nye begreber, nye milsetninger osv.

Halls begreber er plausible, men ikke s enkle at anvende i praksis. De
er modelleret over omslaget fra keynesianisme til monetarisme, bl.a. 1
Margaret Thatchers regime 1 Storbritannien i 1980’erne. Af samme grund
forbinder han paradigmeskift med stor social og politisk konflikt og anta-
ger 1 det hele taget en ligefrem korrelation mellem graden af @ndringer
og graden af konflikt. Det kan dog langtfra tages for givet; i Danmark
toppede konfliktniveauet i forbindelse med efterlonsreformen 1998, der
var en forstegradsendring, samt under den borgerlige firkloverregerings
forste dr 1982-85, hvor man skar lidt ned pad ydelserne og anviste en ren-
dyrket eksportstrategi som middel til at bekempe arbejdslesheden (hhv.
forste- og andengradsendringer). Som vi skal se, gav de grundleggende
@ndringer 1 skonomiske problemforstielser i slutningen af 1980’erne der-
imod ikke anledning til sterre konfrontationer. Ogsa pd endnu et omride
halter typologien: En omgang med ,,gronthosteren®, f.eks. 1 forbindelse med
offentlige budgetbesparelser, betyder selvsagt ikke alverden. Men virkelig
store ®ndringer, f.eks. i niveauet for sociale ydelser — herunder i princip-
pet ogsd gentagne omgange med gronthesteren — kan faktisk godt fore til
kvalitativ forandring af stor rekkevidde. Problemet er nok, at Hall blander
for mange dimensioner sammen i sin typologi — institutionsendringer,
gradsendringer, effekter, konfliktniveau mv.

Styrken ligger navnlig i forstdelsen af paradigmers mdde at fungere pa
og 1 forstdelsen af paradigmeskift. Analogt med Kuhns (1962) analyse af
videnskabelige revolutioner md man antage, at paradigmeskift navnlig (men
ikke udelukkende) forekommer som folge af funktionsvanskeligheder for
eksisterende politikker og akkumulering af anomalier, som ikke lader sig
forklare 1 det eksisterende paradigme (Hall, 1993; Goul Andersen, 1993).
Men ligesom videnskabelige paradigmer vil policy-paradigmer bortforklare
anomalier eller tolke dem inden for paradigmets rammer (Goul Andersen,
1993); manglende ,,behandlingsresultater” vil siledes normalt ikke fore til
en forkastelse af diagnosen, men maske ligefrem fore til den slutning, at
der er behov for en sterkere medicin — mere af det samme.

Ogsa andre har med lidt andre termer beskaftiget sig med paradigmers
mdde at fungere pd, herunder ikke mindst evnen til at udgraense alterna-
tive forstdelser. Bade Hall (1993) og Fairclough (2000) har betonet sprogets
betydning som eksklusionsmekanisme. I forleengelse heraf skal vi bl.a.
beskeftige os med, hvordan bestemte ord blandt politiske beslutnings-
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tagere kan fi betydning som en slags losen (shibboleth) til at deltage 1 den
,.seriose’ policy-debat. Dannelsen af felles forstielser og udgrensning af
alternative forstdelser er bl.a. ogsd et tema for Haas (1992), der taler om,
at der 1 samfundet generelt eller inden for delsektorer kan opsta epistemiske
feellesskaber, og for Foucault, der taler om sandhedsregimer af diskurs, viden og
magt, der cementerer bestemte problemopfattelser og udelukker alternative
opfattelser (if. ogsa Gordon, 1981). Evnen til at institutionalisere nye virke-
lighedsbilleder, herunder f.eks. gennem lobende monitoring og indsamling
af indikatorer, ma antages at vaere et vigtigt led i magtudevelsen i nutidens
samfund (jf. ogsa Kjer & Pedersen, 2001).

Kampen om problemdefinitioner er i hoj grad interessebestemt. Men
deraf folger ikke, at ideer, herunder ekonomiske filosofier, socialpoliti-
ske forestillinger om in- og eksklusion osv., kan reduceres til blot og bar
interesselegitimering. De har selvsteendig betydning for, hvordan aktoerer
oplever deres interesser. Men hvor kommer sidanne nye virkelighedsop-
fattelser fra, hvorfor slir de igennem, 1 hvor hej grad kan de knyttes til
bestemte aktorer, hvordan agerer interesseorienterede aktorer 1 forhold til
sadanne virkelighedsopfattelser — er accept f.eks. betinget af, i hvor hej
grad virkelighedsopfattelser er forenelige med akterernes interesser? Hvor-
dan strukturerer og modificerer kognitive forestillinger politiske aktorers
preferencedannelse? — det er vigtige empiriske analysesporgsmal. Vi skal
se, hvorledes @ndrede paradigmer setter sig igennem 1 dansk politik pa de
undersogte omrader, til dels som folge af aktorers bevidst interessebestemte
handlinger, til dels som dannelse af felles forstielser.

Diskurser kan langt hen ad vejen analyseres parallelt med institutioner pa
den made, at de strukturerer aktorers valgmuligheder og giver identiteter
—med Wildavskys (1987) vending besvarer de sporgsmilet: ,,Hvem er jeg,
og hvad skal jeg gore?®, som vi maske bor omformulere til: ,,Hvordan er
situationen, og hvad kan jeg gore?*, jf. ogsa begrebet diskursiv institutio-
nalisme (Kjaer & Pedersen, 2001; Torfing, 2001). Torfing (2001) sidestiller
nzrmest diskurser og institutioner. Det er nok at gi for vidt. Institutioner
rummer diskurser, og diskurser fungerer til dels som institutioner, men det

er ikke sammenfaldende begreber.
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INSTITUTIONER

Nir vi kommer til institutioner, er det vigtigt at pracisere, at begrebet
bruges om to forskellige faenomener: Dels om regler og normer for, hvordan
der treeffes beslutning — ,,regler og normer, der tilskynder, pibyder eller for-
byder bestemte former for adferd® (Christiansen, 1997: 351), dels om den
programmatiske struktur i oftentlige politikker (Green-Pedersen, 2000) — f.eks.
et skattefinansieret over for et bidragsfinansieret pensionssystem. I ovrigt
kan de to typer institutioner langt hen ad vejen analyseres pa samme vis.
Mens rational choice og gruppeteori ikke levner selvstendig plads til diskurser
eller kognitive strukturer, legger navnlig rational choice 1 hoj grad vegt pa
institutioner. For det forste ses institutioner ligesom 1 institutionel teori som
vigtige for strukturering af handlemuligheder — f.eks. vil individer eller
grupper, der onsker bedre pension, stille vidt forskellige typer af krav, alt
efter hvilken type af pensionssystem landet i forvejen har. Institutioners
begransninger af aktorers adfaerd — det gaelder bide de politiske institutioner
og den programmatiske struktur — vil typisk begunstige nogle aktorer frem
for andre. Det kan godt oversettes til traditionelle magtteoritermer: Man
kan — helt 1 overensstemmelse med Schattschneider (1960) og Bachrach &
Baratz (1962) — sige, at institutioner er nondecision-mekanismer.

For det andet ses institutioner som objekt for politisk handlen: Ved at
gennemfore institutionelle zndringer kan man fremtidssikre nuverende
indflydelse ved at skabe bindinger for kommende beslutningstagere. En
pointe, der ogsi staerkt fremhzaves inden for den mere rational choice-oriente-
rede del af historisk institutionalisme, jf. f.eks. Knight (1992): ,,institutioner
skabes af aktorer, som soger at sikre sig selv fordelingsmaessige fordele®.
Ligesom ved ideer forer det dog let til en reduktionisme udelukkende at
se institutioner som udtryk for interesser. Og under alle omstaendigheder
handler akterer under nedarvede institutioner fra en svunden tid, som de
ikke har haft indflydelse pi, og som ma tages for givet som grundlag for
fremtidige handlinger. Det betyder ogsd, at netop tidlige valg kan have
enorm — og ikke sjeldent utilsigtet — betydning for fremtidige muligheder
(Powell, 1991: 193), jf. nedenfor, fordi institutioner kan have selvforster-
kende feedback-mekanismer.

Sociologisk institutionalisme (March & Olsen, 1984a, b; 1990) pipeger
herudover institutioners identitetsskabende eller socialiserende rolle. Der
er et samspil mellem institutioner og virkelighedsopfattelser: Indrettes
lovgivningen pd en bestemt made, indebaerer det ogsa ofte bestemte mader
at anskue tingene pd. F.eks. vil et sikaldt residualt velferdssystem, der
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mialretter ydelser til de svage, skabe forestillinger om velfeerdsstaten som et
barmhjertigt system til beskyttelse af de svage — af ,,dem" — mens en sikaldt
institutionel velfaerdsstat mere vil skabe forestillinger om velferden som en
kollektiv, solidarisk sikring af ,,0s“. Set med residuale briller vil ordninger,
hvor ,,alle betaler til alle, neermest fremsta som ,,systemfejl“. Hvorimod det
set med institutionelle briller netop er, hvad velferdsstaten handler om: At
alle sd at sige er omfattet af den samme ,,folkeforsikring® (men pa serdeles
gunstige vilkir for de svage). Aktorer vil ikke kun handle, men ogsa tenke

inden for rammerne af bestiende institutioner.

POLICY-PROCESSER: VARIANTER
AF SPOR-AFHANGIGHED

Nir vi taler om institutioner, taler vi dog ogsd netop om kader af beslut-
ninger og om politikudvikling inden for et sagomriade. Det er her og
1 forstielsen af samspillet med omgivelserne (bl.a. ekonomien), vi kan
hente inspiration fra velfeerdsstatsforskningen, som ikke mindst beskaftiger
sig med policy-forandringer og forklaringer herpi. Desuden er der hjaelp til
kategoriseringen af velferdsreformernes reekkevidde — hvorndr er der tale
om store, kvalitative forandringer? Vi skal 1 dette afsnit se pa forstielsen af
policy-processer og sporafhengighed, mens det efterfelgende afsnit disku-
terer betydningen af okonomiske restriktioner.

Naermere bestemt har velferdsforskningen iser rummet folgende kon-

kurrerende perspektiver pa velferdsstaters forandring:

o Funktionalisme. De klassiske analyser betonede velfardsstatens afhaengig-
hed af omgivelserne, forst og fremmest okonomisk vakst og velstand, der
blev set som kilde til hojere velfeerd og lighed (Wilensky & Lebaux, 1965;
Wilensky, 1975). Ogsa klassiske okonomiske forklaringer pa velferds-
staten herer til denne kategori af teorier, der forklarer velfaerdsstaten med
dens positive eller nodvendige funktioner 1 forhold til det omgivende
samfund.

« DPolitik. Velfaerdsstaten er et resultat af kamp mellem interesser. Navnlig
har man set velfaerdsstaten som resultat af klassemobilisering (Korpi, 1983)
og klassealliancer (Esping-Andersen, 1990), mens andre har omtalt vel-
feerdsstaten som et kludeteppe (Ploug & Kvist, 1994), der afspejlede de
forskellige kompromisser mellem en mangfoldighed af serinteresser over
tid (,,hundeslagsmal®). Tilsvarende kan tilbagerulning af velfeerdsstaten
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ses som udtryk for svakkelse af de sociale kraefter eller interessegrupper,
der har baret velfeerdsstaten og de enkelte velferdsordninger (Korpi &
Palme, 2003). Dette perspektiv svarer nogenlunde til det traditionelle
beslutningsproces-perspektiv.

o Institutionalisme. Her har man forst og fremmest fremhavet velferds-
staternes forskellige indretning og velfeerdsordningernes treghed over for
forandring eller sporathaengighed (path dependence). Der er dog forskellige
varianter af antagelsen om sporathangighed, jf. nedenfor.

o Neofunktionalisme. Modsat den klassiske funktionalisme har nyere teorier
betonet velferdsstatens nedskaring som en ekonomisk nedvendighed.
Neofunktionalismen er sjeldent formuleret eksplicit som teoretisk posi-
tion, men er udbredt blandt de skonomer og politologer, der har beskaef-
tiget sig med ,,omstrukturering®, ,,rekalibrering® eller ,,nedskaering* af
velferdsstaten (Ferrera & Rhodes, 2000; Pierson, 2001). I de senere dr
er globaliseringen og den stigende andel af @ldre to af de faktorer, der
steerkest har veret fremhavet som begrensninger.

* Ideer og social leering. Atter andre har betonet ideer og social laering, ikke
mindst blandt politiske og administrative eliter (Heclo, 1974). Ogsa
policy transfer — tilbojeligheden til at overfore ordninger og tenkemider
mellem policy-omrider eller mellem lande — er et klassisk emne. Ud
fra en sidan tankegang vil man legge betydelig selvstendig vegt pa
diskurser eller forestillinger om problemer (globalisering, aldring osv.) som
motivationstaktor for politikere, eksperter og administrative eliter.

I det folgende skal sporgsmalet om policy-processer og velfaerdsstatens spor
diskuteres naermere. Som sagt kan velfaerdsstatens institutionelle opbygning
betragtes som et spor. I metaforen ligger, at der er store omkostninger ved
at skifte spor, sa det 1 praksis er vanskeligt eller umuligt. Begrebet er lant
fra skonomisk institutionalisme, hvor man bl.a. ville forklare, hvorfor mid-
delmidige tekniske standarder undertiden kunne udkonkurrere teknisk
overlegne standarder pa grund af deres storre udbredelse 1 udgangspunktet
(Powell, 1991). I policy-analysen betyder det, at det er svart at skifte til
andre typer ordninger — og at @ndringer ofte er irreversible (f.eks. ville
en atvikling af arbejdsmarkedspensionerne 1 dag nermest vere utenkelig,
uanset hvad befolkningens praferencer mitte vere).

Men sporathengighed kan betyde flere forskellige ting, og begrebet defi-
neres sjeldent pracist. Den bredeste betydning er, at tidligere beslutninger
pavirker senere beslutninger. Som Pierson (2000) bemearker, er det temmelig
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vagt. Det kommer let til at betyde, at man betragter ethvert forlob som
unikt. I stedet ma man — ligesom institutionel skonomisk teori — identificere
de mekanismer, der frembringer sporathengighed. Pierson betjener sig her af
Stinchcombes (1968) klassiske diskussion af forskellige forklaringstyper som
mekanismer med tilbagevirkning. I stedet for som Pierson (2000) at lede
efter én mekanisme forekommer det dog mere hensigtsmaessigt at opstille
tlere typer sporathaengighed (Goul Andersen, 2002a; Goul Andersen &
Albrekt Larsen, 2002). Grundlaeggende kan man sondre mellem tre typer:
statisk, dynamisk og ultra-dynamisk. Det kan illustreres som folger:

Den statiske version ser velfaerdsinstitutioner som noget nar uforanderlige,
for ikke at sige fastldste. Det var ogsa den version, der gav anledning til, at
institutionalisme blev beskyldt for at have svert ved at forklare — og iser
forudsige — forandring. Men man kan godt specificere mekanismen bag
en sadan sporathengighed. Hvis politikken kommer til at afvige fra den
hidtidige kurs, vil forskellige mekanismer — ligesom en termostat — nasten
omgiende blokere forandringer eller korrigere afvigelsen. Det kan vere
interesseorganisationer, velgerutilfredshed eller skonomiske mekanismer.
Velferdsstatsforskningen har ofte haevdet, at velfeerdsinstitutioner sjeldent
@ndres, undtagen efter akut ydre pres, eller 1 {4, store ,,path-breaking reforms®,
om hvilke der stir stor politisk strid (jf. ogsa Hall, 1993). Men det er kun
én type sporathengighed, og den gelder langtfra pa alle omrader.

Den nzste type er en dynamisk version, som er mere pa linje med Piersons
(2000) opfattelse af path dependency. Her er den underliggende trend en
dynamisk proces, som f.eks. den historiske tendens frem mod stadig mere
universelle velferdsordninger 1 den danske velferdsstat. De underliggende
mekanismer er velbeskrevne. Den forste var arbejderbevagelsens onske om
at gore sociale ydelser til en ret for alle for at undgi stigmatisering. Men
arbejderbevagelsen har altid veret ambivalent pa dette punkt, og andre
(Petersen, 198s; Baldwin, 1990) har beskrevet mekanismen bag univer-
salisme som et kompromis mellem arbejderbevagelsen og (social-)libe-
rale eller ligefrem konservative krefter. Det er maske at ga for vidt, men
arbejderbevagelsen har ofte varet fristet til at malrette ydelserne til ,,deres
egne”. Borgerlige partier ville egentlig hellere begraense ydelserne. Men
nar ydelserne nu er der, dvs. under de givne institutionelle vilkir, er den
nastbedste losning for borgerlige partier at udstrakke ydelserne til deres
eget bagland. Det er den anden underliggende mekanisme. For det tredje
er samspillet mellem skatter og social sikring og straffen for at opfere sig
ansvarligt™ ogsa en mekanisme, der korrigerer malretning til de svage. Det
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FIGUR 2.1.
Tre modeller af sporafhaengighed
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var bl.a. en vigtig politisk malsetning for borgerlige regeringer 1 1980’erne
at reducere sidanne samspilsproblemer, hvilket forte til en klart forsterket
universalisme (Goul Andersen, 2000). Med andre ord har universalismen
varet selvforsteerkende, men ofte 1 et dynamisk samspil mellem hojre og
venstre (Goul Andersen, 1999a).

Imidlertid er der en tredje type ultra-dynamisk sporathengighed, som
blev beskrevet under overskriften martingale' allerede 1 den artikel at March
& Olsen (1984b), som gav navn til betegnelsen nyinstitutionalisme. Den grund-
leggende ide er, at mindre @ndringer, der lenge kan gi relativt updagtet
hen, gradvist akkumulerer til et point of no return, hvor de bliver selvforstaer-
kende og irreversible, siledes at en ny dynamik tager over. Det svarer lidt
til Marx’ klassiske pointe om ,,kvantitetens omslag i kvalitet®. Faktisk er
denne model implicit indeholdt 1 dele af velferdslitteraturen, som papeger,
at flat rate-ordninger (ens ydelser til alle), specielt pa pensionsomradet, let
forer til duale systemer, hvor én gruppe opbygger private ordninger, mens
andre bliver athaengige af de offentlige, sidan som det var tilfeeldet med
det danske folkepensionssystem (Vestere Jensen, 1985). Det satter nemlig
igen nogle vilkar for den videre udvikling, som vi skal se i tilfaldet med
de danske arbejdsmarkedspensioner. Hos Esping-Andersen (1990) er det
forudsat, at aktererne er bevidste om denne udvikling, og at det f.eks. kan
ses som udtryk for det svenske socialdemokratis storre styrke, at Sverige
tidligt slog ind pa indtagtsbestemt pension, mens Danmark bevarede folke-
pensionsmodellen. Problemet er, som vi skal se, at det var de danske aktorer
ikke klar over.? Da arbejdsmarkedspensioner blev indfert i Danmark, ansa
de fleste det ogsa mere som et supplement end som et alternativ til folke-
pensionssystemet; faktisk var det en udenlandsk observater, der var forst
til at papege det sidste som den mest narliggende mulighed (Cox, 1997).

Det afgerende er, at det pd den ene side ville vare naivt at ignorere inter-
esseelementet 1 den institutionelle udvikling, mens det pa den anden side
ville vaere ren reduktionisme at se institutionsudviklingen udelukkende som
resultat heraf. Institutionsudviklingen har sin egen logik. Den foregir 1 et
dynamisk samspil med aktorinteresser og -perceptioner. Bl.a. kan aktorer
i kraft af institutionelle @ndringer gradvist komme til at opfatte og omtale
virkeligheden pd nye mader. Sidanne italeseettelsesdynamikker kan vare et
vigtigt element i en ofte ikke fuldt tilsigtet og ikke forudset institutions-
udvikling. Hertil kommer naturligvis, at institutionelle @ndringer ogsd
indebarer @ndrede styrkeforhold mellem interesser, skaber ,,velerhvervede
rettigheder” og eventuelt bringer helt nye interesser pa banen.
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Uanset om institutionsudviklingen er tilsigtet eller ¢j, og uansat om dis-
kurser fores frem af interessetaktiske eller andre grunde, star det imidlertid
klart, at effekten af institutioner og diskurser samt samspillet mellem disse
og akterers interesser ma std centralt 1 analysen af magt og indflydelse 1
dansk velfaerdspolitik.

OKONOMISKE BEGRAENSNINGER

Endelig er den sidste begrensning for aktererne den okonomiske. Set i
et bredere perspektiv er det naturligvis et helt afgorende speorgsmal, om
1990’ernes og 2000-drenes reformer af velferdsstaten skal ses som udtryk
for nedtvungne reaktioner pa skonomisk pres — herunder globaliseringen
og det stigende antal ®ldre — eller om det bor tolkes som realisering af
politiske malsetninger. @konomiske begraensninger er ikke en faktor, det
er let at fi med 1 beslutningsprocesanalyser. Umiddelbart kan man kun
fi aktorernes perceptioner og bevaggrunde med, og der knytter sig en
god portion usikkerhed til mélingen heraf. Men man kan dog komme
et stykke med udgangspunkt i de angivne motiver, bide med hensyn til
disses trovaerdighed og med hensyn til de underliggende faktiske forhold.
Det sidste kraever, at vi bevaeger os ud over beslutningsprocesanalysens
univers, og det kan hurtigt fore for vidt. Men vi skal dog lebende soge at
vurdere, om den langsigtede udvikling svarer til andre lande, om alternative
udviklingsretninger havde varet mulige, samt i hvor hej grad udviklings-
retningen er bestemt af den eksisterende institutionelle struktur (Swank,

2001; 2002).

BESLUTNINGSTEORIER OG ANALYSENIVEAUER

Hyvilke af ovenstiende teoretiske modeller der byder sig til med de bedste
forklaringer, afhenger i nogen grad af, hvorvidt man kigger pa én enkelt
beslutningsproces, en kade af beslutningsprocesser — det vi har kaldt en
policy-proces — eller pd fellesnevneren i en rakke sidelebende policy-
processer, der rubriceres under velferdspolitik.

Hvis man kun er optaget af én enkelt beslutningsproces og primaert
fokuserer pd selve beslutningsfasen, vil man ofte finde en politisk adfzerd,
der er kendetegnet ved egennyttemaksimerende individer eller grupper, der
kamper for at fa deres ,,luns ked®, dvs. et ,,hundeslagsmal“. Det samme vil
ofte gore sig gaeldende, hvis man kigger pd implementering af én enkelt
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beslutning. Rettes blikket derimod mod processen forud for én enkelt
beslutningsfase, bliver det allerede tydeligt, at ,,hundeslagsmalet™ foregir
i en kontekst, hvor det skal defineres, hvad man skal slis om (hvilke pro-
blemer og lesninger er pi dagsordenen), og hvilken luns ked hver enkelt
hund foretrekker (praference-/meningsdannelsen).

Ser man pd en lengere kade af beslutningsprocesser inden for et givent
omride (en policy-proces), bliver det endnu mere tydeligt, at det, der tet
pa lignede et simpelt ,,hundeslagsmal®, foregar i en kompleks kontekst, som
aktorerne langtfra selv er herre over. Her tilbyder institutionelle forklaringer
sig med teorier om, hvorndr man oplever brud og kontinuitet pa et policy-
omrade. Med hensyn til velfeerdspolitik har man specielt veret bevidst om
den indre logik, der kan ligge indlejret 1 den programmatiske struktur af
et givent policy-omrade; pensionsomradet er det klassiske eksempel. En
anden omradespecifik logik kan vare leringsprocesser, hvor erfaringer
fra implementeringen af forudgiende politikker kan pavirke de efterfol-
gende beslutningsprocesser (Sabatier & Jenkins-Smith, 1993). En tredje
omriddespecifik logik kan vare en grundleggende problemforstielse, som
en rekke af beslutningsprocesser ligefrem kan vare med til at cementere.
Sadanne mekanismer vil man vanskeligt finde frem til, hvis man udeluk-
kende fokuserer pd enkelte beslutningsprocesser.

De efterfolgende analyser befinder sig primart pa policy-procesniveauet,
dvs. at hovedvaegten er lagt pa kader af beslutningsprocesser inden for et
givent omride, henholdsvis pension, skat og arbejdsmarked, men herinden-
for skal vi ogsa ga i detaljer med nogle af enkeltbeslutningerne. Afslutnings-
vis diskuteres forholdet mellem analyser af policy-processer og analyser af
den samlede velfeerdsstat malt ved kvantitative indikatorer sasom oftentlige
udgifter til sociale ordninger.

Et traditionelt perspektiv pa skandinavisk politik 1 almindelighed og
pa velfeerdsreformer i serdeleshed har som nzvnt set politikken som en
eftekt af samspil mellem krefter ,,ude i samfundet™: Klassemobilisering og
klassealliancer. Velferdsstaten har varet set mere eller mindre som arbej-
derbevagelsens vaerk eller som resultat af alliancer mellem i forste omgang
arbejdere og bender, i anden omgang arbejdere og den ny middelklasse
af funktionarer, med kapital- eller arbejdsgiverinteresser som med- og
modspillere (Esping-Andersen, 1990). Et andet og relateret perspektiv pa
skandinavisk politik har betonet det tette samarbejde mellem staten og
interesseorganisationerne. Begge perspektiver peger pa interessekampen
mellem forskellige samfundsgrupper som det afgerende.
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Policy-processtudier setter imidlertid spergsmalstegn ved sidanne rene
interesseforklaringer. For det forste har de peget pd, at drivkraefterne bag
reformer 1 hej grad skal findes inden for staten selv. For det andet vil klas-
semobiliserings- og klasseallianceforklaringer typisk bygge pa en implicit
antagelse om, at policy-processer er relativt planlagte forleb, hvor akterer
soger at realisere en slags langsigtet master plan trinvist — sadan som det
ofte efterrationaliseres, nar historien skrives bagfra. Alternativt kan man
f.eks. forestille sig, at der snarere er tale om en inkrementalistisk proces,
hvor sma og kortsigtede beslutninger — ofte truftet pa basis af kortsigtede
hensyn, begrenset information, common sense og taktiske formal — tilsam-
men kommer til at tegne et forleb, som ingen helt havde forudset. Hvordan
ser historien ud, nir den skrives forfra? Er de langsigtede monstre i de
politiske andringer tilsigtet fra starten, eller er de fremkommet ved mere
tilfeeldige delbeslutninger dikteret af situationens logik? Og hvor meget er
der egentlig tilbage af den skandinaviske korporatisme — er den erstattet af
mere lose forbindelser, eller er interesseorganisationerne helt ude pa side-
linjen i forbindelse med de centrale velfeerdsreformer? Den slags kritiske
sporgsmil til de overordnede teorier om politikudvikling er det oplagt at
stille pd baggrund af policy-processtudier.

Et nyere sakaldt new politics of the welfare state-perspektiv har haevdet, at de
sidste drtiers velfeerdspolitik generelt er list fast i en konflikt mellem pd den
ene side politikere, der pd grund af ydre pres ma foretage ,,nodvendige*
nedskeringer, og pa den anden side modstraebende valgere (Pierson, 1994).
Endvidere vil der vere en sikaldt asymmetri i denne modstand. Forstdet pa
den made, at borgere, der vil blive direkte berort af en given nedskering,
vil have et steerkt incitament til at mobilisere en modstand (koncentrerede
ulemper), mens de ovrige borgere kun vil have et svagt incitament til at
mobilisere opbakning (diffuse fordele) (jf. Wilson, 1973; Kristensen, 1987).
Derfor forventes det, at det politiske system er last fast, sd storre reformer
kun vil finde sted i situationer, hvor det ydre pres er si sterkt, at ansvarlige
politikere ikke kan gore andet. Desuden forventes det, at endringer vil
finde sted pa en made, hvor politikere vil forsege at fraskrive sig ansvaret
(blame avoidance), tilslore forandringerne og/eller mindske den folkelige
modstand ved f.eks. at lade beslutningsprocessen forega 1 det skjulte. Specielt
i forbindelse med efterlonssporgsmilet har denne tankegang vundet stor
udbredelse i den danske offentlighed. Det rejser en raekke nye interessante
sporgsmail til de felgende analyser.

For det forst er det interessant, hvor ,bunden” opgaven er. I fugleper-
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spektiv har man ofte haft en tendens til at overvurdere graden af ydre pres,
sa de trufne beslutninger ser ud, som om det nasten ikke kunne vare giet
anderledes, givet det objektive pres pd velfaerdsstaten. Men hvordan ser det
ud, nar vi betragter de enkelte beslutninger og vel at marke er opmark-
somme pd de ydre betingelser?

Dernzast er det interessant, hvor beslutningsdygtigt det danske politiske
system egentlig er. Det amerikanske politiske system, som var en af refe-
rencerne for new politics-perspektivet, er nermest designet med henblik
pa at vanskeliggore politiske beslutninger. Det tyske politiske system er
designet med henblik pd at vanskeliggore hurtige politiske forandringer
— hvilket tydeligt afspejles i det sidste tidrs problemer med at reformere det
tyske velfeerdssystem, hvor reformforseg som regel lober ud i sandet eller 1
bedste fald udvandes kraftigt. Disse systemer har kort sagt mange veto points
(Immergut, 1990; Bonoli, 2001; Tsebelis, 2002), hvor beslutninger kan
forhindres. Hvordan ser beslutningsdygtigheden 1 det danske system ud i
det perspektiv? Er der ogsd 1 det danske system en treeghed, der bevirker, at
det er (for) vanskeligt at gennemfore forandringer? Eller er beslutningsdyg-
tigheden miske ligefrem (for) stor? Skulle man populert sagt ,,genindfore
Landstinget™ — eller andre blokerende mekanismer — fordi beslutninger
treeffes for hurtigt?

For det tredje peger new politics-perspektivet pa, at beslutninger ofte (ma)
treeftes 1 lukkethed. Er der 1 dansk politik tale om en dben, offentlig debat
om samfundets falles problemer, hvor alle har mulighed for at komme til
orde, som det ligger i idealet om deliberativt demokrati, eller er der tale
om en lukket proces, der stort set foregar internt 1 den politiske elite uden
storre mulighed for, at argumenter kan blive hort og provet i det offentlige
rum — maske ligefrem om en teknokratisk form for beslutningstagen, hvor
primart embedsmand og eksperter er involveret?

Endelig ligger der 1 new politics-perspektivet en implicit forstdelse af, at
nar der endelig tages ,,nodvendige” og ,,ubehagelige* beslutninger, er der
snarere tale om ,,ingeniorarbejde” med hensyn til at fi lost det akutte ydre
problem end om et ,,hundeslagsmal* eller en ,,hovedloes hone. Men hvor
meget mindre ,,politik* (= interessevaretagelse) er der egentlig i de ,,ned-
vendige* beslutninger end i andre beslutninger?

Ved at forholde os til disse sporgsmail legger vi op til en analyse, hvor
policy-processtudier ikke kun omhandler who governs og what governs 1 en
enkelt eller en rakke af beslutningsprocesser, men ogsi summeres op til en

generel beskrives af, hvordan der generelt traeffes vigtige beslutninger. Man
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kunne kalde det et how governance-sporgsmal, der ikke mindst er interessant
i forhold til en bredere debat om demokratiets tilstand 1 dansk politik.

ELEMENTER TIL ET ANALYSESKEMA

Det ligger 1 sagens natur, at de folgende analyser forst og fremmest ma vere
det, man almindeligvis kalder thick description at beslutningsprocesserne, dvs.
mere end en ren beskrivelse, men en redegorelse for processernes forleb
med teoretisk definerede formail for oje. For at styrke systematikken og den
analytiske vinkel pa stoffet prasenteres 1 det folgende et analyseskema, der
fungerer som en slags ,,tjekliste for spergsmail, der kan stilles til materialet,
efterfulgt af en kort redegorelse for typen af anvendte data mv.

HVILKE AKTORER?

Som navnt er et af de vigtigste sporgsmal samtidig det mest simple: Hvem
er 1 det hele taget med til at treffe en beslutning — og endnu vigtigere:
Hvem er ikke med? Dette kan selvfolgelig opsplittes pa beslutningsproces-
sens forskellige faser, som uddybes lidt nermere nedenfor. Men hvem er
egentlig de relevante aktorer, der kunne veere med, nir vi taler om de store
velfeerdspolitiske reformer? En bruttoliste af mulige aktorer og de centrale
sporgsmil, der kan stilles, praesenteres nedenfor, jf. ogsi figur 2.2.

Det forste sporgsmal vedrorer velgerne/borgerne: Har almindelige bor-
gere nogen mulighed for at komme til orde? Foregir forhandlingerne
pa Christiansborg abent eller lukket? Er der tid til en offentlig debat? Er
der mulighed for, at den kan fa betydning? Har aktive partimedlemmer en
sadan mulighed? I mange lande er regeringer athangige af en form for
samtykke 1 deres partier for at gennemfore storre reformer. Bortset fra SF
og Enhedslisten kan danske partiers folketingsgrupper handle uathengigt
af partiorganisationen i det daglige arbejde. Men har partierne alligevel en
policy-formulerende rolle — f.eks. siledes, at der undervejs er lejlighed til
at diskutere reformudspil eller til at diskutere principper og retningslinjer
forud for konkrete udspil?

Medierne tilskrives en dagsordenssettende funktion (via kampagner eller
1 kratt af nyhedskriterier og -rutiner). Men hvilken rolle har medierne, nir
det gaelder de store sager? Har de overhovedet adgang? Opfanger de, nir no-
get er 1 gere? Fungerer de som et ,,vindue® for den engagerede offentlighed?
Og formir de at sette fokus pa de principielle og/eller kritiske aspekter?
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FIGUR 2.2.

Bruttoliste af hovedakterer og neglespergsmal

Velgerne/borgerne — Mulighed for at komme til orde?
— Tid til offentlig debat?
— Abne eller lukkede forhandlinger p& Christiansborg?

(Veelger-)partierne — Har partierne politikformulerende/-godkendende rolle, f.eks. p&
landsmader?

— Er der forudgdende principiel diskussion i partierne?

Medierne — Seetter medierne dagsordenen?
— Har medierne adgang?
— Er medierne opmaerksomme, nér noget er i gaere?

— Fanger medierne det centrale?

Organisationerne — Hvor stor rolle spiller organisationerne som initiativtagere?
— Inddrages de i lovforberedelsen?
— Bliver de formelt konsulteret i beslutningsfasen?
— Tager de selv formel kontakt?

— Sker der en uformel koordination?

Folketinget — Hvilke politikere er med2 — Ordfgrere eller toppolitikere?
— Hvilken rolle spiller partigrupperne?

— Hvilken rolle spiller folketingsudvalgene?

Ministerierne — Hvilke ministre og ministerier er med — og hvilke er ikke?

— Fagministerier vs. Finansministeriete

Embedsmaendene — | hvor hgj grad tager embedsmaendene selv initiativer?
— Hvilken rolle spiller embedsmaendene som ideleverandarer

— Forskelle mellem ministeriernes politik

Eksperter — Inddrages eksperter i lovforberedelsen?
— Pé&virkning fra internationale taenketanke mv.2
— Henvisninger til analyser og rapporter
— Betydningen af eksperter i medierne

— Indgar eksperter i ledende politikeres personlige netveerk?

EU — EU-krav og henstillinger, domstolsafgerelser
— De facto tilpasningsbehov
— Fornemmelse af fremtidige tilpasningsbehov
— EU som signalgiver

— EU som blame avoidance
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Dernzst er der interesseorganisationerne: Pensions-, skatte- og arbejdsmar-
kedspolitik er af stor betydning for organisationerne pa arbejdsmarkedet og
for de kommunale organisationer. De skandinaviske lande har traditionelt
vaeret karakteriseret som relativt korporatistiske med et tat samarbejde
mellem staten og organisationerne. Men hvor stor rolle spiller organisatio-
nerne som initiativtagere? Bliver de inddraget i lovforberedelsen? Bliver
de konsulteret uformelt undervejs? Tager de selv kontakt til politikere i
beslutningsfasen? Har beslutningstagerne sikret sig en stiltiende accept
— eller anses en sidan accept som overflodig i dag?

Hvilken rolle spiller Folketinget? Reformerne, der analyseres her, er med
undtagelse af pensionsreformen alle vedtaget pa Christiansborg. Men hvor
mange og hvilke politikere er involveret? Er det sager, der reelt afgores
blandt en lille kreds af toppolitikere? Hvilken rolle spiller partigrupperne,
ordforerne pd sagomriderne, folketingsudvalgene mv., nir det drejer sig
om de ,,store* sager?

Ministerierne. Hvilke ministre og ministerier er aktivt inddraget 1 beslut-
ningsprocesserne — og hvilke ministerier er ikke med? Interessen knytter
sig iser til fagministerierne pd den ene side og Finansministeriet pa den
anden. Det danske Finansministerium er i perioden omtalt som ,,den store
koordinator® (Jensen, 2003) — hvilket heller ikke er et helt ukendt feenomen
i udlandet — men hvor meget er Finansministeriet med, har deltagelsen varet
stigende, og far ministeriet sin vilje? Er magten personathaengig — f.eks. af
en steerk finansminister? I udlandet vil Socialministeriet normalt spille en
central rolle pa pensionsomridet. Holder det ogsd i Danmark — og hvad
med Arbejds- og Skatteministeriet pa de to andre hovedomrader?

Embedsmeendenes indflydelse er ofte genstand for mytedannelse — men
vanskelig at male. Blandt de relevante sporgsmal er, 1 hvor hej grad embeds-
mendene tager selvstendigt initiativ, og hvordan sidanne initiativer skal
fortolkes. Det er dog normalt mere relevant at sperge om ministeriernes
indflydelse end om ,,embedsmandenes”.

Ogsa eksperters betydning er svaer at male, men man kan 1 det mindste
undersoge deres inddragelse 1 lovforberedelsen, aktiv deltagelse 1 medie-
debatter, henvisninger til analyser og rapporter. Et interessant spergsmal,
som vi dog ikke har undersogt her, er i hvor hej grad eksperter indgir i
ledende politikeres personlige netverk.

Endelig er det i stigende grad nedvendigt at tage hojde for EU som en
potentiel aktor, ogsd 1 velfeerds- og arbejdsmarkedspolitikken. Men pa
hvilken made indgir EU eller EU-hensyn 1 beslutningsprocessen? Er der
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hard law-krav (forordninger, direktiver, domstolsafgorelser), som ma opfyl-
des? Er der soft law-henstillinger (a la milsetninger formuleret under den
ibne koordinationsmetode)? Og er der de facto tilpasningsbehov? Oplever
aktorerne behov for strategiske tilpasninger, fordi man forudser fremtidige
harmoniseringsbehov? Opfattes EU som en slags signalgiver om den frem-
tidige udviklingsretning? Eller bruges EU til blame avoidance ved mere eller
mindre upracise henvisninger til nodvendigheden af tilpasninger?

Ovenstaende er en bruttoliste af spergsmal, der kan rejses til hver enkelt
beslutningsproces. Det ville naturligvis fere for vidt — og vare ganske
overflodigt — at undersege hvert enkelt sporgsmal ved hver eneste beslut-
ning. Vi kan heller ikke na til bunds med alle sporgsmailene. Dels ville
det overstige projektets ressourcer, dels er det nasten umuligt at afdakke
uformelle kontakter til interesseorganisationerne, ligesom det nasten ville
kraeve deltagerobservation at fi en tilfredsstillende belysning af embeds-
verkets selvstendige rolle. Men som en praktisk ledetrdd til analyse og
opsummering er det nyttigt at gore sig klart, hvilke aktorer der potentielt
kan vare pa tale 1 de forskellige situationer.

MENINGSDANNELSE OG DAGSORDENSFASTSZTTELSE

De ovennavnte sporgsmil retter sig primart mod selve beslutningsfasen,
men kan 1 princippet stilles til alle faser 1 beslutningsprocessen, ikke mindst
til implementeringsfasen, som dog falder uden for fremstillingen her og kun
behandles i den udstrekning, den har betydning for de ovrige faser. Nogle
af de sporgsmail, der kan rejses til meningsdannelsen og dagsordensfastsaet-
telsen, skitseres 1 det folgende.

Nir det gelder meningsdannelsen pa eliteniveau, er nogle af de centrale
sporgsmal skitseret 1 figur 2.3. Ideers selvsteendige betydning og samspillet
mellem ideer og interesser er det interessante ud fra en magtsynsvinkel:
Ud fra en traditionel interessesynsvinkel har man tillagt ideer nogenlunde
lige sd lidt selvsteendig betydning som Karl Marx, der mente, at de her-
skende ideer var de herskendes ideer. Men selv 1 sd fald er der grund til at
interessere sig for ideer, 1 den udstraekning de strukturerer andre aktorers
handlemuligheder. Og definitionsmagten rakker ud over det snevert inter-
essebestemte: Sporgsmalet er, hvilke yderligere faktorer og hvilke formelt
set ,,upartiske® aktorer, der bidrager til ideers opstien og udbredelse, samt
1 hvor hoj grad akterer er bundet af eller kan sette sig ud over domine-
rende problemforstielser, der ikke svarer til deres interesser. Endelig er et
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vigtigt spergsmal, hvordan dominerende problemforstaelser reproduceres
— eventuelt 1 kraft af en tvetydighed, der tillader en vis fleksibilitet — og
virker determinerende for policy-udviklingen.

Med hensyn til dagsordensfastsettelsen kan man som tidligere naevnt skelne
mellem valgernes og mediernes dagsorden, den politiske dagsorden og
den politiske beslutningsdagsorden, hvor fokus her navnlig ligger pd den
sidstnaevnte. Her er der navnlig tre synsvinkler, der kan kontrasteres:
Udgangspunktet er, at der foregar en malrettet kamp mellem aktorer om at
saette sager pa den politiske beslutningsdagsorden — hvor regeringen normalt
vil have et afgorende fortrin. Den nzste synsvinkel er, at institutionelle
og diskursive mekanismer tenderer mod at sette bestemte sager pa eller
holde bestemte sager uden for den politiske beslutningsdagsorden. Over for
disse star synet pa beslutningsdagsordenen som bestemt af en — kortvarig
og delvist uforudsigelig — kobling mellem uathaengige stromme, som det

ligger i skraldespandsmodellen og Kingdons teori om dagsordensfastsattelse.

FIGUR 2.3.

Analyseskema vedrgrende meningsdannelse pa eliteniveau

Hvordan opstér nye  — Ny samfundsvidenskabelig erkendelse?

og konkurrerende — (Oplevede) problemer for eksisterende politikker

roblemdefinitioner?
P — Andret magtbalance mellem interesser?

Hvor kommer ideerne — Nationale og internationale eksperter, nationale og internationale
fra® teenketanke (Det gkonomiske R&d, OECD, Verdensbanken o.1.)2

— Ministerierne?

— Politikere med ideologiske forestillinger og mél2

Ideer og akterers — Accepterer/afviser akterer problemdefinitioner ud fra interesser?
interesser | givet fald: kortsigtede eller langsigtede interesser?
— Har det betydning, at ideer giver mening til erfaringer?

— Hvordan strukturerer ideer akterers praeferencer og kamp for
interesser?

— | hvor hgj grad virker dominerende problemdefinitioner begraen-
sende p& akterer? Kan akterer, nér det er opportunt, seette sig ud
over eksisterende problemforst&elser?

Paradigmers reproduk- — Hvordan virker dominerende problemforst&elser strukturerende for
tion og hegemoni fortolkninger af policy-effekter?

— | hvor hgj grad virker problemopfattelser udgraensende i forhold
til hinanden, nér de forst er stabiliseret og institutionaliseret?

— | hvor hgj grad bidrager tvetydighed og manglende praecision til
dominerende paradigmers reproduktion?
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Selv om independent streams-perspektivet passer bedre til et politisk system
som det amerikanske og bedre til snart sagt alle andre politikomrader end
velferdspolitik, er koblingen mellem problemer og lesninger heller ikke
sa ligefrem, ndr det galder velferdspolitik, ligesom det ogsd her galder,
at beslutningsanledninger i nogen grad kommer og gar og siledes ikke er

under aktorernes fulde kontrol.

HOW GOVERNANCE?

Endelig er der en raekke sporgsmal, som knytter sig til maden, der trattes
beslutninger pd 1 det danske politiske system. Nogle har brugt begrebet
policy style (Richardson, 1989); alternativt kan man sperge, hvordan der traef-
tes beslutninger (how governance). Her er der en rakke interessante aspekter
at belyse:

» Langsigtede planer over for inkrementalisme: Traffes der fd, vidtreek-
kende beslutninger, hvor man prover at forudberegne udviklingen mange
ar frem, eller foregir policy-udviklingen ved en mangfoldighed af mindre
reformer, hvor det ofte er kortsigtede hensyn, der dominerer?

« Tempoet og grundigheden i beslutningsprocesserne: Seges problemfeltet
omhyggeligt udredt og diskuteret, for der treffes beslutning? Eller er
det populart sagt et sporgsmal om at hugge til, nir man kan ,telle til
00, dvs. gjne et flertal 1 Folketinget — og s korrigere eventuelle fejl
senere?

» Er Danmark stadig preget af ,,det samarbejdende folkestyre®, dvs. kon-
sensuelle processer med brede flertal bag storre reformer, eller gir udvik-
lingen mod en mere majoriserende stil i Folketinget?

» Korporatisme: I hvor hej grad seges tet samarbejde med organisatio-
nerne, 1 hvor hoj grad er der tale om statscentrerede beslutningsprocesser,
hvor de valgte politiske ledere stort set alene trefter beslutningerne?

» Enkeltbeslutninger over for pakkelosninger: I hvor hej grad bindes
enkeltsporgsmal sammen til storre pakker for at lette indgaelsen af for-
lig? Kan man tale om en institutionalisering af pakkelosninger i form af
finanslovsforlig som en ny parlamentarisk norm for, hvordan der traetfes
beslutninger — bl.a. til aflesning af tidligere tiders parlamentariske norm
om at stemme for finansloven?

« Abne over for lukkede processer: Er der tale om lukkede og eventuelt
hemmelige forhandlinger, eller foregir beslutningerne i relativ dbenhed,
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sa borgerne har mulighed for at folge med? I hvor hej grad er der forud
for beslutningstagen en offentlig debat eller endog en form for dialog
mellem borgere og beslutningstagere?

» Problemlosning eller retferdighed: Ikke mindst nir det gaelder velfaerds-
reformer, er det interessant at undersoge, om de begrundes primart med
retferdighedsargumenter eller som losninger pa andre typer problemer
end de sociale og fordelingsmassige.

o Frygten for vaelgerne: I hvor hej grad seger beslutningstagerne at forud-
diskontere negative valgerreaktioner? Forer det til blokering af ,,nod-
vendige® beslutninger eller til anvendelse af slorings- eller andre blame
avoidance-teknikker, ndr der skal treffes mindre behagelige beslutnin-
ger?

« Hvilke interesser styrer politikerne? Rationel problemlesning, ideologi-
ske motiver, varetagelse af gruppeinteresser eller parlamentarisk-taktiske
hensyn? Eller rettere: Hvordan afvejes sidanne hensyn, og har det andret

sig?

Navnlig 1 ssammenligninger mellem landene vil der ofte vare igjnefaldende
forskelle pd parametre som de ovenstaende. Projektet har ikke kunnet gi 1
dybden med sidanne sammenligninger, men der kan dog papeges en rakke
sertrek ved mdden at traeffe beslutninger pa 1 Danmark set i forhold til

andre lande, som vi normalt sammenligner os med.

KADER AF BESLUTNINGSPROCESSER

Selv om vi i serlig grad interesserer os for de lengere kader af beslutnings-
processer, ma disse analyser naturligvis ogsd inddrage enkeltbeslutninger
og de aspekter, der er omtalt ovenfor. Spergsmailene, der ma stilles, er 1
vaesentlig grad de samme. Men der er ogsa en raekke sporgsmadl, som forst
og fremmest melder sig, ndr man ser pa de lengere kader af beslutninger.
De vedrorer specielt eksogene og institutionelle bindinger samt sporgsmalet
om, 1 hvor hej grad de langsigtede @ndringer var tilstrabte.

Eksogene bindinger bestar 1, at handlemulighederne er indskrenkede af
ydre pres pa velfeerdsstaten (f.eks. demografiske forandringer), maiske endda
sadan, at politikerne star over for en bunden opgave. Et ekstremt eksempel
er, at der forud for den italienske pensionsreform i 1990’erne var udsigt til,
at pensionsbidraget pa leengere sigt matte haeves til 70 pct. for at finansiere
de bestiende ordninger. Det er naturligvis stadig interessant, hvordan
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indgrebet tog form, men det er ikke overraskende, at det pa et tidspunkt
mitte komme til 2endringer. Sa entydig er problemstillingen ikke 1 vores
tilfelde, men ogsa her ma omfanget og karakteren af det ydre pres droftes.
Det gaelder specielt 1 forbindelse med de lengere kader af beslutninger
— ellers kan man risikere at overvurdere aktorernes handlefrihed og dermed
interessefaktorers betydning. Den modsatte fejl er dog nok mere almindelig,
nemlig at den forte politik efterrationaliseres som ,,nedvendige* losninger
pa patrengende problemer, fordi historien skrives bagfra.

Institutionelle bindinger bestir som naevnt i, at handlemulighederne er
begranset af tidligere trufne valg. Storre sporskifter 1 politikken har ofte sa
betydelige administrative og/eller politiske omkostninger, at de reelt ikke
er mulige. Ogsa her er en kritisk vurdering dog nedvendig: Velferdssyste-
merne har 1 den sidste halve snes ar vist sig en del mindre resistente over
for forandringer, end man engang troede.

Endelig er der sporgsmalet om aktorernes bevidsthed om langsigtede konsekven-
ser. Skal eendringerne 1 velferdsordningerne ses som resultatet af en kamp
mellem aktorer, der hver for sig har en slags master plan for den langsig-
tede udvikling, sidan som det ofte fremstilles i teorier om velferdsstatens
historie? Eller bliver vigtige dele af den langsigtede policy-udvikling til
som mere eller mindre utilsigtede konsekvenser af inkrementalistiske ad
hoc-lesninger, hvor kortsigtede hensyn dominerer, fordi aktererne hverken
interesserer sig for eller er 1 stand til at gennemskue de langsigtede konse-

kvenser?

DATAMATERIALETS KARAKTER

Det ligger 1 sagens natur, at analyserne her ikke kan nd samme detaljerings-
grad som detaljerede historiske analyser af enkeltbeslutninger. Derfor er
tilgaengelighedskriteriet ogsd vigtigt. Hvor det er muligt, traekker analyserne
pd allerede foreliggende detaljerede studier. Der er ogsd i en vis udstraekning
indsamlet arkivmateriale og gennemfort interviews med centrale aktorer,
dels for at bruge aktererne som informanter og til dels som kvalificerede
bedemmere, dels for i en vis udstraekning at afdaekke deres forestillinger
eller bevidsthed om, hvad de foretog sig. Hovedvagten ligger dog pa at
,oversette™ forholdsvis tilgengelig information til magt- og demokrati-
teoretiske problemstillinger: Hvad forteller disse beslutningsprocesser — og
ikke mindst: disse kader af beslutningsprocesser — om magt og demokrati
1 Danmark?
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NOTER

I
2

Betegnelsen martingale henviser til spil, hvor man bestandigt fordobler indsatsen.
Det var de norske 1 ovrigt heller ikke: Her blev det en borgerlig regering, der indforte
indtegtsbestemt tillegspension efter svensk forbillede — efter at Arbeiderpartiet, der var
kommet i knibe efter en mineulykke pa Svalbard (!), ifelge Overbye (20071) angiveligt
oprindelig fremsatte forslaget med rent taktisk sigte for at splitte oppositionen ved det
kommende valg.
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KAPITEL 3

REFORMEN, DER BLEV GENNEMFORT,
MEN ALDRIG VEDTAGET: DANSK
PENSIONSPOLITIK 1I960-2004

Det er neppe nogen overdrivelse at betegne de sidste 20-30 rs 2ndringer 1
det danske pensionssystem som en af de mest vidtgdende pensionsreformer,
der er gennemfort i Europa. Pensionsreformen omfatter flere elementer,
med arbejdsmarkedspensioner, serlig pensionsopsparing (SP) og tilpas-
ning af folkepensionssystemet som nogle af de vigtigste. Resultatet er et
systemskifte: en omlaegning fra et overvejende skattefinansieret, offentligt
folkepensionssystem til et overvejende opsparingsbaseret og sterkt privati-
seret system. Reformen er gennemfort gradvist og umarkeligt, uden storre
principiel debat, og i offentligheden synes reformens rackkevidde ikke at
have varet fuldt erkendt. Det skyldes ogsd, at virkningen forst slar fuldt
igennem over en 40 drs periode.

Men de langsigtede eftekter er store. Endnu i 1980’erne fik to ud af tre
alderspensionister stort set udelukkende deres indkomst fra folkepensionen,
der siledes var den afgerende garant for ekonomisk tryghed i alderdommen.
Folkepension og ATP (arbejdsmarkedets tilleegspension) er stadig hoved-
indtegtskilde for langt de fleste pensionister — endnu 1 2001 var der endda
30 pct., der ikke modtog ATP (Socialministeriet et al., 2003: 20). Men 1
dag har tre ud af fire andre indtegter (Arendt et al., 2003). Og 1 2045, nir
de nuverende ordninger er fuldt modnet, vil halvdelen af pensionisterne
udelukkende modtage folkepensionens grundbelob pd 4.648 skatteplig-
tige kr. om mineden (2004-niveau). Sidan lyder i hvert fald et skon fra
Det gkonomiske Rad (1998). Sadanne beregninger er ifelge sagens natur
usikre, men der er neppe tvivl om, at rygraden i pensionssystemet bliver
arbejdsmarkedspensioner og anden privat pensionsopsparing. Ifelge Det
okonomiske Rids ovennavnte fremskrivning vil 70 pct. af pensionisternes
fremtidige indtegter stamme fra opsparingsbaserede ordninger, hvortil ogsd
herer de to offentlige ordninger ATP og SP. Og sd er der endda set bort
fra den rent individuelle, private pensionsopsparing.

Det nye danske pensionssystem er enestiende (Rein & Turner, 2004:
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277). De nermeste slegtninge er det hollandske, schweiziske og australske
system (Hinrichs, 2002), men der spores ingen bevidst inspiration herfra.
Et igjnefaldende trak er, at den vigtigste brik i den samlede pensionsre-
form, arbejdsmarkedspensionerne, er gennemfort uden om Folketinget,
formelt som et supplement. Det er ogsd medvirkende til, at mange knap
har bemarket reformen — og endnu mindre, at folkepensionssystemet, som
vi har kendt det, reelt er under afvikling. Til gengald blev der 1 1960’erne,
1970’erne og 1980’erne diskuteret mange ideer om storre pensionsreformer
i Folketinget, uden at det kom til beslutning. Indtil midten af 1980’erne var
der 1 ovrigt ingen af disse forslag, der gik 1 retning af det pensionssystem,
der blev udfaldet.

Formalet med kapitlet her er at analysere, hvorledes denne markante
endring 1 dansk pensionspolitik egentlig blev gennemfort. Hvem har
bestemt denne udvikling? Hvilke interesser stod bag? Var udviklingen
planlagt? Hvorfor kom det til at gd sidan? Kommer @ndringerne til at gi
endnu videre? Er det led 1 en international tendens? Lever de beslutninger,
der tilsammen synes at indebare en de facto afskaffelse af folkepensions-
systemet, op til demokratiske idealer om dbenhed og dialog?

Kapitlets forste afsnit giver et rids af udviklingen og paviser reformens
gennemgribende karakter. Herunder diskuteres ogsa velferdsstatsteoriens
forklaringer pa sidanne overordnede @ndringer af pensionssystemer. De
naste fire afsnit beskriver de vasentligste beslutningsprocesser pa pensions-
omriddet 1 perioden fra 1960’erne og frem. Fordi kimen til den danske
pensionsudvikling i 1990’erne bliver lagt meget tidligt, gir fremstillingen
helt tilbage til de tidlige 1960’ere. I de fire afsnit behandles henholdsvis
den danske atvigelse fra den nordiske vej 1 1960’erne, aktorernes ,,treeden
vande® 1 1970erne, arbejdsmarkedspensionernes gennembrud og endelig
udbygningen og tilpasningen 1 1990’erne, bl.a. med henblik pa at aflaste
statens fremtidige pensionsforpligtelser.

Herefter folger en rekke tvaergiende analyser. I det naste afsnit analyseres
sporathaengigheden og den indre logik, der drev den langsigtede udvikling,
gennem en serie gradvise reformer, hvor den ene beslutning sa at sige ledte
til den nzste, hvilket gradvist forte udviklingen i en retning, som ingen
pa forhand havde forestillet sig, og som ikke lod sig vende. Selv om pensi-
onspolitikken ogsd er kendetegnet ved interessekamp, er det karakteristisk,
at aktorernes praferencer ikke er konstante, men formes under indtryk af
de valgmuligheder, som den institutionelle udvikling satter. Det folgende
afsnit undersoger mere systematisk aktorernes deltagelse: Hvem var med
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og navnlig ikke med til at treeffe de egentlige beslutninger? De sidste afsnit
diskuterer henholdsvis det demokratiske underskud i beslutningsprocessen

og perspektiverne for den fremtidige pensionsudvikling.

DET DANSKE SYSTEMSKIFTE I
PENSIONSPOLITIKKEN

Okonomisk sikring af @ldre borgere har altid varet et centralt anliggende
for velfeerdsstaten og har afgerende betydning for den okonomiske fordeling
i samfundet. Sikringen antager forskellige former fra land til land, herunder
ogsa forskellige kombinationer af offentlige og private ordninger. Derfor
kan de offentlige ordninger ikke ses isoleret. Det er det samlede pensions-
system — kombinationen af offentlige og private ordninger — det politiske
valg drejer sig om.

FORHISTORIEN

Netop nir det gelder pensioner, er forhistorien vigtig, og den har ogsa
betydning for skattesystemets indretning, som dreftes 1 det folgende kapitel.
Danmark og Tyskland udmerker sig ved at vere de to pionerlande med
hensyn til indforelsen af offentlig sikring af de wxldre (Petersen, 1985), og
begge lande kom til at danne skole. Alderdomstforsergelsesloven af 9. april
1891 blev en vigtig inspirationskilde for flere angelsaksiske og nordiske
lande, mens det tyske socialforsikringssystem, der var indfert at Bismarck
for arbejdere allerede 1 1889, blev model for de kontinentaleuropziske
lande. I modsatning til det tyske system, der byggede pd obligatoriske
bidrag fra arbejdsgiver og arbejdstager (reelt en eremarket skat), blev den
danske ordning finansieret af generelle skatter, og ydelserne blev malrettet
til (verdigt) treengende borgere over 6o r. Udbetaling var siledes ikke
athengig af indbetaling. Til gengald var udbetaling athangig af trang.
Tildelingen og udmalingen af ydelsen foregik 1 starten ud fra et skon fore-
taget af kommunale embedsmand.

Socialdemokratiet havde oprindelig varet medforslagsstiller, men refor-
men, der blev afgorende for den danske velferdsstats udvikling, blev ironisk
nok gennemfort af Hojre og dele af Venstre, men imod de tre socialdemo-
kratiske folketingsmedlemmers stemmer. Det skulle de dog snart fortryde
— Harald Jensen med en udtalelse om, at ,,Man skal spise, mens maden er pa
bordet!* (Bertolt et al., 1955: 221). Det kom til at geelde mange gange. Ogsa
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Venstre kom senere 1 tvivl og nedsatte 1 1903 en kommission til at undersoge
muligheden for en forsikringsbaseret ordning, men da betenkningen kom 1
1914, havde Socialdemokratiet og de Radikale flertal i Folketinget (Vestero
Jensen, 1985: 86-88). Igen 1 1922 blev der nedsat en forsikringskommission,
der afgav betenkning i 1926, men da havde Venstre mistet interessen for
at ®ndre systemet. Muligvis af frygt for forsikringstankens folkelige appel
fik Steinckes pensionsreform 1 1933 titlen ,,Lov om Folkeforsikring®, men
bortset fra at aldersrenten blev gjort betinget af sygekassemedlemskab (!),
var der ingen storre systemandringer i1 reformen (Christensen, 1998).
Det danske system var oprindeligt et sikaldt residualt system: Det var
malrettet de svage, mens resten mitte klare sig selv. Det residuale system
udviklede sig dog lidt efter lidt til et universelt pensionssystem, der omfat-
tede alle wxldre. Modtagerkredsen (ca. 20 pct. 1 1892) voksede gradvist,
og med indferelsen af aldersrenten, vedtaget 1 1922 (ironisk nok under en
VK-regering), blev der lovgivet om mindstesatser og aftrapning med anden

indkomst, sd skensprincippet blev indskrenket.

FOLKEPENSIONSSYSTEMET

Det nzste skridt var indferelsen af folkepensionen i 1956. Forud gik ned-
settelsen af en ,,Folkeforsikringskommission® i 1948, der efter pres fra V
og K fik til opgave at ,,... undersege betingelserne for og virkningerne af
at erstatte den nuvarende alders- og invaliderentelovgivning med en ...
ordning, der helt eller overvejende hviler pa et forsikringsmessigt grundlag®
(Folkeforsikringskommissionen af 1948, 1955: 1, citeret 1 Kjaer Rasmussen,
1996: 56). Dette kommissorium afviste kommissionen dog allerede 1 1949
med henvisning til det dobbeltbetalingsproblem, der ville opstd for den
generation, der bade skulle spare op til egen pension og betale for nuvarende
pensionister. Desuden ville der gi for lang tid, for reformen fik virkning.
Argumenterne gentages 1 senere betenkninger og afspejler en fejlopfattelse,
som nasten har varet en institution 1 dansk pensionspolitik, nemlig at et
Sforsikringsbaseret system nedvendigvis ma vare et opsparingsbaseret system.
Det er der nemlig naesten ingen af de eksisterende forsikringsbaserede
systemer, der er: De bidrag, de forsikrede betaler til pensionskassen, bliver
straks udbetalt som pension til de nuverende pensionister, og udgiften
til nuvaerende pensionister bestemmer pensionsbidragets storrelse. Sidan
er det ikke kun 1 de lande, der folger Bismarck-modellen; ogsa de senere
svenske pensionsreformer har overvejende bygget pa dette sikaldte ,,her og
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nu princip® (pay as you go), hvor udgiften til nuverende pensionister betales
af de nuvaerende erhvervsaktive gennem skatter eller bidrag.

Et andet karakteristisk trak er, at Socialdemokratiet 1 1945-programmet
,Fremtidens Danmark* ikke gik ind for pension til alle: ,,Socialdemokratiet
mener derimod ikke, at der bor gennemfores en Folkepensionering omfat-
tende alle, saavel rig som fattige, uden hensyn til behov* (Socialdemokratiet,
1045: 14, citeret 1 Kjeer Rasmussen, 1996: 57). Men det mente de Radikale,
og 1 1950’erne var Socialdemokratiet kommet pa andre tanker. Ved ind-
forelsen af folkepensionen i 1956 blev alle wldre over 67 ar garanteret en
minimumsydelse, og dernaest blev den fulde folkepension vedtaget 1 1964
og tuldt indfaset 1 1970. Dermed var der indfert et universelt system med
ens ydelser til alle — dog blev der samtidig indfert et lille pensionstilleg,
som blev aftrappet med anden indkomst (Petersen, 2002). I mellemtiden
var Danmark imidlertid blevet overhalet af de nordiske nabolande, hvor et
universelt pensionssystem allerede var indfert i Sverige (1948), Norge (1956)
og Finland (1956) — sidstnaevnte dog 1 starten pd absolut discount-niveau
(Kangas, 2001). Den danske folkepension var derimod ret generes, iser
for de darligst stillede, og helt frem til 1970 var ogsd den gennemsnitlige
kompensationsgrad hejere end i Sverige (Korpi, 2002: 41).

Folkepensionens ideal om ens ydelser til alle medborgere kom til at ga
igen i senere udbygninger. ATP, Arbejdsmarkedets Tilleegspension, der
blev indfert 1 1964, finansieret af lonmodtager og arbejdsgiver 1 forening,
byggede pa ens ind- og udbetalinger for alle, kun athaengig af arbejdstid
(opdelt pa tre kategorier). I 1993-95 indfertes der ogsi bidrag, betalt af
staten, for arbejdslese, syge og andre grupper uden for arbejdsmarkedet
(Kjeer Rasmussen, 1996: 71).

Fra 1998 kom endnu en offentlig opsparingsbaseret ordning til, nemlig
,,den midlertidige pensionsopsparing. Den blev introduceret 1 efteraret 1997
som led 1 et konjunkturindgreb, men blev fra 1999 gjort permanent under
navnet ,,serlig pensionsopsparing™ (SP)." Samtidig blev SP (midlertidigt, jf.
nedenfor) omdannet til en flat rate-ordning, hvor udbetaling alene athang
af beskaftigelse, selv om ordningen var finansieret gennem et bidrag pa 1

pct. af indkomsten.

AFVIKLINGEN AF FOLKEPENSIONSSYSTEMET

Men folkepensionssystemet er s smat under afvikling som system. Betyd-
ningen af folkepensionen bliver gradvist mindre og mindre i takt med, at
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stadig flere baserer deres alderdomsforsorgelse pa arbejdsmarkedspensioner
og andre private ordninger, hvortil kommer ATP og SP. Op gennem
1970’erne og 1980’erne fik en storre og storre andel af lonmodtagerne pen-
sionsordninger 1 overenskomsten. Efter det store gennembrud for arbejds-
markedspensioner inden for LO-omridet 1 1990’erne vil der fremover
kun veare en lille restgruppe, som mai basere sin forsergelse udelukkende
pa folkepension. Det skonomiske Rid lavede som naevnt i 1998 en frem-
skrivning af indkomstsammensatningen blandt pensionister 1 dr 2045.
Fremskrivningen giver — med indlysende usikkerhed? — et groft billede af
situationen, sifremt de (1 1998) gzldende ordninger forbliver uforandrede
(Det okonomiske Rid, 1998: 154).

I tabel 3.1 er pensionister 1 2045 opdelt efter deciler. De 10 pct. med
laveste indkomster findes i 1. decil, de 10 pct. med nastlaveste indkomster
findes 1 2. decil, osv. Beregningen omfatter kun kollektive ordninger,
dvs. folkepension, ATP, SP og arbejdsmarkedspensioner, ikke individuel
pensionsopsparing. For pensionisterne under ét estimeres det, at folke-
pensionen inklusive pensionstilleeg kun vil udgere 30 pct. af den samlede
indtegt fra kollektive ordninger i 2045, hvilket er et markant skridt vak
fra det universelle pensionssystem. Hele 70 pct. er baseret pa opsparing. For
de overste fire deciler ventes over halvdelen af indkomsten at stamme fra
arbejdsmarkedspension. Kun for de nederste tre deciler vil folkepensionen
fortsat veere dominerende. Den overste halvdel af pensionisterne vil ifelge
beregningen kun {3 folkepensionens grundbeleb.

De arbejdsmarkedspensioner, der fra starten lignede en overbygning pa fol-
kepensionen, forer siledes 1 betydelig grad til en erstatning for folkepensionen.
Selv om grundbelobet bevares for (nasten) alle, sidan som ledende politi-
kere har lovet, bliver folkepensionens betydning for den enkelte vasentligt
reduceret, ikke kun relativt, men ogsa absolut. Folkepensionen bliver mere
og mere malrettet de svage. Efter en omlegning i 1994 udgeres halvdelen
af den fulde folkepension for en enlig pensionist nemlig af pensionstilleeg-
get, der aftrappes med anden indkomst. Desuden er indfert en aftrapning
af grundbelobet for personer med betydelig arbejdsindkomst ved siden af
pensionen, forst for 67-69-drige fra 1984 og dernzst ogsi for pensionister
over 70 ar fra 1994.3

Det er dog iser aftrapningen af pensionstillegget, individuelle tilleg og
boligydelsen, der pakalder sig interesse. Den nu fuldt indfasede ATP giver
for en fuldtidsbeskzftiget, der har bidraget 1 40 ar, ca. 22.300 kroner arligt
(2004).* Om ATP-bidraget pa (2004) knap 2.700 kr. drligt (deltidsbeskaef-
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TABEL 3.1.
Fremskrivning af indkomstens fordeling p& komponenter for pensionister i 2045

SAMMENSATNING AF INDKOMST (PCT.)

Folkepensionens Arbejdsmarkeds-

grundbelab Pensionstilleeg ATP + SP pension | alt
1. decil 69 30 1 0 100
2. decil 52 23 23 2 100
3. decil 42 17 37 4 100
4. decil 37 12 40 11 100
5. decil 33 5 33 29 100
6. decil 29 0 29 42 100
7. decil 24 0 24 52 100
8. decil 20 0 20 60 100
9. decil 17 0 16 67 100
10. decil 11 0 10 79 100
Alle 25 5 21 49 100

Anm.: Bruttoindkomst, ekskl. udbetalinger fra private pensionsordninger og afkast fra anden
opsparing.
Kilde: Det gkonomiske Rad (1998: 156).

tigede samt nogle offentligt ansatte betaler mindre) vil give en tilsvarende
ydelse fremover, afhenger naturligvis af storrelsen at de fremtidige ATP-
bidrag og af ATP-formuens forrentning. SP-bidraget er gennemsnitligt af
samme storrelsesorden som ATP, men SP udbetales som ratepension over
10 dr. Fortsetter ordningerne som nu (SP-ordningen er dog suspenderet
for 2004-2005), vil ATP og SP pi sigt nasten udfylde intervallet mellem
den fulde folkepension og den indtegtsgraense, hvor aftrapningen af pensi-
onstilleegget starter. For en enlig pensionist aftrappes pensionstillegget pr.
2004 med 30 pct. af indkomst ud over folkepensionens maksimum tillagt
52.300 kr. Dermed vil aftrapningen starte allerede ved sma arbejdsmarkeds-
pensioner,’ og kun fi pensionister vil undgi beskaring af pensionstilleg.
Folkepensionen bliver siledes mindre universel, og dens vaegt vil aftage.
Endelig udhules folkepensionen i lighed med andre overforselsindkomster
langsomt, men sikkert, af satsreguleringen. Efter satsreguleringsloven fra
1990 reguleres overforsler med lonstigningerne pd Dansk Arbejdsgiver-
forenings omride, forsinket med to ar, men der fragir drligt op til 0,3 pct.
til den sikaldte ,,satsreguleringspulje®, som star til Folketingets radighed,
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dog med tiltagende pracisering af, at pengene skal bruges pa socialt svage
grupper (L82, 2002/03). Desuden bruges der faste vaegte for antallet af
arbejder- og funktionartimer til beregningen af lonstigninger, hvilket
betyder, at den del af lonstigningen i samfundet, der skyldes arbejdskraftens
stigende kvalifikationer, delvist sorteres fra (L82 2002/03, § 2 stk. 7). Det
giver igen et par promille arligt. Over en leengere drrackke betyder det alt
1 alt en ikke helt ringe udhuling af overforselsindkomster med op mod o,5
procentpoint drligt. Hertil kommer, at den del af lonfremgangen, der bestar
i pensionsforbedringer, leengere ferie og kortere arbejdstid heller ikke regnes
med. Satsreguleringen er mildere end de velkendte nedskeeringsalternativer,
nemlig at regulere alene med prisudviklingen — eller (som 1 1982-8s) helt
at fastfryse belobene. Men pa langt sigt er udhulingen stor.

ULIGHED

Danmark har traditionelt veret kendetegnet ved ualmindelig lav ind-
komstulighed blandt pensionister (West Petersen, 1999).° Bide totalt, mel-
lem socialgrupper og mellem mand og kvinder. Det er usikkert, om det
varer ved. Det har normalt vaeret anset som en uundgdelig folge af en
overgang til arbejdsmarkedspensioner, at uligheden oges, fordi uligheden
blandt erhvervsaktive fores videre i pensionisttilvaerelsen (Smeeding et al.,
1993). Advokater for sikaldt flerstrengede systemer som det danske mener
dog, at det athenger af den narmere udformning (Kangas, 2001; Rein
& Stapf-Finé, 2004) — ligesom man kunne tilfgje, at det naturligvis ogsa
athanger af uligheden 1 bruttoindkomster blandt erhvervsaktive, der er lidt
lavere i Skandinavien end i de fleste andre lande (Goul Andersen, 2003c:
29; Barth et al., 2003: 20).

[ princippet er indvendingen korrekt (for et lignende argument, se Ploug,
2001; Cox, 2004). Interessant nok tydede Det okonomiske Rads (1998)
ovennavnte beregninger heller ikke pa, at uligheden blandt pensionister
ville oges. Beregningen synes dog ikke at have indregnet ovennaevnte
udhuling af basispensionen, ligesom den byggede pd, at SP var en flat rate-
ydelse ligesom ATP. I 2002 blev dette andret af VK-regeringen, s frem-
tidige udbetalinger blev gjort proportionale med indbetalinger. Dermed
bortfaldt en ret sterk udligningskomponent i det samlede system. Ogsd
ulighed mellem kennene bliver uvaegerligt storre under et arbejdsmar-
kedspensionssystem med manglende folgelovgivning og store forskelle 1

pensionskassernes konssammensatning.
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VELFARDSSTATSFORSKNING OG PENSIONSZEANDRINGER

Ud fra teorier om velfeerdsstaten var den danske pensionsreform ikke helt
uventet. Universelle flat rate-ordninger giver en basistryghed, men de giver
ikke 1 leengden en tilfredsstillende indkomsterstatning for middelklassen
(Esping-Andersen, 1990). Det er indbygget 1 de kontinentaleuropaiske
velterdssystemer, hvor pensionsudbetalinger er relateret til tidligere bidrag
eller eventuelt direkte til tidligere lon.” I systemer, der bygger pa flat rate-
pensioner, lyder argumentet, ma pensionen for de hojere indkomster sikres
ved at indbygge en indtegtsrelateret tillegspension i det offentlige system,
hvis man vil fastholde hele befolkningen inden for et felles system.

Det gjorde man i Sverige og Norge, hvor det universelle pensionssystem
blev udbygget med en obligatorisk, indtegtsbestemt tilleegspension. Med
ATP-ordningen fra 1959 blev Sverige det forste land til at indfere en sadan,
sakaldt ,,omfattende” model (Korpi, 2002). En lignende ordning blev ind-
fort 1 Finland med virkning fra 1962 og i Norge med virkning fra 1967.
Det universelle pensionssystem blev siledes udbygget med en obligatorisk,
indtegtsbestemt tillegspension, si ogsd hoejere lonnede fik en passende
indkomsterstatning inden for rammerne af det offentlige pensionssystem.
Sverige er med en reform 1 1994/1998 giet endnu lengere ved fremover at
gore pensionen rent bidragsathaengig (finansieret med et 18,5 pct. bidrag),
dog med et garanteret minimum (finansieret af staten). Noget lignende er
foresliet 1 Norge, jf. nedenfor. Dermed bryder man ogsi dér helt med den
nordiske folkepensionsmodel til fordel for et prastationsorienteret system,
dog med et relativt hojt minimum. Men i modsatning til Danmark sker det
med fastholdelse af den offentlige pension som kernen i alderdomsforsergel-
sen af hele befolkningen og med en raekke udlignende og kompenserende
mekanismer, der atbeder markedsuligheden (Wadensjo, 2004).

I Danmark leb alle forseg pd udbygning af det offentlige pensionssystem
med en indtegtsrelateret komponent imidlertid ud 1 sandet. I stedet fik
man et pensionssystem, ingen egentlig pa forhind havde forestillet sig eller
krevet, men som pi mange mider var en logisk folge af tidligere trufne
beslutninger og mangel pd samme. Drivkraefterne herfor er et klassisk tema
i velfaerdsstatsforskningen.

Alternativet er nemlig, at middelklassen sikrer sig gennem private ord-
ninger — som del af overenskomsten, som led i ansttelsesforholdet pa den
enkelte virksomhed, eller ved helt private opsparingsordninger (Esping-
Andersen, 1990; Qverbye, 1998). Det leder til et dualt pensionssystem, hvor
én del af befolkningen ma leve af de offentlige ordninger, mens de bed-
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restillede har private ordninger. Fastholdelse af en rendyrket universel
ordning med flat rate-ydelser forer siledes reelt til en delvis privatisering af
pensionssystemet, siger teorien. Da det sidste forer til storre ulighed, opnar
man paradoksalt nok den storste omfordeling og lighed ved at indbygge et
indkomstrelateret element 1 det offentlige system, lyder argumentet videre
(Korpi & Palme, 1998).

Teorien siger altsd, at et rendyrket flat rate-pensionssystem i realiteten
ikke er langtidsholdbart, og 1 nyere teorier er det da ogsa blevet almindeligt
at skelne mellem kun to modeller (Myles & Pierson, 2001; Bonoli, 2003):
en forsikringsmodel, hvor den offentlige pension er positivt relateret til
indkomst, og et delvist privatiseret eller ,,flerstrenget™ system, hvor der er
et system af private ordninger (dog indirekte stottet af det offentlige via
skattefordele) som overbygning pa de offentlige. Denne todeling overdriver
,»germaniseringen® af de nordiske systemer, der trods alt indeholder en bedre
basissikring, men det markerer adskillelsen inden for den nordiske model.
Danmark har fjernet sig fra det nordiske spor og representerer endda en
steerkt privatiseret variant af den flerstrengede model, fordi halvdelen af
folkepensionen (pensionstillegget) er behovsprovet, mens f.eks. grundpen-
sionen i Holland er uathzngig af indkomst. Det eneste tilbageblevne flat
rate-system er New Zealand, hvor man gik den modsatte vej og (1 tide!)
afskaffede skattefradrag for privat pensionsopsparing. At flat rate-folkepen-
sion har veret serlig standhaftig i Danmark og New Zealand, er i ovrigt
ikke helt tilfeeldigt: New Zealand var det tredje land i verden, der indforte
alderdomsforsergelse, og landet kopierede 1 vid udstrekning den danske
ordning (Qverbye, 1997).

S4 vidt den institutionelle logik. Vi skal nedentfor vise, hvordan den med
lidt andre mellemregninger ogsa satte sig igennem i Danmark. Men hvorfor
fulgte Danmark sa ikke 1 kolvandet pd Sverige 1 1960’erne? Ifolge Esping-
Andersen (1990) var det arbejderbevagelsens storre styrke, der gjorde det
muligt at indfere den ,,omfattende” model i Sverige, men ikke i Danmark.
Spergsmilet er imidlertid, om dette simple magtperspektiv holder. Vi skal
i stedet vise, at man i arbejderbevagelsen havde usikre praferencer og var
splittet pa sporgsmilet. Eller som det formuleres af Klaus Petersen (2002:
144): ,,Frem for som 1 det svenske tilfelde at skabe et nyt ‘klassekompromis’
kom ITP-debatten i Danmark snarere til at samle modstanderne og splitte

arbejderbevaegelsen®.
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HVORFOR VALGTE DANMARK IKKE
DEN NORDISKE VE]J? - SKIBBRUDDET
FOR ITP I I960°’ERNE

Forandringen af det danske pensionssystem, hvis omfattende karakter
for alvor blev tydeligt i 1990’erne, kan spores tilbage til begivenheder 1
1960’erne og 1970’erne. Vi ma gi tilbage og undersoge, hvorfor Danmark
1 modsatning til de ovrige nordiske lande ikke fik en indkomstbestemt
offentlig tillegspension. Vi kan i sagens natur ikke analysere samtlige
beslutninger — og manglen pa samme — men har udvalgt nogle af de cen-
trale. En oversigt over de vigtigste begivenheder er vist 1 figur 3.1. Beslut-
ningsprocessen i 1960’erne og 1970’erne er forholdsvis velbelyst, hvorfor
vi her primaert baserer os pa sekundzre kilder, mens det for 1980’erne har
veret nodvendigt at supplere med interviews af neglepersoner, adgang til
ministerielle arkiver osv.

Som vi skal se, var processen frem til midten af 1980’erne langt mere
kompleks end et styrkeforhold mellem venstre- og hojreflojen, hvor parterne
afhzngig af magtressourcer kunne gennemfore eller forhindre beslutninger.
Forst og fremmest var arbejderbevagelsens praferencer usikre, dels pa grund
af interne interessekonflikter, dels pd grund af (berettiget) usikkerhed og
uenighed om, hvad der tjente lighedsmalsetningen bedst. Folkepensions-
sporet tegnede sig mere lovende end i de ovrige nordiske lande. Institutio-
nelle og ideologiske interesser (navnlig for/imod centrale fondsdannelser)
blokerede for bredere kompromiser om pensionsreformer. Endelig manglede
der en kobling til lesning af samfundsekonomiske problemer, der siden 1964
synes at have varet forudsetningen for, at pensionsendringer kunne nyde
fremgang. I midten af 1980’erne havde beslutningerne nzrmest truffet sig
selv, fordi udviklingen af arbejdsmarkedspensioner havde passeret the point

of no return.

FOLKEPENSION

Ved indforelsen af folkepensionen i 1956 stemte de fire ,,gamle® partier (162
ud af de 179 folketingsmedlemmer) for loven. De samme partier stemte for
indferelsen af den fulde folkepension fra 1964 til 1970 (Vestere Jensen, 1985:
114). I korthed gik udbygningen ud p4, at den universelle minimumsydelse
skulle erstattes af en ensartet hoj ydelse til alle. Tkke overraskende var en
naturlig kritik mod en sidan udbygning, at det primart kom de velstillede
til gode, mens gruppen af hidtidige trengende ikke markede den store
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FIGUR 3.1.
Oversigt over de vigtigste beslutninger og “ikke-beslutninger” om pensionsordninger i

perioden fra 1956 til 2004

1956 Vedtagelse af folkepension: Alle over 67 ar berettiget til minimumsydelse

1964 Indferelse af fuld folkepension frem til 1970

1964 Indferelse af arbejdsmarkedets tillaegspension (ATP)

1964-1967 Tillegspensionsudvalget af 1964 arbejder med opstilling af modeller for
ITP

1967 Socialdemokratisk ITP-skitse; afvises af VKR

1970 Den sociale pensionsfond; indbetalinger 1971-1981

1972 Socialreformkommissionens betaenkning

1973-1977 Pensionsreformarbejdsgruppen (PRAG)

1973 S-regeringens forslag om @D lider skibbrud

1978 SV-regeringen indferer efterlon med virkning fra 1979

1978 Boligydelse for pensionister med virkning fra 1979

1979 S-regeringens forslag om OD lider skibbrud

1980 Obprettelse af lenmodtagernes dyrtidsfond

1980 S-forslag om “Ens pension for alle” skrinleegges. ITP udskydes pd ube-
stemt tid

1981 Varmehijzlp for pensionister

Hele perioden  Udbredelse af pensionsordninger i overenskomster

1984-1985 LO og Socialdemokratiet udarbejder forslag til arbejdsmarkedspensioner

1988 Arbejdsmarkedspensionsudvalget

1989 Arbejdsmarkedspensioner for alle offentligt ansatte

1991 Arbejdsmarkedspensioner for hovedparten af det private arbejdsmarked

1993 Justering af folkepensionens grundbelgb/pensionstilleeg i forbindelse med
skattereformen

1997 Indferelse af den midlertidige pensionsopsparing — fra 1998 (1 pct. of
indkomsten)

1998 Den midlertidige pensionsopsparing geres permanent og omfordelende

under navnet SP (szerlig pensionsopsparing)
2002 Omfordelingen i SP ophaeves med virkning fra 2001
2004 SP suspenderes for 2004-2005

forskel. Derfor blev der ogsd indfert et beskedent pensionstilleg (i 1964
900 kr. drligt) forbeholdt det flertal af pensionisterne, der var uden anden
indkomst (Christensen, 1998: 85). Der var tre hovedargumenter (Vestero
Jensen, 198s: 116-123). Ved at give den samme ydelse til alle skulle udbyg-
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ningen 1) tage det sidste almissepraeg vaek fra offentlige pensioner; ved
indferelsen af 1956-reformen blev en del af indkomstskatten 1 evrigt som
en rent symbolsk, pedagogisk foranstaltning kaldt folkepensionsbidrag pa
selvangivelsen, si folk kunne se, at de havde ref til pensionen, fordi de selv
havde betalt (Petersen, 1996: 22), 2) styrke opsparing og ege arbejdsudbud
(kapital- og arbejdsindkomst ville ikke reducere folkepensionens grund-
belob) og 3) forenkle det offentlige pensionssystem (hvilket bide skulle
gore systemet mere gennemskueligt og give administrative besparelser).
For at ti de borgerlige partier med indfertes samtidig skattesubsidierede
indekskontrakter til stimulering af privat pensionsopsparing.

ATP SOM DEL AF HELHEDSLOSNING

ATP-ordningen udspringer af overenskomstforhandlinger mellem DA
og LO 1 foraret 1961. I det vedtagne maglingsforslag enedes DA og LO
om at nedsaette et udvalg, der skulle undersoge mulighederne for en til-
legspensionsordning. Inspirationen kom navnlig fra Norge. I 1960 havde
de norske arbejdsgivere og norsk LO via overenskomsterne forhandlet
sig frem til en ordning, der var langt mindre ambitigs end den svenske
offentligt regulerede ATP-ordning fra 1959. Ifelge George Nelson, leder
af sekretariatet for Tillegspensionsudvalget af 1963 og senere ATP’s forste
direktor 1964-1982, 13 det ,,... ligesom 1 luften, at det 1 forste omgang ville
vere realistisk at gd beskedent til vaerks. Man kunne herved stotte sig pa
den ligeledes ret beskedne norske ordning — Fellesordningen for Tariffestet
Pension® (Nelson, 1984: 31). Ligesom 1 Norge var DA- og LO-udvalget
enige om, at ordningen forst og fremmest skulle omfatte deres medlemmer.
LO’s interesse for tillegspension syntes dels at bunde i, at deres medlemmer
skulle have lidt af det, som tjenestemandene og nogle funktionarer allerede
havde, dels at tillegspensionen kunne vare et ,,selektivt incitament™ til at
melde sig ind i fagforeningen — begge dele var ledetride for fagforeningernes
preferencedannelse gennem hele perioden (Petersen, 2002).

Fra det senere udvalgsarbejde rapporterer Nelson, at hverken DA eller
LO var interesserede i indbetalinger fastsat i forhold til lennen (Nelson,
1984: 38-39). Ambitionsniveauet var lavt: DA onskede naturligt nok at gore
bidragene sd sma som muligt, og LO var interesseret 1, at der ogsa kunne
forhandles lonstigninger hjem.

I modsetning til Norge blev aftalen mellem DA og LO imidlertid gjort
til et sporgsmil for Folketinget. Det skete i forbindelse med den sikaldte
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helhedslosning 1 1963. Efter fire ar med kraftig hejkonjunktur og arlige
vakstrater omkring 6 pct. viste den danske skonomi kraftige tegn pd over-
ophedning. Inflationen var stigende, og betalingsbalancen var vendt fra et
overskud 1 1959 til et underskud pi ca. 3 pct. af BNP 1 1962 (Damsgard
Hansen, 1998) — et problem, der skulle blive kronisk for dansk ekonomi
de naste 28 ir. Ved siden af andre forslag (pris- og avancestop, udbytte-
begrensning mv.) besluttede SR-regeringen 1 marts 1963 at forlenge over-
enskomsterne i to dr. Til gengald indeholdt lovkomplekset en bestemmelse
om, at regeringen i folketingsaret 1963/64 skulle fremlegge et lovforslag om
en tilleegspensionsordning med virkning fra 1. marts 1964. Groft sagt var
pensionsordningen siledes kompensation for manglende lenstigninger.

Derfor nedsatte regeringen i april 1963 Tilleegspensionsudvalget af 1963.
Efter syv maneders arbejde afgav udvalget 28. november sin betenkning.
Det byggede pi DA og LO-udvalgets 1962-kompromis, men udvidede
deltagerkredsen til (nasten) alle lonmodtagere. Ved forstebehandlingen
1 Folketinget 16. januar 1964 pipegede den socialdemokratiske ordferer
fagbevagelsens onske om ligestilling med funktionzr- og tjenestemands-
grupper pd pensionsomridet. Ordfereren naevnte ogsd, at ATP-forslaget var
forste skridt pa vejen til en indtegtsbestemt tillegspension (ITP), der kort
forinden havde fanget ledende socialdemokraters interesse, jf. nedenfor.
ATP-forslaget blev af Venstre og Konservative modt med to kritikpunkter,
dels den korte tidsfrist, dels at ordningen kun skulle dekke lonmodtagere
(Folketingets Forhandlinger, 1963/64, sp. 1990-2067). Til gengzld er det
bemarkelsesvaerdigt, at de to partier principielt tilsluttede sig ideen om
indtegtsbestemt tillegspension (Folketingets Forhandlinger, 1963/64, sp. 2018).
Den 3. marts blev ATP vedtaget i Folketinget til ikrafttreedelse allerede 1.
marts.

Set 1 relation til de senere tiltag er det ogsa interessant, at ATP-ordningen
blev indfort som en del af en storre policy-“pakke®, der skulle afvarge en
okonomisk krise. Denne kobling skulle blive meget typisk for pensions-
udviklingen 1 Danmark.

DEN INDKOMSTBESTEMTE TILLAGSPENSION,

DER BLEV VAK I 1960 ERNE

Parallelt med vedtagelsen at ATP-ordningen nedsatte socialminister Kaj
Bundvad 1 januar 1964 et embedsmands- og ekspertudvalg, Tillegspen-
sionsudvalget af 1964, hvis opgave var ,,... at belyse virkningerne af og
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udarbejde forslag om en tillegspensionsordning med de samme vasentlige
treek som den svenske tillegspension, tilpasset den danske folkepension og

113

det danske skattesystem ... (1967: 7). Forslaget om indtegtsbestemt til-
leegspension (ITP) skulle imidlertid fi en krank skaebne: Udvalget afgav
forst beteenkning i april 1967, socialministeren fremlagde en skitse 1 oktober
1967, og forslaget niede ikke videre, for den borgerlige VKR-regering
havde overtaget regeringsmagten efter valget den 23. januar 1968. Herefter
fremlagde Socialdemokratiet — nu i opposition — to beslutningsforslag 1
1968/1969 og dernzst et modificeret forslag i 1970, som alle blev afvist af
regeringspartierne. Og derved blev det.

I den internationale velfeerdsstatslitteratur er forlebet tolket som udtryk
for arbejderbevagelsens utilstrakkelige magtressourcer til at gennemfore et
,omfattende pensionssystem som 1 Sverige (Esping-Andersen, 1985: 177),
der dels tjente til at hoste valgere i middelklassen, dels til at overflodiggore
ulighedsskabende privat pensionsopsparing. ATP-ordningen kom ligefrem
til at fremstd som de svenske socialdemokraters ,,kronjuvel®, 1 hvert fald 1
bagklogskabens lys (Lindbom, 2001).

Praemissen om det danske socialdemokratis manglende styrke i begyn-
delsen af 1960’erne synes dog forkert. De @vrige partier var oprindelig ikke
totalt afvisende, og under ,,Det rede kabinet™ 1966-67 kunne Socialdemo-
kratiet have gennemfort I'TP alene med stotte fra SF. Studier af den danske
beslutningsproces (Kjer Rasmussen, 1996; Christensen, 1998; Vestero Jen-
sen, 198s; Petersen, 2002) peger i stedet pd, at de danske socialdemokrater
havde ambivalente holdninger til I'TP.

Fagbevagelsen var skeptisk fra starten (Baldwin, 1990: 230; Salminen,
1993: 275; Nelson, 1984: 38-39). Af papirer fra Programkommissionen 1957-
1961, der forberedte Socialdemokratiets princip- og arbejdsprogrammer
»Vejen frem™ og ,,Ide og hverdag® (1961), fremgar det, at LO-formanden
Ejler Jensen netop ikke onskede en indtegtsbestemt ordning, og ,,Vejen
Frem® taler da ogsd om, at folkepensionen ,,mi udbygges og folge den
almindelige velstandsstigning 1 samfundet, mens programmet er tavst om
ITP (Kjer Rasmussen, 1996: 73, 76). I'TP blev pa davaerende tidspunkt
opfattet som usolidarisk i1 en fagbevagelse, der havde solidarisk lenpolitik
hojt pa dagsordenen (Kjer Rasmussen, 1996: 72). Ejler Jensen gentog sit
synspunkt under forhandlingerne med DA 1 1962 (Kjer Rasmussen, 1996:
72), og der blev heller ikke ytret enske om ITP i Tillegspensionsudval-
get af 1963 — heller ikke af funktionzrorganisationerne (Nelson, 1984).
Der er i ovrigt enkelte antydninger af, at bide funktionzrerne og Metal
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(dengang DSMF) ville undgi en ordning, der kunne stille sig hindrende 1
vejen for eventuelle fremtidige arbejdsmarkedspensioner (Kjer Rasmussen,
1996: 74).

Alt tyder pa, at man ikke seriost har diskuteret en ITP-ordning, for
ledende socialdemokrater 1 efterdret 1963 tog spergsmalet op. Den pludse-
lige interesse 1 partiets top synes at skulle henfores til inspirationen fra de
ovrige nordiske lande. Sverige havde allerede indfort ITP med virkning fra
1960, Finland havde gjort det med virkning fra 1962, og i november 1963
afgav det norske pensionsudredningsudvalg en rapport, der anbefalede I'TP.
Dermed stod Danmark til at blive det eneste nordiske land uden ITP.

Det har formentlig gjort udslaget, da man nedsatte Tillegspensionsud-
valget af 1964 samtidig med fremleggelsen af ATP-ordningen, der blev
fremstillet som forste skridt i en storre reform. Det var en periode, hvor der
var politisk fokus pa og vilje til at forbedre de offentlige pensioner. Samme
ir vedtog Folketinget som navnt ogsd den fulde folkepension. Ikke desto
mindre — eller miske netop derfor — skulle forslaget om ITP fi en krank
skabne.

Statsminister Jens Otto Krag talte pa kongressen i 1965 for en ITP-losning
(Petersen, 2002: 137), men Tillegspensionsudvalgets arbejde gik pafaldende
langsomt. I 1966 fik udvalget besked pa, at det ikke skulle fremlegge et
egentligt beslutningsforslag, men blot en redegorelse. Det er usikkert, om
det skyldtes regeringens nedprioritering eller forseg pa at have tempoet
ved at udvande kravene. Ifelge Christensen (1998: 92) bedyrede social-
demokraten Egon Jensen pa et udvalgsmede 1 1966 over for den skeptiske
Poul Moller (K), der sammen med representanter for de ovrige partier
havde fiet seede 1 udvalget fra 1965, at han ikke skulle have skrupler med
at skrive under, da der blot var tale om en uforpligtende principbetenk-
ning. I Socialministeriet blev der skrevet et embedsmandsnotat om mulig-
heden for at fremlegge forslag uden at afvente betaenkningen (Petersen,
2002: 140).

Det tyder pd, at man nogle steder har veret utilmodige. Og med god
grund: 1966-valget gav Socialdemokratiet flertal sammen med SF, og ITP
indgik eksplicit i samarbejdsaftalen (Krag & Andersen, 1971: 328). Men
betenkningen kom forst i april 1967 — darlig timing i forhold til Folketin-
get — og socialminister Kaj Bundvad fik forst fremlagt et forslag et halvt ar
senere, 1 oktober 1967 — endda kun en skitse, ikke et lovforslag.? Det kan
teenkes, at langsommeligheden mest skyldtes inkompetence og smeleri.
Men en mere nerliggende forklaring er politisk uenighed — hvis ikke, ma
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man 1 hvert fald konstatere, at tempoet 1 dansk politik siden er sat voldsomt
1 vejret.

Betenkningen skitserede tre modeller: Udbygning af folkepensionen, en
udvidelse af ATP og ITP. Regeringens skitse gik naturligvis pd det sidste
og byggede pa rent arbejdsgiverfinansierede bidrag (stigende til 7,5 pct. af
lonsummen) samt afvikling af ATP. I mellemtiden havde DA og SALA
(Sammenslutningen af Landbrugets Arbejdsgiverforeninger) henvendst sig til
Folketinget med skarpe advarsler, og skitsen medte lodret modstand fra de
borgerlige partier. Det, der bekymrede V og K, var socialisme ad bagvejen
via opbyggelsen af en offentlig fond, der med den konservative politiker
Poul Mollers ord vil betyde, ,,... at staten fir en virkelig kraftig, betydelig
indflydelse og magt over investeringerne ude i det aktive erhvervsliv®. Med
den tilfojelse, at ,,det er maske ogsd hensigten med forslaget ...“ (Christen-
sen, 1998: 95).

I mellemtiden havde de kendte okonomer Anders Olgaard, Jorgen Peter-
sen og Bent Rold Andersen 1 fire kronikker i1 september-oktober 1967
advaret mod de ulighedsskabende effekter at I'TP (Kjer Rasmussen, 1996:
92). Det var startskuddet til, at debatten om I'TP-skitsen udviklede sig til et
politisk spil, hvor de borgerlige sogte at appellere til de socialdemokratiske
velgere. Siledes foreslog de Konservative ultimo oktober en forhejelse af
folkepensionen fra 40 pct. til 60 pct. af en gennemsnitsindtegt via hojere
grundbelob, finansieret af et hojere folkepensionsbidrag (Kjer Rasmussen,
1996: 93). lfelge Poul Meller var K-skitsen udtryk for bevidst sabotage
over for S (Laubjerg & Olsen, 1983: 84, citeret 1 Kjer Rasmussen, 1996:
108). Men det virkede, og debatten udviklede sig pa den usadvanlige
madde, at Socialdemokratiet mitte forsvare sig mod en borgerlig kritik
af, at I'TP skabte ulighed i stedet for at udligne den (Christensen, 1998:
04). Der udviklede sig ogsd et politisk spil om navngivningen. Regerin-
gen kaldte ordningen ,,en almindelig tillegspension®, mens modstanderne
konsekvent brugte udtrykket indkomstbestemt tilleegspension for over for
de socialdemokratiske valgere at understrege bruddet med den hidtidige
lighedsfilosofi. Og navnet I'TP blev stiende 1 eftertiden, pa samme made
som det i forbindelse med skattereformen i 1993 lykkedes den borgerlige
opposition at fi omdebt ,,arbejdsmarkedsbidraget” til en ,,bruttoskat®, jf.
kapitel 4.

Det socialdemokratiske forslag opniede siledes alene at blive delegitime-
ret, og med den borgerlige valgsejr ved valget 1 januar 1968 var forsoget
pa at indfore en omfattende offentligt reguleret tillegspension endegyldigt
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strandet. Socialdemokratiet fremsatte 1 1968 og 1969 — nu 1 opposition — et
udvandet beslutningsforslag, der bide indeholdt stigende folkepension, et
nyt pensionstilleeg pd so pct. (finansieret ved forhejet folkepensionsbidrag
og fondsopbygning) og bevarelse af ATP. Trods denne imoedekommelse
af de borgerlige partier blev forslaget ikke overraskende afvist af den nye
VKR-regering — i lighed med et uforpligtende forslag om tjenestemands-
lignende pension for alle 1 1970.

Socialdemokratiet og SF havde igen flertal — det andet ,,rede kabinet*
— fra 1971 til 1973, men det kom aldrig til forslag om ITP. Det skyldtes
navnlig, at arbejderbevagelsen nu satsede staerkt pd @D (delvist med ind-
bygget tillegspension), men formentlig ogsd, at den borgerlige regering i
1970 havde @ndret dagsordenen — og maske cementeret folkepensionssporet
— med indferelsen af Den sociale Pensionsfond, der skulle finansiere frem-
tidig tillegspension til folkepensionen (jf. nedenfor).

En fortsattelse af folkepensionssporet matte dog for mange socialdemo-
krater ogsa tegne sig ganske lovende. I 1970 var den fulde folkepension
gennemfort, og ATP var under indfasning. De danske pensioner var heller
ikke sa ringe. Ikke alene var mindstepensionen den hejeste 1 Skandinavien;
ogsa folkepensionens gennemsnitlige kompensationsgrad var helt frem til 1970
hojest 1 Danmark (Korpi, 2002: 41). Med Den sociale Pensionsfond var
der mulighed for yderligere forbedringer. Og i ovrigt blev ATP gradvist
rettet mere og mere ind mod det universelle spor, bl.a. med mindre krav
til arbejdsomfang, som nevnt kulminerende 1 1990’erne med udvidelse af
deltagerkredsen til ledige og andre uden for arbejdsmarkedet.

Alt 1 alt synes det altsa at vare arbejderbevagelsens ambivalens mellem
folkepensionssporet og I'TP-sporet, der var hovedarsagen til, at Danmark
ikke fulgte den ,,nordiske vej*. Frem til 1968 og endog 1971-73 havde der
veret mange muligheder for at fore reformen igennem. Tre faktorer bidrog
yderligere til, at det ikke skete. For det forste blev ITP-forslagene aldrig
koblet til losning af ekonomiske problemer (jf. nedenfor). For det andet
spillede en seregen ,,institutionel uvidenhed* en vigtig rolle. Aktorerne
overvejede gjensynligt aldrig, at ITP kunne indfores som et helt eller delvist
pay as you go-system uden fondsopsparing, selv om dette var hovedprincip-
pet bade 1 Sverige, Norge og de kontinentaleurop=iske lande. Et sidant
system kunne bide have fjernet den kraftigste modstand — frygten for en
stor offentligt reguleret fond — og givet her og nu-forbedringer uden at
matte afvente en langsom fondsopbygning. For det tredje var diskussionen
fastlast som en alt eller intet-diskussion. Konstruktion af tillegspensionsord-
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ninger indeholder utallige muligheder for at finde et kompromis imellem
hojre- og venstrefloj, som det f.eks. var tilfzeldet i Norge (1966) og senere
endda i Sverige (1994/98). Men drivkraften var for ringe, nok dybest set
fordi folkepensionssporet tegnede lyst og desuden var det mest populare 1
befolkningen.

I begyndelsen af 1970’erne levede ITP videre 1 enkelte debatoplaeg o.l.
— hvoraf en del havde Mogens Lykketoft som (med-)forfatter (Petersen,
2002: 148-149). Men bide @D-diskussionen og den ekonomiske krise
bidrog til stort set at lukke diskussionen om pensionsreformer i 1970’erne.
Samtidig fortsatte forbedringerne af folkepensionssystemet, navnlig for de
svage.

Det gjorde udbygningen af arbejdsmarkedspensioner imidlertid ogsa. I
midten af 1980’erne var dobbelt si mange omfattet som 1 midten af 1960’erne
(Henriksen et al., 1987: 43). Vi skal helt frem til 1985 for at finde det naeste
seriose forslag om at indfere en tillegspension, denne gang en offentligt
reguleret arbejdsmarkedspension, sterkt koblet til nye ekonomiske pro-
blemer, og italesat pd ganske anden vis. Forst skal vi dog se pa 1970’ernes
forbedringer.

I970°’ERNE: AKTORERNE TRZDER VANDE,
MEN FORBEDRER BASISPENSIONEN

Lige siden 1964 har det varet et igjnefaldende traek, at det er koblingen til
makrookonomiske problemer, der har sat pensionsspergsmailet pa den politi-
ske beslutningsdagsordnen, mere end det er betragtninger om pensionisters
levevilkdr. Det gjaldt for ATP, og det gjaldt i udtalt grad opbygningen af
Den sociale Pensionsfond, der blev vedtaget i 1970 og startede fra 1971.

DEN SOCIALE PENSIONSFOND

De okonomiske balanceproblemer, der satte Den sociale Pensionsfond pa
dagsordenen, var de samme som 1 begyndelsen af 1960’erne. Efter en periode
med meget hoj vaekst (6,3 pct. 1 1969) viste ekonomien tegn pa overop-
hedning i form af stigende inflation og underskud pa betalingsbalancen
(Damsgaard Hansen, 1998). I en redegorelse til Folketinget om dansk oko-
nomi 9. december 1969 pegede skonomiminister Nyboe Andersen (V) p4,
at problemerne var forarsaget af utilstreekkelig opsparing — en diagnose, der
skulle blive forstaerket i 1980’erne — og praesenterede regeringens initiativer,

70



herunder opbygning af en social pensionstond (Folketingets Forhandlinger,
1969/70, sp. 1916). Ganske sigende var det siledes skonomiministeren og
ikke socialministeren, der forst lancerede forslaget.

Selve lovforslaget blev dog prasenteret af socialminister Nathalie Lind 1
februar 1970, kort for den endelige udbygning af den fulde folkepension
1. april 1970. Forslaget var temmelig merkverdigt, idet det kun indeholdt
bestemmelser om opkravning af midler til en fondsdannelse (1 pct. af ind-
komsten 1 1971-1973, herefter 2 pct.), mens bestemmelser om anvendelsen
blev udskudt. I § 3 hedder det siledes, at ,,forslag til lov om tilleegspension ...
skal fremsattes 1 folketingsaret 1974-74 (Folketingets Forhandlinger, 1969/70,
sp. 2681). Her og nu handlede det om at fi fremtvunget en opsparing. Nogle
ir senere bemarkede Palle Simonsen (K), at ,,... det startede reelt som en
finanspolitisk stramning, men man satte en pan etikette pd: den sociale
pensionsfond* (Folketingets Forhandlinger, 1977/78, sp. 11262). Taktikken
var at stramme, uden at protesterne fra valgerne og oppositionen blev for
store.

Samtidig tog lovforslaget initiativet fra oppositionen. 1960’ernes pen-
sionsdiskussion havde lagt op til, at der skulle ske noget, nir den fulde
pension var indfaset 1 1970. Og 1 forsvar mod anklager om, at der var tale
om en skjult skat, fastholdt socialministeren under forstebehandlingen, at
,hensigten ... er, at vi i nogle ir skaber de skonomiske forudsztninger for
at foretage en udbygning af de sociale pensioner® (Folketingets Forhandlinger,
1969/70, sp. 4220). Det er svert at afgore, om nogle af aktorerne havde
reelle pensionspolitiske hensigter, eller om de allerede 1 1970 delte Palle
Simonsens retrospektive vurdering. Faktisk var der visse ligheder med de
Konservatives tanker fra 1967 om hojere folkepension, finansieret ved et
proportionalt pensionsbidrag og fondsopsparing. Ogsd den radikale ordfo-
rer opfattede tillegspension som ,.en overbygning pa grundpensionerne,
som er tilvejebragt ved forudgdende opsparing™ (Folketingets Forhandlinger,
1969/70, sp. 4211). Der ses dog ikke nogen umiddelbar forbindelse til K-
forslaget fra 1967, og i forhandlingerne omkring VKR-regeringsgrundlaget
1968 naevntes pensionsspergsmalet ikke (Meller, 1993: 98-102). Under alle
omstendigheder mitte fremtidige diskussioner nu tage udgangspunkt i Den
sociale Pensionsfond. Det udelukkede ikke ITP, men pegede mere mod
cementering af folkepensionssporet. Og folkepensionen havde maksimal
legitimitet i 1970’erne (Goul Andersen, 1982) — selv skatteoprereren Mogens
Glistrup ville sztte folkepensionen 1 vejret. Loven blev endelig vedtaget
den 29. maj 1970.
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SOCIALDEMOKRATISK USIKKERHED

Det nye ,,rode kabinet™ fra 1971 til 1973 fremsatte ikke forslag om I'TP, men
nedsatte 1 1972 en arbejdsgruppe, Pensionsreformarbejdsgruppen (PR AG),
til at udrede mulighederne. Det skete kort efter beteenkningen fra Social-
reformkommissionen, der steerkt havde efterlyst en afklaring af fremtidens
pensionssystem. For kommissionen var der kun to mulige spor: Enten
en fortsettelse af det nuverende flat rate-system, der ville indebere en
overbygning med private pensioner, eller indferelse at indkomstbestemte
ydelser 1 det offentlige system (Socialreformkommissionen, 1972: 348).
Opgaven for PRAG — sammensat af reprasentanter for arbejdsmarkedets
parter, embedsmaend og eksperter — blev at overveje, hvordan ydelserne
fra Den sociale Pensionsfond skulle passes ind, og om man skulle fortsette
med flat rate-ydelser eller gi over til delvist indtegtsbestemte ydelser. I
modsatning til Tillegspensionsudvalget af 1964 havde PR AG siledes ikke
et kommissorium bundet til en bestemt losning, hvilket formentlig afspejler
Socialdemokratiets usikre holdning.

Gruppen skulle afgive rapport i sommeren 1973, men hovedbetenknin-
gen foreld forst i marts 1977 (Kjaer Rasmussen, 1996: 133), efter at arbejdet
1 lengere perioder havde ligget stille, angiveligt pa grund af manglende
sekretaerbistand (!) (Petersen, 2002: 150). Beteenkningen lagde op til tre
muligheder: (1) Udbygning af folkepensionen pa grundlag af folkepensi-
onsbidraget (men med hojere grundbeleb til enlige og indregning af pen-
sionstilleeg 1 grundbeleb for at undgir samspilsproblemer), (2) udbygning
af ATP, eller (3) ITP i en ikke serlig praeciseret form. Rapporten lod bade
fondsforvaltningen og fordelingen af udgiften til finansiering sti ibne.

I mellemtiden havde den smalle Venstre-regering (1973-7s) foreslaet at
udskyde starten pad udbetalinger fra Pensionsfonden, da den danske oko-
nomi efter oliekrisen var lebet ind 1 endnu sterre problemer. Forslaget
niede ikke at blive behandlet inden valget i februar 1975, men ogsd den
nye socialdemokratiske regering valgte at udskyde fremsattelse af lovforslag
til 1977/78 og start af udbetalinger til 1979. Forst 1 januar 1978 fremsatte
socialminister Eva Gredal siledes det forslag om pensionsforbedringer, der
var blevet annonceret i loven om Den sociale Pensionsfond. Men otte dr er
lang tid 1 politik, og tilsyneladende havde man glemt alt om, at lovforslaget
omhandlede tillegspension. I stedet forslog regeringen en ny, generos bolig-
ydelse til pensionister (sigtende mod, at de svageste hojst skulle betale 15 pct.
af deres indkomst 1 husleje) samt afskaftelse af pensionstilleegget til fordel for
hojere grundbeleb, herunder en sxrlig forhejelse for samlevende/gifte (Kjer
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Rasmussen, 1996: 139-140; Nelson, 1984: 108; Folketingets Forhandlinger,
1977/78, sp. 4665). I det endelige kompromis mellem de fire ,,gamle’ partier
blev dog kun en tredjedel af pensionstillegget afskaffet. Regeringen foreslog
ogsa at aftrappe grundbelobet for folk med erhvervsindkomst — ministeren
talte om, at tiden var inde til en nyvurdering af det universalistiske princip
— men det blev dog pi borgerlig foranledning trukket tilbage for 1 ovrigt
senere at blive gennemfort netop under en borgerlig regering. P3 sporgs-
mal om bruddet med Den sociale Pensionstonds oprindelige tanke svarede
socialministeren, at ,,vi har ikke lagt os fast pa fremtidens pensionssystem,
og jeg onsker ikke at leegge mig fast pa fremtidens pensionssystem 1 lobet
af det kommende halve ar* (Folketingets Forhandlinger, 1977/78, sp. 5077).

Reformen blev omtalt som forste fase i en ny pensionsreform, dog
uden angivelse af, hvad anden fase fra 1982 skulle indeholde. Nogle social-
demokrater havde stadig en vision om I'TP, men resultatet af forste fase var
en udbygning af det universelle pensionssystem, dels via forbedringer af
folkepensionen, dels via serordninger a la boligydelsen, der reelt betod en
vasentligt hojere mindstepension.

Baggrunden var dels, at den politiske dagsorden nu mere drejede sig
om efterlon (vedtaget 1 1978), arbejdsleshed og krise, herunder ensket om
at beskytte de svageste under krisen, dels den fortsatte pensionspolitiske
uenighed og usikkerhed 1 Socialdemokratiet, der ogsad afspejles i partipro-
grammerne (Kjer Rasmussen, 1996: 144-145). Arbejdsprogrammet fra 1969
talte eksplicit om I'TP, men valgprogrammet 1971 talte kun om regulering
efter lonudviklingen, mens arbejdsprogrammet ,,Socialdemokraterne former
fremtiden® fra 1973 talte om ,vardifast tillegspension®, hvilket dengang
normalt var partiets kode for 50 pct. tilleg til folkepensionen. Valgudtalel-
serne i 1977 og 1979 kravede, at en pensionsreform skulle ,,6ge ligheden®,
hvilket normalt betod obligatorisk tillegspension. Men principprogram-
met ,,Solidaritet, lighed og trivsel” fra 1977 talte blot om ,,et ensartet og
solidarisk pensionssystem for alle”, en formulering, der var blevet indfort
1 et udkast fra 1976 som @ndring fra et tidligere udkast 1 1975, der netop
henviste til ITP (Kjer Rasmussen, 1996: 144). Pd hovedbestyrelsesmeoder 1
partiet blev det diskuteret, at befolkningen ojensynligt ikke havde forstelse
for ITP (Kjer Rasmussen, 1996: 145). Fra 1979 var enhver direkte eller
indirekte henvisning til I'TP ude af partiprogrammerne. Arbejdsprogram-
met ,,Et solidarisk samfund® fra 1979 navnte slet ikke pension.

I slutningen af 1979 blev der dog af Socialdemokratiets hovedbestyrelse
nedsat et hurtigtarbejdende pensionspolitisk udvalg, der skulle udarbejde
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forslag til partiets kongres 1 1980. Oplegget (,,Ens pension til alle®), der
blev prasenteret i foraret 1980 af Mogens Lykketoft som et opleg til kom-
promis om den langsigtede pensionspolitik (Petersen, 2002: 154), var en
hybrid mellem ATP og ITP: Fra ATP fastholdtes flat rate-princippet, fra
ITP tog man ideen om finansiering med en arbejdsgiverafgift stigende til
7,5 pct. Samtidig skulle folkepensionen indtagtsreguleres. Pengene skulle
administreres af ATP. Forslaget ndede dog aldrig leengere, bl.a. pd grund af
modstand fra LO, der bade var utilfredse med arbejdsgiverfinansieringen og
indgrebet 1 ATP-ordningen (Kjer Rasmussen, 1996: 147), og pa et hoved-
bestyrelsesmode 1juli 1980 blev forslaget endelig skrinlagt (Kjaer Rasmussen,
1996: 148). Dermed var forvirringen om muligt endnu sterre. Men forslaget
kan miske ses som en forlgber for tanken om en arbejdsmarkedspension.
Og princippet om I'TP-lignende finansiering og ATP-lignende udbetaling
skulle senere blive indfert i SP-ordningen i 1998 — af Mogens Lykketoft.
Samtidig spores fra 1980 helt nye tanker: I arbejdsprogrammet fra 1980
og 1 ,,Socialdemokratiets xldrepolitik® fra 19871 talte partiet nu om ind-
tegtsregulering af folkepensionens grundbeleb — 1 slutningen af 1970’erne
var Socialdemokratiet nemlig (stik imod alle teorier om socialdemokratisk
universalisme) sliet ind pd en kurs, der betonede milretning af de sociale
ydelser (Green-Pedersen, 2003). Det blev reelt ogsa effekten at 1978-refor-
mens anvendelse af Pensionsfondens midler pa indkomstathengig bolig-

ydelse, og det samme gjaldt reformens anden fase.

PENSIONSFONDENS ANVENDELSE OG AFVIKLING

Beslutningsprocessen vedrorende den anden fase, som skulle starte 1. januar
1982, kom til at gi ualmindelig hurtigt. Den socialdemokratiske regering
spillede forst ud med lovforslag 7. oktober 1981. Socialminister Ritt Bjer-
regaard foreslog og fik vedtaget at bruge pengene pd indkomstathengig
varmehjaxlp samt forhejelse af pensionisternes personfradrag. Fra 1982 skulle
det sarlige pensionsbidrag pa 2 pct. falde bort, og dermed bortfaldt ogsa
reformens tredje fase. Samtidig blev skatten havet tilsvarende — godt og
vel. Det er bemarkelsesvardigt, at regeringen end ikke folte behov for at
forklare, hvor tilleegspensionselementet var blevet af. Begrundelsen for at
standse indbetalingerne var ogsd knap, men man gentog bl.a. et argument,
som flere gange var anfort af Det skonomiske Rad, nemlig at eremarknin-
gen af det serlige pensionsbidrag kunne skabe forventninger, som samfundet
ikke kunne indfri (Kjer Rasmussen, 1996: 151). Sandt nok — og to drtier
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senere et stort problem 1 de fleste velfeerdsstater med bidragstinansieret
pension, men i det danske tilfzelde 13 der dog en opsparing bag. Der var
imidlertid rigeligt brug for skatteindtagterne til andre formal. Statsgaelden
voksede 1 et astronomisk tempo — fra nominelt 86 mia. kr. ultimo 1979 til
421 mia. kr. ultimo 1984 (Goul Andersen & Christiansen, 1991). Pi den
baggrund kan det maske ikke undre, at forhandlingerne gik ekstremt hur-
tigt. Forslaget blev vedtaget ved tredjebehandling i stort set uendret form
kun ni dage efter fremleggelsen.

Herefter fik fondens store obligationsbeholdninglov atligge uberort af yder-
ligere udgifter 1 en lzengere periode. Beholdningens nominelle vardi voksede
fra s9 mia. kr. ultimo 1981, hvor indbetalingerne blev standset, til toppen blev
ndet i 1995 med 151,5 mia. (Danmarks Nationalbank, 1997). Kursverdien
steg endnu mere pa grund af stigende obligationskurser. Efterhinden var Den
sociale Pensionsfond nasten glemt, og det havde lenge varet forventningen,
at staten reelt ville konfiskere fonden (Goul Andersen & Christiansen, 1991:
63). Det skete da ogsd 1 1996 — med en tekstanmarkning til Finansloven
(http://www.oes_cs.dk/bevillingslove/flg6x15.pdf, pp. 144-145), hvorefter
overforslen fra fonden til staten blev havet fra 1,9 mia. kr. til 8,2 mia. kr.
arligt med den (ikke helt urimelige) begrundelse, at det var de reelle udgifter
ved de gennemforte forbedringer (inklusive nye regler for fortidspension i
1983 og delpension 1 1986)."°

Alt 1 alt gav Den sociale Pensionsfond en mulighed for at genoplive
ideen om tillegspensioner. Men i Socialdemokratiet var der usikkerhed
om, hvad man egentlig ville pd pensionsomradet. Medvirkende var nok
ogsd det meget darlige forhold mellem parti og fagbevagelse — og ikke
mindst mellem LO-formanden Thomas Nielsen og statsminister Anker
Jorgensen — under 1970%ernes okonomiske krise. Til sidst opgav man helt
det langsigtede perspektiv og koncentrerede sig om kortsigtede andringer
inden for det eksisterende universelle pensionssystem. Det bragte til gengzeld
mindstepensionen op pa et ganske hejt — maske endda overraskende hojt

— niveau.

LONMODTAGERNES DYRTIDSFOND

Bade ATP-ordningen (1963) og Den sociale Pensionsfond (1970) var blevet
vedtaget i forbindelse med akutte skonomiske kriser. Det var ogsa tilfeldet
for endnu en lille knopskydning pa det offentlige pensionssystem 1 form af
Lonmodtagernes Dyrtidstond (LD). Parallelt til helhedslesningen fra 1963
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var den socialdemokratiske mindretalsregering ved augustforliget 1976
blevet enig med centrum-hgjrepartierne om via lovgivning at forhindre
kraftige lonstigninger. Der blev lagt et loft for lenstigninger i perioden
1977-1979, sa den automatiske dyrtidsregulering blev sat delvist ud af
kraft. I modsxtning til den borgerlige regering 1 1982 var Socialdemo-
kratiet dog ikke parat til at afskaftfe ordningen. Losningen blev 1 stedet, at
overskydende dyrtidsportioner ud over én dyrtidsportion halvirligt skulle
indbetales af staten (dvs. at staten overtog udgiften for arbejdsgiverne) til
en pensionsfond.

I modsatning til 1 1963 tog fagbevaegelsen ikke godt imod forliget.
Tvertimod opfordrede LO til sikaldte ,,Jlonhamstringsaktioner®, der skulle
sikre lonstigninger, for forligets lonrammer blev vedtaget ved lov. Det fik
ligefrem regeringen til at overveje muligheden for ved lov at kriminalisere
strejker (Ibsen & Jorgensen, 1979). Ligesom for Den sociale Pensionsfond
udsked man beslutningen om, hvorledes midlerne skulle komme til udbe-
taling. Under forstebehandlingen sagde arbejdsministeren, at ,,begrundelsen
herfor er dels den forestiende pensionsreform, som gor det naturligt at se alle
disse ting under ét, dels at afgorelsen af sporgsmalet bor afvente narmere
kendskab til, hvor store belob der bliver tale om™ (Folketingets Forhandlinger,
1976/77, sp. 2589). Da den samlede pensionsreform ikke kom, vedtog man
i forbindelse med det store kriseindgreb i 1979 at udskille midlerne i en
serskilt fond, Lonmodtagernes Dyrtidsfond, der udbetaler et engangsbelob
ved pensionering til de lonmodtagere, der 1 perioden fik indfrosset dyrtids-
portioner. I alt blev der i 1980 overfort 7,7 mia. kr. til fonden (4.368 kr. pr.
fuldtidsbeskeftiget). Fondens formue var pr. 30.6.2004 vokset til 52 mia. kr.
Desuden var der i mellemtiden udbetalt 22,4 mia. kr. til 1,2 mio. medlem-
mer. Det afspejler, at Dyrtidsfonden har veret en af landets mest effektive
formueforvaltere, der ogsd har kert en mere aktiv investeringsstrategi end
ATP. Dermed har Dyrtidsfonden ogsd varet en murbrakker 1 forhold til
det darlige okonomiske image, der har klabet til arbejderbevagelsens
foretagender.

LD er nemlig arbejderbevagelsens foretagende. Bestyrelsen bestar af 21
medlemmer, hvoraf de 10 indstilles af LO, tre af FTF, en af AC og en af
Ledernes Hovedorganisation. De resterende seks reprasentanter udpeges
af Finansministeriet. Som sidan var LD en kerkommen erstatning for
den centrale @D-fond, som fagbevagelsen forgeves havde kempet for i

1970’erne.
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ARBEJDSMARKEDSPENSIONEN SLAR IGENNEM

Det mislykkede @D -projekt var en vigtig del af baggrunden for fagbeve-
gelsens interesse for arbejdsmarkedspensioner som overbygning og delvis
erstatning for folkepensionen. Her 14 en alternativ mulighed for en fonds-
dannelse, der via investeringer kunne give indflydelse pd erhvervslivet. Og
indtil 1980’erne havde man mere ambitigse planer om fondsdannelse end

decentrale pensionskasser.

OD LIDER SKIBBRUD

Tanken om @konomisk Demokrati (OD) blev udviklet i LO i slutningen
af 1960’erne og fik fast form, da LO i 1969 nedsatte et udvalg ledet af den
tidligere finansminister Henry Griinbaum. Udvalget fremlagde et princip-
forslag 1 september 1970, som blev godkendt pd LO’s kongres i maj 1971
(Due & Madsen, 2003: 64-65). Forslaget var vidtgdende: Den centrale fond,
,Lonmodtagernes Udbytte- og Investeringsfond®, skulle over en ottearig
periode tilfores 5 pct. af den drlige lonsum og kunne opnd dominerende
indflydelse i virksomhederne. Fonden skulle ledes af en femmandsbesty-
relse med fire lonmodtagerreprasentanter og en reprasentant udpeget
af staten. I begyndelsen af 1972 nedsattes et faellesudvalg mellem LO og
Socialdemokratiet, der modificerede forslaget, bl.a. med en so pct. graense
for lonmodtagerkapitalen 1 virksomhederne. Skitsen blev prasenteret 1
november 1972 og 31. januar 1973 fremsat som lovforslag af statsminister
Anker Jorgensen. Forslaget kunne gennemfores alene sammen med SF,
men stodte der pa intern modstand (Due & Madsen, 2003: 68-75). Folgelig
blev der ikke truffet beslutning i foriret 1973; forslaget blev genfremsat 1
efterdret 1973, men der blev det overhalet af de politiske begivenheder,
forst og fremmest jordskredsvalget 1 1973.

Efter 1973 kunne @D kun gennemfores med tilslutning fra et eller flere
borgerlige partier. LO fastholdt dog steedigt ideen med forseg pa koblinger
til skiftende skonomiske hensyn: beskaftigelse, indkomstpolitik /forbrugs-
begraensning og til sidst pension/opsparing (Due & Madsen, 2003: 78).
Men OD kom ferst pi den politiske beslutningsdagsorden igen i forbindelse
med kriseindgrebet 1 december 1979, hvor LO og Socialdemokratiet forud
havde arbejdet tet sammen om et udspil indeholdende overskudsdeling
(OD) samt oprettelse af Lenmodtagernes Dyrtidstond til gengzld for en
hard indkomstpolitik (Due & Madsen, 2003: 80-88). Der synes at have
veret forstielse mellem Socialdemokratiet og de Radikale om OD uden en
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central fond, men dette var uspiseligt for LO’s formand Thomas Nielsen,
og indkomstpolitikken var for skrap for SE. Det sidste afgjorde sagen.

Dermed var OD/OD reelt ude af billedet — ogsi fordi det savnede opbak-
ning blandt fagbevagelsens egne medlemmer, hvor meningsmaling efter
meningsmaling viste serdeles ringe tilslutning (Goul Andersen, 1988:
52). Det er dog interessant at se, hvorledes OD-tanken levede videre pa
eliteniveau helt op 1 slutningen af 1980’erne. Selv 1 borgerlige raekker var
(frivillig) OD ikke helt uinteressant som middel til lontilbageholdenhed
og sterre opsparing. Si sent som 1 1986 blev Socialdemokratiet og de
Radikale tilmed enige om principperne i en OD-reform — hvad der dog
ikke kom noget ud af. Men OD korte lenge som en slags parallelspor,
indtil pensionssporet tog over. Endnu i 1987 og 1988 var OD genstand for
jevnlige meningsmalinger, herunder som muligt overenskomstkrav; forst
med udgangen af 1988 forsvinder det helt ud af den offentlige dagsorden.

Vinduet for en stor OD-reform blev lukket i 1979, men der gik lang tid,
inden det blev haspet til. @D forblev et selvstendigt afsnit 1 LO’s beretninger
frem til 1984, men man vidste ifelge Due & Madsen (2003: 88) godt, at
tidspunktet var forpasset. Uden storre fondsdannelser var forslaget heller
ikke sd interessant for fagbevagelsen. Derfor var Lenmodtagernes Dyrtids-
fond et plaster pa siret, og derfor egedes appetitten pa via andre former for
fondsdannelse at fi medejerskab af og indflydelse pa erhvervslivet. Hertil
blev arbejdsmarkedspensionen fra 1984 set som et middel.

ARBEJDSMARKEDSPENSIONERNES SPREDNING

Frem til 1960’erne havde arbejdsmarkedspensioner ikke den store betydning.
En del offentligt ansatte var tjenestemandsansatte, og akademikere samt en
rekke faggrupper 1 sundhedsvaesenet blev efterhinden dakket af sikaldt
tvergiende pensionskasser. I den private sektor var en del funktionarer
omfattet af firmaordninger — firmapensionskasser eller indbetalinger til for-
sikringsselskaber o.1. Fra 1967 til 1982 voksede alene antallet af tvaergiende
pensionskasser imidlertid fra 20 til 31, og medlemstallet blev mere end
firedoblet (LO, 1985: 21-22). Hertil bidrog ogsa funktionarers og oftentligt
ansattes sterkt voksende andel af arbejdsstyrken. Ifelge en interviewunder-
sogelse 1 1986 (Observa/Morgenavisen_Jyllands-Posten, 3.9.1986) havde 34 pct.
af de privat ansatte funktionarer en pensionsordning, som arbejdsgiveren
helt eller delvist betalte til, mod 48 pct. af de offentligt ansatte og 18 pct. af
arbejderne — det sidste tal er dog lidt hejere end andre skon. For lonmod-
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tagerne som helhed var tallet 34 pct. Blandt disse ville hver tredje 1 ovrigt
hellere have pengene udbetalt som lon, sa det synes ikke udpraeget at have
varet presset fra medlemmerne, der har drevet de private pensionsordninger
frem. Det skulle det heller ikke blive inden for LO-omridet.

I og med at hver tredje lonmodtager nu havde en form for opsparingsbase-
ret pensionsordning, var der ikke leengere s mange valgmuligheder, hvis der
skulle gennemfores pensionsreformer, der gav en bedre kompensationsgrad.
En videre udbygning matte ske, ved at andre grupper ogsa fik en arbejds-
markedspension. Noget andet var s, at det skulle vise sig, at man 1 kraft af
vedtagne forbedringer var niet en del leengere med kompensationsgraden
i folkepensionssystemet, end de fleste nok egentlig havde regnet med, jf.

nedenfor.

FORSLAGET OM OFFENTLIGT REGULERET
ARBEJDSMARKEDSPENSION

I 1980’ernes diskussion om en indtegtsbestemt overbygning pa folkepensio-
nen var det ikke lengere den ,,nordiske inspiration i den socialdemokrati-
ske top, der var drivkraften, men derimod ensket 1 fagbevagelsens top om
bedre pension a la funktionarerne og indflydelse pd den ekonomiske magt.
Men det var regeringen, der gav bolden op (LO, 1985: 10-11). Qjensynligt
var det to dynamiske unge embedsmand 1 Finansministeriet, Anders Eldrup
og 1 seerdeleshed Jorgen Rosted (begge senere navnkundige departements-
chefer og 1 ovrigt i indbyrdes konflikt om bl.a. synet pi globaliseringen
og pi hjemmeserviceordningen), der havde set muligheden for at koble
de okonomiske balanceproblemer (oget opsparing) og pensionsforbedrin-
ger. Under gennemgangen af Budgetredegorelsen 1984 ik Jorgen Rosted
prasenteret ideen for daverende finansminister Henning Christophersen
og departementschef Erling Jorgensen, som begge bifaldt, at der indsattes
en passus (Finansministeriet, 1984: 35) om det onskvaerdige 1 at sikre den
okonomiske genopretning ved losninger mellem arbejdsmarkedets parter,
der kunne begraense lonstigningerne og forbedre opsparingen, f.eks. i form
af pensionsordninger a la offentligt ansatte. Det var en klar invitation til
LO, som lenge havde veret ude 1 kulden, og signalet blev opfanget af
LO’s chefokonom, Poul Nyrup Rasmussen, som straks knyttede kontakt
til Finansministeriet (Due & Madsen, 2003: 95-98).

Det var altsd igen den makroekonomiske situation, der vakte regeringens
interesse for pensionssporgsmalet. Hertil kom, at regeringen via samarbejde
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med fagbevaegelsen kunne genere Socialdemokratiet — og LO var pa sin
side traet af den socialdemokratiske konfrontationskurs over for regeringen.
Pensionsspergsmilet blev ogsd kort berort i Finansredegorelsen (Finans-
ministeriet, 1984: 65), og 1 abningstalen til Folketinget 1 oktober 1984
annoncerede statsminister Poul Schliiter, at regeringen ville fremlegge
forslag, der kunne forege pensionsopsparingen. Budgetdepartementet havde
allerede 1 september nedsat en arbejdsgruppe, der primo oktober afleverede
et internt papir om ,,Fremme af pensionsopsparing”, som iser pegede pa
arbejdsmarkedstilknyttede ordninger (Budgetdep.].Sager 1211-1, lbnr.335).
Men fra regeringens side blev det ved snakken, ogsd selv om den midt-
sogende Palle Simonsen (K) 1 juli 1984 var blevet udnavnt til finansminister.
Obligatoriske ordninger var trods alt ikke en borgerlig livret, det kunne
vere svart at nd til 1985-overenskomsterne, og som det antydes 1 ministe-
riets notater, ville forbrugsbegransningerne ved en arbejdsmarkedspension
komme alt for gradvis (hvorfor man ogsi overvejede en omgiende ATP-
forhojelse).

Et krav om en arbejdsmarkedspension 1 naste overenskomst blev frem-
sat pa Dansk Metals kongres allerede i 1984. Ikke uventet var Metal mest
interesseret, da de relativt vellonnede medlemmer kunne se frem til stor
nedgang 1 indkomst ved pensionering. Faktisk havde tanken rumlet i for-
bundet siden 1956 (Kjer Rasmussen, 1996), og i mellemtiden havde den
ene funktionzrgruppe efter den anden fiet sidanne ordninger, hvilket
igangsatte en klassisk ,,fagforeningslogik“. LO enskede dog ikke pensions-
ordninger via overenskomster, men foretrak en lovbestemt lgsning.

I forleengelse heraf nedsatte LO’s reprasentantskab 1 oktober 1984 et 16
mand stort pensionsudvalg til at arbejde videre med planer om en arbejds-
markedspension. Her var man opmarksom pd endnu en koblingsmulighed
mellem ekonomiske problemer og pensioner, nemlig den aldrende befolk-
ning. Danmarks Statistiks nye fremskrivninger til 2025 viste 1 forleengelse
af de rekordlave fodselstal 1 1983 og 1984 et fald i folketallet til 4,2-4,3 mio.
— og dermed en sterkt stigende axldrebyrde. LO var derfor allerede 1 1985
pa det rene med, at det kunne blive svart at finansiere fremtidens folkepen-
sioner eller i det mindste pensionsforbedringer over skatterne (LO, 198s:
84, 109-110) — 10 ar for Verdensbankens beromte rapport Averting the Old
Age Crisis (World Bank, 1994) og fire ir for de forste vegtige OECD-pub-
likationer (OECD, 1988), der advarede om pensionsbomben. Samtidig var
1 hvert fald Knud Heinesen godt klar over, at folkepensionen med ATP,
boligydelse og varmetilleg efterhinden var si veludbygget, at den gjorde
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arbejdsmarkedspensionen mindre interessant for en del LO-lenmodtagere,
fordi deres tilleg med de geldende regler ville blive aftrappet (Information,
31.10.1985, citeret 1 Kjeer Rasmussen, 1996: 1671).

LO’s rapport, Forslag til en samlet pensionsreform, 13 ferdig i oktober 1985
og blev vedtaget pa kongressen den 15. april 1986. Heri blev foreslaet en
fondsbaseret arbejdsmarkedspension, vedtaget ved lovgivning, som over-
bygning pa folkepension og ATP. En ITP-model efter nordisk forbillede
blev eksplicit afvist med henvisning til, at tidspunktet var forpasset pa grund
af de mange pensionsordninger for funktionzrer (LO, 1985: 84). Som tin-
gene nu 1, var der kun én mulighed for pensionsforbedringer, nemlig at
folge 1 pensionskassesporet med arbejdsmarkedspensioner for dem, der ikke
allerede havde en sidan. Her var det mest narliggende at folge modellen
fra de bestiende (tvergdende) pensionskasser (hvor lonmodtagerne 1 reglen
havde kontrollerende indflydelse — uden for AC dog typisk med arbejds-
giverreprasentanter i bestyrelsen og med en arbejdsgiverreprasentant som
formand). Der sigtedes mod en 6+3 pct.-losning, hvor arbejdsgiverne bidrog
med de 6 pct., begyndende fra 1989.

Samtidig skulle ATP-bidraget forhejes klekkeligt (det blev senere for-
doblet 1 1987-overenskomsterne), og folkepensionen forbedres med 4 pct.
for enlige og 11 pct. for agtepar, finansieret via afkastet fra Den sociale
Pensionstond. Til gengzld skulle grundbeleb og pensionstilleg slas sam-
men og samlet gores behovsprovet 1 forhold til anden indkomst — dog med
en modregning, der forst startede pad et relativt hojt niveau pa ca. 50.000.
Dermed ville der blive luft til arbejdsmarkedspension, uden at det straks
ville fore til beskering af pensionstillegget (LO, 1985s: 77, 87).

Socialdemokratiet havde nedsat et pensionsudvalg pa kongressen 1 okto-
ber 1984, kort for LO-udvalget, men efter at LO’s planer var kendt. De to
udvalg havde tet kontakt, og Knud Heinesen var formand for LO-udvalget.
Det var aftalt, at Socialdemokratiet skulle fremsatte et beslutningsforslag i
Folketinget parallelt med vedtagelsen af pensionsudspillet i LO. I partiet var
der dog modvilje mod behovsprevning af folkepensionens grundbelob, og
en del, herunder Anker Jorgensen, var ogsa kritiske over for, at de hejtlon-
nede ville f4 mest — igen et vidnesbyrd om de holdninger, der i sin tid var
med til at hindre ITP. Bortset fra behovsprevningen af folkepensionen, der
blev vaesentligt modificeret, tilsluttede Socialdemokratiet sig dog LO’s for-
slag, som blev delt op i to beslutningsforslag, der blev fremsat 23. maj 1986,
godt en maned efter vedtagelsen 1 LO: En forbedring af folkepensionen og
indforelse af arbejdsmarkedspension (Kjer Rasmussen, 1996: 160-162; Due
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& Madsen, 2003: 119-122). Da forslagene kom for tet pd sommerferien,
mitte de genfremsattes i oktober 1986.

Modtagelsen var blandet. Det var pa det tidspunkt, man i offentligheden
debatterede det duale pensionssystem (jf. Vestero Jensen, 1985) og faren for
stigende ulighed blandt pensionister. Regeringspartierne og Det Radikale
Venstre erklerede sig enige 1, at udsigterne til betydelig ulighed blandt pen-
sionsgruppen var et problem (Folketingets Forhandlinger, 1986/87, sp. 2163-71).
Saledes udtalte den konservative arbejdsminister Henning Dyremose: ,,...
vi er enige 1, at der er et stort behov for en arbejdsmarkedspensionsordning.

.. vi ma ellers forudse endog meget store uligheder mellem de grupper,
der allerede har sikret sig ved private pensionsordninger, og dem der kun
har folkepension, eventuelt suppleret med ATP* (Folketingets Forhandlinger,
1986/87, sp. 2164). Venstres ordferer sagde, ,,det er ikke, fordi vi ikke kan
se, det er et problem, at der er si mange lenmodtagere, som ikke har fiet
sikret sig pensionsordninger, for det er et problem, og det bliver et meget
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stort problem ... (sp. 2167). De borgerlige partier var dog enige om, at
sporgsmilet skulle overlades til overenskomstforhandlingerne. Den offent-
lige indblanding skulle begranses til en folgelovgivning, der stadfestede
aftalen og loste praktiske sporgsmal sisom flytning af opsparing fra én
pensionskasse til en anden.

Navnlig to faktorer gjorde det attraktivt for den borgerlige regering
at overlade sporgsmalet til parterne. For det forste undgik man at tage
forhandlingskraft fra arbejdsgiversiden. Hvis lenmodtagerne ville have
bedre pensioner, mitte de give kob pd lenstigninger. Moderate lonstig-
ninger stod meget hojt pa regeringens onskeseddel og var netop det, der
havde vakt regeringens interesse for pensionsopsparing. Man var mere end
nogensinde enige om, at for hejt forbrug var hovedkilden til det kroniske
betalingsbalanceunderskud, der nu havde stiet pa uafbrudti 25 ar og1 1986
niede nye rekorder. For det andet ville regeringen undgi etableringen af
én stor lonmodtagerstyret fond. Dette var som nzvnt ogsi de borgerlige
partiers hovedbekymring ved ITP-forslaget 1 1960’erne. En fortsaettelse af
,,overenskomsttraditionen® ville fore til mange og mindre pensionskasser,
der ikke ville have nzr den samme indflydelse pa erhvervslivet.

Socialdemokratiets forslag var iser en markering af, hvad man enskede
pa pensionsomradet. Eller maske blot et signal om enighed mellem fag-
bevaegelsen og Socialdemokratiet. Umiddelbart forte diskussionen ikke til
noget, da et klart flertal ikke var parat til at lovgive pa omradet. Til gengzld
opfordrede regeringen ved dbningstalen til frivillige aftaler ved de kom-
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mende overenskomster, og der blev indkaldt til trepartsforhandlinger den
29. oktober 1986. Men overenskomstforhandlingerne 1 1987 indeholdt ikke
@ndringer pi pensionsomridet. Derimod var der store timelonstigninger i
forbindelse med nedsattelse af arbejdstiden. Lilli Gyldenkilde (SF) havde
ellers allerede 1 efterdret 1986 forudset, ,,at Metal fir lavet en pensions-
ordning via overenskomsterne, mens de 1 ovrigt bleser pd, om Kvindeligt
Arbejderforbund og SiD kan fi noget som helst igennem® (Folketingets
Forhandlinger, 1986-87, sp. 2185). Senere gik profetien delvist i opfyldelse,
men 1 1987 havde lenstigninger og arbejdstid hejere prioritet, og desuden
havde LO stadig styrke til at samle forbundene om en felles linje, dvs.
onsket om én samlet lovbestemt losning pa pensionsspergsmailet.

DEN BORGERLIGE REGERINGS INTERESSE FOR
ARBEJDSMARKEDSPENSIONER I 1987/1988

Officielt var regeringen som navnt positivt stemt over for arbejdsmarkeds-
pensioner via overenskomstforhandlinger, men imod politisk regulering ud
over eventuel folgelovgivning. Internt i regeringen strittede Venstre endda
imod, fordi man principielt var modstander af fagforeningsdominerede
fonde og foretrak premiering af privat opsparing. Det fremgir af et oplaeg
fra Anders Fogh Rasmussens skatteministerium i forbindelse med nedsat-
telsen af Arbejdsmarkedspensionsudvalget (,,Overvejelser om arbejdsmar-
kedspensioner®, Skatteministeriet, 19.1.1988, Beskaftigelsesministeriets
arkiv, 1670-7). Svend Auken mente da ogsa, at en reform ville kraeve et
regeringsskifte (Fagbladet nr. 8, 25.4.1986, pp. 4-5).

Ikke desto mindre opstod der 1 perioden 1987-88 en situation, hvor man
var tet pa at finde et pragmatisk kompromis mellem arbejdsmarkedets par-
ter og regeringen. Koblingen til andre problemer plus en politisk gunstig
situation gjorde udslaget (og det var @ndringen 1 den sidste parameter, der
var drsag til, at det alligevel ikke blev til noget). Regeringens fornyede
interesse for arbejdsmarkedspensioner skyldtes den forverrede ekonomi.
Store timelonstigninger ved overenskomstforhandlingerne 1987 gjorde det
klart, at man matte samarbejde med fagbevagelsen, hvis lenningerne skulle
holdes 1 ro. Samtidig ndede man internt 1 fagbevagelsen til en erkendelse
af, at lonstigningerne langtfra var uproblematiske. For regeringen spil-
lede det ifelge Palle Simonsen og Poul Schliiter ogsd ind, at man med en
pensionsreform endegyldigt kunne lukke de fortsatte rumlerier om OD
og herunder specielt faren for, at det alligevel pa et tidspunkt kunne ende
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med en central fond (Due & Madsen, 2003: 141). Som udtrykt af Arbejds-
ministeriets daverende departementschef Henrik Hassenkam var der en
situation, hvor ,,en lang reekke dagsordener modtes ret bekvemt i det, man
kaldte arbejdsmarkedspension (oplaeg, Henrik Hassenkam, 2002).

Ved valget den 8. september 1987 var Schliiter-regeringen blevet alvorligt
svaekket, og ved dbningstalen i oktober inviterede statsministeren til tre-
partsdroftelser, hvor han erklerede sig villig til at indgd en ,,forpligtende
trepartsaftale gaeldende fra 1. marts 1989, hvor beskedne lonstigninger og
oget pensionsopsparing kombineres med skattenedsattelser (Folketingets For-
handlinger, 1987-88: sp. 6-7). Ved trepartsdroftelserne 1 november-december
tog regeringen dog 1 overensstemmelse med LO’s onsker skattelettelserne af
bordet (Grelle, 1998: 158, citeret i Due & Madsen, 2003: 134), ligesom man
opnidede LO’s accept af et bortfald af en raekke arbejdsgiverafgifter til fordel
for et sakaldt arbejdsmarkedsbidrag (AMBI), der reelt fungerede som en
skjult momsforhgjelse og senere blev kendt ulovlig af EU. AMBI'en indgik
1 et stort finanslovsforlig pd Christiansborg med kraftige socialdemokratiske
Hfingeraftryk® 1 form af bl.a. lempelse af investeringsreglerne for LD og
ATP, 10 pct. forhejelse at dagpenge og efterlon, samt en forhejelse af de
sociale pensioners grundbelob og pensionstilleg med 5 pct. for enlige og
7 pct. for samgifte pensionister (Statistisk Tidrsoversigt 1991, Qkonomisk-
politisk kalender).

Trepartsforhandlingerne udmundede 1 den sdkaldte Falleserkleering af
8. december 1987, hvor LO anerkendte, at omkostningsudviklingen ikke
mitte overstige udviklingen i udlandet, mens der blev udtrykt enighed om,
at den private opsparing skulle oges gennem arbejdsmarkedspensioner til de
grupper, der ikke havde en sidan, hvorfor regeringen 1 1988 ville indbyde
arbejdsmarkedets parter til ,,droftelser om igangsatning af et udvalgsarbejde
om pensionsordninger* (Statsministeriet, 1988: 1). I kapitel 5 skal vi1 forbin-
delse med arbejdsmarkedspolitikken vende tilbage til felleserklaeringen.

ARBEJDSMARKEDSPENSIONSPENSIONSUDVALGET AF 1988

Efter trepartsforhandlinger den 9. februar 1988 blev der siledes nedsat et
Arbejdsmarkedspensionsudvalg. Udvalget arbejdede fra februar til decem-
ber 1988. ledet af Arbejdsministeriets departementschef Henrik Hassen-
kam, hvis ministerium ogsa forestod sekretariatsbetjeningen; at det blev
Arbejdsministeriet og ikke Finansministeriet, var et sterkt signal om den

korporative linje.
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Det var sammensetningen ogsi. Udvalget bestod ud over formanden af
ikke mindre end 17 reprasentanter for lonmodtagerorganisationerne, 10
reprasentanter for arbejdsgiversiden og otte ledende embedsmand fra en
rekke ministerier. Udvalget fik til opgave at udrede tekniske problemer 1
forbindelse med en arbejdsmarkedspension, herunder bl.a. ogsd samspils-
problemerne med andre sociale ydelser. Arbejdet blev praktisk opdelt i fire
underudvalg, ét til at udrede konsekvenser, samspilsproblemer og pensi-
onspolitiske overvejelser, ét til at udrede forskellige tekniske muligheder,
og to til at udrede overflytning og samspil med eksisterende ordninger.

Der fremgik flere overraskende resultater af udvalgets analyser, som dog
ikke fik den store opmarksomhed, men senere blev fremhavet at DA, nér
de strittede imod arbejdsmarkedspensionerne, nemlig at de eksisterende
ordninger gav en langt hojere dekning for lavtlonnede, end man egent-
lig havde forventet: Nar ATP var fuldt indfaset, ville folkepension, ATP
sammen med boligydelse, varmetilskud og andre personlige tilleg plus
diverse serordninger for pensionister give en dakning for enlige lavtlon-
nede pd omkring 100 pct. (Arbejdsmarkedspensionsudvalget, 1988b; Goul
Andersen & Christiansen, 1991). Det var et vidnesbyrd om, hvor langt
man 1 Danmark havde udviklet folkepensionssporet. Yderligere forhojelser
via en arbejdsmarkedspension ville derfor let indebare, at de lavtlonnede
sa at sige kom til at betale for deres egen folkepension, og det var da ogsa
derfor, man allerede 1 Socialdemokratiets forslag havde foreslaet en kraftig
@ndring af grenserne for aftrapning af pensionstilleg mv. I evrigt havde
et embedsmandsudvalg allerede 1 sommeren 1986 arbejdet med sporgsma-
let omkring problemer med at flytte pensionsordninger og med lettelse
af samspilsproblemer. Det sidste forte til, at Folketinget i 1987 lempede
indkomstprevningen af pensionstillegget (L119 1986-87).

Ifolge Henrik Hassenkam (opleg, Henrik Hassenkam, 2002) var der dog
ham bekendt ikke pd daverende tidspunkt nogen, der s arbejdsmarkeds-
pensionerne som et (delvist) alternativ til folkepensionen; man diskuterede
det udelukkende som et supplement. Den crowding out at folkepensionen,
som man 1 dag vil se som en af de langsigtede okonomiske fordele ved
arbejdsmarkedspensionerne, synes hovedparten af aktorerne pa daverende
tidspunkt ikke at have varet sig serlig bevidst. Efterfolgende havdede
Dansk Metals davaerende chefokonom Dines Schmidt Nielsen dog, at man i
Metal hele tiden havde varet klar over dette aspekt (oplaeg, Dines Schmidt
Nielsen, 2002).

Arbejdsmarkedspensionsudvalget beskrev og vurderede 1 ovrigt en rakke
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forskellige losninger, hvoraf det stod klart, at LO pa en rekke omrader var
indstillet pd et kompromis. For det forste var udvalget enige om, at ,,det
for at mindske risikoen ved lenomvzltning er vigtigt, at fastleggelsen af
pensionsbidragene er en integreret del af selve lonfastsattelsen® (Arbejds-
markedspensionsudvalget, 1988a: 36). I modsaetning til det oprindelige
forslag, hvor sterrelsen af bidragene skulle fastsettes ved lov, accepterede
LO siledes sammenknytningen med overenskomstforhandlingerne. Det
udelukkede dog ikke muligheden for at indfere arbejdsmarkedspensioner
ved en (ramme)lov, hvor man overlod det til arbejdsmarkedets parter at
forhandle storrelsen af bidragene. Denne model var kendt fra ATP-ordnin-
gen. Green-Pedersen (2003) argumenterer for, at LO ogsa syntes pa retraete
1 spergsmilet om én central fond, men officielt tog Arbejdsmarkedspensi-
onsudvalget ikke stilling 1 sporgsmalet.

Pragmatismen blev hjulpet pa vej af gunstige politiske forhold. August-
valget 1987 indebar endnu en periode med borgerlig regering. Ifolge flere
interviewpersoner ledte det fagbevagelsen pa en mere samarbejdsvenlig
kurs, mens Socialdemokratiet med Svend Auken 1 spidsen langt hen ad vejen
fortsatte en konfrontationskurs. Samtidig egede det regeringens interesse
1 et samarbejde med fagbevagelsen via trepartsforhandlinger (interview,
Henning Dyremose, 2002). Jorgen Eckeroth, davaerende sekreter for LO’s
pensionsudvalg, angiver, at fagbevaegelsens deltagelse ogsa var et signal til
Socialdemokratiet om en mere midtsegende kurs (interview, Jorgen Ecke-
roth, 2002). Henrik Hassenkam erindrer atmosteren i 1987-88 som praeget
af ,,et godt klima, da der her var et sted, vi kunne meodes®, og fortsatter:
,jeg tror ikke, Schliiter har set serligt langt, men han fornemmede en god
stemning™ (opleg, Henrik Hassenkam, 2002). I ovrigt 1 skarp kontrast til
situationen i 1985, hvor regeringens indgreb i1 overenskomstforhandlingerne

naermest havde fort til belejring af Christiansborg.

REGERINGEN SLAR BAK

Den ,,gode stemning™ skulle dog ikke vare lenge. Baggrunden var en
@ndring i den politiske strom, der hurtigt lukkede vinduet for en pen-
sionsreform. Omslaget skyldtes efter alt at demme en fejlfortolkning af
Fremskridtspartiets store fremgang 1 meningsmalingerne. Efter 1988-valget
var Det Radikale Venstre, der havde pafort Schliiter-regeringen sa mange
ydmygende afstemningsnederlag 1 Folketinget pd bl.a. sikkerhedspolitik-
ken, til mange borgerlige valgeres fortrydelse blevet optaget 1 regeringen.
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Hvorimod de super-loyale partier Centrum-Demokraterne og Kristeligt
Folkeparti blev smidt ud. Ydermere skete det efter langstrakte forhandlinger
om regeringsdannelsen, hvor alle kendte facit, men hvor Socialdemokratiet
kaempede en brav kamp for at holde bolden 1 spil. Det gav forstaerket politisk
mistillid og forte (sammen med mobilisering pa indvandrersporgsmailet)
til en himmelflugt for Fremskridtspartiet i meningsmalingerne til 20 pct.
ultimo august 1988."" I regeringen blev det imidlertid fejlfortolket som et
nyt skatteoprer og som protest mod, at den borgerlige regering ikke var
borgerlig nok (Notat vedr. velgerbevagelser, 31.1.1989, Statsministeriets
arkiv). Paradoksalt nok forte regeringsskiftet derfor til, at regeringens
midtsegende kurs fra og med efterdret 1988 blev erstattet af en langt mere
radikal retorik, hvor man talte om at genskabe ,,dnden fra 1982 Statsmini-
steren lagde sig tettere pa skatteminister Anders Fogh Rasmussens politik,
der sigtede mod skattelettelser. Og genskabelsen af ,,dnden fra 1982 skulle
markeres med to store tiltag: ,,Handlingsplan for Afbureaukratisering™ og
. Arhundredets Plan“, der kom til at tegne et helt paradigmeskifte i synet
pa skatte- og arbejdsmarkedspolitikken, jtf. kapitel 4 og s.

Statsministerens nytarstale 1989 markerede vendepunktet. Nok navntes
behovet for at oge pensionsopsparingen, men der blev ikke indbudt til for-
handlinger, som man havde forventet i LO (von Nordheim Nilsen, 1996:
253). I stedet blev der foresliet en lenreduktion modsvaret af skattelettelser,
hvilket ikke just inviterede til et bredt samarbejde. Det bevirkede ogsa,
at trepartsforhandlingerne 1 starten af 1989 blev meget kortvarige (f.eks.
Politiken, 6.-7.1.1989). Anstrengelserne i Arbejdsmarkedspensionsudvalget
forte siledes ikke til et forhandlet kompromis.

OVERENSKOMSTERNE 1989 OG I9QI

Til gengzld begyndte situationen med regeringens ojne at lose sig selv.
Ved overenskomstforhandlingerne i 1989 blev der indfert arbejdsmarkeds-
pensioner for storsteparten af de offentligt ansatte, der ikke allerede havde
sadanne ordninger. I forste omgang pa det kommunale omride og derefter
pa det statslige omride. En rekkefolge, der ifolge den statslige forhandler,
finansminister Palle Simonsen, var yderst belejlig, da det gjorde aftalen
nemmere at legitimere over for regeringspartneren Venstre, der som navnt
var principielt imod disse kollektive aftaler (interview, Palle Simonsen,
2002). Pi det private omrade skete der ikke noget 1 1989, hvor der kun var
tale om en midtvejstorhandling. Til gengeld kom gennembruddet pa det
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private arbejdsmarked 1 1991, hvor arbejdsmarkedspension pa anbefaling af
LO var et hovedkrav for de fleste forbund, bortset fra HK (Due et al., 1993:
442-466). Det gjaldt i seerdeleshed pd industriens omrade, hvor Dansk Metal
spillede en betydelig rolle. Her havde arbejdsgiver- og arbejdstagerside
allerede afklaret en rekke tekniske sporgsmal forud for forhandlingerne
(interview, Dines Smith Nielsen, 2002).

Dermed var forhabningen om bredere lovgivning manet til jorden, og end
ikke folgelovgivning knyttet til restgruppeproblematikken og til proble-
merne omkring arbejdsleshed, sygdom og barsel blev nogensinde realiseret,
hverken under Schliiter- eller Nyrup-regeringerne. Interne regeringsdoku-
menter viser dog, at man endnu under forhandlingerne med Socialdemo-
kraterne om Planen i 1989 havde lovgivning som option (Bemarkninger
til notater fra Marienborg om arbejdsmarkedspension, Arbejdsministe-
riet 28.9.1989, Beskaftigelsesministeriets arkiv 1670-17). Med davarende
arbejdsminister (og kort efter finansminister) Henning Dyremoses ord ,,var
det ikke noget, socialdemokraterne skulle have gratis* (interview, Henning
Dyremose, 2002). Var forhandlingerne endt med kompromis, kunne det
veret kommet til lovgivning. Endvidere viser de interne dokumenter, at
der pd embedsmandsniveau ogsi var overvejelser om, hvorledes lovgivning
kunne anvendes til at gyde olie pd vandene, hvis regeringen valgte at gribe
ind i overenskomstforhandlingerne i 1989 (notat af 19.8.1988 i Beskaftigel-
sesministeriets arkiv, 1970-17). Det blev aldrig til noget, og man skal ikke
legge for meget 1 den slags notater, der rutinemassigt udarbejdes for at tage
hejde for mulige politiske situationer, men som det allerede er fremgaet,
var der langt fra tale om en ny tanke.

Arbejdsmarkedspensionerne inden for LO-omridet sigtede som navnt
oprindelig mod bidrag pa 9 pct. af lennen, hvilket er noget lavere end for
de hejtuddannede grupper, der ofte ligger pa 15 pct. eller lidt derover. Men
intet tyder pa, at udviklingen standser der. Mens fagbevagelsen oprindelig
havde stort besvaer med at overtale medlemmerne til at acceptere arbejds-
markedspensionerne, jf. nedenfor, er pensionsforbedringer i 2000-drene
blevet et vigtigt krav blandt medlemmerne. Ved overenskomstforhandlin-
gerne 2004 blev ambitionen forelebig havet til 10,8 pct. Det afspejler delvis
forventninger om en stigende levealder,'”” men betyder sammen med den
serlige pensionsopsparing (SP), at LO-pensionisterne for alvor vil bevaege
sig op 1 den indkomstgruppe, hvor der med de nugeldende regler vil ske
en betydelig beskaring af pensionstillegget.
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DEN MANGLENDE FOLGELOVGIVNING

Som navnt kom der aldrig nogen folgelovgivning, heller ikke under
de senere socialdemokratisk ledede regeringer. Forklaringen er dels den
begrensede interesse fra organisationernes side, dels at restgruppeproblemet
skonnes lille. For lonmodtagerne giver pensionsordningerne et incitament
til at vaere organiseret eller 1 det mindste omfattet af en overenskomst. Og
det er de fleste, 1 hvert fald set over en periode. Siledes havde 92,5 pct. af
de 30-65-drige lonmodtagere bidraget pa et tidspunkt 1 perioden 1995-2000
(Qkonomi- og Erhvervsministeriet, 2003: 34). En stor del af dem, der i et
givet ar ikke er daekket, er unge og studerende pa deltid.

Der er dog grupper, der stir uden for, ogsd 1 leengere tid, og der er en
lang rakke uleste problemer for grupper med en marginal tilknytning til
arbejdsmarkedet. Det storste problem er dog den manglende risikodeling
mellem mand og kvinder. Med en vasentligt hojere forventet levealder er
kvinder 1 hojere grad bad risks; hertil kommer problemer i tilknytning til
barsel og andre omsorgsfunktioner, der stiller kvinder darligere.

Endelig kunne man forestille sig, at en faldende organisationsprocent, der
er temmelig synlig blandt de unge (Goul Andersen, 2004) og let kunne
accelerere, hvis der blev @ndret pa dagpengesystemet, kunne underminere
pensionssystemet. Bortset fra Norge er det kun de fire lande (Danmark,
Sverige, Finland og Belgien), der har frivillige arbejdsleshedskasser tilknyt-
tet fagforeningerne, der har kunnet holde den faglige organisering over 50
pet. (for det politiske spil om dette sakaldte Ghent-system, se kapitel 5). Selv
med organisationsprocenter pa 25 eller 30 bryder systemet dog ikke nedven-
digvis sammen, men vil 1 sd fald nok forudsatte erga omnes-bestemmelser
som 1 f.eks. Holland og Tyskland, hvor indgdede overenskomster automatisk
udstrekkes til de ikke-organiserede virksomheder og lenmodtagere, bl.a.
for at forhindre konkurrenceforvridning.

I990°’ERNES UDBYGNINGER OG

TILPASNINGER: AFLASTNING AF STATEN

Mens de tidligere reformer forst og fremmest drejede sig om pensions-
forbedringer, handlede 1990’ernes pensionstiltag mere om tilpasning af
de offentlige pensioner, ikke mindst om aflastning af statens langsigtede
pensionsforpligtelser. Endnu en gang var endringerne i pensionssystemet

dog uden undtagelse knyttet til ekonomiske konjunkturindgreb.
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SKATTEREFORMEN 1993

Et ikke uvasentligt element i tilblivelsen af det nuvarende danske pen-
sionssystem er skattereformen i 1993, der biade var knyttet sammen med
arbejdsmarkedsreformen og en , kickstart™ af ekonomien efter syv ars lav-
konjunktur. Det skete 1 forbindelse med en teknisk justering, idet der som
led i det store lovkompleks skete en ,,bruttoficering™ at en rekke overfor-
selsindkomster, herunder folkepensionen. Derfor forblev @ndringen ogsa
uomtalt i medierne helt frem til efterdret, hvor mange pensionister begyndte
at skrive leeserbreve med (som regel uberettiget) kritik af, at pensionisterne
ville blive snydt. Men @ndringer skete der.

Hidtil havde enlige pensionister haft et dobbelt personfradrag, der sam-
men med nogle mindre fradrag beted, at pensionister uden anden indtegt
reelt var skattefri. Men folkepension skulle nu beskattes pa linje med anden
indkomst, og det kraevede naturligvis en forhojelse af pensionen. Det skete
imidlertid ved at s@tte pensionstillegget klekkeligt i vejret, samtidig med at
grundbelobet blev seenket. Det sidste — som var hovedarsag til leeserbrevene
— var bl.a. begrundet med, at det skulle neutralisere lidt af skattelettelsen 1
skattereformen, herunder at pensionister ikke skulle betale arbejdsmarkeds-
bidrag (,,bruttoskat™). En god del at manovren var siledes ren skatteteknik.
Og nasten alle pensionister fik en lille skattelettelse; efter kritik af, at det
ikke gjaldt pensionister gift med en erhvervsaktiv, blev der endda lavet en
yderligere lille loveendring omkring drsskiftet, hvoretter der blev set bort
fra en del af ®gtefellens indkomst. Derfor var der umiddelbart lidt ferre
end for, der fik skiret i pensionstillegget. Men det indkomstprovede pen-
sionstilleeg kom fra nu af til at udgere ca. halvdelen af den samlede folke-
pension for en enlig pensionist uden anden indkomst. Tidligere udgjorde
pensionstillegget kun godt en femtedel (men var typisk skattefrit).

Pi langt sigt, 1 takt med at arbejdsmarkedspensionerne modnes, vil en stor
del af pensionisterne imidlertid fd beskaret pensionstillegget.s Det letter
statens udgifter fremover. Ikke alene vil staten fi stigende skatteindtaegter,
nar de opsparede pensionsformuer kommer til udbetaling; der vil desuden
vaere indbygget en betydelig ,,rabat™ pd folkepensionen i takt med, at
arbejdsmarkedspensionerne modnes. Det var ogsd hensigten, 1 hvert fald for
én af de aktorer, der kunne overskue manevren, jt. interview med Mogens
Lykketoft 1 Politiken, 4.10.1993 (se ogsa interview med Karen Jespersen,
Berlingske Tidende, 19.12.1993). Det var i ovrigt ogsa forbundet med dnden i
LO’s og Socialdemokratiets pensionsforslag fra 1985/86. Til gengeeld kunne
de fleste ikke overskue, hvad der foregik — herunder de pensionister, der
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som laserbrevsskribenter var med til at skabe lidt offentlig debat (sammen
med Zldre Sagen). Debatten var dog sparsom. En systematisk sogning pa
Politiken, Berlingske Tidende, Ekstra Bladet og B.T. for hele aret 1993 gav kun
36 artikler med sogeordet ,,pensionstilleg®, heraf de 16 leserbreve og en
god del af resten politikerindleg til forsvar for regeringens politik. Hertil
kommer nogle fi artikler om den supplerende lov for xgtefeller i december
1993 og forud herfor et par kritiske artikler 1 Politiken om samme emne.
I forbindelse med selve skattereformen var der ingen omtale i medierne.
Dagspressen bemarkede 1 forste omgang ikke justeringen.

Senere gik endnu en mindre justering stort set ubemarket hen: Finans-
lovsaftalen 1998 omfattede ikke kun det beremte forlig om efterlonnen,
men ogsa en reform af boligstetten, herunder ca. 0,5 mia. kroner i besparelse
pa boligydelsen til pensionister (gradvist indfaset 1999-2004) ved bl.a. at
forheje mindstebelobet for egenbetaling og ved at indfore et formuetilleg
til indkomsten for formuer over s00.000 kr. (www.ft.dk/samling/20031/
MENU/00000002.htm). Boligydelsen til pensionister, der indtil da var
steget kraftigt, har siden ligget stort set stabilt (se www.sm.dk/netpublika-
tioner/2002/ds2ngl240402_copy(1)/kaps.htm); folkepensionisternes andel
var 12003 4,8 mia. kr., hvoraf de 3,6 mia. udgor serfordelen for pensionister,
sammenlignet med andre (Socialministeriet et al., 2003: 115).

DEN SZRLIGE PENSIONSOPSPARING

Den sidste og endnu ikke helt konsoliderede brik i det danske pensions-
system er den serlige pensionsopsparing, der blev indfert med virkning fra
1998 under navnet den midlertidige pensionsopsparing, angiveligt som en
slags bunden opsparing for at dempe forbruget. Efter den hoje okonomiske
vaekst fra 1993-97 begyndte okonomien at vise tegn pia overophedning.
Den socialdemokratiske regering indgik derfor 1 oktober 1997 en aftale
med Venstre og Konservative om at begraense det private forbrug. Det
vasentligste element var, at bade lonmodtagere og selvstendige (inklusive
arbejdslese) skulle indbetale 1 pct. aflonnen til en personlig pensionskonto.
I bemarkningerne til lovforslaget henvises netop til den ekonomiske situa-
tion, og ,,som et vigtigt element 1 de forbrugsdeempende initiativer opkrae-
ves 1 1998 en midlertidig pensionsopsparing (http://www.folketinget.
dk/Samling/19971/lovforslag_som_fremsat/L31.htm). I og med at der var
tale om en midlertidig ordning, havde Socialdemokratiet ogsi lettere ved
at acceptere Venstres og Konservatives krav om, at ordningen ikke skulle
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indeholde nogen form for omfordeling. Forst og fremmest var regeringen
interesseret 1 at fa forslaget smertefrit gennem Folketinget, si ordningen
kunne trede i kraft fra 1998. Den socialdemokratiske ordferer provede
at redde lidt 1 land med hensyn til den sociale profil ved at henvise til, at
,ndr der er tale om forbrugsdempende foranstaltninger, ma vi alle sammen
bidrage” (www.folketinget/Samling/19971/salen/131_beh1_s_12_1.htm).

Qkonomien var dog fortsat overophedet, hvorfor regeringen 1 foriret
1998 forhandlede med SF og Enhedslisten om at gennemfore yderligere
finanspolitiske stramninger, den sikaldte ,,pinsepakke®. I bemarkninger
til lovforslaget hedder det, at ,,de seneste oplysninger om den okonomiske
udvikling har medfort en betydelig skarpelse 1 kravene til finanspolitik-
ken. En videreforsel af den midlertidige pensionsopsparingsordning er
et naturligt element 1 en udmentning af disse krav* (www.folketinget.
dk/Samling/19972/lovforslag_som_fremsat/L108.htm). Som vi skal vende
tilbage til 1 kapitel 4, var pinsepakken imidlertid meget mere end et kon-
junkturindgreb, og den midlertidige pensionsopsparing blev nu omdebt
til den sarlige pensionsparing (SP) og gjort permanent. Dog med den
vasentlige forskel, at udbetalingerne ikke lengere skulle vaere knyttet til
indbetalingerne, men alene til omfanget af beskeftigelse, dvs. resultatet blev
en noget ner ens ydelse til alle. Det svarer til at anvende I'TP-princippet
pd indbetalingen og ATP-princippet pa udbetalingen — i lighed med det
ovennavnte udkast om ,,Ens pension for alle”, som 1 1980 blev udarbejdet
af Socialdemokratiets pensionsudvalg — med Mogens Lykketoft som frem-
treedende medlem.

Med SP-ordningen var der etableret en ganske vigtig brik 1 det samlede
pensionssystem, som kunne modvirke tendensen til stigende ulighed blandt
pensionister ved indforelse af arbejdsmarkedspensionerne. Der skulle dog
kun gi tre et halvt ir, for VK-regeringen som en af sine forste embeds-
handlinger i 2002 fremlagde lovforslag om at fere SP-ordningen tilbage til
det oprindelige, sa opsparingen igen blev direkte knyttet til indbetalingerne
— 1 ovrigt med virkning allerede fra 2001. Trods de betydelige udgifts- og
fordelingsmassige konsekvenser for fremtidens pensioner — som ogsa for-
klarer, at regeringen var si tidligt ude — var den offentlige opmarksomhed
omkring alle de tre omtalte beslutninger beskeden, jf. nedenfor.

Uanset fordelingen er der dog med SP-ordningen — sifremt den viderefo-
res — tilfort endnu en vigtig brik 1 det danske pensionssystem, der forstaerker
eftekten af arbejdsmarkedspensionerne. Under forudsaetning af en passende
forrentning er fremtidige pensionister med fuld ATP og SP nemlig tet pa
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at have udfyldt det interval, der kan optjenes uden reduktion 1 pensionstil-
legget. Dvs. at hovedparten af den udbetalte arbejdsmarkedspension selv
for en lavtlennet vil fore til reduktion i pensionstillegget. SP er siledes et
vigtigt bidrag til at reducere den langsigtede udgiftsvakst ved et stigende
antal xldre og dermed et vigtigt element i den langsigtede sikring af et
baeredygtigt pensionssystem — men ogsa et led 1 afviklingen af folkepensi-
onssystemet som system.

Med VK-regeringens udspil om en , forirspakke” den 16. marts 2004
blev der dog skabt usikkerhed om SP-ordningens fremtid. Igen var det
koblingen til ekonomiske konjunkturproblemer, der fik indflydelse pa
pensionspolitikken. I 2004 var problemet imidlertid det stik modsatte af
tidligere: @Okonomien trengte ifolge regeringen til en kickstart, hvorfor
regeringen foreslog fremskyndelse af skattelettelser, offentlige investeringer
— samt to rs midlertidig suspension af den serlige pensionsopsparing. Bliver
suspensionen permanent — der opstod i kelvandet pa ,,fordrspakken® krav
herom fra nogle folketingsmedlemmer — vil der blive flere, der fremover skal
have udbetalt helt eller delvist pensionstilleeg, hvilket vil ege belastningen
af velferdsstaten til den tid.

FORSKELLIGE NORDISKE VEJE I IQQO’ERNE

Den danske pensionsudvikling bliver sarlig interessant, nar den ses 1 nor-
disk perspektiv. De mange tiltag pa pensionsomradet 1 Danmark gennem
de sidste 40 ar betyder tilsammen en omlaegning fra et skattefinansieret,
oftentligt folkepensionssystem til et overvejende opsparingsbaseret og tem-
melig privatiseret, flerstrenget system. Samtidig tegner de ogsd billedet af
en ret kaotisk proces, der har aflejret et kludeteeppe at ordninger, baseret
pa forskellige principper (jf. figur 3.2). Til disse ordninger ma ikke alene
regnes offentlige folke- og tillegspensioner, arbejdsmarkedspensioner og
rent individuelle ordninger, men ogsi sarlige stotteordninger for pensio-
nister, hvor boligydelse og varmehjxlp er de to vigtigste.

Sarordninger for pensionister kendes ganske vist fra de fleste lande, og
i Norge og (navnlig) Sverige har man ogsi et element af private overbyg-
ninger pa de offentlige systemer (hvorimod private eller opsparingsbaserede
pensioner i lande som Tyskland indtil nu har spillet en helt underordnet
rolle). Der er dog markant forskel pd udviklingen af pensionssystemet i
Danmark og de ovrige nordiske lande. I forste omgang skal vi her beskrive
pensionssystemets forskellige udvikling i de nordiske lande, mens vi senere
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skal behandle de iojefaldende forskelle 1 forlebet af beslutningsprocesserne
om pensionsreformer, hvor man 1 Sverige og Norge kun har haft to sterre
reformer: Indforelse af I'TP i henholdsvis 1959 og 1966, og omlegning til
mere baredygtige pensioner henholdsvis 1 1994/98 og efter 2004 — 1 det
norske tilfeelde foreligger endnu 1 2004 kun en betenkning.

Det er ikke kun Danmark, der har bevaget sig bort fra den traditionelle
nordiske pensionsmodel. Det har Sverige for sa vidt ogsd — og Norge er pa
vej —men det er 1 en ganske anden retning end den danske. Bade 1 Sverige
og Norge fastholder man det offentlige pensionssystem som rygraden i
systemet. Begge lande fastholder ogsa bevidst her og nu- (pay as you go-)
princippet som det dominerende, 1 modsatning til det opsparingsbaserede
danske system. I Norge er det suppleret med en generel fondsopbygning i
staten, mens den svenske ordning, der bygger pa et fast bidrag pa 18,5 pct.,
bade indeholder et kollektivt og et privat opsparingselement, om end det
er beskedent. Den private opsparing omfatter 2,5 pct. af det faste bidrag,
som den enkelte selv skal administrere.

Atvisningen af at gd leengere med hensyn til opsparing skyldes dels hen-
synet til den samfundsekonomiske balance, dels usikkerheden pa fremtidige
kapitalafkast, der gor opsparingsbaserede systemer sarbare. Til gengaeld er
pensionen 1 de fremtidige svenske og norske systemer strengt defineret 1
forhold til den enkeltes bidrag, og den faste storrelse af bidraget betyder,
at pensionens storrelse relateres til udviklingen 1 levealderen. Stiger leve-
alderen, ma der arbejdes et laengere antal ar for at oppebare den samme
pension (samme princip finder man ogsd i de danske arbejdsmarkedspen-
sioner). Folkepensionen afskaffes, men staten garanterer en mindstepension
for alle, og begge systemer tager forholdsvis vidtgiende hojde for de skav-
heder, der kan opstd, ikke mindst mellem mand og kvinder, som folge af
midlertidigt fraveer fra arbejdsmarkedet. Videre undgir man ved et samlet
offentligt system den opdeling af befolkningen i forskellige risikogrupper,
som de facto er fulgt med de danske arbejdsmarkedspensioner, der virker
diskriminerende mod kvindedominerede pensionskasser, fordi kvinder
lever lengere. Til gengeeld er det i Danmark blevet forbudt at differentiere
pensionen efter kon inden for den enkelte pensionskasse. Endelig har de
tre lande valgt en forskellig velstandssikring: I Danmark felger ydelserne
satsreguleringen, der (nasten) folger lonudviklingen, i Sverige reguleres
med pristallet og 1 Norge — efter 2004-forslaget — med gennemsnittet af
lon- og prisudviklingen.

Man kan maske sige det pd den made, at det svenske og norske system
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bevager sig fra folkepensionsmodellen 1 retning mod en hybrid mellem
denne og den kontinentaleuropaiske model tilsat lidt staerkere incitamenter
og en middellevetidssikring, der gor det nedvendigt at arbejde leengere for
at opnd den samme pension, sifremt middellevetiden stiger. Det danske
system bevager sig snarere 1 retning mod en hybrid mellem folkepensions-
modellen og en liberal model i kraft af den omfattende privatisering, men
har ogsa via ordningernes kollektive karakter visse lighedspunkter med den
kontinentaleuropaiske model. Felles er en vasentligt sterkere sammenhang
mellem tilbagetrakningstidspunkt og pension, en relatering af pensionens
storrelse til middellevetiden samt en basissikring for folk uden tilknytning
til arbejdsmarkedet.

Som det danske system (forelobig) er endt med at blive skruet sammen,
har det faktisk ubestridelige kvaliteter. Forst og fremmest gir det lengere
end de andre systemer 1 retning af at aflaste staten pa laengere sigt. Finans-
ministeriet kan vere tilfreds. Men systemet tilgodeser ogsd vasentlige
fordelingsmaessige hensyn. Forst og fremmest giver basispensionen plus de
serlige stotteforanstaltninger for pensionister en hoj eftektiv mindstepen-
sion, formentlig den hejeste 1 Vesteuropa og i hvert fald i Skandinavien.
Uligheden blandt pensionister er p.t. ualmindelig lav — lavere end blandt
erhvervsaktive og klart lavere end i Sverige (Finansministeriet, 2002a). Med
arbejdsmarkedspensionernes modning vil uligheden formentlig oges noget,
specielt efter indgrebet 1 SP-ordningen 1 2002, hvor ordningen atter blev
gjort proportional (ikke-omfordelende). Men uligheden vil neppe oges
voldsomt. Nok har en del af den danske manovre bestdet 1 at i lavtlonnede
til at betale en storre del af deres egen pension, men 1 det samlede pen-
sionssystem virker de behovsprovede tilleg og ydelser ret si omfordelende,
herunder ogsa boligydelsen og varmehjaelpen, selv om udgiften hertil i sig
selv er beskeden. Som navnt pegede Det okonomiske Rads beregninger
(1998) endda pa en reduceret ulighed blandt pensionisterne fremover, men
her havde man ikke indkalkuleret omlaegningen af SP-ordningen.

Hvad baredygtighed angir, er alle tre lande ndet meget langt, og man
kan 1 ovrigt konstatere, at Danmark har varet frontloberen med hensyn til
at fi fremtidssikret pensionssystemet. Selv om det danske system bygger pa
en vasentligt hojere grad af privatisering, er der ikke med de nugzldende
ordninger grund til at forvente, at det danske system skulle blive mere ulig-
hedsskabende end de norske og svenske — snarere tvertimod. En vasentlig
undtagelse er dog uligheden mellem mand og kvinder pa grund af den
manglende folgelovgivning og det kensopdelte arbejdsmarked, der afspe;j-

95



les 1 delvist konsopdelte pensionskasser. Det svarer til den generelt lavere
prioritering af ligestilling i det danske samfund (jf. Dahlerup, 2002).

Det danske system er ogsa 1 nogle henseender mindre trygt for fremtidens
pensionister. Navnlig er der indbygget et staerkt risikoelement, nar det geel-
der forrentningen af den investerede kapital' — f.eks. matte pensionskasserne
og ATP betale dyre lerepenge for at investere i udenlandske aktier pd det
verst tenkelige tidspunkt omkring ar 2000 — hvor rentegarantier tilmed
tvang dem til at selge ud pd bunden (Togeby et al., 2003: 294-296). Det
er bl.a. derfor, man i Norge og Sverige har villet undgi en for vidtgiende
omlegning til opsparingsbaserede ordninger. Hertil kommer, at der kan
vare storre politisk usikkerhed om fremtidens pensioner — et aspekt, som
skal diskuteres 1 kapitlets afsluttende perspektivering.

INKREMENTALISME, SPORAFHZAEZNGIGHED
OG DEN NODVENDIGE POLITIK

Ovenstidende kronologiske gennemgang af beslutningsprocesserne i dansk
pensionspolitik danner grundlag for de efterfolgende mere tvaergiende
analyser. I dette afsnit undersoges den indre logik, der har veret drivende
for den langsigtede danske policy-udvikling pa pensionsomradet, hvis fore-
lobige endemal ikke blev forudset af aktorerne i 1960’erne og 1970’erne, men
som alligevel var den mest logiske konsekvens af de beslutninger, der blev
truffet — og ikke truftet — pa daverende tidspunkt. I modsatning til Sverige
og Norge har der ikke 1 Danmark veret nogen stor pensionsreform siden
reformerne 1 1956 og 1964 om indferelse af folkepension, henholdsvis den
fulde folkepension, men der har varet en indbygget institutionel dynamik
i de mange inkrementale og ofte temmelig kortsigtede beslutninger. Som
yderligere stotte herfor skal det indledningsvis papeges, at udviklingen ikke
kan reduceres til et sporgsmail om simpel interessekamp eller skonomisk
nodvendighed.

IKKE KUN SIMPEL INTERESSEKAMP

Bade ud fra et trygheds- og fordelingssynspunkt er det som udgangspunkt
venstresiden af det politiske spektrum, der har storst interesse 1 en udbyg-
get offentlig pension, mens hejresiden naturligt vil vaere mere skeptisk,'s
og som det er fremgdet, er det da ogsd stort set uden undtagelse Social-

demokratiet og fagbevagelsen, der har haft den udfarende rolle, mens
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hojresiden og arbejdsgiverne specielt har modarbejdet en raekke forslag
med tilherende centrale fondsdannelser, som det med undtagelse af LD
lykkedes at forhindre.

Skulle pensionspolitikken beskrives som en simpel interessekamp mellem
hejre og venstre pa basis af givne praeferencer, kunne spergsmalet om magt
og indflydelse maske tage sig enkelt ud:

* [ 1960%erne onskede Socialdemokratiet ITP, mens de borgerlige partier
og arbejdsgiverne var imod og foretrak en styrket folkepension. Arbej-
derbevagelsen trak det korteste strd, dog ikke si meget pa grund af
manglende magtressourcer, men mere pa grund af intern uenighed.

* [ 1970%erne gentog nogenlunde den samme historie sig med den und-
tagelse, at arbejderbevagelsen tog et stik hjem med Lenmodtagernes
Dyrtidsfond og med forbedringer for de svageste pensionister 1 form af
boligydelse og varmehjelp.

* [ r980’erne var der neermest tale om et kompromis: Arbejderbevagelsen,
specielt LO og Dansk Metal, onskede og fik arbejdsmarkedspensioner,
mens den borgerlige regering og dens bagland undgik lovgivning og en
central fond.

* [ 1990erne var situationen en lidt anden, idet den mest synlige aktor
var finansministeren, der forst og fremmest onskede og fik gennemfort
tilpasninger og udbygninger af pensionssystemet, der kunne aflaste sta-
tens pensionsforpligtelser pd leengere sigt.

Ovenstiende viser dog, at man ikke kan forstd den danske pensionsudvik-
ling alene som resultat af en simpel magtkamp mellem venstre og hojre. P3
afgorende tidspunkter var begge floje dbenlyst i tvivl om, hvad der egentlig
var 1 deres interesse, og hvilke mail man skulle forfolge. De usikre og skif-
tende praeferencer skyldes forst og fremmest, at beslutningsprocessen aldrig
starter fra scratch, men altid tager udgangspunkt i udbygning eller modifi-
kationer af det eksisterende pensionssystem. En af de klassiske illustrationer
er borgerlige partier, som allerhelst ville undvare et bestemt velfeerdsgode,
men ser en interesse 1 at udbrede det til egne valgergrupper, nar det nu
engang er indfort for de ,,svage grupper®. Det er en del af forklaringen pa,
at de borgerlige partier (sammen med visse indrommelser) kunne tilslutte
sig folkepensionen 1 1956 og 1964. Udstraekning af velfeerdsordninger til de
selvsteendige er et andet klassisk krav. I begyndelsen af 1960’erne var Venstre
og Det Konservative Folkeparti ud fra en tilsvarende begrundelse endda
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relativt positivt indstillet over for I'TP, indtil frygten for en central fond fik
partierne til at skifte holdning. Det er dog interessant, at modspillet s blev
krav om en styrket folkepension og tilmed en (vaelgertaktisk bestemt, men
ikke helt misvisende) argumentation for, at det ville tjene ligheden bedst.

I den forste del af perioden havde det sidste argument som navnt ogsa
mange tilheengere i arbejderbevagelsen. Pa et senere tidspunkt kunne
fagbevaegelsen end ikke enes 1 sporgsmal om fondsdannelse. Det skyldes,
dels at man internt havde forskellige vurderinger af, om det nogensinde
ville vere realistisk at komme igennem med forslaget om én central fond,
dels interessekamp mellem LO og forbundene. En central fond ville give
stor magt til LO, mens decentrale ordninger ville give mere magt til
underorganisationerne. Som interviewpersonen fra Dansk Metal, der gik
enegang under overenskomstforhandlingerne 1 1991, udtrykker det: ,,Vi
ville have indflydelse pa pengene® (opleg, Dines Smith Nielsen, 2002). Til
gengald kunne fagbevagelsen samles om arbejdsmarkedspensioner som en
kerkommen lejlighed til at skaffe en yderligere arbejdsopgave, der kunne
legitimere organisationernes fortsatte eksistens.

Skulle historien beskrives mere som problemlosning og tilpasning til
okonomisk nedvendighed — som det ofte sker 1 skonomisk historie — ville
det 1 stedet blive en fortelling om tilpasning af pensionssystemet til den
demografiske udvikling ved at gi fra et skattefinansieret system til et
opsparingsbaseret system, hvor den enkelte 1 hojere grad selv betaler via
arbejdsmarkedspensioner, ATP og SP, si den fremtidige belastning for
staten reduceres. Ogsd denne historie rummer vigtige pointer, som vi skal
vende tilbage til om lidt. Men den er delvist en efterrationalisering — og
den forbigdr naturligvis, at der ogsd var tale om en interessekamp.

Bade historien om problemlesning og historien om interessekamp har dog
det til fzlles, at historien ser noget anderledes ud, nar den fortalles forfra.
For det forste havde aktorerne skiftende og ofte usikre milsetninger. Og for
det andet blev udviklingen drevet frem af allerede trufne beslutninger pa en
made, som aktorerne ikke var fuldt herre over. Det (forelobige) slutresultat
var der ikke nogen, der fra starten havde forestillet sig. Betragter man hele
policy-processen og ikke blot de enkelte beslutningsprocesser hver for sig,
bliver det siledes tydeligt, at den institutionelle arv og de institutionelle
dynamikker m3 tillegges en afgorende betydning.



DEN INSTITUTIONELLE ARV OG
INSTITUTIONELLE DYNAMIKKER

Aktorerne handler ikke forudsztningslest, og deres praferencer skifter
ikke tilfeldigt. Aktorerne handler pa baggrund af en institutionel arv, hvor
forskellige spor sa at sige kemper mod hinanden og former aktorernes prae-
ferencer. Sporathengighed forbindes ofte med treghed og fastholden ved
status quo, men som det er fremgaet, har der pa pensionsomradet vaeret tale
om en meget dynamisk proces, der har sin egen udviklingslogik. Resultatet
er ikke et entydigt udslag af bestemte samfundsgruppers langsigtede kamp
for reformer. Ingen har haft en master plan for den langsigtede udvikling.
Aktorernes praeferencer er skiftet undervejs 1 lyset af den institutionelle
udvikling, der giver nye mulighedsbetingelser for politisk handlen, sile-
des at nogle handlingsalternativer lukkes af, andre abnes op. Samtidig har
institutionsudviklingen betydning for, hvordan problemer opleves, og for,
hvilke diskurser der kan formuleres. Det er denne institutionelle logik
— what governs — vi skal starte med at pointere.

Et afgorende spor blev lagt, da man indferte fuld folkepension og ATP 1
1964. ATP blev af nogle socialdemokrater set som et skridt pa vejen mod
ITP, men sammen med den ret hoje folkepension kom det 1 stedet til at virke
som en bremse. For det forste havde folkepensionssporet sin egen inerti.
Folkepensionen skabte identifikationer i befolkningen, og lighedsprincippet
havde staerk appel til den arbejderbevagelse, der reelt var den eneste aktor,
der kunne fore noget andet igennem. Med en generos folkepension, der
ikke blot gav den hejeste mindstepension, men helt frem til 1970 ogsi den
hojeste gennemsnitlige kompensationsgrad 1 Norden, matte dette spor tegne
lovende, ikke mindst sammen med den ATP, som var under opbygning og
med tiden kunne komme til at give et pant supplement.

Tilmed var der fra 1970 udsigt til yderligere forbedringer af den univer-
selle pension med en eller anden form for tilleegspensioner via opsparingen
i Den sociale Pensionsfond. Det gjorde det endnu mere naturligt, at mange
1 arbejderbevaegelsen sa dette spor som farbart 1 overskuelig fremtid, ikke
mindst i et land med mange boligejere, der 1 pensionsalderen ville veere mere
eller mindre galdfri og dermed bide have mindre lobende udgifter og en
formue at tere pd til sidst. Pensionsfonden kom dog ikke til at finansiere
tillegspensioner. Men den kom til at (med-)finansiere yderligere forbed-
ringer, blot malrettet til de svage, nemlig boligydelse og varmehjelp.

Derved havde man havet de facto mindstepensionen til et niveau, hvor
en lavtlennet enlig kunne imodese nasten fuld deekning, nir ATP var fuldt
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indfaset. Det var de fleste aktorer sig neeppe fuldt bevidst, men det illustrerer,
hvorfor der kunne vare si stor usikkerhed og splittelse 1 arbejderbevagelsen
om, hvilket spor man skulle forfelge. Det er snarere overraskende, at man
valgte at forlade det. I hvert fald er velferdsstatsforskningens forestilling
om ITP som udtryk for arbejderbevagelsens interesser for ensidig. For
arbejderbevaegelsens menige medlemmer var der begraenset perspektiv i en
ITP-losning, som alle var enige om ville give oget ulighed 1 alderdommen.
Der var neppe ud fra pensionsproblemer alene tilstrakkelig interessemassig
drivkraft bag et skifte til ITP-sporet. Og bortset fra Socialreformkommis-
sionens (1972) betenkning synes man ikke at have tenkt si meget over
konsekvenserne for crowding in af private pensionsordninger.

Det kunne maske ogsd have giet helt anderledes. I Socialdemokratiet og
navnlig i Arbejderbevaegelsens Erhvervsrad gjorde man sig sidst i 1970’erne
overvejelser over afskaftelse af den skattemaessige favorisering af privat pen-
sionsopsparing (von Nordheim Nielsen, 1991: 155). Og ZAldrekommissionen
beregnede 1 1981, at folkepensionen kunne forhejes med en tredjedel, hvis
skattefradraget for pensionsopsparing blev afskaffet (Petersen, 2002: 157).
Det var 1 ovrigt den kurs, man fulgte i New Zealand for at bevare den
universelle pension (ogsd i Danmark kom det dog senere til begreensninger
af skattefordelene via realrentebeskatning, jf. kapitel 4).

Imidlertid forte den lave kompensationsgrad for middelklassen — og skatte-
begunstigelsen — netop til en sidan crowding in af private pensionsordninger.
Om det afspejlede et pres fra de menige medlemmer, er usikkert. Men for
staten var opsparing velkommen pa grund af det kroniske opsparingsun-
derskud i samfundet. Resultatet i midten af 1980’erne var, at man havde
fiet et dualt pensionssystem, hvor ca. to tredjedele matte klare sig for fol-
kepension og ATP, mens ca. en tredjedel havde indkomst fra supplerende
pensionsordninger. Det var helt efter velferdsstatsteoriens forudsigelser
(Esping-Andersen, 1990) — men i Danmark nappe s stort et socialt pro-
blem, som det blev gjort til, fordi mindstepensionen inklusive varmehjeelp
og boligydelse var temmelig hoj.

Dermed slutter historien imidlertid ikke, og den videre udvikling er i
ovrigt forbloffende parallel for Danmark og de (fi) andre lande, hvor der
ikke blev etableret et offentligt indtegtsgradueret system. Det gelder bl.a.
Holland (Haverland, 2001), hvor basispensionen (pa storrelse med folke-
pensionen) dog er forblevet ens for alle, uden delvis behovsprevning som
i Danmark. Karakteristisk nok var det i alle disse lande fagbevaegelsen,
der pressede pd for arbejdsmarkedspensioner (Myles & Pierson, 200r1)."7
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I hvert fald i 1980, maske langt tidligere, var tidspunktet for en oftentlig
ITP forpasset. Ogsa en videre udbygning af folkepensionssystemet syntes
begrenset af den okonomiske udvikling; snarere kunne systemet komme
under pres.

De, der havde virket for at bevare folkepensionssystemet, madtte sande,
at de snarere kom til at underminere det. Fagbevagelsen mitte, hvis den
onskede bedre pension, ty til private (om end kollektive og forholdsvis
solidariske) losninger 1 form af arbejdsmarkedspensioner. At fagbevagelsen
skulle stotte den kurs, var til gengzld ikke helt indlysende. For de mindre
vellonnede LO-medlemmer var gevinsten til at overse, sd leenge en generos
folkepension kunne tages for givet. Men det skabte befolkningsprognoserne
en vis usikkerhed om. En vigtig drivkraft for fagbevaegelsen synes ogsa at
have veret elementer fagforeningslogik: Hvad andre fir, det vil vi ogsd
have. Et yderligere motiv var kontrollen med skonomiske fonde, der kunne
investere i erhvervslivet. Endelig kunne tilknyttede pensionskasser ogsa oge
interessen for at vaere omfattet af en overenskomst og dermed indirekte
give et selektivt incitament til at vere medlem af en fagforening. Uden
de sidstnavnte, rent organisatoriske interesser er det maske tvivlsomt, om
fagforeningerne havde presset pi. Medlemmernes begejstring var 1 starten
ikke stor. Nir man alligevel bedre end tidligere kunne ,,selge” indtegts-
graduerede pensioner, skyldtes det bl.a., at indtegtsgraduerede pensioner i
1980’erne kunne italesettes som modforanstaltning mod en allerede eksiste-
rende ulighed, mens sidanne pensioner 1 1960’erne fremstod som kilde til
at bringe arbejdslivets ulighed videre i alderdommen.

Man kan maske ogsd undre sig over, at det lykkedes at £ arbejdsgiverne
med. De lob en betydelig risiko for, at pensionsforbedringerne ville blive
overveltet 1 lennen. Derfor var lovbestemt fastszttelse af indbetalinger
uacceptabelt, da det netop ikke ville give oplevelsen af, at pension var
kompensation for moderate lonstigninger. Og pa de indre linjer arbejdede
DA hardt pi at fi etableret sikaldt ,,almen accept™ hos arbejdstagerne (inter-
view, Poul Erik Pedersen, 2002). Det var kodeordet for, at indbetalinger
til arbejdsmarkedspension blev opfattet en del af lonstigninger. Herudover
har regeringens velvilje over for arbejdsmarkedspensionerne utvivlsomt
bidraget til accepten sammen med sikkerheden for at slippe for det, der var
verre (OD/OD), og muligheden for trods alt at have hind 1 hanke med
udviklingen ved overenskomsterne. Var lonstigningerne accelereret, ville
udbygningen til de 9 pct. nzeppe vare blevet fuldt gennemfort.

Ved indferelsen af arbejdsmarkedspensionerne var det dog endnu dbent,
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om der primart ville blive tale om et supplement til eller en delvis erstat-
ning for folkepensionen. De fleste aktorer synes at have handlet i forvisning
om, at der var tale om et supplement (opleeg, Henrik Hassenkam, 2002).
Allerede dengang kunne det dog imedeses, at selv beskedne pensioner ville
berore varmehjxlp og boligydelse. Og senere sikrede skattereformen og SP-
ordningen som omtalt, at de fleste pensionister pa sigt ogsa vil fa beskaret
pensionstillegget — dog ikke grundbelobet som 1 LO’s oprindelige forslag
og med en mildere procent (30 pct.) end den, der gjaldt i 1984.

Satsreguleringen fra 1990 gav en verdisikring og satte punktum for de
jevnlige justeringer af folkepensionens storrelse, men cementerede som
nevnt samtidig en langsom forringelse af basispensionen, der er betydelig,
set over en 30-40 dr periode. Dermed er man nasten umaerkeligt slaet ind
pa et andet spor. Det sidste var fuldt bevidst for nogle af de involverede
aktorer — men nappe for alle.

INKREMENTALISME OG SAMFUNDSFORANDRING

Som navnt synes ingen af de involverede aktorer at have haft en ,,master
plan® for den fremtidige pensionsudvikling. Det nermeste, man kommer
gennemforte langsigtede planer, er nok Mogens Lykketofts bevidste forsog 1
1990’erne pa at reducere de fremtidige overforsler til pensionisterne (Poli-
tiken, 4.10.1993). Nar det danske pensionssystem er blevet sd unikt og sam-
tidig har bevaget sig ad spor, der oprindelig ikke var forudset, haenger det
ogsd sammen med, at mange beslutninger siden begyndelsen af 1960’erne
har vaeret kortsigtede og preegede af, at pensionspolitikken benyttes som en
,nem" politisk lesning pa makrookonomiske problemer. Meget symbolsk
starter vores historie med ATP-ordningen 1 1964 og slutter med suspensio-
nen af SP-ordningen 1 2004. Det sidste viser ogsd — selv om sandsynligheden
er moderat — at historien endnu kan ni at fi en ny og uventet slutning.
At politiske beslutningsprocesser foregar i form af mindre @ndringer og
tager sigte pa at klare dagen og vejen, er ikke noget sersyn 1 politik. I en
beromt artikel har Charles Lindblom (1959) endda betegnet en sidan mudd-
ling through som verende ofte mere hensigtsmaessig end tilsigtet rationelle
processer, hvor man forseger at vurdere alle alternativer og alle konsekven-
ser. Men det betyder under alle omsteendigheder, at pensionspolitikken kan
skifte spor, uden at der egentlig er truffet fuldt bevidste politiske valg.
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NORDISK RATIONALITET OG DANSK ANARKI

Her er politikken 1 Danmark mere anarkisk end i Sverige og Norge, hvor
@ndringer er sjeldnere, men til gengald mere omfattende, langsigtede og
bevidste. Sverige og Norge har som navnt kun haft to meget omfattende
og grundigt forberedte reformer, der blev til efter mange drs forberedelse:*®
Indforelse af ITP 1 hhv. 1959 og 1966, og omlegning til mere baredygtige
pensioner hhv. 1 1994/98 og 2004 — 1 det norske tilfelde er der 1 2004 dog
kun tale om en betenkning, der forelobig skal danne grundlag for en
diskussion.

De danske paralleller er de store reformer om folkepension 1 1956 og fuld
folkepension i 1964. Herefter blev der gennemfort betydelige smareformer,
ofte pavirket af kortsigtede okonomiske hensyn — eller gennemfort lidt
diskret. Det gaelder Den sociale Pensionsfond 1 1970 og boligydelse og var-
mehjaelp omkring 1980, der kunne legitimere skrappe ekonomiske indgreb;
det gzelder den @ndrede balance mellem grundbeleb og pensionstilleg ved
skattereformen 1 1993, og det gzlder vedtagelsen, hhv. den midlertidige
suspension af den serlige pensionsopsparing i henholdsvis 1997/98 og
2004, hvor begge dele kom som et lyn fra en klar himmel. Dansk politik
pa pensionsomridet preges af pludselige og uventede beslutninger, samt
efterhanden af ret begraenset brug af udredningsarbejder. En undtagelse var
arbejdsmarkedspensionerne, der blev indfort efter et noget laengere forleb
og et grundigt, men hektisk, udvalgsarbejde.

Beslutningerne har ikke veret knyttet til ekonomiske konjunkturpro-
blemer, og processen forud er meget forskellig fra den danske. Vi kan
sammenligne forberedelsen til de danske og de to store svenske og norske
reformer. Den svenske ATP-ordning 1 1959 blev etableret efter godt ti
ars kommissionsarbejde, der i alt havde produceret omkring 1000 siders
dokumentation og analyser." Det danske ATP-udvalg var kun nedsat 1 ét
ir (dog havde LO og DA tidligere arbejdet pa forslaget) og producerede
en betenkning pa 125 sider, jf. tabel 3.2, mens det danske ITP-udvalg var
nedsat 1 3 ir og producerede 225 sider, som navnt uden at det kom til
lovgivning pd omridet. Den anden svenske pensionsreform blev endeligt
vedtaget 1 1998 efter et stort kommissionsarbejde 1 to omgange, der sam-

20

menlagt varede 1 14 dr og producerede enorme rapporter,* og efter gentagne
diskussioner i partierne osv. (Palme, 2001; Lundberg & Amark, 2001). Det
danske arbejdsmarkedspensionsudvalg blev nedsat og afgav rapport inden
for samme kalenderar (1988) — hvor man dog arbejdede meget intensivt og

afleverede en rapport pa godt 1000 sider.
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Nu er Sverige langt over et gennemsnitsland med hensyn til grundig-
heden af kommissionsarbejde, men det viser, at der faktisk er alternativer
til den danske made at treeffe beslutninger pd. Norge er en mellemform,
hvor det seneste forslag til en ny reform, med ikrafttreeden ,,ikke for 2010%
blev fremlagt 1 2004, efter tre ars udredningsarbejde, nogenlunde samme
periode som ved folketrygdens indferelse 1 1967. Den svenske og nor-
ske pensionspolitik synes siledes 1 langt hojere grad at folge en rationel
beslutningsmodel med fi og bevidste systemandringer, sammenlignet med
den danske. Den politiske proces i Sverige og Norge giver alt andet lige
bedre muligheder for at hejne lovgivningens kvalitet ved at tage hejde for
utilsigtede sideeffekter som f.eks. forskelsbehandling af mand og kvinder
i arbejdsmarkedspensionssystemet. Bortset fra krav om unisex pensions-
beregning inden for den enkelte pensionskasse og et forseg pa at athjelpe
,.restgruppeproblematikken® for arbejdslese via SP-indbetaling og forhojet
ATP-indbetaling er det i Danmark heller ikke kommet til den ventede
tolgelovgivning til arbejdsmarkedspensionerne.

Den sidste ssammenligning mellem de nordiske lande vedrerer den demo-
kratiske proces. Her er konklusionen entydig. Bide i Sverige og Norge
er reformerne gennemfort over en meget lang periode, med omfattende
heringsrunder og rigelig tid til offentlig debat. I Danmark er reformerne
siden begyndelsen af 1960’erne gennemfort, uden at befolkningen har haft
mulighed for at tage stilling til udviklingen. Transformationen fra et folke-
pensionssystem til et staerkt privatiseret, flerstrenget system (dog med sterke
kollektive og solidariske elementer i den private del) er tilmed foregiet mere
eller mindre skjult, hvor det, der skulle vare glasur pa folkepensionen, mere
og mere tegner sig som en erstatning. Som flere aktorer bemarker, var man
aldrig kommet af sted med at ,,selge” denne reform til borgerne, hvis det
skulle vaere sket ved at leegge forslagene og perspektiverne dbent frem, jf.
nedenstidende. Det kan ud fra et skonomisk styringsmassigt synspunkt ses
som tilfredsstillende. Men set ud fra et demokratisk synspunkt er det mere
problematisk. Desuden er spergsmailet, om denne holdning 1 den politiske
elite ikke indebarer en undervurdering af borgerne. Trods alt viser de
svenske og (formentlig — det vil tiden vise) de norske erfaringer, at det godt
kan lade sig gore at opna folkelig accept af meget vidtgdende reformer af
pensionssystemet 1 en dben politisk proces.

Det danske tempo er svart at folge. Det kan halte med grundigheden,
og det halter med demokratiet, hvis man hylder folkelig debat og deltagelse
som ideal. Til gengald kommer man ikke uden om, at det danske system

104



TABEL 3.2.

Pensionskommissioner og -udvalg 1945-2000 i Danmark og Sverige. Antal &r brugt og antal

sider produceret

DANMARK

SVERIGE

1961 Folkepensionskommissionen
Forbedre folkepensionen
Arbejdstid: 2 &r (1963)
Produktion: 74 sider

1963 Tilleegspensionudvalget af 1963
Indfere dansk ATP
Arbejdstid: 1 &r (1963)
Produktion: 125 sider

1964 Tilleegspensionsudvalget af 1964
Indfere ITP
Arbejdstid: 3 ar (1967)
Produktion: 225 sider

1973 Pensionsreformarbejdsgruppen
Undersege fremtidige modeller
Arbejdstid: 4 &r (1977)
Produktion: 682 sider

1988 Arbejdsmarkedspensionsudvalget
Indfere arbejdsmarkedspensioner
Arbejdstid: 1 ar (1988)
Produktion: 1087sider

1947 Pensionsutredningen
(Den Akessonska utredningen)

Indfere svensk ATP (ITP)
Arbejdstid: 3 &r (1950)
Produktion: 327 sider

1951 Den andra Akessonska utredning
Indfere svensk ATP (ITP)
Arbejdstid: 4 &r (1955)
Produktion: 476 sider

1956 Allména pensionsberedningen
Indfere svensk ATP (ITP)
Arbejdstid: 1 ar (1957)
Produktion: 260 sider

1984 Pensionsberedningen
Reform af pensionssystemet
Arbejdstid: 6 ar (1990)
Produktion: 907 sider

1991 Pensionsarbetsgruppen
Reform af pensionssystemet
Arbejdstid: 3 ar (1994)
Produktion: 910 sider

1996 Efterlevandepension
Reform af efterlevendepension
Arbejdstid: 2 &r (1998)
Produktion: 751 sider

er meget innovativt: Karakteristisk nok havde man i Danmark narmest
demonteret ,,pensionsbomben®, for den internationale diskussion rigtigt
var kommet 1 gang. Verdensbankens beremte rapport Averting the Old Age
Crisis kom forst 1 1994 — nasten 10 ar efter LO’s udspil til arbejdsmarkeds-
pensioner og fem dr efter igangsattelsen af arbejdsmarkedspensioner pa hele
det offentlige omride 1 Danmark.
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STRUKTUREL DETERMINATION?

Inden vi gir ned pa detailplanet og ser pa aktererne, skal vi kort bevaege
os op pa det helt overordnede plan og sperge, om der var tale om en mere
eller mindre bunden opgave. Det gzlder dels det forhold, at pensionen bliver
indkomstrelateret, dels — og navnlig — at staten aflastes. At pensionen ender
med at veere indkomstrelateret, er faktisk en regel med kun fi undtagelser.
Nesten alle lande med flat rate-pensioner har pi den ene eller anden made
bevaget sig 1 retning af et mere indtaegtsrelateret system, enten indbygget
i det oftentlige eller uden for det offentlige system (Qverbye, 1998). At der
tydeligvis er steerke kraefter i den retning, er dog ikke ensbetydende med,
at der er tale om en nodvendighed. Som eksemplet New Zealand viser, er
det heller ikke nogen politisk uundgdaelig udvikling (Harrysson & O’Brien,
2004).

Verdensbanken har ogsd anbefalet alle lande at bevage sig mod et fler-
strenget system med et skattefinansieret grundbeleb, en obligatorisk prae-
stationsorienteret del samt ikke mindst et supplement 1 form af individuelle,
private pensioner (World Bank, 1994). Dels for at sprede risikoen og til-
godese forskellige behov, dels for at aflaste de offentlige finanser. Danmark
er pd sin egen mdde et af de lande, der har fulgt den kurs, Verdensbanken
afstak som ,,nedvendig™. At det er si som sa med nedvendigheden, illustreres
til gengaeld af, at de fleste lande ikke har gennemfort en sidan omstilling
— navnlig pd grund af folkelig modstand og mange politiske veto points
(Bonoli, 2003), men som det nye norske forslag illustrerer, ogsd i nogle
tilfelde fordi eksperter og ledende politikere ikke finder det enskvardigt.
Da det danske folkepensionssystem 1 forvejen herte til de relativt ,,billige*
pensionssystemer (Goul Andersen, 2002b), kan man darligt bruge nedven-
dighedsargumentet i nogen absolut forstand.?' Det danske velferdssystem var
blevet mere presset, men ikke brudt sammen, selv om man havde bevaret
folkepensionssystemet, som det sa ud i 1980’erne.

Det betyder ikke, at den fremtidige ,,eldrebyrde” er en illusion, eller at
politikere ikke er underlagt et vist pres. Men det er betegnende, at den inter-
nationale diskurs om ,,eldrebyrden” trives mindst lige si godt 1 de lande,
der ,,objektivt set™ har sma problemer, som i de lande, hvor truslen ma fore-
komme overhengende (Myles & Pierson, 2001). Og det er ogsa et paradoks,
at den formentlig mest intense danske diskussion i 2003 faktisk fandt sted,
efter at man havde gennemfort de ovenfor beskrevne reformer til aflastning
af det offentliges pensionsforpligtelser. Det leder frem til det nazste sporgs-
mal om, hvem og hvad der sxtter pensionsreformer pa dagsordenen.
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DAGSORDENEN, IDEERNE OG AKTORERNE
- EN TVERGAENDE ANALYSE

Vi skal herefter forlade det lange forleb og vende os mod en tvergiende ana-
lyse af de enkelte beslutningsprocesser. I forste omgang ser vi pa, hvem og
hvad der bragte pensionssporgsmadl pa den politiske beslutningsdagsorden.
Dernast diskuteres, hvor de dominerende problemforstielser stammer fra.
Endelig undersoges det mere systematisk, hvorledes de enkelte aktorer har
indgdet 1 beslutningsprocesserne.

HVEM OG HVAD STYREDE DAGSORDENEN?

Hvilke processer og akterer var det sd, der 1 de enkelte beslutningsprocesser
bragte pensionssporgsmalet pa den politiske beslutningsdagsorden? Et naer-
liggende svar kunne vare, at det skete for at lose langsigtede pensionspolitiske
problemer, tidligere navnlig sociale problemer (is@r sat pd dagsordenen af en
arbejderbevaegelse, der kaempede for sociale reformer), i dag mere okono-
miske problemer (is@r sat pd dagsordenen af regeringer, der er bekymrede
for den langsigtede xldreforsergerbyrde). Sidan kan man langt hen ad vejen
analysere de to store svenske og norske pensionsreformer.*

Her skiller Danmark sig ud i den behandlede periode. Nok har der varet
en arbejderbevagelse, der kempede for reformer. Men forudsatningen
for, at der kunne treffes beslutninger, svarer i nogle henseender bedre til
Kingdons (1995) billede med uathaengige stromme (problemstrom, policy
strom og politikstrem), der flyder sammen. Losninger har sogt problemer,
og det er stort set kun, nir reformforslag har kunnet kobles til akutte
makrookonomiske problemer, pensionsspergsmalet har haft en chance for
at komme pa den politiske beslutningsdagsorden.

Bortset fra indferelsen af den fulde folkepension har samtlige storre,
lovbestemte pensionsendringer siden 1964 bygget pd en sammenkobling
med et akut behov for forbrugsbegransning/eget opsparing (jf. figur 3.3):
ATP i 1964; den sociale pensionsfond i 1970; lenmodtagernes dyrtidsfond
1 1976/79; serlig pensionsopsparing i 1998/99. Muligheden for forbrugs-
begrensning var ogsa en hovedirsag til regeringens sympati for arbejds-
markedspensioner 1 1980’erne. Et helt tilsvarende motiv 13 bag suspensionen
af SP-ordningen 1 2004 — her var problemet blot, at forbruget var for lavt.
Omvendt blev de reformforslag, der ikke var koblet til de makroskonomiske
problemer, netop ikke til noget: F.eks. ITP-forslaget 1 1960’erne, og PRAG-
gruppens forslag 1 1970’erne. Nar lovbestemte arbejdsmarkedspensioner ikke
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FIGUR 3.3.
Pensionsreformer og -forslag. Hvad satte dem pé beslutningsdagsordenen?

REFORM(FORSLAG) PENSIONSFORMAL GKONOMISK FORMAL
ATP bedre grundpension begraense forbruget
Sociale pensionsfond uklart begraense forbruget
Lenmodtagernes dyrtidsfond  uklart begraense forbruget
Arbejdsmarkedspensioner pensionsmaessig ligestilling oget opsparing
1989/91 ldrebyrde

Seerlig pensionsopsparing uklart begreense forbruget
1997/98 ldrebyrde

Seerlig pensionsopsparing - age forbruget

susp. 2004

ITP 1967 bedre grundpension + ligestilling

ITP 1977 (PRAG) bedre grundpension + ligestilling

blev til noget, skyldes det dog en anden faktor, nemlig en @ndring i the
political mood, efter at Fremskridtspartiets fremgang i 1988 fik statsministeren
til at sla ind pd en mere nyliberal kurs.

Nir vi kommer til sporgsmalet om, hvilke aktorer der setter dagsordenen,
vil man ud fra Kingdons teori naturligt sperge om mediernes rolle. Netop
fordi man 1 nyere politologi og 1 den offentlige debat sa steerkt har fremhaevet
mediernes betydning, er det en interessant pointe, at medierne ikke spiller
nogen vasentlig rolle, nir det gelder de reformer af pensionssystemet, vi har
set pa her. Problemstrommen er ikke kommet fra medierne, men snarere
fra de makrogkonomiske indikatorer. Medierne udmarker sig desuden ved
kun 1 meget begraenset omfang at diskutere de langsigtede konsekvenser,
ligesom de 1 det hele taget har viet forbloffende lidt plads til dette afgorende
policy-omride, jf. ogsd nedenfor.

Derimod er det som sagt fra fagbevagelsen og Socialdemokratiet, de fleste
reforminitiativer er kommet. Det gelder ATP, som 14 1 forlengelse af
forhandlinger mellem LO og DA. Det gzlder ITP-forslagene 1 1960’erne
og 1970%erne (selv om bade parti og fagbevaegelse var i vildrede), samt
naturligvis LD. Arbejdsmarkedspensionerne, der blev gennemfort uden
politisk beslutning, var ogsa fagbevagelsens vaerk og idé (stottet af Social-
demokratiet) — selv om det var regeringens signal i Budgetredegorelsen
1984, der gav bolden op. Socialdemokratiet ,,opfandt ogsi boligydelsen

og varmehjxlpen, ligesom det var en socialdemokratisk minister, der intro-
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ducerede SP-ordningen. En ,reform® blev drevet frem af de borgerlige
partier, nemlig oprettelsen af Den sociale Pensionsfond, men elementet af
pensionsreform kan her ligge pa et forholdsvis lille sted. Suspensionen af
SP 1 2004 var ligeledes VK’s vark, men havde ikke pensionspolitisk sigte
— selv om konservative folketingsmedlemmer benyttede lejligheden til at
pointere deres manglende begejstring for ordningen i det hele taget.

Til og med arbejdsmarkedspensionerne kan pensionsreformerne med
lidt god vilje ses som udtryk for krav, der kommer til det politiske system
fra omgivelserne — som udtryk for en (godt nok topstyret) kamp mellem
interesser 1 samfundet. Men 1 1990’erne var det mere statens interesser,
der satte dagsordenen. Tilpasningen af pensionstillegget 1 forbindelse med
skattereformen og indforelsen af SP-ordningen synes udelukkende at vare
regeringens verk. Her kan man selv med en udvidende fortolkning ikke
tale om inputs til det politiske system, men om withinputs. Man kan maske
havde, at endringen fra et folkepensionssystem med supplerende pensioner
til et overvejende opsparingsbaseret system, hvor den enkelte betaler for sin
egen pension, er en slags skjult dagsorden, som 1 hvert fald Finansministeriet
forfulgte 1 1990’erne.

IDEERNE

Det naste sporgsmail er, hvor ideerne kom fra. Mens vi 1 kapitel 4-6 mest
skal beskaftige os med problemopfattelserne, er det pd pensionsomridet
iser losningerne, der pikalder sig interesse. Det bemarkelsesvardige er,
at inspirationen faktisk 1 hejere grad kom fra udlandet 1 starten af perio-
den end i slutningen. ITP-ideerne i 1960’erne og 1970’erne var tydeligvis
importeret udefra, forst og fremmest fra Sverige. Og nir de strandede,
hang det bl.a. sammen med, at tankerne var overfort ret mekanisk og ikke
,oversat” ret godt til den anderledes pensionspolitiske situation 1 Danmark
med en langt hgjere folkepension og den allerede indferte ATP. Derimod
var 1980’ernes og 1990’ernes ideer om arbejdsmarkedspensioner og SP langt
mere ,,danske®.

Vender vi os mod problemopfattelserne, har Danmark lige siden begyn-
delsen af 1990’erne naturligvis vaeret pavirket af den internationale diskus-
sion om the old age crisis. Men som omtalt havde Danmark stort set allerede
gennemfort de reformer, Verdensbanken anbefalede 1 1994 (OECD og EU
kom endnu senere) — forst og fremmest ved at indfore af arbejdsmarkeds-
pensionerne og tilpasse folkepensionen — vel at marke pa en vaesentligt mere
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socialt afbalanceret made, end Verdensbankens okonomer var 1 stand til at
forestille sig. Det er hojest SP-ordningen, der kan ses som inspireret af den
internationale diskussion — og det er igen en meget ,,dansk* lesning.

Til gengeld fortsatte den internationale diskussion om @ldrebyrden med
at preege den danske velferdsdebat, effer at reformerne af pensionssystemet
var gennemfort, bl.a. 1 Velferdskommissionens (2004) debatopleeg. Om den
diskussion vil fere til yderligere @endringer 1 velfeerdspolitikken, herunder
pa pensionsomradet, skal vi dog ikke spd om her.

HVEM DELTOG — OG HVEM DELTOG IKKE?

Som ovenstiende gennemgang har vist, deltager aktorerne under givne
institutionelle vilkar, hvor de ma tilpasse deres praferencer til de mulig-
heder, der nu engang stir dbne. Derfor kan man ikke sporge, hvem der
bestemte den pensionspolitiske udvikling, uden at sporge, hvad der har
bestemt udviklingen. Men med dette in mente kan vi dog vende os mod
sporgsmdlet om, hvilke akterer, der har haft indflydelse pd dette centrale
omride. Et helt elementart, men centralt spergsmil i den forbindelse er,
hvem der 1 det hele taget har veret med.

Vi kan starte med at konstatere, at regeringerne naturligvis har spillet en
afgorende rolle. De reformer, der er gennemfort, er, med ATP som delvis
undtagelse, ret entydigt udsprunget fra regeringsniveauet og dets embeds-
apparat. Der er dog den afgerende modifikation, at arbejdsmarkedspen-
sionerne, der er kerneelementet i det, man kan beskrive som en lsbende
pensionsreform, formelt blev indfert helt uden om det politiske system.
Selv her havde regeringen og dets embedsapparat dog stor indflydelse som
igangsaxtter og fodselshjelper.

Mere bemarkelsesverdig er rollefordelingen inden for regeringen. Pensions-
omradet har historisk set varet Socialministeriets domane. Det ses f.eks.
ved, at de centrale pensionspolitiske kommissioner tidligere blev nedsat af
socialministeren (Folkeforsikringskommissionen 1 1948, Folkepensionskom-
missionen 1 1961, I'TP-udvalget 1 1964, PR AG-gruppen 1 1973); dog stod
arbejdsministeren som medinitiativtager til nedsattelsen at ATP-udvalget
1 1963. Men hovedrollerne er efterhinden overgaet til Arbejds- og Finans-
ministeriet. Tidligere social- og finansminister Palle Simonsen udtrykker
det pi folgende made; “Socialministeriet spillede ingen rolle. De har aldrig rigtig
interesseret sig for pensionspolitik. Man har veeret administrator af Folkepensionen

(interview, Palle Simonsen, 2002).
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Ordet ,,aldrig® i citatet henviser tydeligvis til en relativ kort tidshorisont,
men det er bl.a. pensionsspergsmilets ssmmenkadning med de oskonomiske
problemer (og indlejring i storre ,,policy pakker®), der har @ndret rollefor-
delingen og bidraget til at styrke Finansministeriets betydning siden midten
af 1970’°erne, mens Socialministeriet er marginaliseret. Det er ikke uden
betydning for indholdet. Finansministeriet og Socialministeriet har naermest
pr. definition en forskellig tilgang til samfundsmassige problemstillinger.
Chefen for ATP’s analyseatdeling udtrykker det pd den made, at ,,for Finans-
ministeriet handler fremskrivninger ikke om fremtidige menneskers levevilkar, men
om storrelsen af de offentlige udgifter, den private opsparing osv.“ (interview, Ole
Beier, 2002). Det kan ikke undre, da Finansministeriet nu en gang er sat 1
verden for at holde styr pa de oftentlige finanser, men det giver uundgieligt
en anden vinkel pd principper og verdier 1 pensionspolitikken.

Arbejdsmarkedspensionsudvalget 1988, der var den eneste store kommis-

sion pa omradet 1 1980’erne og 1990’erne (bortset fra Socialkommissionen
1991-93, hvis primere sigte var et andet), var dog nedsat af den samlede
regering og havde Arbejdsministeriets departementschef som formand,
ligesom Arbejdsministeriet forestod sekretariatsbetjeningen. Men det er
ret tydeligt, bl.a. fra arkiverne 1 de to ministerier, at hovedparten af arbej-
det (iser 1 det vigtige underudvalg a) foregik 1 Finansministeriet, hvilket
stemmer overens med interviewpersonernes udlegning af forlobet. Det er
ikke uvasentligt, da ministerier ofte vil udvikle forskellige opfattelser af,
hvad der er mulige — og ikke mindst ,,rigtige® — losninger. F.eks. blev der
i forbindelse med arbejdet i Arbejdsmarkedspensionsudvalget sammensat
en arbejdsgruppe 1 Finansministeriet (bl.a. med departementschefen som
medlem), hvor man forsegte at pracisere ,,den rigtige model. Som det
udtrykkes af et af de centralt placerede medlemmer, Jorgen Rosted: ,, her blev
der kun beregnet pd én model, mens Arbejdsministeriet kunne fa lov til at diskutere
Sforskellige losninger (interview, Jorgen Rosted 2002). Selv med forbehold
for, at finansministerielle embedsmend ikke har for vane at underdrive
ministeriets betydning, er der naeppe tvivl om, at ministeriets indflydelse
har varet sterkt voksende.

Ved den sidste knopskydning 1 form af den serlige pensionsopsparing var
det ogsd entydigt finansministeren og Finansministeriet, der var initiativ-
tager, fordi det blev gennemfort som led 1 et okonomisk indgreb — og
dermed ogsd uden forudgiende kommissionsarbejde. De vigtigste af de
senere drs pensionspolitiske rapporter stammer ligeledes fra Finans- eller
Qkonomiministeriet, jf. f.eks. ZEldres indkomster og formuer (Finansministe-
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riet, 1996), Et beeredygtigt pensionssystem (Regeringen, 2000) samt naturligvis
afsnittet om pensioner 1 Finansredegorelse 2002. Dog havde Socialministeriet
formelt aktier i £ldres okonomiske vilkdr (Socialministeriet et al., 2003),% men
publikationen skal downloades fra Finansministeriets hjemmeside! Derimod
bestilte Socialministeriet i 2002 en rapport fra SFI og AKF om levekar for
pensionister uden anden indkomst end folkepension (Arendt et al., 2003).
Socialministeriet synes i det vasentligste efterladt med den sociale service,
de svage grupper mv. Herved adskiller situationen 1 Danmark sig fra de
ovrige nordiske lande, hvor Socialministeriet formelt havde hovedansvaret
for 1990’ernes store svenske pensionsudredninger, mens ansvaret for den
norske 2004-udredning var delt mellem Social- og Finansdepartementet.
Spergsmilet om embedsmandenes indflydelse hanger delvist sammen
med sporgsmalet om ministeriernes deltagelse og indflydelse, men ogsd
kun delvist. Det er et af de vanskeligste spergsmal overhovedet at besvare:
sporgsmilet om embedsmandenes selvstaendige betydning. Abne konflikter
mellem embedsmandene og ministeren er uhyre sjeldne, og overordnet er
embedsmandene indstillet pa loyalt at betjene ministeren — ogsd gennem
proaktive handlinger som embedsmandenes idé om arbejdsmarkedspen-
sioner i 1984. Omvendt har ministerier deres politik — som ovenfor nevnt
vidste man 1 Finansministeriet godt, hvilke forslag der skulle regnes pa i
forbindelse med arbejdsmarkedspensionerne. En lille, men sigende detalje,
der illustrerer embedsmands selvstaendige betydning, er de danske analyser,
der viser hoje kompensationsgrader for pensionister (Finansministeriet,
2002a; Socialministeriet et al., 2003), mens Danmark i internationale sta-
tistikker figurerer temmelig lavt (f.eks. OECD, 2003). Forklaringen fin-
der man f.eks. i fodnote 1 1 kapitel 2 1 rapporten ,,De aldres oskonomiske
vilkar (Socialministeriet et al., 2003): ,,For personer i ejerbolig er den
disponible indkomst tillagt et imputeret afkast af ejerboligen pa 4 pct. af
ejendomsverdien®. Da mellem so og s5 pct. af pensionisterne bor 1 ejer-
bolig (Arendt et al., 2003: 81; Socialministeriet et al., 2003), bidrager denne
beregnede lejevaerdi med ca. 10 pct. af pensionisternes samlede disponible
indtegt. Det er naturligvis relevant at vide, at mange pensionister i kraft af
lav husleje og opsparet formue kan leve godt for sma penge, og for enhver
dansk ekonom vil det vere den naturligste ting 1 verden at medregne en
lejevaerdi til indtaegten. Men for politikere og den bredere oftentlighed kan
det godt skabe et urealistisk indtryk af pensionisternes indkomstforhold,
hvis man ikke kender premissen. Sidanne embedsmandsberegninger kan

vere vigtige preemisser for politiske beslutninger, men normalt vil hverken
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ministre eller politikere have mulighed for at gd beregningerne efter 1 som-
mene. Det sker naturligvis ingenlunde for at trodse ministeren, der maske
endda ville have bifaldet metoden, og knap nok for at styrke ministeriets
politik. Det er simpelt hen udtryk for en mide at tenke pa — som ikke
nedvendigvis @ndrer sig, selv om den politiske ledelse skifter.

Nir det galder Folketinget, deltager partigrupperne jo pr. definition i
beslutningsprocessen, i og med at lovforslag skal vedtages i Folketinget.
Men inddragelsen 1 det lovforberedende arbejde har varet sparsom, ikke
mindst i sammenligning med Norge og Sverige. Siledes var de seneste
norske og svenske pensionskommissioner sammensat af partireprasentanter
og eksperter, men med overvagt af forstnevnte (Pensionsarbetsgruppen,
1994: 3-4; www.pensionsreform.no). I Danmark havde partierne reprasen-
tanter 1 folkeforsikrings- og folkepensionskommissionerne af hhv. 1948
og 1961 samt (fra 1965) 1 ITP-udvalget, men ikke i senere kommissioner
og udvalg. I Danmark er i det hele taget blevet sjeldent, at politikere har
sede 1 lovforberedende udvalg, hvorimod det tidligere var mere udbredt
(Christiansen & Norgaard, 2003). Men hertil kommer som navnt, at de
fleste gennemforte 2ndringer siden 1964 (med arbejdsmarkedspensionerne
som delvis undtagelse) er foregiet uden egentligt lovforberedende udvalgs-
arbejde.

Ogsa den mere dybtgiende inddragelse af Folketinget via udvalgsarbejde
mellem forste, anden og tredje behandling synes forholdsvis sparsom. Vi
har her kun nogle spredte indikatorer pa de vedtagne danske , tillegspen-

sionsordninger®, som dog maske kan give et fingerpeg:

+ perioden fra et lovforslags fremsattelse til dets vedtagelse
+ omfanget af folketingsudvalgets beteenkning

« antal bilag fra folketingsudvalget

« antallet af eendringsforslag

Pa de tre sidstnaevnte indikatorer er der ikke noget klart menster over tid.
Generelt har omfanget af beteenkningerne varet begrenset; bundrekorden
var den midlertidige pensionsopsparing (1997), hvor betenkningen fyldte
én side. Antallet af @ndringsforslag efter udvalgsarbejde har varet svin-
gende. Bide ved indferelsen at ATP (1964) og SP (1998) blev der stillet 20
a@ndringsforslag, mens der overhovedet ingen blev stillet til lovforslaget
om den midlertidige pensionsopsparing. Antallet af bilag (hovedsagelig
sporgsmil og svar til ministeren, samt henvendelser til folketingsudvalget)
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TABEL 3.3.
Folketingets inddragelse i udvalgte vedtagne “tilleegspensionsordninger” i perioden frem til
2002

SOCIALE MIDLERTIDIG
PENSIONS- PENSIONS-
ATP FOND LD OPSPARING SP
1964 1970 1976 1997 1998
Lovforslag fremsat 12.12.1963 17.2.1970 22.4.1977 21.10.1997 2.6.1998
1. behandling 16.1.1964 12.3.1970 2.5.1977 22.10.1997 4.6.1998
Betaenkning 9 9 4 1 0
(sider ekskl. bilag)
Antal bilag 20 1 13 23 31
2. behandling 28.2.1964 25.5.1970 24.5.1977 23.10.1997 24.6.1998
3. behandling 3.3.1964  29.5.1970 27.5.1977 23.10.1997 26.6.1998
Antal dage fra frem- 82 102 36 9 25
seettelse til vedtagelse
Antal sendringsforslag 20 3 1 0 20

1 forbindelse med de tre sidste indgreb er ogsd sparsomt — stigende fra 13
til 31 bilag. Til sammenligning var der 67 bilag til udvalgsbehandlingen af
loven om forhejelse af fartgraenserne 1 2002-03.

Til gengzld ses en tendens til, at perioden fra fremsattelse til vedtagelse
er reduceret. En lang behandlingsperiode er ikke i sig selv en garant for
indflydelse, men kan dog ses som en forudsetning for serios behandling
1 folketinget. Ved indforelse af ATP (1964) og Den sociale Pensionsfond
(1970) var der henholdsvis 82 dage og 102 dage fra fremsattelse til vedta-
gelse 1 Folketinget. For Lonmodtagernes Dyrtidstond var perioden 36 dage,
mens 1990’ernes lovbehandling var endnu hurtigere. Rekorden var den
midlertidige pensionsopsparing med to dage. De korte perioder i 1990’erne
skyldes, at lovforslagene var del af et okonomisk indgreb. Dermed er ogsa
sagt, at korte vedtagelsesperioder kan dakke over, at partierne inddrages
i forhandlinger, for lovforslagene fremsattes 1 Folketinget. Indholdet af
sadanne forhandlinger ved vi kun lidt om, men det er 1 sig selv vasentligt,
hvis lovbehandlingen flyttes fra de formelle rammer 1 tinget til uformelle
forhandlingsfora, bl.a. med hensyn til mulighederne for bredere offentlig
debat og inddragelse af saerligt berorte interesser, jf. nedenfor.

Nir det geelder medlemspartierne, har de fleste danske partier ikke tradition
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for at inddrage partiorganisationen 1 dag til dag-politikken. Derimod beho-
ver de ikke vare afskiret fra at diskutere de generelle aspekter, og f.eks. i
tilfeldet med de norske og svenske pensionsreformer har der vaeret tid til,
at partimedlemmerne ogsd kunne diskutere de konkrete forslag. Det har
der ikke varet mulighed for 1 Danmark siden 1964, men til gengzld blev
pensionssporgsmalet diskuteret lobende pa i hvert fald Socialdemokratiets
kongresser 1 1970’erne og 1980’erne, hvor det indgik i bide princip- og
arbejdsprogrammer. Siden 1990 har pensionsspergsmal dog tilsyneladende
ikke varet dagsordensat pd de fire gamle partiers landsmeder, at demme
ud fra de landsmedereferater og -dagsordener, der har kunnet fremskaf-
fes.>* Det er siledes ved at vere lenge siden, at de danske partier — altsd
medlemspartierne — kunne tilskrives nogen policy-formulerende rolle pa
dette punkt.

Til gengzld har interesseorganisationerne spillet en ret fremtraedende rolle.
Fra et demokratisk perspektiv har man traditionelt diskuteret afvejningen
mellem legitim inddragelse af sarligt berorte interesser og tilvejebringelse
af sagkundskab over for det betenkelige 1 at give bestemte organisationer
og deres ledelse privilegeret indflydelse (Lewin, 1992). Netop nir man
diskuterer arbejdsmarkeds- og tilleegspensioner, er organisationerne dog
ubestrideligt ,,serligt berorte®, ligesom sagkundskaben er betydelig. Den
kronologiske gennemgang viste da ogsd, at forst og fremmest LO — 1 et
problemfyldt samarbejde med Socialdemokratiet — lobende har presset pa
for reformer, med lidt skiftende motiver ud over naturligvis at sikre med-
lemmerne bedre pensionsvilkar.

Men hvordan ser det mere pracist ud med inddragelsen 1 arbejdet med
pensionsreformer? Speorgsmalet er ikke sd let at besvare, da kontakt med
ministre, embedsmand og folketingsmedlemmer bide kan vare formel
og uformel. Hidtidig forskning har papeget et skifte fra formel til uformel
inddragelse (Christiansen & Nergaard, 2003), mens det er mindre klart,
hvorvidt indflydelsen er blevet storre eller mindre. Men vi kan starte med
at se pa inddragelsen 1 lovforberedende kommissioner. For ikke at tegne et
overdrevet billede af en korporatistisk fortid tager vi de tidlige kommis-
sioner med, jf. tabel 3.4.

Her udmarker Folkeforsikringskommissionen af 1948 og I'TP-udvalget
af 1964 sig bemarkelsesvardigt nok ved slet ikke at have reprasentanter for
organiserede interesser. Folkepensionskommissionen af 1961 havde alene
repraesentation af Folkepensionistforeningernes og invalideorganisationernes

kontaktudvalg, hvorimod arbejdsmarkedets parter ikke var reprasenteret.
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TABEL 3.4.
Oversigt over deltagere i centrale pensionspolitiske kommissioner (ar for nedsaettelse)

LON- AR-
AR- MOD- BEJDS-

PARTI- FINANS- BEJDS- SOCIAL- QVR. TAGER- GIVER- PENS.

REP. MIN. MIN. MIN. MIN. ORG. ORG. ORG.
Folkeforsikrings- . . .
komm. 1948
Folkepensions- . . . . .
komm. 1961
ATP-udvalget . . . . . .
1963
I]T;;ijolget (+)' . . . .
Pensionsreform-
arbejdsgruppen - + + + + + + +
1973
Arbejdsmarkeds-
pensions- - + + + - + +
udvalget 1988
1. Med fra 1965.

Til gengeld var det alene arbejdsmarkedets hovedorganisationer (DA,
SALA, LO og FTF), der var reprasenteret i ATP-udvalget af 1963. Det
svarer fint til, at det i de forstnzevnte kommissioner var universelle pensio-
ner, der var pa dagsordenen, mens ATP vedrorte arbejdsmarkedsrelaterede
pensioner. I god overensstemmelse hermed var begge typer af organisationer
reprasenteret 1 Pensionsreformarbejdsgruppen af 1973, der skulle diskutere
alle modeller.

Det er alligevel et bemarkelsesvardigt trek, at @ldreorganisationer — trods
stigende @®ldreorganisering — ikke siden 1973 har veret formelt inddraget.
Det kan skyldes den type af pensionsreformer, der blev diskuteret, det kan
skyldes, at ingen organisation har monopol pi at reprasentere pensioni-
sterne, det kan skyldes regeringers og ministeriers modvilje mod @ldre-
organisationerne og deres adferd — eller det kan skyldes noget helt fjerde. I
hvert fald har organisationerne varet henvist til — eller valgt — at prioritere
pavirkning af den offentlige opinion.

Siden midten af 1970’erne har det dog veret smit med kommissioner.
Til gengzld blev der som optakt til arbejdsmarkedspensionerne fort relativt
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hyppige trepartsdroftelser. Det er dog kendetegnende, at dette i ret hoj grad
fandt sted — eller blev afbrudt — dikteret af regeringens skiftende taktiske
milsetninger. Et monster, man ogsi finder 1 1990’ernes arbejdsmarkeds-
reformer, jf. kapitel 5. Trepartsdroftelserne fik dog som konsekvens, at
Arbejdsmarkedspensionsudvalget af 1988 blev nedsat og fik omfattende
repraesentation af arbejdsmarkedets parter.

Som sagt kan inddragelsen af arbejdsmarkedets parter 1 forbindelse med
de arbejdsmarkedsrelaterede pensionsreformer ikke undre. Ud over at vaere
serligt berorte og sidde inde med viden var de ogsa i besiddelse af magtres-
sourcer, der ville vare afgorende for, at politikken overhovedet kunne vare
effektiv. Lonmodtagersiden kunne vare garant for sma lenstigninger, mens
DA og SALA kunne fi arbejdsgiverne til at betale til pensionerne. Mere
bemarkelsesvardigt er det, at arbejdsmarkedets parter ikke var inddraget
i de to kommissioner vedrerende folkepensionen.

Hvorom alting er, kan man ikke pa dette omride tale om nogen langsigtet
»afkorporatisering® — faktisk er der ikke den store tradition for at ind-
drage organisationerne og slet ikke arbejdsmarkedets parter, for pensionen
begynder at blive knyttet staerkere sammen med arbejdsmarkedspositionen,
hvilket der 1 det universelle danske pensionssystem netop ikke har varet
tradition for.

Der har bl.a. i velferdsstatsforskningen varet megen diskussion af, om
korporatisme var en blokering mod storre, men nedvendige reformer, eller
tvertimod en forudsaetning for, at sidanne kan gennemfores. De danske
arbejdsmarkedsreformer vejer klart til fordel for det sidste. LO accepterede
arbejdsmarkedspensionerne, selv om man ikke fik imedekommet sine
oprindelige onsker om lovgivning og en central fond, og arbejdsgiverne
accepterede betaling til pensioner, de oprindelig hellere ville have veret
foruden af frygt for omkostningsudviklingen. Disse konflikter blev lost
— med det resultat, at statens pensionsforpligtelser bliver vasentligt reduceret
fremover, sammenlignet med, hvad de ellers ville have varet, og sammen-

lignet med andre lande.

PENSIONSPOLITIKKEN OG DEN
OFFENTLIGE DEBAT

Til slut skal rejses sporgsmilet om, hvorvidt de betydelige forandringer i det
danske pensionssystem har veret genstand for en tilfredsstillende offentlig
debat. P baggrund af ovenstdende beskrivelse af inkrementalistiske krise-
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beslutninger og institutionelle dynamikker kommer det ikke som nogen
overraskelse, at den offentlige debat har vaeret beskeden.

Demokratisk set ville en sidan debat ellers have varet pa sin plads, da be-
tolkningen 1 udgangssituationen nappe har veret indstillet pa at udskifte det
universelle pensionssystem. Logikken og vaerdierne bag dette system har va-
ret alment accepteret, og der har ikke varet noget sterkt forudgiende on-
ske om arbejdsmarkedspensioner. Tidligere arbejds- og finansminister Hen-
ning Dyremose udtrykker det pd den madde, at ,,hwis det skulle veere baseret pa
offentlig debat, var de [arbejdsmarkedspensionerne] aldrig kommet... Det var jo ikke
noget, der gav stemmer pa valgdagen® (interview, Henning Dyremose, 2002).

Vurderingen er utvivlsomt rigtig. LO havde 1 starten betydelige proble-
mer med baglandet. Selv i Dansk Metal, der gik enegang i overenskomst-
forhandlingerne 1 1991, og hvor tanken om arbejdsmarkedspension lenge
havde rumlet, fortaller ansatte 1 forbundet, at det 1 starten kravede en stor
indsats at overtale medlemmerne til at medtage arbejdsmarkedspensioner
som overenskomstkrav (opleeg, Dines Smith Nielsen, 2002).

Det er ogsa tydeligt ud fra surveyundersogelser, at pensionsforbedringer
ikke var noget udtalt enske blandt medlemmerne. Nok enskede de fleste
en supplerende pension (LO’s faglige nyhedsbrev, 17.10.1986), men ikke
hvis det skulle gd ud over lonstigninger eller arbejdstidsnedsattelse (Bor-
sens Nyhedsmagasin, 12.9.1986; IFO/Det fri Aktuelt, 31.10.1987); specielt de
ufaglerte var imod at give afkald pa lenstigninger. Der var heller ingen
fremgang for pensionskravet fra 1985-1987 blandt LO-medlemmerne — der-
imod var der fremgang for en raekke andre krav. Bedre pension rangerede
dog vasentligt hojere end OD — pi linje med krav om betalt frihed til
uddannelse (Goul Andersen, 1988: s4-55). Op til 1991-0overenskomsterne
var det formentlig ikke stort bedre: 52 pct. af LO-medlemmerne foretrak
hgjere lon eller moderate lonstigninger i forbindelse med skattelettelser, 1o
pct. foretrak moderate lonstigninger i forbindelse med pensionsforbedringer,
og 3s pct. foretrak at skaffe flere i arbejde (Sensor/Morgenavisen Jyllands-
Posten, 4.2.1991). Selv med alle forbehold for uheldig spergsmalsformulering
tyder det ikke pd den store begejstring. Men som LO’s chefokonom keligt
kommenterede: ,,Folk handler ofte pa kort sigt og velger oget veltaerd her
og nu frem for tryghed pa langt sigt” (interview, Jorgen Eckeroth, 2002).
Og i det mindste havde han ret i, at medlemmerne tog pensionsforbedrin-
ger til sig, da de forst var gennemfort.>s Der er siledes pa ingen made tale
om, at pensionsreformen er udlest af en folkelig mobilisering — hverken

blandt valgerne eller fagforeningsmedlemmerne. Der er snarere tale om
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ideer udviklet 1 toppen af partierne, fagbevagelsen og 1 sidste fase rege-
rings-/embedsapparatet, og navnlig de seneste reformer er implementeret
i ubemaerkethed.

For at eksemplificere den fraverende debat vil vi se lidt naermere pd for-
lobet omkring henholdsvis: 1) den midlertidige pensionsopsparing i 1997,
2) omlaegningen til serlig pensionsopsparing i 1998, hvor ordningen blev
permanent og 3) afskaffelse af det omfordelende element 1 2002. Valget
kan begrundes med, at der er tale om trufne beslutninger, i modsztning
til de mange ikke-beslutninger i 1960’erne og 1970%erne, hvilket alt andet
lige ma skabe mere debat. Samtidig er der tale om de seneste beslutninger,
hvilket pd grund af elektroniske avisdatabaser gor det nemmere at indkredse
debatten.

I tabel 3.5 har vi opgjort antallet af artikler 1 de landsdaekkende dagblade,
hvor den midlertidige og serlige pensionsopsparing har veret navnt i
perioden seks maneder forud for og tre maneder efter vedtagelsen (3.
behandling) af de tre love. Fordi navngivningen er usikker — forud for
den forste fase brugte man f.eks. typisk benzvnelsen ,,tvungen opsparing’
— og da ordningerne kan vare omtalt uden navns nzvnelse — har vi sogt
pa alle artikler, der blot indeholder ordet ,,pensionsopsparing”. Herefter er
de irrelevante frasorteret efter gennemlaesning.

Opgorelsen viser, at pressedakningen i forbindelse med oprettelsen af
den midlertidige pensionsopsparing var meget begraenset. I de otte lands-
dxkkende aviser blev ordningen nzvnt 42 gange pa ni maneder, heraf de
11 i laeserbreve. Samtidig viser en gennemlasning, at den primere historie
1 de fleste artikler var truslen om udskrivelse af valg, hvis ikke et flertal
kunne stemme for indgrebet. Typisk blev selve ordningens indhold ikke
nermere beskrevet. Specielt fordelingsaspektet kunne have veret genstand
for diskussion, men kun i 11 artikler blev det overhovedet nevnt, hvorle-
des pengene skulle komme til udbetaling. I den niméineders periode blev
udbetalingsmetoden nevnt tre gange 1 Berlingske Tidende og Jyllands-Posten,
to gange 1 Information, én gang 1 Politiken, B.T. og Aktuelt, mens den slet
ikke blev naevnt 1 Weekendavisen og Ekstra Bladet. Artikler med egentlig
diskussion af fordelingsaspektet kan telles pd én hind.

Det kunne begrundes med, at der kun var tale om en midlertidig bunden
opsparing. Da ordningen gores permanent og (kraftigt) omfordelende i
1998, er der derimod tale om et nyt og vigtigt element i det samlede dan-
ske pensionssystem — nasten af samme omfang som ATP-ordningen. Ikke
desto mindre er omtalen igen uhyre begraenset. I den seksmaneders periode
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TABEL 3.5.

Antal artikler' i landsdaekkende dagblade seks mé&neder forud og tre maneder efter vedtagel-
sen af den midlertidige pensionsopsparing, den szrlige pensionsopsparing og omlaegningen
af den sarlige pensionsopsparing. Antal artikler i alt fordelt pa dagblade, type, beslutnings-
faser og indhold

DEN MIDLERTIDIGE DEN SARLIGE AFVIKLING AF
PENSIONS- PENSIONS- OMFORDELENDE
OPSPARING (1997) OPSPARING (1998) ELEMENT (2002)
23.4.1997- 26.12.1997- 28.11.2001-
23.1.1998 26.9.1998 28.8.2002
Politiken 7 6 10
Berlingske Tidende 9 14 13
Ekstra Bladet 2 2 3
Weekendavisen 1 2 0
Jyllands-Posten 9 4 12
Information’ 4 0 0
BT 3 1 5
Aktuelt 6 6
I alt 42 35 43
Heraf:
- debatindleeg 11 8 12

- artikler, hvor fordelings-
aspekt bereres (kriterium:

udbetalingsmetode skal blot 1 ? 33
naevnes)
— i fasen indtil én uge for 1 12 23

endelig aftale:®

—i fasen fra én uge for ende-
lig aftale til vedtagelse ved 25 13 15
tredjebehandling:

— i fasen efter vedtagelse: 16 10 5

1. Udvalgt ved segning pé& “pensionsopsparing” i InfoMedia. Efter gennemlaesning er irrele-
vante artikler sorteret fra, dvs. artikler, der ikke handler om ordningen. Artikler, der snaevert
omhandler afkast af ordningen, er ogsé ekskluderet. Diskussion i 2001om institutionel frigerel-
se fra ATP-huset er heller ikke medtaget. | forste fase (1997) fik vi 253 hits, hvoraf 211 var
irrelevante. | anden fase (1998) fik vi 339 hits, hvoraf 304 var irrelevante. Endelig fik vi i
tredje fase (2001) 290 hits, hvoraf 247 var irrelevante. | tvivlsspargsmal er artiklen inkluderet
i optaellingen.

2. Databasen hos Information gaelder kun fra 1. september 1997 og frem.

3. Aftalen om den midlertidige pensionsopsparing mellem VK og SR-regeringen blev praesente-
ret 10. oktober 1997. Aftalen om permanent pensionsopsparing mellem SR-regeringen, SF og
Enhedslisten faldtendelig pé& plads den 17. juni 1998. Aftalen mellem VK-regeringen og Dansk
Folkeparti faldt endelig p& plads den 5. februar.

Kilde: InfoMedia.
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for vedtagelse og den tremaneders periode efter vedtagelse er ordningen
ifolge vores optelling naevnt 35 gange 1 de landsdaekkende aviser — heraf
otte gange 1 leeserbreve. Fordelingen af artikler (inklusive laeserbreve) om
den permanente pensionsordning er endda ret skev. Optalling peger pa,
at Berlingske Tidende med 14 artikler var mest opmarksom, mens ordningen
tilsyneladende slet ikke blev navnt i Information. Hos B.T. og Ekstra Bladet
navnes ordningen kun 1 leserbreve. Herimellem ligger Politiken og Aktuelt
med hver seks artikler, Jyllands-Posten med fire artikler og Weekendavisen
med to artikler.

Endvidere viser gennemlasning af artiklerne, at der typisk kun er tale
om en kort notits, hvor indholdet af pinsepakken remses op. Kun i ni af de
3s artikler bliver det nevnt, at udbetalingen 1 modsatning til tidligere nu
gores sterkt omfordelende. Den manglende pensionsdiskussion omkring en
ny permanent ordning er dog ikke udtryk for, at medierne ikke var interes-
seret 1 pinsepakken, der generelt fik ganske massiv pressedeekning. Det er
snarere udtryk for, at pensionsordningen ,,druknede® 1 praesentationen af
den samlede pakke, hvor ikke mindst beskatningen af kapitalindkomst og
nedsettelse af rentefradraget kom til heftig diskussion.

Fjernelse af det omfordelende element, der blev gennemfort af VK-rege-
ringen med stotte fra Dansk Folkeparti, var et sarskilt forslag og fik mere
spalteplads end de tidligere tiltag. I den seksmdineders periode forud for
vedtagelsen ved 3. behandling den 28. maj og den efterfolgende tremaneders
periode blev @ndringen nzvnt i 43 artikler 1 de landsdekkende dagblade
— heraf 12 debatindleg. Berlingske Tidende bragte 13 artikler, Jyllands-Posten
12, og Politiken 10 artikler. I den anden ende ligger B.T., Ekstra Bladet,
Weekendavisen og Information, hvoraf de to sidstnaevnte tilsyneladende ikke
bragte én eneste artikel. Den nermere gennemlasning viste dog, at specielt
artiklerne hos Berlingske Tidende, Jyllands-Posten og Politiken var langt mere
omfangsrige, end det var tilfeldet ved de to forrige beslutninger. 35 af de
43 artikler berorte fordelingsaspektet — specielt kvinders tab af pensions-
indtaegt blev forholdsvis grundigt diskuteret og problematiseret. Generelt
ma dxkningen af de tre politiske beslutninger dog betegnes som sparsom
og den offentlige debat som minimal set 1 lyset af de meget store beleb, der
indbetales til DMP/SP.

Ud over omfanget og indholdet af artikler vedrerende den nye pensions-
ordning i de landsdakkende aviser er udgivelsestidspunktet ogsad interessant.
Refererer aviserne blot de trufne beslutninger, eller er man med 1 den for-
udgdende fase, hvor politikere kan pavirkes og forslag eventuelt @ndres? 1
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tabel 3.5 har vi skelnet mellem tre faser 1 den analyserede nimaneders periode
omkring hvert tiltag. En forudgaende fase, der strackker sig frem til én uge
for den endelige aftale, dvs. det tidspunkt, hvor forligspartierne har givet et
bindende lofte om at stemme for tiltagene. Herefter en beslutningstase, der
strekker sig frem til den formelle vedtagelse i Folketinget (3. behandling)
og endelig en efterfolgende implementeringstase.

Ved etableringen af den midlertidige pensionsordning — aftalen kom pa
plads den 10. oktober — er det bemarkelsesvardigt, at en tvungen opsparing
slet ikke havde varet nevnt i de landsdekkende aviser forud for beslut-
ningstasen. Berlingske Tidende har én enkelt artikel om tvungen opsparing
den 2. oktober — lige pa kanten til det, vi har defineret som beslutningsfasen
—men ellers har vi ikke fundet artikler, der konkret nevner eller diskuterer
denne losning 1 de forudgiende seks maneder. Billedet er lidt anderledes
1 1998, hvor ordningen naevnes 12 gange 1 de forudgdende seks maneder
for beslutningstasen. Heraf handler fire artikler om problemer med imple-
mentering af den midlertidige pensionsordning, bl.a. om det uretferdige 1,
at arbejdende 1 pensionsalderen ogsa skal indbetale bidraget. De resterende
otte artikler vidner dog om, at medierne havde opsnappet planerne et
stykke tid, inden aftalen mellem SR-regeringen, SF og Enhedslisten faldt
endeligt pd plads den 17. juni. Det skyldes primzrt, at regeringen lancerede
den ventede finanspolitiske stramning den 2. juni, hvilket gav mulighed
for en to ugers periode til debat. Forud for denne forhandlingsperiode
havde pressen ikke fiet meget faert af pensionsplanerne. Forst den 30. maj
kunne Aktuelt berette, at regeringen ponsede pa at gore den midlertidige
pensionsordning permanent.*’

Den nye VK-regering spillede med mere dbne kort med hensyn til
fjernelsen af det omfordelende element. Det var ikke noget, man havde
reklameret med under valgkampen, men umiddelbart efter tiltredelsen 1
november blev det meldt ud, at man arbejdede for at fjerne det omfordelende
element i den szrlige pensionsopsparing. I forste omgang var regeringens
stotteparti, Dansk Folkeparti, skeptisk, men den s. februar blev omlaegnin-
gen aftalt 1 forbindelse med et finanslovsforlig for resten af 2002. Denne
tilblivelseshistorie muliggjorde en vis oftentlig debat, inden omlagningen
skete. Forud for beslutningsfasen bragte aviserne siledes 23 artikler, hvor
specielt Politiken, Jyllands-Posten og Berlingske Tidende diskuterede de forde-
lingsmassige konsekvenser for kvinder og lavtlennede. Med seks leserbreve
1 Jyllands-Posten og tem 1 Berlingske Tidende kan man maske ogsd tale om
tillob til en offentlig debat. Men heller ikke mere.
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Forlobet omkring afskaffelse af fordelingselementet er dog et eksempel
pd, at en lengere forhandlingsperiode kombineret med en selvstendig
prasentation, hvor endringen ikke er én ud af utallige andre @ndringer,
giver mulighed for en noget bedre mediedaekning og offentlig debat. At
den offentlige debat 1 dette tilfzelde ikke fik naevnevaerdig indflydelse pa
udgangen af forlebet, ud over at regeringen lovede narmere at analysere
kvindernes pensionsvilkar, er en anden side af historien. Demokratisk set
er det under alle omstendigheder et plus, at befolkningen havde mulighed
for at vere orienteret om, hvad der faktisk skete.

Alt 1 alt er pensionsomradet dels et eksempel pd, at der kan treffes vidtrak-
kende beslutninger, uden at det fir omtale 1 medierne, dels en illustration
af, at korte beslutningsforleb umuligger en bred offentlig debat. Set over
en lengere periode er det dog tvivlsomt, om inddragelse af befolkningen
er blevet mindre. Pi pensionsomridet er der en ganske lang tradition for
beslutninger uden storre debat. Under 1. behandlingen at ATP-loven i 1964
sagde Venstres ordforer meget rammende, at ,,... det maske kan virke skuf-
fende, at et problem som steenklapperne har optaget mere af den offentlige
debat end et si vidtrekkende problem som tilleegspensionsordningen®
(Folketingets Forhandlinger, 1964, sp. 2002). Men er dialogen med borgerne
uendret ringe, er det til gengaeld sandsynligt, at befolkningens krav og

forventninger til en demokratisk proces er blevet storre.

INSTITUTIONERNES MAGT OG
FREMTIDENS PENSIONSSYSTEM

Pensionspolitik er locus classicus for studiet af institutionel magt og spor-
athengighed. Ogsd udviklingen i dansk pensionspolitik er langt hen ad
vejen en historie om institutionernes magt. Men det er vel at marke ikke
en historie om institutioners uforanderlighed. Uden at det var tilsigtet, blev
der forholdsvis tidligt lagt et spor for pensionspolitikkens udvikling, som
det blev stadig svaerere at forlade, nemlig et spor med omfattende privat
pensionsopsparing. Det skulle vise sig at veere et meget dynamisk spor, der
gradvist og umarkeligt forte til et definitivt brud med den hidtidige folke-
pensionsmodel. Det skete, uden at folkepensionen som sidan blev afskaffet.
Dens rolle vil blot blive mere og mere marginal. Historien adskiller sig
afgerende fra Norge og Sverige, hvor man — i tide — 1 offentligt regi udvik-
lede et omfattende system, der gav middelklassen god pensionsdekning og

dermed henviste private pensioner til en vasentligt mere marginal rolle.
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Denne forskel mellem de nordiske lande har ofte varet set som udtryk
for arbejderbevagelsens svagere stilling 1 Danmark. Det synspunkt ma
ses som uholdbart. Der var snarere tale om manglende fleksibilitet med
hensyn til at finde en model, de borgerlige partier kunne acceptere. Og sa
var der navnlig tale om en intern splittelse, hvor staerke krefter inden for
arbejderbevaegelsen i stedet foretrak at udbygge folkepensionssporet — ogsa
fordi dette spor tegnede sig langt mere lovende end 1 andre lande.

Yderligere styrkelse af folkepensionssporet blev, til dels med borgerlig
mellemkomst, ogsa udfaldet af 1960’ernes og 1970’ernes politik. Skal det ses
som et nederlag for arbejderbevagelsen, ma det opfattes som et af de mere
sejrrige af slagsen. For godt hjulpet af ATP samt varmehjelp og boligydelse
til pensionister blev folkepensionen udviklet til et niveau, hvor der var noget
nar fuld dekning for enlige med beskedne indkomster.

Men man undgik ikke, at der blev skabt et dualt pensionssystem, hvor en
tredjedel af befolkningen havde vasentlige supplerende ordninger, mens de
to tredjedele alene matte forlade sig pd de offentlige ordninger: folkepension
og ATP. Skulle arbejderbevagelsen i 1980’°erne opnd yderligere pensions-
forbedringer, var der reelt ikke noget alternativ til arbejdsmarkedspensioner
—1 hvert fald ikke noget solidarisk alternativ; resultatet kunne 1 stedet vere
blevet vasentligt mindre solidariske private (individuelle eller virksomheds-
baserede) ordninger. Arbejdsmarkedspensionerne blev gennemfort uden
om det formelle politiske niveau, men 1 forstielse med bade regering og
opposition.

Arbejdsmarkedspensionerne var ogsi delvist motiveret af et enske om at
sikre en rimelig pension for de svage, hvis folkepensionen skulle komme
under pres fra et stigende antal @ldre. Netop hensynet til at aflaste sta-
tens pensionsforpligtelser blev et ledemotiv for 1990’ernes (delvist skjulte)
@ndringer — iser via omlegninger af folkepensionen og opbygning af SP,
den sarlige pensionsopsparing.

Udviklingen efter 1985 bragte nye aktorer pd banen. Mens Social-
ministeriet, ldreorganisationerne og politikerne var hovedaktererne bag
folkepensionssystemet, forte arbejdsmarkedspensionen ikke overraskende
til storre inddragelse af arbejdsmarkedets parter. P4 ministerielt plan blev
Socialministeriet trengt 1 baggrunden af Arbejdsministeriet og Finans-
ministeriet. I 1990’erne blev hensynet til pensionssystemets baeredygtighed
det dominerende, og Finansministeriets rolle styrkedes i takt hermed.

Medvirkende til den storre inddragelse af arbejdsmarkedets parter var
ogsa, at regeringen sa et taktisk formdl hermed. Men selv om der indgik
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elementer af et taktisk spil, star det dog fast, at der pd pensionsomradet
ikke kan konstateres nogen atkorporatisering. Snarere er der tale om et
gennembrud — et gennembrud, der dog ikke reekker til, at organisationerne
tages med pa rid om de efterfolgende foranstaltninger saisom SP. Et andet
interessant traek er bruddet med den tavse norm om, at sterre reformer
helst skulle vedtages med brede flertal, som det i sin tid skete med folke-
pensionen.

Det pensionssystem, der har udviklet sig 1 Danmark gennem de sidste 40
ar, er uden sidestykke 1 andre lande — dermed er ogsa sagt, at udviklingen
hverken har veret dikteret af europzisering eller globalisering. Systemet
er udviklet gradvist af forskellige aktorer, der har madttet handle under
givne institutionelle forudsatninger. Ydermere er de fleste reformtiltag
kun blevet vedtaget, fordi der kunne kobles til mere akutte ekonomiske
balanceproblemer.

Derfor er systemet endt med at blive ganske sammensat og kompliceret.
Men det er for sa vidt ogsd, hvad internationale skonomiske anbefalinger
mest har lydt pa: opbygningen af flerstrengede systemer, hvor de enkelte
elementer tjener forskellige formal (World Bank, 1994). Bade set ud fra en
baredygtigheds- og ulighedssynsvinkel ma det unikke danske pensions-
system vurderes forholdsvis positivt.

Til gengald er det langtfra sikkert, at historien slutter her — ligesom
ved det ,,duale” pensionssystem er der dynamikker, som trekker mod
fortsat forandring. Dels er der en indbygget svaekkelse af folkepensionens
kompensationsgrad i satsreguleringen, dels kan der ventes en reekke itale-
settelsesdynamikker som effekt af, at det bliver vanskeligere at italesaette
pensionister som en ,,;svag’ gruppe. Pensionister har haft en rakke ser-
regler, fordi de har veret italesat som en kollektivt svag gruppe. Denne
italesxettelse er under forandring, fordi det er dbenbart, at mange fremtidige
pensionister ikke er sd svage endda. Der er allerede gennemfort stramninger
i boligydelsen (indfaset 1999-2004), og fra tid til anden diskuteres det, om
ogsa folkepensionens grundbeleb burde vare behovsprovet.

Men navnlig kan det blive svarere at legitimere serordninger for pensio-
nister — seerordninger, der sikrer en hej de facto mindstepension. Man kan
vente, at der fortsat vil vare stor forstaelse for, at de svageste pensionister
ber kompenseres. Men det bliver en svag gruppe, der vil have svart ved at
tale for sig selv, og som derfor let bliver glemt. Blandt de svage pensionister
vil man fremover ogsa finde en stigende andel ,,brok-pensionister” (Social-
ministeriet et al., 2003), som kun har veret 1 landet en del af de krevede 40
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ar for at kunne oppebere fuld folkepension, hovedsagelig indvandrere fra
,;mindre udviklede lande®. Alt i alt kan det forventes, at en raekke serord-
ninger for pensionister kommer under pres — hvilket 1 sin tur let kan fore
til, at den effektive mindstepension bliver endnu lavere. I hvert fald bliver
de ,,svage* pensionister steerkt athaengige af befolkningens gode vilje, og de
vil mangle de ,,steerke” pensionister til at tale deres sag. Alt i alt mindskes
gruppen med stor egeninteresse 1 bevarelse af offentlige pensioner, hvilket
netop var logikken bag Titmuss’ gamle argument om, at welfare_for the poor
bliver til poor welfare. Det er tvivlsomt, om politiske beslutningstagere er
sig disse dynamikker bevidste.

En sidan udvikling er dog endnu ikke sat pa skinner. Om det sker, vil
bl.a. athenge af fremtidige diskurser pd omridet — ideer, som udvikler sig
i samspil med den institutionelle udvikling. Netop ideers betydning er et
igjnefaldende trak ved policy-udviklingen pa det skattepolitiske omrade,
som behandles i det folgende kapitel.

NOTER

1 Endelig horer ogsi Lonmodtagernes Dyrtidsfond til de offentlige ordninger. Den
vedrorer dog kun de lenmodtagere, der i en periode i slutningen af 1970%erne fik
indefrosset dyrtidspensioner til pensionsformal.

2 Usikkerhederne er mange. SP-ordningens fremtid er uvis, efter at indbetalinger i
2004-2005 er suspenderet af regeringen under henvisning til konjunktursituationen.
ATP-ordningen er ikke indekseret, dvs. storrelsen af ATP-bidragene udhules, med-
mindre arbejdsmarkedets parter aftaler at regulere dem. Og navnlig er den storste
usikkerhed af alle usikkerheden om den fremtidige forrentning af pensionsformuerne.
Folsomheden kan illustreres af, at Velferdskommissionen (2004) regnede sig frem til,
at en rentestigning pa blot én pct. i forhold til basisforlebet ville halvere den beregnede
stigning i wldreforsorgerbyrden frem til 2050. Det sidste er i ovrigt et af standard-
argumenterne mod en for stor vegt pd opsparingsbaserede pensionsordninger i det
samlede pensionssystem. I det danske tilfeelde mildnes det dog af, at der er en relativt
generos basispension at falde tilbage pa.

3 Grundbelobet aftrappes pr. 2004 med 30 pct. af arbejdsindkomsten over 237.000 kr.,
indtil det bortfalder helt ved 422.900 kr.
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Oplysningerne her og i det folgende stammer bl.a. fra ATP’s hjemmeside samt fra
Statistiske Efterretninger: Sociale forhold, sundhed og retsvaesen: Sociale pensioner.
Pensionstillegget bortfalder dog forst helt ved en indkomst pd 239.400, dvs. ca.
200.000 ud over ATP og SP. For pensionisteegtepar (begge pensionister) aftrappes det
vasentligt lavere tilleg fra 105.000 kr. med 15 pct. af den overskydende indkomst.
Her forsvinder tillegget ved en indkomst pa 277.700. For andre gifte er der 30 pct.
aftrapning og bortfald ved 192.300 kr.

Derimod er der en betydelig formueulighed. ITkke si fi har kunnet leve rimeligt af
folkepensionen i kraft af, at de stort set havde afviklet al geld i egen bolig.
Henholdsvis defined contribution- og defined benefit-ordninger. For at forbedre arbejds-
incitamenterne er man i mange lande i gang med et gradvist skifte fra defined benefit-
over mod defined contribution-ordninger. De danske arbejdsmarkedspensioner og det
nye svenske pensionssystem er rene defined contribution-ordninger.

I New Zealand gik man i 1970’erne den modsatte vej: Fradrag for private pensions-
indbetalinger blev afskaffet, og et planlagt system med arbejdsmarkedspensioner blev
stoppet i fodslen.

Petersen (2002: 140-142) har en anden tolkning, idet han ser partireprasentanternes
deltagelse som det forsinkende element og Kaj Bundvads forslag som forseg pa at
forcere udviklingen. Han navner ogsi, at embedsmand i Socialministeriet allerede 1
1966 udarbejdede et notat om muligheden for at udarbejde et lovforslag uden om Til-
legspensionsudvalget. Det skete dog netop ikke, og havde der varet udelt begejstring
for ITP i Socialdemokratiet, er det usandsynligt, at man pi denne made ville forpasse
en historisk mulighed.

Det betyder imidlertid, at grundkapitalen langsomt udhules. Den nominelle verdi
var ultimo 2003 pa 138,7 mia. kr., kursverdien dog 152,4 mia. kr. At @ndringen skete
via en tekstanmerkning til Finansloven, blev senere kritiseret af Rigsrevisionen, og
i ovrigt anlagde nogle pensionister — stottet af Zldre Sagen — retssag mod staten med
pastand om, at der var sket en konfiskering af pensionsrettigheder. Afgorelsen i Ostre
Landsret i juni 2004 gik dog ikke overraskende klagerne imod (men blev anket).
Diagnosen lader sig dokumentere ganske udferligt ud fra de samtidige meningsma-
linger: Det Radikale Venstre matte efter sin indtraeden i regeringen se sig udribt til
det mest upopulare af alle partier (IFO/Det fri Aktuelt, 12.6.1988) — og Niels Helveg
Petersen til den mest upopulere partileder (Observa/Morgenavisen Jyllands-Posten,
26.6.1988); kun hver femte valger var tilfreds med den nye regering (Observa/Morgen-
avisen Jyllands-Posten, 20.6.1988), og Gallups bedemmelse af, hvordan regeringen havde
klaret sig, var den laveste siden den kriseramte Anker Jorgensen-regering i 1982 (Gal-
lup/Berlingske Tidende, 28.8.1988). I en enkelt Gallup-maling niede Fremskridtspartiet
op pa 20,8 pct. (Gallup/Berlingske Tidende, 4.9.1988) — men i modsatning til 1984 og
1987 var Fremskridtspartiets vaelgere nu at finde tat pd midten pa velferdspolitikken,
ikke leengere pd den yderste hojrefloj (IFO/Det fri Aktuelt, 28.8.1988).

Prognoserne har veret baseret pa de helt urealistiske befolkningsprognoser fra Dan-
marks Statistik, der ukritisk fremskrev udviklingen ud fra den internationalt helt
afvigende stagnation i danskernes middellevetid 1 perioden fra slutningen af 1970’erne
til midten af 1990’erne — hvilket matte implicere, at danskerne skulle have en genetisk

defekt sammenlignet med alle andre folkeslag.
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Det skal dog nevnes, at reglerne for aftrapning allerede var mildnet en del — og blev
det yderligere 1 Nyrup-regeringens tid for at reducere samspilsproblemet, der kunne
give effektive marginalskatter tat pd 100 pct.

Fra fremsattelsen 9.1.2002 til vedtagelsen 28.5.2002 var der i alt 42 emner pa InfoMe-
dia, hvoraf dog kun en enkelt storre artikel i de tre storste landsdaekkende dagblade,
alle anbragt i erhvervs- eller anden tillegssektion. Omlaegningen indgik i ovrigt i
finanslovsforliget med Dansk Folkeparti, som blev indgdet 5.2.2002.

Risikoen rammer 1 ovrigt bade pensionssparerne og staten, der i givet fald bide kan
miste skatteindtegter fra pensionsudbetalinger og komme til at betale mere i pension
mv. Folsomheden blev i 2004 illustreret af beregninger fra Velfeerdskommissionen,
der viste, at en forhojelse af renten med én pct. betod en halvering af den fremtidige
forsergerbyrde i forbindelse med et stigende antal w®ldre (Velfeerdskommissionen,
2004).

Selv pensionssystemer opbygget efter Bismarck-modellen, der alene sigter mod tryg-
hed inden for bestemte samfundsgrupper, men bestemt ikke mod omfordeling, giver
i praksis en ikke helt ringe omfordeling, forst og fremmest mellem sterke og svage
inden for samfundsgrupperne.

I Storbritannien, hvor der var et allerede etableret, men endnu ikke fast konsolideret,
offentligt ITP-system, var det fra den konservative premierminister Margaret Thatcher,
et lignende pres kom.

Dog kom mellemliggende justeringer som folge af indekseringer mv. til at =ndre
systemerne en del i praksis i 1970’erne og 1980’erne.

1947 Den Akessonska utredningen (tre r, 327 siders rapport), 1951 Den andra Akessonska
utredning (fire ar, 476 siders rapport), 1956 Allmdina pensionsberedningen (et ar, 260 siders
rapport).

1984 Pensionsberedningen (seks ar, 9o7 siders rapport), 1991 Pensionsarbetsgruppen (tre ar,
910 siders rapport).

I Danmark var udgiften til folkepension malt i forhold til bruttofaktorindkomsten
mindre 1 dr 2000 end i 1972, hvorimod de svenske pensionsudgifters andel af BNP
blev mere end fordoblet fra 1965 til 1992 (Harrysson & O’Brien, 2004). Derfor har der
vaeret storre pres for at @ndre det svenske system, der i lighed med mange systemer er
blevet reformeret fra defined benefit- til defined contribution-systemer, hvor pensionens
storrelse udmales i forhold til bidrag og ikke som tidligere i forhold til indkomsten i
de bedste ar (i Sverige de 15 bedste af 30 ir).

Med den tilfojelse, at der ogsd indgik politisk-taktiske formal.

Rapporten blev udarbejdet af et tvarministerielt udvalg med deltagelse af Social-
ministeriet, @konomi- og Erhvervsministeriet, Indenrigs- og Sundhedsministeriet,
Skatteministeriet og Finansministeriet.

Der er bedt om og opniet adgang til dagsordener og referater fra de fire ,,gamle®
partiers organisationer. Materialet er dog noget ufuldsteendigt.

I de overenskomster, hvor der efter svensk forbillede er indfort frit valg for det enkelte
medlem mellem hojere lon, kortere arbejdstid og hejere pension, ser man dog kun fi
tilvalg af det sidste. Det tyder pd, at der sker en vis filtrering af de menige medlem-

mers onsker til overenskomsterne.



26 Selv efter denne ret omstendelige procedure kan det ikke helt udelukkes, at enkelte
artikler om ordningen ikke er blevet fanget, dvs. at ordningen skulle vaere omtalt
uden at bruge ordet pensionsopsparing. Men som ordnet strompil er nedenstiende
optelling mere end tilstrekkelig.

27 Og det var ikke, fordi man ikke havde fiet et hint. Si tidligt som 25. marts udtaler
daverende skatteminister Ole Stavad til Politiken, ,,... det er klart for enhver, at der
er behov for at gore noget 1 1999, og henviser til, at den tvungne 1 pct.s opsparing
kun gelder for 1998 (Politiken, 25.3.1999).
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KAPITEL 4
DEN PERMANENTE SKATTEREFORM.
DANSK SKATTEPOLITIK 1985—2004

Danskerne betaler for meget i skat, ndr de yder en ekstra indsats. Det er en ulempe
for den enkelte og for samfundet som helhed. Derfor skal skatten ned pd arbejde.
Vi har foresliet en skattereform ... som kan sikre Danmarks konkurrenceevne i
den internationale verden. Vi har brug for at fremtidssikre betalingen for hospitaler,
eldrepleje og folkeskoler. Det kreever handling.

(Socialdemokratiet, www.lavereskat.dk, 6.5.2004)

Ligesom pensionssystemet er det danske skattesystem unikt, bade 1 skandi-
navisk og europaisk sammenhang. Den storste afvigelse er, at de sociale
udgifter nasten udelukkende er finansieret gennem generelle skatter, mens
sociale bidrag eller arbejdsgiverafgifter stort set ikke spiller nogen rolle.
Skatten pa arbejde ligger omkring det europaiske gennemsnit og er dermed
vasentligt lavere end f.eks. 1 Tyskland, men den hejeste marginalskat pa
62-63 pct. er over gennemsnittet. Nar det samlede skattetryk 1 Danmark
er blandt de hejeste i EU, skyldes det dog ikke skatten pa arbejde, men
derimod hej moms og dyre afgifter, f.eks. pa biler.

Disse sertreek 1 den danske skattestruktur er bevaret. Men ellers er der
siden 1985 gennemfort store omlaegninger. Det kan naesten beskrives som
en permanent skattereform, hvor diskussionen om den naeste skattereform
er startet, for den forrige er fuldt indfaset. Siledes er der gennemfort tre
store pakker (vedtaget 1986, 1993 og 1998) plus et skattestop fra 2001 og en
mere rendyrket skattelettelse med virkning fra 2004. Det er disse reformer,
kapitlet vil koncentrere sig om. Hertil kommer de forslag, der ikke blev til
noget. Desuden er der, delvist uden for de store forlig, gennemfort eendrede
regler for pensionsopsparing mv., der vasentligt har reduceret den statslige
subsidiering af denne form for opsparing. De mange andringer, der er
gennemfort, har i ovrigt ikke bragt ro om skatten. Adskillige partier har
ideer liggende til videre reformer.

Et mindst lige si vigtigt aspekt er den @ndrede problemforstielse omkring
skatterne, hvor et skonomisk perspektiv har aflost det fordelingspolitiske:
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sporgsmalet om fordelingsmassig retfeerdighed. En illustration er citatet til
indledning, der stammer fra Socialdemokratiets 2004-skatteudspil, anbragt
pa hjemmesiden www.lavereskat.dk. Det markerer, at partiets syn pa skat-
ten har endret sig en del. Derfor bliver endringer 1 problemforstielse et
centralt aspekt 1 kapitlet.

Men hvordan har det veret muligt at gennemfore alle disse zendringer?
Hvor langt rekker endringerne — kan man tale om et sporskifte, eller
har der varet tillob hertil? Hvem og hvad har varet udslaggivende for
indholdet af reformerne? Peger de i samme retning — og hvorfor? Hvilken
rolle spiller EU og globaliseringen? Hvor kommer de @ndrede ideer fra?
Er der over tid sket eendringer 1 maden, skattereformer vedtages pa — f.eks.
fra brede til smalle forlig eller fra omfattende kommissionsarbejde til
hurtige beslutninger? Og har borgerne haft mulighed for at blive hort?
Det er nogle af de centrale sporgsmal i kapitlet, der begraenser sig til
reformerne fra 1985 til i dag. Fra kildeskattens indferelse i 1970 og frem
til 1985 var der dog ikke de store reformer — derimod var der betydelige
skattestigninger.

ET TEMMELIG AZANDRET SKATTESYSTEM

Som sagt har det danske skattesystem bevaret ét vigtigt sertrak, nemlig den
ringe vagt pa bidragsfinansiering (eller arbejdsgiverafgifter/lensumsskat-
ter). Men bortset herfra er de gennemforte @ndringer betydelige. Nogle
af de storre @ndringer er sammentfattet nedenfor (se bl.a. Tidsskriftet Skat,
2001/1; Hornstrup, 2001; Guldager, 2001; L185/2003-04 m. bemarkninger),
jf. ogsd tidstavlen i figur 4.1.

1. Indferelse af bidragslignende skatteformer:

* Arbejdsmarkedsbidrag, indfert fra 1994 (2004: otte pct.) som et fra-
dragsberettiget bidrag, formelt til finansiering af udgifter til ledighed
mv. Det lykkedes den borgerlige opposition at fi skatten benavnt
,bruttoskat® 1 daglig tale — hvilket ogsd er mere daekkende, da der
ikke ,,optjenes” individuelle rettigheder.

o SP (seerlig pensionsopsparing): Bidrag pa en pct. af bruttoindkomsten.
I 1999-2000 en omfordelende flat rate-pensionsydelse, 1 1998 og fra
og med 2002 indsaxttes bidraget direkte pa den enkeltes konto 1 ATP
uden omfordeling. Udbetales som 10-arig ratepension. For at stimulere
forbruget blev ordningen i1 2004 suspenderet for 2004-05.
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Efterlonsbidrag, indfort fra 1999. Et frivilligt, eremaerket bidrag, til
hvilket der knytter sig individuelle rettigheder (men ingen opsparing).
Indfert med finanslovsforliget 1 1998 (i 2004 knap 4so0 kr. arligt),
samtidig med en lille nedsattelse i a-kassebidraget.”

. Lettelser af selskabsskatten og marginalskatterne:

Marginalskatteprocenterne (inkl. arbejdsmarkedsbidrag og SP) er ned-
sat betydeligt. For en typisk kommune var faldet fra 1986 til 2002:
Fra 48 til 44 pct. pa det laveste niveau (bundskat).

Fra 62 til 50 pct. pd mellemniveau (mellemskat).

Fra 73 til 63 pct. pa hejeste niveau (topskat).

Progressionen defineret som forskellen mellem hejeste og laveste
sats faldt dermed fra 25 til 19 procentpoint fra 1986 til 2002. Med
skattelettelsen 2003/04 indfertes beskeftigelsesfradrag pd 2,5 pct.
af arbejdsindkomsten, max. 7000 kr. Det seenkede marginalskatten
yderligere ca. en pct. pa bund- og mellemskatten.>

Forlengelse af proportionalskatten. Granserne for mellemskatten
forhejet fra 130.000 kr. 1 1994 til 254.000 kr. 1 2004 (efter arbejds-
markedsbidrag). Mellemskatten er dermed naesten udfaset. Topskatten
starter (2004) ved 304.800 kr.

Selskabsskatten pd 40 pct. (fra 1985 50 pct.) er gradvist senket til
30 pct.

. Fradragssanering:

Rentefradragets vardi reduceret fra op til 73 pct. for 1986 til typisk
33 pct. 12004 (fradrages kun i amts-, kommune- og kirkeskat). Forste
skridt med 1986-reformen blev kompenseret med indforelse af borne-
familieydelse.

Dermed er artiers subsidier til ejerboliger de facto afskaffet: Skatten
aflejevaerdi af egen bolig (nu: ejendomsvardiskat) og ejendomsskatter
svarede 1 2003 nogenlunde til verdien af rentefradrag.

Veardien af ligningsmassige fradrag (arbejdsloshedsforsikring og fagligt
kontingent, befordringsfradrag mv.) er reduceret tilsvarende. Stats-
skatten er nasten blevet en bruttoskat.

Skattesubsidiering af pensionsopsparing reduceret, dels ved mindre
fradrag for indskud pa kapitalpension, dels via realrenteafgiften, der
blev indfert allerede 1 1983 og blev efterfulgt af pensionsafkastbeskat-
ning med virkning fra 1.12.1999 og en fzlles sats pa 15 pct. fra og med

indkomstiret 2001.



4. Formueskatten er helt afskaffet med virkning fra 1997.

5. Momsen blev 1 1992 forhgjet fra 22 til 25 pct., efter at et momslignen-
de arbejdsmarkedsbidrag (indfert 1 1987 i forbindelse med fjernelse af
erhvervslivets sociale bidrag mv. for at styrke konkurrenceevnen) var kendt
ugyldigt af EF-domstolen.

6. Afgifter pa greensehandelsfolsomme varer er successive senket.

7. ,,Greonne* afgifter pa vand, energi mv. er haevet voldsomt.

Bortset fra en vis opadgdende tilpasning for de sydeuropaiske lande og en
vis tilnaermelse af ,,giftskatter pa alkohol, tobak, sukker mv. har reformerne
ikke bragt de europziske skattesystemer meget nermere hinanden, hverken
ndr man ser pa skatternes storrelse eller struktur (OECD, 2003b). Men set 1
et fugleperspektiv er bevaegelserne dog giet i delvis samme refning 1 mange
lande, og 1 delvis samme retning i de gennemforte danske reformer. Fel-
lesnaevnerne er senkning af marginalskatterne og selskabsskatten, finansieret
forst og fremmest ved udvidelse af skattegrundlaget. Sidan har det i hvert
fald kunnet efterrationaliseres, ikke mindst i lyset af et paradigmeskifte, der
gjorde skattesporgsmal til et centralt led 1 den ekonomiske politik, og som
ogsa har gjort efterfolgende tiltag noget mere stromlinede.

Gir man tettere pd og traekker efterrationaliseringer fra, bliver billedet
dog mere tlimrende. Blandt andet skifter begrundelserne forholdsvis hyp-
pigt, og kortsigtede taktiske formdl fir en mere fremtradende rolle, ikke
mindst for, hvorndr tiltagene sker. Og inden vi skal vurdere de langsigtede
strukturelle og institutionelle faktorer, er det noedvendigt at starte med at

se pa dagsordenen, aktorerne og deres praeferencer:

* Hvem eller hvad satte skatterne pa dagsordenen? Hvorfor er skatter blevet
sa fast et punkt pa den politiske dagsorden 1 Danmark?

* Hvem har veret med og navnlig ikke med 1 beslutningsprocesserne?
(Hvilken rolle spiller partierne, organisationerne, de enkelte ministerier,
eksperter osv.)

* Hvad var akterernes praeferencer, har de @ndret sig og hvorfor? Hvilken
rolle spiller ideer for praferencedannelsen, og hvor er de kommet fra?
Hyvilken rolle spiller mere kortsigtede taktiske interesser?

* Hvem fik storst indflydelse pad de gennemforte beslutninger? Hvilke
praeferencer slog igennem, og hvem fik gavn af @ndringerne — hvad er

de fordelingspolitiske effekter?
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FIGUR 4.1.

Oversigt over de vigtigste skattepolitiske begivenheder og beslutninger

1970
1970'erne

1976-77
1982

1.6. 1983
maj 1983
maj 1984
1985
19.6.1985

August 1988
April 1989
26.5.1989
17.10.1989

Oktober 1990

3.12.1991
Januar 1992
19.5.1993
1995

1996

17.6.1998
19.11.2000
Februar 2001
6.2.2002

3.11.2002

27.2.2003

2004

Kildeskatten indferes

Efter jordskredsvalget 1973, hvor Fremskridtspartiet opnér 15,9 pct. af
stemmerne p& krav om afskaffelse af indkomstskatten via forhgjelse af
bundfradraget, er dette den foretrukne skattelettelse hos de fleste partier

Tre beteenkninger fra Indkomstskatteudvalget
Betaenkning fra Renteskatteudvalget
Realrenteafgiften p& pensionsopsparing vedtages
Radikalt beslutningsforslag om skattereform

Isi Foighel fremlaegger forslag til skattereform
Selskabsskatten haeves fra 40 til 50 pct.

Skattereform I: Forlig mellem S, R og regeringen om skattereform;
vedtages endeligt 18.3.1986 og treeder i kraft 1.1.1987

Fremskridtspartiet topper i meningsmalingerne med 20 pct.
Socialdemokratiet fremleegger Gang i 90’erne
KVR-Regeringen fremlaegger Planen

Forhandlingerne mellem Socialdemokratiet og regeringen bryder sam-
men; finanslovsforlig med Fremskridtspartiet

KVR-Regeringen fremlaegger forslag om fjernelse af mellemskatten; efter
resultatlese forhandlinger udskrives valg

Zeuthen-udvalget nedszettes; rapport juni 1992
Personskatteudvalget nedszettes; rapport oktober 1992
Skattereform II: "Ny kurs mod bedre tider”

Forlig med de Konservative om arbejdsmarkedsreform Il. Formueskatten
afskaffes fra 1997

Resultatlese hemmelige forhandlinger med de Konservative om skatte-
reform Il

Skattereform Ill ("pinsepakken”)
Morgenavisen Jyllands-Postens artikelserie om skat starter
Ekspertudvalg om skatter nedseettes; nedlaegges af KV-regeringen

Forlig med Dansk Folkeparti om finansloven for 2002: SP sendret til
proportional opsparing

Forlig med Dansk Folkeparti om finansloven for 2003: saenkning af
“giftskatter”

Skattereform IV fremlaegges. Sikret forlig med DF. Endeligt vedtaget 4.6.
Mellemskattegraensen forhgjes arligt med 12.000 kr. for 2004-2007.
Beskaeftigelsesfradrag 2,5 pct., max. 7.000 kr.

“Forérspakke”: Skattelettelser fremrykkes til 2004. SP suspenderes for
2004-2005
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Selv om man snarere kan tale om parallelforskydning end konvergens, er
der en raekke fellestrek pa tveers af landene, nar det gelder reformernes
hovedretning. Men hvad er forklaringen? Nogle har lagt vaegt pa ekso-
gene krefter, f.eks. globaliseringen eller europiseringen, der har krevet
en tilpasning (Steinmo, 1993). Andre har lagt vaegt pa felles, nye ideers
rolle. Og atter andre har betonet felles @ndringer i styrkeforholdet mellem
interessegrupper 1 samfundet (jf. Edlund, 1999). Men hvilken rolle spiller
internationaliseringen — og hvilken rolle spiller forestillingerne herom? Tjener
forestillinger mest til at legitimere interesser? Eller forer nye forestillinger
til, at praeferencer aendrer sig, og tidligere interessehensyn tilsidesattes?
Vi skal i den forbindelse navnlig se pd betydningen af nye okonomiske
ideer, der gjorde skatte- og arbejdsmarkedspolitik til centrale dele af den
okonomiske politik.

SKATTEREFORMEN 1985/87

Forud for skattereformen, der blev aftalt 1 1985, vedtaget 1 1986 og trddte
i kraft i 1987, var der gidet mange irs overvejelser om @ndringer af skat-
tesystemet. I 1970’erne havde de fleste partier forhojelser af den skattefri
bundgraense hojt pd onskesedlen — utvivlsomt en senvirkning af Glistrup-
chokket fra 1973: Glistrup havde kraevet total afvikling af indkomstskatten
gennem en trinvis forhejelse af bundfradraget. Endnu i 1978-79 mente
de Radikale, de Konservative, SF og Centrum-Demokraterne, at person-
fradraget skulle forhojes sd meget, at i hvert fald pensionister blev skattefri;
Kommunisterne, Venstresocialisterne og Fremskridtspartiet ville g lengere.
Kun regeringspartierne Venstre og Socialdemokratiet var forbeholdne:
Venstre ville forheje personfradraget, ,,nar der er realistisk baggrund for
det”, og Socialdemokratiet foreslog konkret en forhojelse til 19.700 kr. fra
1980. Alt sammen ifelge partiernes egne angivelser til Garodkins (1979:
185-210) Hdndbog i dansk politik.

Selv om forslaget om storre personfradrag helt frem til 1 dag har bevaret
en betydelig folkelig tilslutning (Goul Andersen, 2003d), er det dog blevet et
af de ,,ledige standpunkter™ i skattepolitikken. Med arbejdsmarkedsbidraget
(,,bruttoskatten®) kom det faktisk til at gi lige omvendt, si selv avisbude
kom til at betale skat. Bruttoskatten var til gengaeld 1 overensstemmelse
med en anden fallesnaevner for de fleste partier i 1970’erne: ensket om en
sanering af de mange skattefradrag, ikke mindst 1 lyset af den omfattende
fradragsjagt. Problemet var imidlertid, at enigheden blev mindre, nir det
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blev konkret. Emnet var ogsa politisk sprengfarligt og teknisk kompliceret,
f.eks. med hensyn til mulighederne for at skelne mellem renter af privat og
erhvervsmeessig gaeld.

I 1976-77 kom tre betenkninger fra det sakaldte Indkomstskatteudvalg,
der var nedsat i 1975 for at undersoge losninger pa fradragsproblemet,
herunder rentefradraget, der bade stimulerede til for hejt forbrug og skat-
teteenkning og samtidig gjorde skattesystemet uigennemskueligt (Kallestrup,
2000). Udvalget foreslog bl.a. en serskilt renteskatteordning pa 40 pct.,
ledsaget af en rackke forskellige serordninger, men betenkningen blev
ikke fulgt op med konkrete forslag. Nogenlunde tilsvarende gik det med
betenkningen fra et Renteskatteudvalg, der var blevet nedsat 1 1981 med
Thorkil Kristensen som formand. I betenkningen, der kom 1 1982, over-
vejedes forskellige losninger pa samme problem, bl.a. realrentebeskatning
og direkte forbrugsskat.

Ideen om en forbrugsskat — forstdet som et alternativ til indkomstskatten
— dukkede 1 ovrigt op igen ogigen i 1980’erne (Kallestrup, 2000), ofte med
positive kommentarer fra ledende regeringspolitikere, herunder Anders
Fogh Rasmussen. En sidan skat kunne vare proportional eller progressiv,
men baseret pa opgorelse af det samlede forbrug 1 skattearet. Det kunne
mindske tilskyndelsen til sort arbejde og ville give sterk tilskyndelse til
opsparing. Men efter en sidste opblussen i slutningen af drtiet forsvandt den
ide totalt fra den offentlige debat.

De ovennavnte betenkninger kom der heller ikke beslutninger ud
af. Skatteminister Mogens Lykketoft niede kun at give en redegorelse
for regeringens forelobige tanker i maj 1982, for regeringsmagten blev
overdraget til Poul Schliiter 1 oktober 1982 (Kallestrup, 2000). Nir det
ikke kom til beslutning i 1970’erne og begyndelsen af 1980’erne, haenger
det utvivlsomt sammen med, at politikerne frygtede reaktionen blandt
parcelhusejerne. Den partipolitiske polarisering mellem lejerne og ejerne
14 disse dr i top (Borre & Goul Andersen, 1997), og sa kort tid efter 1973-
valget og Centrum-Demokraternes mobilisering af parcelhusejerne havde
en socialdemokratisk regering ikke behov for at udfordre denne gruppe
yderligere.

1970’ernes mange mislykkede tillob kunne dengang efterlade indtrykket
af, at skattesystemet naermest var umuligt at zendre. Men de naste tyve dr
skulle vise noget helt andet. Da der forst kom hul pa bylden, gik det sterkt.
Den nye borgerlige regering fik forst gennemfort den realrentebeskatning
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pa pensionsopsparing, som Socialdemokratiet ikke kunne komme igennem
med (endeligt vedtaget 1.6.1983). Dernzst fik Det Radikale Venstre i maj
1983 vedtaget et beslutningsforslag om, at regeringen skulle arbejde videre
med overvejelserne om en skattereform — det var betingelsen for fortsat
stotte — og 1 maj 1984 fremlagde den konservative skatteminister Isi Foighel
regeringens forelobige overvejelser. Efter en oprindelig kolig modtagelse
fra oppositionens side og et debatopleg fra Danmarks Sparekasseforening
til at bryde isen blev der 1 efterdret 1984 indledt realitetsforhandlinger,
hvor navnlig et treklover af Isi Foighel, den radikale Bernhard Baunsgaard
og Mogens Lykketoft 1 en langvarig og angiveligt forholdsvis konfliktfri
forhandlingsproces ndede frem til en forelobig aftale 19. juni 1985, som 1
lobet af efterdret 1985 blev udmentet i konkrete lovforslag, der blev endelig
vedtaget 18. marts 1986 (Kallestrup, 2000).

Det var et stykke gedigent skattepolitik, der 1 modsatning til senere
vasentligst blev overladt til politikere med speciale heri. Koordination mel-
lem regeringspartierne fandt sted 1 regeringens skatteudvalg, hvor CD fra
tid til anden slog sig lidt i tojret med hensyn til begransning af rente- og
korselstradrag, men ifolge Foighel ikke mere, end at det kunne klares med
,.lidt udglatning fra Schliiters side (citeret 1 Kallestrup, 2000: 53). Ellers
synes skatteministeren at have haft ret frie hender. Der var ikke noget
direkte udvalgsarbejde knyttet til forberedelsen, men man havde tidligere
rapporter fra renteskatteudvalget at henholde sig til, foruden det omtalte
debatoplag fra Sparekasseforeningen.

Skattereformen, der tradte i kraft 1. januar 1987, indeholdt som vigtigste
nyskabelse en opsplitning mellem personlig indkomst og kapitalindkomst,
hvor sidstnevnte blev beskattet med ca. 5o eller (typisk) ca. 56 pct. Det
blev gjort, ved at de tre trin af skatten af personlig indkomst til staten samt
den proportionale kommunal-, amts- og kirkeskat fik en lidt forskellig
basis:

* Kommunal-, amts- og kirkeskat: gennemsnitligt 29 pct. af skattepligtig
indkomst (dvs. efter rentefradrag).

* Almindelig indkomstskat: 22 pct. af skattepligtig indkomst.

» Seks pct. skat af al personlig indkomst (dvs. uden rentefradrag) plus eventuel
positiv kapitalindkomst, der tilsammen oversteg 130.000 kr.

* 12 pct. skat af den personlige indkomst, der oversteg 200.000 kr., dog max.
68 pct. 1 alt (mod hidtil 73 pct.).
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Forslaget betad, at skattefradraget for renteudgifter (for nogle efter en kort
overgangsperiode) faldt til godt so pct. — for topskattebetalere betod det
nasten en fordobling af renteudgiften efter skat. Selskabsskatten blev alle-
rede fra 1985 forhgjet til 50 pct. (mod hidtil 40 pct.). Den hgjeste skat for
personlig indkomst blev nedsat fra 73 til 68 pct. (det ,,skrd skatteloft™), og
for en gennemsnitskommune blev det nasthejeste trin reduceret fra 62,4
pct. 1 1986 til §7,0 pet. 1 1987 — 1 praksis tilbage til 1979-niveau (Skatte-
ministeriet, 2001). Der blev fjernet en raekke ligningsmassige fradrag — til
gengeld indfertes et tre pct. fradrag pa max. 3.200 kr.

Som det er fremgdet, var 1986-reformen praeget af onsket om at gribe
ind over for de traditionelle skatteproblemer: tilskyndelse til gaeldsstiftelse,
overforbrug og skatteteenkning. Problemerne var ikke nye — det nye var,
at der blev gjort noget ved dem, fordi man nu 1 modsatning til tidligere
fandt det muligt at skelne mellem kapitalindkomst og anden indkomst og
mellem erhvervsmeessig og anden geld, si fradraget for renteudgifter pa
privat geld kunne senkes.

Opsparingsproblemet var ogsd patrengende: I 1986 satte underskuddet pa
betalingsbalancen rekord med et minus pa ikke mindre end 36 mia. kr., og
1986 var ogsi dret, hvor regeringen om efteraret greb ind med den sikaldte
,kartoftelkur®. Dette indgreb indferte en raekke kreditbegransninger, her-
under renteafgift pa forbrugslan, storre stempelafgifter pa samme, 20-arige
mixlin (40 pct. serieldn, 60 pct. annuitetsldn) for nye boligejere mv., for at
gennemtvinge en storre opsparing. Bide kartoffelkur og skattereform blev
1 ovrigt accepteret af et flertal blandt valgerne (Goul Andersen, 1994).

Tilpasning til EU blev overhovedet ikke nevnt som sigte med 1986-re-
formen, selv om reformen blev formelt vedtaget netop 1 kelvandet pd Dan-
marks ja til den sikaldte ,,EF-pakke®, dvs. til den Europaiske Felles Akt og
dermed det Indre Marked. Marginalskattediskussionen spillede heller ingen
storre rolle. Godt nok var det et mal at fa skatten pd den sidst tjente krone
ned, men det var ikke noget fremtraedende element i diskussionen. Det blev
det forst 1 forbindelse med et paradigmeskifte i hele den ekonomiske poli-
tik, der kan tidsfestes til perioden 1988-1990 — et paradigmeskifte, der satte
sig hurtigere og sterkere igennem i Danmark end i de fleste andre lande i
Europa. Samtidig blev EF-tilpasning nu i nogle ir et fremtreedende hensyn,
i hvert fald 1 den politiske retorik. Den fornyede diskussion om skatterne
startede siledes, allerede inden den forste skattereform var fuldt gennemfort.
Baggrunden var bl.a. et ekonomisk paradigmeskifte. At det gik si hurtigt,
skyldtes umiddelbart, at regeringen 1 1988 oplevede et valgerskred til Frem-
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skridtspartiet (jf. kapitel 3). Det blev tolket som et borgerligt opror a la det
for de Konservative s traumatiserende jordskredsvalg 1 1973, og derfor var

regeringen pa jagt efter nye ideer, der kunne ,,genskabe inden fra 1982

DET UDBUDSOKONOMISKE PARADIGMESKIFTE
I DANSK POLITIK 1I988-1992

DE NYE OKONOMISKE TEORIER

I 1980’erne skete der store andringer inden for skonomisk teori, bort fra
den keynesianske fokusering pd eftersporgselssiden over mod fokus pa
udbudssiden — herunder pa arbejdsmarkedets strukturproblemer og pa skat-
ternes forvridningseffekter. I den bredere offentlighed opniede en okono-
misk radgiver for den amerikanske prasident Reagan berommelse med sin
sakaldte ,,Laffer-kurve® (Canto, Joines & Lafter, 1978; Latter, 1981) — ifolge
legenden oprindelig noteret pa en serviet under en middag. Kurven beskrev,
hvorledes regeringens indtagter kunne falde, ved at skatten blev sat i vejret,
fordi heje skatteprocenter bremsede den (markeds-)okonomiske aktivitet
i samfundet. Omvendt kunne en skattelettelse vaere selvfinansierende via
dynamiske effekter, forst og fremmest oget arbejdsudbud (ikke at forveksle
med finanseffekt og oget eftersporgsel). For den amerikanske prasident
Reagan, der gerne ville senke skatten, var disse toner sod musik.

Denne tankegang blev aldrig fuldt accepteret blandt danske ekonomer
og politikere. Men Laffer var en tidlig og lidt ekstrem reprasentant for
en bredere skonomisk stromning, der satte fokus pa skatters forvridnings-
effekter. Denne tankegang slog ogsa an i Danmark. Det samme gjorde i en
lzengere periode forestillingen om strukturelle ledighedsproblemer forarsaget
navnlig af for heje mindstelonninger og sociale sikringer (jf. kapitel s) —sa
meget, at man godt kan tale om et udbudsekonomisk paradigmeskifte. En
fokus pa forvridningseffekter i skattesystemet og pa strukturproblemer pa
arbejdsmarkedet betyder, at disse emner ikke lengere er rene skatte- og
arbejdsmarkedspolitiske problemer; de bliver tvertimod centrale elementer
i den generelle skonomiske politik. Den forste (i formen lidt forsigtige)
politiske markering af det nye paradigme var nogle arbejdsmarkedspolitiske
kapitler 1 Det okonomiske Rads fordrsrapport fra juni 1988 (Det skonomiske
Rad, 1988), hvor man navnlig med inspiration fra den sikaldte ,,insider/
outsider“~teori (Lindbeck & Snower, 1988) satte fokus pd arbejdsmarkedets
,.strukturproblemer®’ Diskussionen om skatterne indgik dog ikke 1 rap-
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porten, og 1 Radets forarsrapport 1989 om bl.a. skatterne (Det okonomiske
Rad, 1989) var det EF-harmoniseringen, der stod i centrum.

FEJLDIAGNOSEN AF VELGERNE OG DEN STORE PLAN

Umiddelbart var det dog ikke si meget de nye ekonomiske teorier — og dar-
ligt nok de ekonomiske problemer — der satte disse emner pd den politiske
dagsorden i Danmark. Det var snarere @ndringer i den politiske situation,
der skabte interesse for de nye ekonomiske teorier, nemlig Fremskridtspar-
tiets store fremgang 1 meningsmalingerne efter 1988-valget. Hertil kom de
store lonstigninger 1 1987 (jf. kapitel 5).

I Statsministeriet blev krisen 1 meningsmalingerne som omtalt i forrige
kapitel fejltolket som udtryk for utilfredshed med, at regeringen ikke var
borgerlig nok. Den samme fejltolkning 13 bag regeringens retraete i sporgs-
mal om lovgivningsmaessig regulering af arbejdsmarkedspensionerne, jf.
kapitel 3. For at imedega det, der blev tolket som borgerlige frustrationer,
ville Poul Schliiter ,,genskabe dnden fra 1982, med vagt pd handlekraft og
xgte borgerlig politik. Midlerne hertil blev en totrinsraket: en ,,handlings-
plan for afbureaukratisering® og en ekonomisk plan med store skattelettelser
og skatteomlaegninger — til trods for, at den forrige skattereform forst netop
var tradt i kraft 1 1987. Samtidig begyndte Poul Schliiter i stigende grad at
leegge ore til den hojprofileret nyliberale Anders Fogh Rasmussen, der var
blevet udnavnt som skatteminister i 1987.

For Venstre var de nye ekonomiske ideer ikke svare at annamme. For at
styrke sin position internt i regeringen, specielt 1 forhold til det konservativt
ledede Finansministerium (forst under Palle Simonsen til 30.10.1989, derefter
Henning Dyremose), opbyggede Anders Fogh Rasmussen en serlig analyse-
enhed, det skattepolitiske sekretariat. Hermed kunne han med storre vaegt
blande sig 1 den generelle skonomiske politik, herunder fra 1988 med en ny
drspublikation, Skattepolitisk Redegorelse (som udkom sidste gang i 1996).

Allerede ved Venstres landsmoede 1 september 1988 skarpedes tonen 1
formandens beretning ret markant, sammenlignet med tidligere ar, og nogle
af elementerne i regeringens store plan blev faktisk allerede antydet der. I
nytdrstalen 1989 foreslog statsministeren — uforpligtende, men pa direkte
kollisionskurs med de igangvarende trepartstorhandlinger om pension
mv. (jf. kapitel 3) — at bytte lonstigninger ud med skattelettelser. I lobet af
foriret 1989 voksede ambitionsniveauet med planen gjensynligt yderligere,
sa den nu blev omtalt og prasenteret som ,,Arhundredets plan®.
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Den 26. maj blev Planen. Ny veekst og fremgang (Regeringen, 1989), som
den til slut kom til at hedde, udgivet ssmmen med Hvidbog om arbejdsmarke-
dets strukturproblemer (Arbejdsministeriet et al., 1989) samt en nermere rede-
gorelse for Planens baggrund og konsekvenser (Finansministeriet, 1989b).
Ud over de konkrete skatteforslag blev talrige politik-overvejelser skrevet
ind 1 den langsigtede del af Planen, si det nasten kunne fremstd som et
samlekatalog over foreliggende ideer 1 Finansministeriet. Bl.a. foregreb
man arbejdsmarkedspensionerne, der forst fik sit store gennembrud ved
overenskomsterne to ar senere. Ikke desto mindre opererede man allerede
1 1989 med arbejdsmarkedspensionerne som en model for, hvordan man
ogsd pa andre omrdder kunne nedsatte det offentliges sociale forpligtelser,
nemlig ved at koncentrere den offentlige indsats om en basisydelse, der
kunne suppleres med private forsikringer, f.eks. til supplerende dagpenge
eller til arbejdsskaderelateret sygdom.

De konkrete forslag for 1990-94 var forst og fremmest seenkning af
indkomstskatten, si den hojeste marginalskat blev pa s4 pct., senkning
af selskabsskat og senkning af afgifter pa greensehandelsfolsomme varer,
finansieret via offentlige besparelser, fradragssanering, dagpengereform og
nye afgifter (Regeringen, 1989; Finansministeriet, 1989b), jt. boks 4.1.

Med Planen var strukturpolitik — navnlig skatte- og arbejdsmarkedspolitik
— for alvor sat pd dagsordenen som hovedangrebsmal for den ekonomisk-
politiske indsats. Terminologien forblev dog lidt los og usikker, og 1 ovrigt
betod det en ret pludselig eendring af begrebets betydning, idet industri-
ministeren, Niels Wilhjelm (1996-99), tidligere havde brugt begrebet i
nogenlunde samme betydning som 1 Sverige, nemlig om en statslig sam-
ordning og styring af den industri- og erhvervsstrukturelle udvikling (i
mange andre lande og 1 EU henviser ,,strukturpolitik* iser til regionalpo-
litikken, jf. EU’s ,strukturfonde®). Men 1 Danmark betegnede det fra nu
af, at arbejdsmarkeds- og skattepolitikken blev gjort til centrale dele af den
okonomiske politik. Hvidbogen prasenterede grundlaget for det nye syn
pa ledigheden som et strukturelt fenomen, der hverken kunne bekampes
gennem oget forbrug eller oget eksport. Det skal vi vende tilbage til 1 kapitel
s. For nerverende kapitel er det mest interessante, at marginalskatternes
udbudseftekter blev diskuteret med eksplicit henvisning til Laffer-eftekten
i den sarskilte publikation om Planens baggrund og effekter (Regeringen,
1989b: 108-117). P4 basis af en rekke antagelser blev det skonnet, at en
skattelettelse 1 kraft af sidanne dynamiske udbudseftekter ville vere ca. 30
pct. selvfinansierende (en vasentlig forskel til f.eks. den sikaldte Reaganomics
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BOKS 4.1.
Skattereformforslag i KVR-regeringens Planen. Ny vaekst og fremgang, maj 1989

SKATTELETTELSER 1990-1994:

- Seenkning af selskabsskatten fra 50 til 35 pct., heraf to tredjedele opnéet ved fradrags-
sanering

- Seenkning af kommune- og amtsskat fra gennemsnitligt 29,6 til 27,6 pct.

- Seenkning af 22 pct.-skatten til 18 pct., bortfald af 6 pct.-skatten og nedsaettelse af 12
pct.-skatten til 8 pct. — hvorved forskellen mellem hgjeste og laveste skattesats (hhv. ca.
46 og 54 pct.) ville blive mere end halveret til kun 8 procentpoint. Efter 1994 skulle
skatteloftet yderligere reduceres fra ca. 54 pct. til 52 pct.

- Seenkning af skat pé& kapitalindkomst (og dermed fradrag for renteudgifter) til 40 pct.

- Reservering af 4,3 mia. kr. til lettelser af afgifter p& greensehandelsfalsomme varer

Disse skattelettelser pa i alt ca. 40 mia. kr. skulle finansieres gennem:

— Fremtidige statslige og kommunale besparelser (i alt 13,5 mia. kr.), bl.a. ved at redu-
cere antallet af offentligt ansatte med 10.000 fuldtidsbeskaeftigede érligt (ca. 1,5 pct.
pr. &r) samt ved “neutralisering af opdriften i overfarselsindkomster” (eller andre mid-
ler, som f.eks. eget brugerbetaling)

- Fradragssanering, bl.a. fiernelse af fradrag for fagligt kontingent, nedszttelse af rente-
fradrag til 40 pct., forhajelse af bundgraense for befordringsfradrag fra 20 til 40 km,
fiernelse af fradrag for administrationsudgifter ved formueforvaltning samt omlaegning
af afskrivningsregler (i alt ca. 13 mia. kr.)

- Dagpengereform (zget egenbetaling for dagpenge), ny arbejdsskadeforsikring samt
indferelse af bro- og motorvejsafgifter (8,4 mia. kr.)

- Nye afgifter mv., bl.a. vandafgift (5,9 mia. kr.)

1 USA var dog, at de dynamiske effekter ikke var indregnet i finansierings-
grundlaget for reformen).

Endvidere blev der til disse strukturproblemer i dansk okonomi dengang ogsa
regnet underskuddet pa betalingsbalancen (Regeringen, 1989b: 7) — og
dermed den utilstraekkelige private opsparing, der netop 1 1989 klarere end
nogensinde blev udpeget som hovedarsagen til underskuddet (Regeringen,
1989b: 12; Finansministeriet, 1989a, b). Derfor var et hovedsigte med
reformforslagene ogsa at styrke den private opsparing.

Endelig var et lige sa vigtigt erkleret sigte med Planen angiveligt at tilpasse
det danske skattesystem til EU. Det var det fjerde ,,strukturhensyn®. Siledes
indledes Finansministeriets rapport om baggrund og konsekvenser netop
med dette hensyn: ,,Regeringens plan skal sette Danmark i stand til fuldt
ud at deltage 1 opbygningen af det indre marked. Den europziske integra-
tionsproces er i gang, og en omfattende tilpasning af det danske skatte- og
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afgiftssystem er nodvendig ... (Finansministeriet, 1989b: 7). Harmoni-
seringsbegrundelserne er dog vage: Der henvises ud over det indlysende
hensyn til greensehandelen navnlig til faren for, at arbejdskraft og kapital vil
flytte ud af landet (Finansministeriet, 1989b: 19-40, 47-57). Men herudover
er der mest tale om en vag konvergensforestilling (nogle steder byggende
pa storre eller mindre fejlopfattelser af, hvordan de kontinentaleuropziske
velferdsstater er indrettet). Endelig er der nogle forestillinger om, at sam-
menkaedningen af bidrag og rettigheder 1 den kontinentaleuropziske model
kan have positive incitamentseffekter — og om, at en storre egenbetaling
for offentlig service vil fore til storre effektivitet.

Nir reformtankerne 1 Planen her prasenteres relativt udforligt, skyldes det
bade, at det var her, paradigmeskiftet satte sig igennem pa regeringsplan,
og at en del af forslagene gir igen 1 senere skattereformer. Det geelder ogsa
en del af de underliggende problemopfattelser, der 1 vid udstraekning kan
findes 1 samtidige ekonomiske publikationer — bl.a. forestillingen om, at
den kontinentaleuropaiske bidragsfinansiering skulle give bedre incita-
menter (f.eks. Birch Serensen, 1990). Som vi skal se, sker det dog ogs3, at
reformtiltag, der oprindelig er foresliet med én begrundelse, senere bliver
gennemfort med helt andre begrundelser.

Nar det specifikt gaelder EU-hensynet, finder man dog ganske andre toner
i Det okonomiske Rads forarsrapport 1989 (1989: 93-134). Her droftede
man Kommissionens udspil til en skatte- og afgiftsharmonisering af sel-
skabsskat, moms og punktafgifter, der 1 yderste fald blev skonnet at kunne
lobe op 1 40 mia. kr. Det skinner dog tydeligt igennem 1 den afdempede
gennemgang, at Radets formandskab bestemt ikke forventede Kommis-
sionens udspil vedtaget 1 fuld malestok. Nok sd vasentligt fremhavedes det
dog 1 Det okonomiske Rads rapport, at EU-harmoniseringen hverken de
jure eller de facto kunne forventes at pavirke opbygningen eller niveauet
for personskatterne nevnevardigt. I givet fald ville presset vere indirekte,
i tilfzelde af at omfattende nedsettelse af moms og afgifter skulle tvinge
Danmark til at sette indkomstskatten 1 vejret, sa marginalskatterne gene-
relt kom op 1 et kritisk omride — over 6o pct. — hvor man kunne frygte
forvridningseffekter.

Endvidere understregede Det okonomiske Radd eksplicit, at en eventuel
omlagning af det danske indkomstskattesystem i retning mod sterre vagt
pa arbejdsgiveratgifter og sociale bidrag som 1 de kontinentaleuropiske
lande mitte forventes i en lang overgangsperiode at belaste erhvervslivets

konkurrenceevne, fordi lentilpasningen 1 bedste fald sker langsomt. En
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vurdering, der 1 ovrigt deltes 1 flere kontinentaleuropziske lande, der siden
1990’erne netop har tilstrabt eller ville onske en vis drejning 1 ,,dansk* ret-
ning med finansiering via generelle skatter for at styrke konkurrenceevnen
(Scharpt, 2000; Palier, 2001). Da nedsaxttelse af selskabsskatten 1 betydelig
grad skulle opnas ved fradragssanering, var det altsd kun Planens 4,3 mia. kr.
til afgiftslettelser, der — hvis man ser det med Det skonomiske Rads briller
— kunne vere begrundet 1 hensynet til Det indre Marked. Det er 1 ovrigt
karakteristisk, at mens Det okonomiske Rads fordrsrapport 1988 satte sig
tydelige spor navnlig hos regeringen, synes 1989-rapportens analyser og
konklusioner at vare ignoreret af alle — formentlig fordi de ikke var politisk
anvendelige pad daverende tidspunkt.

SOCIALDEMOKRATIETS GANG I QO’ERNE

Det var ikke kun den borgerlige flgj, der satte nye skibe i seen i 1989.
Det gjorde ogsa Socialdemokratiet, som endda havde held til at komme
regeringen 1 forkebet og prasentere sit forslag, Gang i 9o’erne, en maned 1
forvejen. Interessant nok understreges det europiske hensyn endnu staer-

kere 1 Socialdemokratiets forslag:

Danmark har en skatte- og afgiftsstruktur, der afviger dramatisk fra resten
af Europa ... den fremtidige udvikling af det indre marked forsterker det
okonomiske pres for en storre ensartethed i skatter og afgifter ... Derfor
stir Danmark utvivlsomt over for en storre tilpasningsopgave end andre
lande ... (der) vil vare et uomgangeligt pres for politiske beslutninger
om hurtigt at gennemfore vesentlige tilpasninger i skatte- og afgifts-
strukturen (p. s).

Socialdemokratiets begrundelse synes siledes 1 endnu hojere grad end rege-
ringens pa kollisionskurs med Det okonomiske Rdds analyse, der direkte
advarede mod en omlegning fra skatter til sociale bidrag af hensyn til
konkurrenceevnen.

Spergsmilet er dog, 1 hvor hej grad regeringens og Socialdemokratiets
henvisning til EU-tilpasning var reelt ment. Det er vanskeligt at afgore.
Det var 1 drene omkring 1990 naermest et politisk mantra for de regerings-
baxrende partier i Danmark, og der har utvivlsomt hos flere aktorer — skat-
teminister Anders Fogh Rasmussen undtaget — veret diftuse forestillinger
om, at den sarlige danske skattestruktur var et ,,problem®. Det ligger ogsa
i formuleringen ,,uomgangeligt pres“. Alligevel var der 1 Socialdemokra-
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tiets forslag kun begraensede tiltag over for det, der maitte opfattes som det
mest patrengende EU-problem: vareskatterne. Regeringen havde afsat
4,3 mia. kr., Socialdemokratiets plan 8,7 mia. kr., altsd en ret beskeden del
af de mange milliarder, der blev jongleret med. Det skulle 1 ovrigt vise
sig mere end tilstraekkeligt — 1 bagklogskabens lys viste tilpasningen til det
Indre Marked sig at vere et ret ubetydeligt problem — men reelt var det
altsa heller ikke voldsomt meget, de to planer havde tankt sig at gore ved
det.

Det gor det sandsynligt, at henvisningen til EU-tilpasningsbehov primaert
har varet af legitimerende karakter — en form for blame avoidance (Pierson,
1994).* Gang i 9o’erne indeholdt dog én mere pracis, skatteteknisk begrun-
delse: I lighed med regeringen ville man (med henvisning til Kommissio-
nens forslag til selskabsbeskatningsdirektiv) nedsatte selskabsskatteprocenten
til 36 pct., og for at bevare skattereformens sammenhang mellem niveauet
for selskabs- og kapitalindkomstbeskatning mv. og den laveste skatteprocent
for anden personlig indkomst matte der en omlagning til. Derfor foreslog
man en 25 pct. bruttoskat pd lon, honorarer, pensionsbidrag mv. opkraevet
af arbejdsgiveren og fradragsberettiget 1 beregningen af indkomstskatten.
Den laveste skattesats for den formelle indkomstskat kunne si fastsaettes til
36 pct. Det svarer til 27 pct. af bruttolennen, og tillagt de 25 pct. bruttoskat
ville den eftektive skatteprocent siledes forblive uzendret — 52 pct., hvilket
dengang var den laveste indkomstskatteprocent (Socialdemokratiet, 1989:
12-13). Alle overforsler skulle naturligvis justeres tilsvarende.

Oplagget henviser til, at dette svarer til en arbejdsgiverafgift — men det
er verd at bemarke, at det 1 denne udformning netop ikke medforer en
belastning af arbejdsgiverne som det, der navnes af Det okonomiske Rad.
Omvendt er det dog svart at forstd, hvorfor et ikke-vedtaget forslag af
Kommissionen med en tvivlsom politisk prognose, plus en meget streng
fastholdelse af skattereformens princip om lighed mellem niveauet for kapi-
talindkomstbeskatning og den laveste indkomstskatteprocent skulle moti-
vere en sd radikal omlegning af det danske skattesystem. Derfor skal man
maiske se en del af motivet 1 en passus lidt senere 1 oplegget: ,,... det vil —1
hvert fald efter en kort tilvenningstid — vare naturligt at slette henvisningen
til den tidligere bruttolen pa den enkeltes lonseddel (Socialdemokratiet,
1989: 13).

Forslaget var egnet til — ligesom 1 alle andre lande — at usynliggere en
del af indkomstskatten. Det samme gjaldt en rakke tekniske tilpasninger
sasom faldende indkomstoverforsler, der pa papiret ville fore til et lavere
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skattetryk’ Et forslag om at @ndre bernefamilieydelsen til et fradrag for
born havde samme virkning. Ud over bruttoskatten pd 25 pct., der skulle
erstatte bund- og mellemskatten (dengang 6 og 12 pct.-skatten) indeholdt
udspillet bl.a. forslag om bruttoficering af overfersler, @ndring af lejevar-
di til ejendomsveardiskat, differentieret moms, lavere benzinafgift, lavere
punktafgifter, reduktion af rentefradragets veerdi til 36 pct. samt — ikke
mindst — en betydelig underskudsbudgettering, jf. ogsa boks 4.2, dog under
forudsetning af en arbejdsmarkedspension.

En kuries detalje 1 Gang i go’erne er, at tanken om en progressiv forbrugs-
skat endnu ikke var helt dod: Det blev saledes foreslaet at lade et udvalg un-
dersoge, om progressiv forbrugsskat kunne vere et alternativ til 6 og 12 pct.-
skatten. Det blev dog ogsa det sidste, man kom til at here til den ide.

De fleste slutfacitter 1 det socialdemokratiske forslag var 1 ovrigt vaesentligt
mere positive end 1 regeringens forslag. Det skyldtes ikke, at Socialdemokra-
tiet havde fundet en langt mere effektiv mirakelkur. Forklaringen var den
enkle, at Socialdemokratiets plan tog udgangspunkt 1 et langt mere positivt
grundforleb for betalingsbalancen end regeringens plan. Mens regeringen
havde behov for et pessimistisk grundforleb for at kunne demonstrere, hvor
galt det ville g, hvis der ikke blev grebet ind, havde Socialdemokratiet
nemlig behov for et optimistisk forleb for at kunne legitimere store ufinan-
sierede skattelettelser.

Det skulle imidlertid vise sig, at det socialdemokratiske basisforlob med
hensyn til betalingsbalancen var det mest realistiske. Allerede 1 1990 gik
betalingsbalancen nemlig i varigt plus. Gradvist fortonede det meste af
EF-harmoniseringsbehovet sig ogsa, selv pd vareskatterne. Dermed var der
rokket kraftigt ved to af de hovedproblemer, planerne angiveligt skulle lose.
Dette ,,problemunderskud* dede planerne dog ikke af.

Umiddelbart kom der ganske vist ikke noget ud af de store planer. Rege-
ringen og Socialdemokratiet forhandlede til hen pd efterdret 1989, og 1
oktober fremlagde regeringen et udspil, ,,ockonomisk reform®, der skulle
komme Socialdemokratiet 1 mode med bl.a. en fem pct. bruttoskat, bevarelse
af en begrenset fradragsret for faglige kontingenter op til 3.000 kr., samt
en bevarelse af topskatten pa 12 pct. (til gengaeld skulle topskattebetalere
slippe for bruttoskatten). Reaktionen var dog negativ, og den 17. oktober
blev forhandlingerne afbrudt. Baggrunden var antagelig manglende reel
forligsvilje pa begge sider. Maske til parternes overraskelse havde det ogsd
vist sig, at velgernes indstilling var serdeles negativ (IFO/Det fri Aktuelt
28.6.1988) — forst og fremmest over for regeringens plan, men ogsi over
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BOKS 4.2.
Skattereformforslag i Socialdemokratiets Gang i 90’erne, april 1989

- Bruttoskat p& 25 pct.

- Fjernelse af proportional statsskat, sé& alene 6 og 12 pct. skat stér tilbage. Graenserne
for disse nedjusteres teknisk med en fjerdedel p& grund of fradrag for bruttoskat

— Overforselsindkomster friholdes for bruttoskat og seenkes tilsvarende

- Personfradraget haeves til 36.000 kr.

- 3 pct. fradrag (max. 3500 kr.) @ndres til 10 pct. fradrag aof personlig indkomst (max.
9000 kr.). Samlet bundfradrag for de fleste erhvervsaktive er derfor 45.000 kr. (hvoraf
der dog betales bruttoskat)

- Bornefamilieydelsen sendres til personfradrag for forseldre pa 15.000 kr. pr. barn

- Indkomst for pensionister geres skattepligtig gennem forhgijelse af pensionstillaeg;
kontanthjaelp bruttoficeres tilsvarende

- Faldende fradrag for og skat af renter til 36 pct. for at gavne opsparing. Gammel
gaeld medregnes dog med 150 pct., s& fradragsvaerdien forbliver uaendret ca. 50 pct.

- Lejevaerdi af egen bolig sendres til ejendomsvaerdiskat

— Der betales bruttoskat af pensionsbidrag, til gengeeld er udbetalinger friholdt. Det
sidste gaelder dog kun fremtidig optjente pensionsrettigheder. Dette mindsker den
fremtidige skattebetaling til fordel for en starre betaling her og nu

— Formueskatten haeves til 1,5 pct.

- Saenkning af moms og afgifter: differentieret moms pé fedevarer, lavere benzinafgift,
lavere eller ingen punktskatter pa f.eks. kaffe, te, sodavand, el, vin, is, grammofon-
plader, tv osv.

- Overvejelse om at indfere en selskabsskattelignende beskatning af pensionsafkast til
aflgsning for realrenteafgiften

- Hele projektet underfinansieres med 12,5 mia. kr. — under forudseetning af en arbejds-

markedspension p& 3 pct.

for Socialdemokratiets, som godt nok fik et noget mildere skudsmal — men
iser fordi ferre havde hort om den. Efter spillet om de store planer ndede
tilliden til politikerne 1 efterdret 1989 ned pd det laveste niveau, der nogen
sinde er milt (Goul Andersen, 1992a, b).

I stedet indgik regeringen forlig med Fremskridtspartiet og midterpar-
tierne om bl.a. senkning af selskabsskatten til 40 pct. (delvist finansieret
ved fradragssanering og en lonsumsafgift for den finansielle sektor) og en
senkning af benzinafgiften med 72-90 ore (delvist finansieret af en 55 pct.
forhojelse af vaegtafgiften). Hertil kom bl.a. stillingsbesparelser i skattevae-
senet (Kallestrup, 2000; Statistisk Tiarsoversigt, 1991). Efterfolgende fik
man 1 juni 1990 gennemfort en ekstraordinaer forhejelse af bundfradraget
for 6 pct.-skatten med 11.400 kr. til godt 160.000 kr. 1 1992.
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FORSLAG OM SKATTELETTELSER OG IQQO-VALGET

Selv om der ikke kom noget ud af de store planer, var der imidlertid skabt
en fond af forslag, som der ved givne lejligheder kunne traekkes pa senere.
Forste gang var 1 efterdret 1990, hvor KVR-regeringen forsogte sig med
et udspil om — denne gang ufinansierede — skattelettelser, begrundet del-
vist med dynamiske effekter, delvist med konjunktursituationen. Konkret
foreslog man (ligesom 1 Planen, men nu som isoleret tiltag) 6 pct.-skatten
fjernet over to ar, sammen med en forhojelse af standardfradraget fra 3 til 4
pct. I modsatning til i 1989 var der denne gang tale om et ,,mildt” forslag,
der kunne bringe regeringen politisk 1 offensiven — eneste omkostning
for borgerne var lidt forhgjede miljoatgifter (Kallestrup, 2000; Statistisk
Tidrsoversigt, 1991). Man stillede Socialdemokratiet over for et ultimatum.
Enten kunne partiet indga forlig, eller ogsa ville der blive udskrevet folke-
tingsvalg. Reelt var der neppe meget, der skilte parterne, men Socialde-
mokratiet afslog tilbuddet, og resultatet blev udskrivelse af folketingsvalg
til afholdelse 12. december 1990.

Her viste det sig imidlertid, at publikumsinteressen for skattelettelser var
ringe, selv ndr der var tale om, hvad der kunne opfattes som en mild gave-
regn: Socialdemokratiet argumenterede imod ufinansierede skattelettelser
og syntes faktisk at have vundet lidt pd dette selv blandt de valgere, der
interesserede sig for skatten (Bille et al., 1992). Men det var der ikke serlig
mange, der gjorde, trods omfattende mediedeekning (Bille et al., 1992; van
der Brugge & Voss, 2003) — velfeerden kom hejere pd dagsordenen (Goul
Andersen, 2003c), og regeringen led et forsmadeligt nederlag ved 1990-
valget. De Radikale tradte ud af regeringen, der akkurat kunne fortsaette
som en sterkt svaekket VK-mindretalsregering. Den parlamentarisk svage
regering blev yderligere svakket af et ogende antal skandalesager, herun-
der den Tamilsag, der til slut banede vejen for en ny socialdemokratisk
regering 1 januar 1993. Perioden var relativt reformfattig, bortset fra en
nedsxttelse af selskabsskatten til 38 pct. 1 finanslovsforliget for 1991 og til
34 pct. i finanslovsforliget for 1992. Men skattepolitikken var ingenlunde
lagt dod.
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SKATTEREFORM II, 1993

FORTSATTE SKATTEPOLITISKE DISKUSSIONER

Efter 1990-valget foregik den skattepolitiske diskussion ikke leengere som
en kamp om velgernes gunst. I regeringen var der dbenlys uenighed om
den videre strategi, specielt i forhold til EF-tilpasning. Det udviklede
sig til en hel lille krig mellem Finansministeriet og Skatteministeriet. I
Finansministeriet argumenterede man i Finansredegorelserne fra 1990 og
1991 (Finansministeriet, 1990; 1991) for et behov for tilpasning til andre
landes skattestruktur med omlaegning fra indkomstskatter til sociale bidrag,
specielt til finansiering af ledigheds- og andre arbejdsmarkedsrelaterede
udgifter. Ud over tilpasningshensynet — som dog var ganske mangelfuldt
begrundet — henvistes til fordelen ved at synliggere omkostningerne ved
ledigheden, der kunne fungere som et incitament til lontilbageholdenhed
— specielt hvis der kunne etableres en tet ssmmenhaeng mellem ydelse og
bidrag. Som tidligere naevnt var ogsd en del fagekonomer pa davarende
tidspunkt overbeviste om, at incitamentsstrukturen var bedre ved de kon-
tinentaleuropwiske socialforsikringsordninger.

Denne opfattelse delte man ikke 1 Anders Foghs Skatteministerium (1990;
1991; 1992). Navnlig i skatteredegorelserne 1991 og 1992 tog man, delvis pd
basis af udenlandske erfaringer, afstand fra sivel obligatoriske sociale bidrag
som bruttoskatter. EF-tilpasningen krevede det ikke, og positive incita-
mentseffekter kunne kun ventes 1 helt specifikke situationer, hvor der kun-
ne etableres en meget fast forbindelse mellem bidrag og ydelse. I et senere
interview tilkendegav Anders Fogh Rasmussen da ogsa, at det var politisk-
ideologiske, mere end saglige, forskelle der 13 bag de forskellige vurderin-
ger (Kallestrup, 2000: 65). Men man kan dog i bagklogskabens lys tilfoje, at
Fogh Rasmussens ministerium sagligt set havde fat 1 den lange ende.

Trods de store uenigheder mellem ministerierne delte de dog helt forestil-
lingen om, at der kunne opnais positive effekter, sifremt der kunne etableres
en fast forbindelse mellem bidrag og ydelse: Incitamentsteenkningen var
nu for alvor sliet igennem. Ogsd 1 kommissoriet til det sikaldte Zeuthen-
udvalg, der 1 enighed mellem Folketingets partier blev vedtaget nedsat 3.
december 1991 til ,,udredning af arbejdsmarkedets strukturproblemer®
(Udredningsudvalget, 1992) blev det eksplicit understreget, at man skulle
undersoge mulighederne for at synliggere udgifterne til ledighed og ind-
drage arbejdsmarkedets parter til hel eller delvis finansiering af udgifterne
for at skabe mere ,,adferdsregulerende® strukturer. P4 dette punkt kunne
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Zeuthen-udvalget dog ikke nd til enighed om falles anbefalinger, men
begraensede sig til droftelser og regneeksempler (Udredningsudvalget, 1992:
27-35, 41-49, 106-135).

Incitaments- og forvridningsperspektivet slar endnu tydeligere igennem
1 Personskatteudvalgets rapport (1992: 115-162). Dette rene ekspertudvalg
var blevet nedsat i januar 1992, efter at Socialdemokratiet og de Radikale,
stottet af’ SF, havde fundet sammen omkring krav om en skattereform.
Regeringen strittede imod, delvist pd grund af hensynet til den kommende
EU-afstemning (Berlingske Tidende, 6.12.1991), men formentlig ogsa fordi
skatteminister Anders Fogh Rasmussen havde en anden dagsorden (omlag-
ning til private forsikringer), der ikke var relateret til EU.°

Socialdemokratiet var ikke mindst drevet af taktiske motiver — at kunne
samarbejde med de Radikale mod regeringen — men var ogsa interesseret
i en fortsat fradragssanering. Siledes udtalte Socialdemokratiets formand
Svend Auken 6. december 1991 til Berlingske Tidende: ,,Der er helt dbenlyst
et stort behov for et hurtigt skatteudspil. Vi har den suverant hejeste moms-
sats 1 Europa og de hojeste traekprocenter pa det snevreste grundlag®, mens
Ole Stavad heftede sig ved, at muligheden for jonglering med skatterne var
oget, fordi selskabsskatten nu var 34 pct., mens den hejeste marginalsats for
indkomstskat var 68 pct. Det var ogsd hovedelementet 1 Nyrup Rasmussens
forsvar for skattereformen pa Socialdemokratiets kongres 4. september 1993:
,»,Hvis vi havde svigtet ... sd ville vi se, at trafikken med at kobe anparter
1 New Yorks undergrundsbaner og andre eksotiske steder ville foroges 1
go’erne ... Dem, der tjener 800.000 eller mere, de skal vaenne sig til at
betale skat nu.

Men partiet md alligevel have @ndret praferencer, for i 1989-forslaget
indgik der ikke nogen reel senkning af marginalskatten. Ogsi Det Radikale
Venstre md have endret praferencer. For pd modet 1 partiets store hovedbe-
styrelse 1 november 1991 var der tilslutning til et skatteopleg, der helt ville
afskaffe kapitalindkomstbeskatningen — og dermed ogsa rentefradragsretten
og lejeverdien pad lengere sigt. Men Personskatteudvalget foreslog det stik
modsatte: En progressiv beskatning af positiv kapitalindkomst — som de
Radikale 1 1993 selv var med til at indfere som regeringsparti sammen med
Socialdemokratiet.

Det ironiske er, at en af noglefigurerne bag det radikale skatteopleg fra
1991 ogsa var medlem af Personskatteudvalget i 1992. Det er et vidnesbyrd
om, at der ma vere handlet en del uenigheder af' i Personskatteudvalget. Pa
forhind var udvalget af mange opfattet som en syltekrukke, men de udpe-
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gede skattejurister og skonomer overraskede ved at fremlaegge et forslag 1
enighed: Personskatterne skulle nedsattes med ca. 10 procentpoint for at
nedbringe marginalskattens forvridninger, finansieret ved gronne afgifter,
fradragssanering og 1 mindre grad ,,dynamiske eftekter”. Ogsd Personskat-
teudvalget diskuterede muligheden for at skabe storre incitamenter til lon-
tilbageholdenhed ved at indfere et arbejdsmarkedsbidrag (1992: 387-414),
hvilket udvalget dog var forbeholdent over for. For det forste papegede
man i lighed med Det okonomiske R4ad, at der ikke kunne forventes nogen
umiddelbar lontilpasning, hvis arbejdsgiverne blev palagt et bidrag, dvs. at
konkurrenceevnen pa kort sigt let kunne forringes. For det andet ville kun
en streng oremarkning give incitamenter til lontilbageholdenhed — men
det ville omvendt betyde, at systemet ville blive konjunkturmedlobende
og kaste benzin pi bilet under en hojkonjunktur. For det tredje ville et
system med de bedst mulige incitamenter — opdeling efter fag og dermed
i risikogrupper — samtidig give de varst mulige fordelingseftekter, set ud
fra et lighedsperspektiv. Der kan godt tenkes at have varet uenighed 1
udvalget ogsd pa dette sidste punkt; 1 hvert fald endte man med den mindste
feellesnaevner, nemlig at det kunne have en ,,pedagogisk eftekt™ at synlig-
gore udgifterne til ledigheden. Det skulle ogsa vise sig at vare det politisk
realistiske.

Konkret foreslog Udvalget om Personbeskatning en nedsttelse af mar-
ginalskatten til henholdsvis 40, 45 og s8 pct., finansieret navnlig ved fra-
dragssanering (specielt renteudgifter), stigende skatter for erhvervslivet samt
(med forsigtighed) ,,dynamiske effekter®, jf. boks 4.3. Endelig introducerede
udvalget som nyt instrument ,,gronne afgifter, der til forskel fra traditio-
nelle ,afgiftsbuketter” kunne legitimeres med deres positive effekter pa
miljoet (1992: 48). Det skulle 1 ovrigt vise sig at blive en god skatteskrue for
den senere socialdemokratisk ledede regering. Ogsa Planen havde opereret
med vand- og motorvejsafgifter, men dér var afgifterne ikke italesat som
,gronne® afgifter med adferdsregulerende formal. Miljohensyn blev nu
lanceret som et vigtigt hensyn for en skattereform.

Personskatteudvalget fraveg princippet om proportional kapitalindkomst-
beskatning, der blev indfert 1 1987 (og dannede skole 1 Sverige og Norge,
hvor samme princip blev indfort 1 ,,darhundredets skattereform(er)“ 1 hen-
holdsvis 1990 og 1992). Men personskatteudvalget foreslog i stedet en pro-
gressiv kapitalindkomstbeskatning. Udvalget tog ikke stilling til eventuel
indforelse af arbejdsmarkedsbidrag, men foreslog, at det 1 givet fald skulle
erstatte § pct.-skatten.
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BOKS 4.3.
Hovedelementer i forslaget fra Personskatteudvalget, 1992

- Nedsattelse af indkomstskatten (inkl. ca. 30 pct. kommunal og amtskommunal skat) til
ca. 40 pct. for indkomster under 100.000 kr.

- Ekstra 5 pct. op til 230.000 kr.
—  Ekstra 15 pct. derover, dog med en graense p& 58 pct.

Finansieringen af de i alt 27,5 mia. kr. i provenutab skulle opnas ved:
- Grenne afgifter - 7 mia. kr.

-~ Fradragssanering for lesnmodtagere — 2,75 mia. kr.

-~ Skeerpet beskatning aof frynsegoder - 1,5 mia. kr.

- @gede skatter pé kapital, selskaber mv. = 11,75 mia. kr.

- "Dynamiske effekter”, “bedre ligning” mv. - 4,5 mia. kr.

Kilde: Personskatteudvalget (1992: 48).

Et saerligt problem med forslaget var en utilsigtet skattelettelse for allerede
opsparede pensionsformuer. Udvalget foreslog, at dette problem skulle over-
lades til nermere udvalgsdroftelse. En stor del af disse formuer var nemlig
blevet sparet op pa et tidspunkt med hojere skattefradrag, og de forsikrede
ville opna en utilsigtet stor gevinst ved, at skatten blev seenket (1992: 44).
Man kan ogsd formulere det pd den made, at vaerdien af statens indefrosne
aktiv 1 form af skattetilgodehavende 1 opsparede pensionsformuer ville for-
ringes. Hverken 1 1993-reformen eller i 2003 var der dog tid til at se pa dét
problem, hvorfor staten ved de to lejligheder gav afkald pd op mod et par
Storebaltsbroer 1 opsparet skattetilgodehavende — 1 ovrigt uden at det gav
anledning til offentlig debat. Medierne opdagede det ikke.

SKATTEREFORM I1 1 1993

Disse redegorelser og rapporter var udgangspunktet for arbejdet med skat-
tereformen 1 1993. En ny socialdemokratisk ledet flertalsregering med
deltagelse af tre midterpartier var tiltradt efter tamilrapporten 1 januar 1993.
Forberedelse af en skattereform og en finansieringsreform for arbejdsmar-
kedet var sd smat indledt allerede under den borgerlige regering i 1992, og
en skatte- og arbejdsmarkedsreform blev en central del af regeringsgrund-
laget for den nye regering. De Radikale syntes navnlig motiveret af de
nye udbudsekonomiske tanker, mens Socialdemokratiet var motiveret af
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muligheden for fradragssanering, finanspolitisk lempelse og aktiv arbejds-
markedspolitik.

I de forste mineder skete der dog tilsyneladende ingenting, og denne
usikkerhed havde 1 sig selv en lammende effekt pa boligmarkedet. Oppo-
sitionen sogte at udnytte den tilsyneladende handlingslammelse ved i april
1993 at kraeve et forslag til en skattereform fremlagt inden 1. juni. Men
regeringen overraskede ved at stemme for forslaget — og satte endda trumf
pa ved at kraeve forslaget vedtaget inden sommerferien. I hemmelighed
havde reformerne nemlig allerede 1 leengere tid veret under forberedelse
1 Skatteministeriet og 1 regeringens skonomiudvalg, hvor deltagerne var
Mogens Lykketoft (S), Marianne Jelved (R), Mimi Jacobsen (CD) og
Flemming Kofoed-Svendsen (KrF) samt skatteministeren Ole Stavad (8S).
Endvidere deltog finansministeriets departementschef Anders Eldrup. Uden
at pressen — og oppositionen — havde fiet nys om det, var hovedlinjerne 1
forslaget allerede pa plads, da oppositionen fremlagde sit beslutningsforslag
(Kallestrup, 2000).

Det endelige forslag blev fremlagt 19. maj, dagen efter Edinburgh-afstem-
ningen, 1 publikationen ,,Ny kurs mod bedre tider”. Der var tale om et
meget omfattende lovkompleks, der bade omfattede en stor skattereform
og en stor arbejdsmarkedsreform. Hovedindholdet af skattereformen var
en senkning af marginalskatterne finansieret hovedsagelig gennem en ny
bruttoskat (arbejdsmarkedsbidrag), fradragssanering, gronne afgifter samt
en midlertidig, men ganske kraftig, underskudsbudgettering, der skulle
bidrage til at kickstarte eskonomien, jf. boks 4.4.

Rentefradraget forblev teknisk set uendret, men skattevardien faldt fra 52
til 44 pct. 1 medfor af skatteseenkningen. Den hojeste samlede marginalskat
inklusive arbejdsmarkedsbidrag ville blive pad godt 62 pct. 1 1998, men der
var tale om en endnu storre senkning for lav- og mellemindkomster. Alt
sammen under forudsetning af, at planerne blev overholdt, og at de kom-
munale og amtskommunale skatter blev holdt i ro. Det sidste lykkedes ikke,
men marginalskatterne blev senket betydeligt.

Skattereformen sigtede mod nogenlunde fordelingsmassig neutralitet.
Beregninger pa fremgangen 1 radighedsbelob for forskellige familietyper
viste gennemsnitligt en fremgang pa ca. 4 pct.; bundscoreren var pensio-
nistegtepar med folkepension som eneste indtegt (+2,5 pct.) — topsco-
reren pensionister med storre private pensionsindtagter (+7,0 pct.). Det
sidste skyldes som tidligere nzvnt, at pensionsudbetalinger blev friholdt
for arbejdsmarkedsbidrag, herunder ogsd den opsparing, der var foretaget
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BOKS 4.4.
Hovedelementer i skattereformen i Ny kurs mod bedre tider, 1993

STATSSKATTEN BLEV OPDELT | TRE NIVEAUER

— Bundskat (nedsat fra 22 til 14,5 pct. i 1994, gradvist reduceret til 8 pct. i 1998)

= Ny mellemskat (4,5 pct. i 1994, voksende til 6 pct., fra 130.000 kr.). Aflgste den
gamle 6 pct.-skat (fra 168.000 kr. i 1994), der skulle udfases over to ar

— Topskat (hidtil 12 pct., voksende til 15 pct. fra og med 1996)

— Endelig indfertes et fradragsberettiget arbejdsmarkedsbidrag (bruttoskat) p& 5 pct.,
voksende til 8 pct. fra og med 1997, gremaeerket til tre arbejdsmarkedspolitiske fonde:
Dagpengefonden, aktiveringsfonden og sygedagpengefonden. Fra 1997 skulle arbejds-
giverne ogs& begynde at betale bidrag, med 0,3 pct. i 1997 og 0,6 pct. i 1998

—  Skatteloft p& 58 pct. (ca. 62 pct. inkl. arbejdsmarkedsbidrag) fra 1998

Samlet indebar det efter planen en reduktion i marginalskatten (inkl. arbejdsmarkedsbi-
drag) pé hhv. 7,12 procentpoint for bundskatten, 9,20 procentpoint for mellemskatten og
6,45 procentpoint for topskatten — dog kun 3,20 pct. i intervallet 130-168.000, fordi
graensen for den ny mellemskat var lavere end for den gamle 6 pct.-skat. (P& grund af
stigende kommunale skatter i 1990’erne blev lettelserne reelt mindre).

Rentefradraget forblev teknisk set uaendret, men skattevaerdien faldt fra 52 til 44 pct.

FINANSIERINGEN SKULLE OPNAS SOM F@LGER:
— Grenne skatter pd 2,6 mia. i 1994, stigende til 12,2 mia. i 1998 (el, benzin, vand mv.)

— Andre skattesendringer (herunder fradragssanering for erhvervslivet) p& 2,3 mia. i
1994, stigende til 11,2 mia. i 1998’

— Dynamiske effekter pd 0,8 mia. i 1997 og 2,8 mia. i 1998
— Underskudsfinansiering: Medregnet udgiften til fremrykkede investeringer, nye arbejds-

markedspolitiske initiativer mv. budgetteredes med et samlet provenutab (brutto) pé&
12,3 mia. i 1994 og 11,2 mia. i 1995, faldende til 3,3 mia. i 1998

1. Heraf godt 4,5 mia. kr. ved fradragssanering i erhvervsbeskatningen. For de evrige poster
var der lidt “elastik” i regnestykket. Indsats mod sort arbejde og foreget ligningseffektivitet
skulle bidrage med 0,5 mia., stigende til 2,5 mia., mens posten eget beskatning af aktie- og
ejendomsavancer, indgreb over for skattearrangementer samt ovrige afledede virkninger af
sammenhaengende skattesystem skulle bidrage med 1,9 mia., stigende til 3,1 mia. Endelig
forventede man strukturvirkninger (dynamiske effekter) stigende til 2,8 mia. i 1998. Alle disse
beleb hviler selvsagt p& usikre, i nogle tilfeelde yderst optimistiske skan. De er af en karakter,
der ofte kan hjzlpe til at f& et politisk regnestykke til at g& op.

under meget fordelagtige skattevilkar. Den serordning, som bide Gang i
go’erne og Personskatteudvalget havde talt om, var der ikke tid til at gore
noget ved 1 det hektiske forlob.

Mange elementer gir igen fra Gang i go’erne: Det gelder bruttoskatten, der
dog er mildnet og dermed indbringer et mindre provenu. Af samme grund
er bundskatten bevaret, og fradraget for renter mv. tilsvarende storre — men
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uden serordninger for eksisterende lin. Ogsa underskudsfinansieringen gar
igen. Til gengaeld var der nu en markant nedszttelse af marginalskatterne,
som vi ikke finder i Gang i go’erne. Socialdemokratiet var kommet pa andre
tanker.

De store lettelser af marginalskatten var dels muliggjort af, at man ikke
lengere afsatte midler overhovedet til senkning af vareskatter af hensyn til
EU, dels af, at man nu — igen som noget nyt — fik gronne afgifter til med-
finansiering. Endelig blev 1987-skattereformens princip om lige behandling
af positiv og negativ kapitalindkomst opgivet til fordel for en progressiv
beskatning af kapitalindkomst, dog i forste omgang med en bundgraense pa
20.000/40.000 kr. for henholdsvis enlige og par (denne graense forsvandt
med pinsepakken 1 1998).

I forhold til Personskatteudvalgets rapport er senkningen af personskat-
terne knap sia markant, og underskudsfinansieringen vasentligt storre. Det
skyldes dels store udgifter til de nye arbejdsmarkedspolitiske initiativer,
dels en mindre hiardhandet kurs over for erhvervslivets og lonmodtagernes
fradrag. Til gengaeld er skattereformens provenu fra grenne afgifter en del
storre end udvalgets forslag. Endelig fulgte man ikke Personskatteudval-
gets rid om at lade arbejdsmarkedsbidrag erstatte mellemskatten. Det blev
bide-og.

Huvis vi sammenligner med Planen, gir skattereformen overordnet i samme
retning med senkning af indkomstskatten og mindre skattefradrag, her-
under for renter. Faktisk er skattereformens (tilsigtede) seenkning af ind-
komstskatten storre end Planens for de sma indkomster (44 mod 46 pct.),
mens skattelettelsen er vasentligt mindre for hoje indkomster (62 mod 54/52
pct.) — en naturlig afspejling af forskellige fordelingspolitiske praeferencer.
Endelig er der slet ikke indeholdt det niveau for offentlige besparelser (eller
brugerbetaling), som var krumtappen 1 Planen.

I lighed med Planen bar publikationen Ny kurs 1 ovrigt preg af, at der
havde varet arbejdet med den taet op til deadline; afpudsningen lod en del
tilbage at onske. Det gjaldt bl.a. formadlet med skatteomlaegningen, der blev
angivet til fem sikaldte strukturhensyn (Regeringen, 1993: s):

* kraftig reduktion af den reelle marginalskat for alle
* stabilitet for boligejerne

* staerk opprioritering af miljoet

» synliggorelse af udgifterne til arbejdsmarkedet

* opgor med skattetenkningen.
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Som det fremgar, havde begrebet ,,strukturhensyn efterhinden fiet en bide
uklar og steerkt udvidende fortolkning. Senere 1 Ny kurs angives det, at

Den skattereform, som regeringen fremlegger, vil @ndre det danske skat-
tesystem, sdledes at strukturen tilnermer sig de fleste andre europaiske
lande. En sidan omlaegning er nedvendig, hvis de danske virksomheder
skal kunne udnytte mulighederne for vakst og fremgang inden for det
nye dbne europwiske marked. (...) Kernepunkterne i finansieringen er
indforelse af lonafhangige sociale bidrag, adferdsregulerende gronne
afgifter, fradragssanering for erhverv og lenmodtagere, oget beskatning
af avancer mv., samt styrkelse af ligningseffektiviteten og indgreb over
for skattetenkningsarrangementer (Regeringen, 1993: 9).

Ny kurs giver dog ingen narmere argumenter for, hvordan denne EU-
tilpasning (sociale bidrag) skulle gavne, og det ligner mest et paklistret
hensyn. Det er da ogsa sidste gang, EU-hensynet formuleres. I ovrigt
er pastanden om en tilnermelse ogsd forkert, fordi tilnermelsen mest er
kosmetisk (jf. nedenfor), mens den reelle ,,atvigelse” i form af hoje danske
vareskatter (moms og afgifter) snarere blev forstzrket med indferelsen af
de gronne afgifter.

Et interessant spergsmadl er, om arbejdsmarkedsbidraget var ment som
et forste skridt til et sporskifte, altsd en storre omstilling af skattesystemet
1 korporativ retning, eller blot som en anden form for indkomstskat — en
,Lbruttoskat®, som oppositionen nasten omgiende med held fik den debt
— og en skat med den heldige sideeftekt, at den ogsd kunne traeckke lidt pro-
venu hjem fra hidtil skattefri personer sisom born og unge med fritidsjobs.
Mest taler for, at betegnelsen bruttoskat er den mest rigtige:

* Administrationen ligger langt fra den korporative model: Fondene besty-
res af finansministeren, og indflydelsen for arbejdsmarkedets parter
bestar alene 1 ,,indstillingsret til ressortministrene ... om aktiviteten og
okonomien‘ 1 fondene (Regeringen, 1993: 207). Det er ren pynt.

* Der er tale om en ren lenskat — arbejdsgiverne skulle dog begynde at
betale (i forste omgang kosmetiske) bidrag fra 1997 (hvad de aldrig kom
til).

* Der er ikke nogen sammenhaxng mellem den enkeltes bidrag og ret-
tigheder.

* Selv eremarkningen forsvandt reelt, da indbetalingerne til de tre fonde
1 takt med det uventet kraftige konjunkturopsving blev storre end udbe-
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talingerne. Det skulle jo 1 teorien udlese en ,,belonning™ — et incitament
— 1 form af lavere arbejdsmarkedsbidrag, dvs. lavere skat. Men 1 kon-
junktursituationen — begyndende overophedning — var det snarere det
stik modsatte, man havde brug for. Det blev derved anskueliggjort, som
Personskatteudvalget havde pipeget, at en omstilling til et kontinental-
europzisk system ville have gjort systemet konjunkturmedlobende og
ikke modlebende. Formelt loste man problemet ved at sld de tre fonde

sammen og inkludere fortidspension under opgaverne.

Formentlig har man 1 starten ensket at holde muligheden dben for en tilnzer-
melse til et kontinentaleuropaisk system. Men der blev ikke fulgt op pa
sadanne planer. Efterhdnden m4 det ogsd have stiet klart, at en socialforsik-
ringsmodel hverken var nedvendig eller onskvardig — ikke mindst 1 lyset af
de kontinentaleuropaiske landes egen utilfredshed med systemet. Ikke desto

mindre genopstod nogle af tankerne 1 Socialdemokratiets 2002-forslag.

PINSEPAKKEN: SKATTEREFORM III, 1998

Skattereformen 1993 bragte ikke skattediskussionen til ophor ret lenge. Fak-
tisk kom en mindre reform allerede 1 1995, 0g1 1996 var det ner giet meget
videre. I 1995 indgik de Konservative nemlig soloforlig med regeringen om
finansloven for 1996. For regeringen var det en vigtig strategisk gevinst at
splitte oppositionen, og Venstre var tilsvarende harm over det konserva-
tive sidespring. Til gengzld kunne de Konservative tage sig serdeles godt
betalt for dette brud pa borgerlig enighed, og forliget kom ikke alene til at
indeholde en arbejdsmarkedsreform II med betydelige opstramninger (jf.
kapitel 5), men ogsa en klekkelig nedsattelse af formueskatten for 1996 og
dernzst en fuldsteendig fjernelse fra 1997 — hvor Socialdemokratiets Gang
i 9o’erne tvaertimod havde talt om en skaerpelse.

[ efteriret 1996 forsogte man at gentage succesen. Og nu var det en
skattereform III, der var omdrejningspunktet. Officielt forhandlede man
om et ,lille forlig”, hvor de Konservatives hovedkrav var en afvikling af
lejevaerdien af egen bolig — senere modificeret til neutralisering af stignin-
ger — samt balance pd budgettet. Men uden at pressen havde opdaget det,
synes man i omtrent et halvt ars hemmelige forhandlinger mellem navnlig
finansminister Mogens Lykketoft og den konservative leder Hans Engell at
have varet relativt teet pd enighed om et ,,stort forlig®, der gik langt videre
end de officielle forhandlinger, nemlig med en meget omfattende skatte-
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reform III, bl.a. med forhejelse af bruttoskatten til 12 pct. og senkning af
skatteprocenterne (Politiken, 29.11.1996; Berlingske Tidende, 29.11.1996).

Forst midt i oktober synes det at vaere kommet Venstre for ore, at det
konservative sidespring var ved at udvikle sig til en leengere aftaere. Venstre
fremsatte derefter usaedvanligt indtreengende appeller til de Konservative om
ikke at bryde den borgerlige enhed med et forlig, der rakte langt ind i naeste
regeringsperiode. Det synes at have givet den konservative partiledelse kolde
fodder. Med Rushdie-sagen kom der en mulighed for at lobe stormleb mod
regeringen og benytte lejligheden til en diskret sortie fra forhandlingerne.
Ogsa Rushdie-sagen 1 sig selv — og de negative opinionstal for regeringen
— kan have varet en pimindelse for de Konservative om at vabne sig med
talmodighed til neste valg. I stedet indgik regeringen finanslovsforlig med
SF. Det er 1 ovrigt bemearkelsesverdigt, at pressen forst bagefter fandt ud
af, at der havde varet noget stort 1 gere. Det skulle gentage sig, mest udtalt
med efterlonsreformen.

Kravet om afvikling af den upopulare lejevaerdi af egen bolig genopstod
som borgerligt hovedkrav ved folketingsvalget 11.3.1998, men partierne
synes at have overspillet kortene ved at kreve total afvikling, sa det gav
bagslag og var med til at sikre en uventet og historisk kneben valgsejr for
regeringen (Goul Andersen, 1999d). Formentlig pd grund af udbredt folkelig
modstand fik regeringen ogsi kolde fedder med hensyn til at have brut-
toskatten. I stedet slog man om til en anden, nasten ekvivalerende strategi,
nemlig at bruttoficere bundskatten. Det blev et af hovedelementerne i den
tredje skattereform.

Den tredje skattereform var forklaedt som et ekonomisk indgreb for
at begranse forbruget (omgiende dobt pinsepakken). Selv om dagbladet
Alktuelt fra forste dag konsekvent talte om den ,,ny skattereform®, og selv
om dette ogsi forekom 1 andre aviser, blev pinsepakken forst senere alment
omtalt som skattereform III. Men der er ingen tvivl om, at den i lang tid
havde varet planlagt som en sidan.

Den umiddelbare baggrund var dog de ekonomiske konjunkturer. Alle-
rede 1 lobet af 1997 stod det klart, at okonomien var ved at vere overop-
hedet, og derfor havde regeringen 1 oktober 1997 indgiet forlig med V og
K om ,,den midlertidige pensionsopsparing* (DMP), hvor alle blev palagt
en bunden opsparing pd 1 pct. af bruttoindkomsten, jf. kapitel 3. I foriret
1998 var overophedningen ikke mindre, og 2. juni 1998 fremlagde rege-
ringen et gennem lengere tid forberedt udspil, Bedre balance. 1 et ganske
kort forhandlingsforleb, der var afsluttet allerede 17. juni, blev der indgiet

158



et firedrigt forlig mellem regeringen, SF og Enhedslisten, efter at ferin-
gen Joannes Eidesgaard den 10. juni havde taget sig valdig godt betalt 1
et forlig om kompensation for Fere Bank-sagen, til gengald for ikke at
blande sig. Hovedelementerne 1 skattereformen var en yderligere senkning
af bundskatten og forhojelse af graensen for mellemskatten, finansieret via
gronne afgifter, afgift pa afkast af pensionsopsparing samt en senkning af
rentefradrag og andre ligningsmassige fradrag til omkring 32 pct., ved at
de ikke lengere kunne trakkes fra i statsskatten, der siledes blev en slags
bruttoskat, jf. boks 4.5.

Regeringens oprindelige udspil havde ogsa indeholdt en ,,erhvervspakke®
med senkning af selskabsskatten fra 34 til 26 pct., dog med undtagelse af
olieudvindingen i Nordseen. Det sidste gav anledning til hejlydte pro-
tester fra Maersk McKinney-Moller. Denne havde ogsa protesteret mod
skattereformen 1 1986 og var kommet i avispolemik med statsministeren,
dengang dog uden eftekt (Borsens Nyhedsmagasin, 1986). Hvor kontroversen
dengang kunne glattes ud med et besog af statsministeren og rundvisning
pa bl.a. en af rederens olieboreplatforme, blev kritikken denne gang fulgt
op med handling: udflagning af fire nye skibe og stop for ny olieefter-
forskning 1 Nordseen. Det vakte dog vrede 1 Socialdemokratiet og styrkede
angiveligt modviljen mod at give efter (Politiken, 13.6. og 21.6.1998). I
sidste ende blev udspillet dog forpurret af SF’s delvist symbolsk betingede
modvilje mod at give skattelettelser pa selskabsskatten, selv om lettelsen var
halvt finansieret af forringede afskrivningsregler, forhojet lonsumsafgift for
finansielle virksomheder og manedsvis momsafregning — elementer, der
samtidig blev droppet. Helt neutralt var indgrebet dog ikke for A.P. Mol-
ler, idet olieaktiviteterne mistede den hidtidige fritagelse for CO2-afgift,
som ifelge Enhedslistens Frank Aaen ville koste firmaet 150 mio. kr. A.P.
Moller tilbagekaldte stoppet for olieeftersogning, men ikke udflagningen.
Som Jess Sederberg udtrykte det til Politiken (21.6.1998): ,,Ellers kunne det
ogsd komme til at se ud som en trussel. Vi truer ikke, vi handler*.

Serreglen for A.P. Moller fik den konservative skatteordferer Flemming
Hansen til at kommentere ved forstebehandlingen 1 Folketinget: ,,Jeg ma
sige, at der stir Frank Aaen pa den del af lovforslaget™. Det var ikke helt for-
kert. Allerede 1 marts, kort efter valget, havde Mogens Lykketoft nemlig fort
uformelle droftelser med sivel SF’s Jes Lunde som Enhedslistens Frank Aaen.
Her var der gjensynligt en felles @rgrelse over at vinke farvel til 450 mio.
kr. drligt 1 selskabsskat fra Dansk Undergrunds Consortium (DUC) ved
senkningen af selskabsskatten. Der havde ogsa varet sonderende samtaler
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BOKS 4.5.
Hovedelementer i pinsepakken, 1998

SKATTELETTELSER:

—  Gradvis saenkning af bundskatten fra 8 pct. til 5,5 pct.

— Forhojelse of greensen for mellemskat med 8.000 kr. pr. &r

FINANSIERING:

— Forhojelse af det skra skatteloft fra 58 pct. til 59 pct.

- Fjernelse af rentefradrag i mellemskatten fra 1999 og fra 2001 tillige i bundskat

—  Fjernelse af ligningsmaessige fradrag i statsskatten fra 2002

Dermed kunne rente- og ligningsmaessige fradrag alene trekkes fra i kommune-, amts- og
kirkeskatten, dvs. statsskatten var reelt bruttoficeret

ANDRE ANDRINGER:

— Pensionsopsparingen pé 1 pct. blev gjort permanent under navnet seerlig pensionsop-
sparing (som 10-arig ratepension i ATP). Samtidig blev opsparingen omfordelende, sé
de fleste ville f& udbetalt samme belob

- Bruttoskatten blev fastsat til 8 pct. og skulle nu ogsé medfinansiere fortidspension, dvs.
den var i realiteten ikke laengere sremaerket

— Realrenteafgiften pé& pensionsopsparing blev aflgst af en fast kapitalafkastbeskatning
- Kapitalpension kunne ikke lzengere traekkes fra i topskatten
—  Progressiv beskatning af al kapitalindkomst uden bundgreense

—  Forhojelser af grenne afgifter, i seerdeleshed pé& benzin

med V og K, men ojensynligt ikke af en naer sd vidtgiende og abenhjertig
karakter (Politiken, 21.6.1998). Venstreflojen havde ogsi fiet serbehandling
ved briefing om det endelige udspil for de borgerlige partier.

Intet af dette var dog sluppet ud til pressen. Selv om der allerede fra
omkring 1. april var etableret en ,,studiegruppe’ bestdende af finans-,
okonomi- og skatteministeren, deres departementschefer og folketingsmed-
lemmer med skatteindsigt, og selv om embedsmandene i skatteministeriet
havde arbejdet pa hojtryk i perioden med de 24 forslag i pakken, var der stort
set intet sluppet ud. Rygter om et indgreb begyndte at svirre efter overens-
komstindgrebet 1 begyndelsen af maj 1998, men blev effektivt dementeret
af Marianne Jelved, og helt frem til fremsettelsen den 2.6. — ligesom 1 1993
umiddelbart efter en vellykket EU-afstemning — var det faktisk lykkedes
at holde kortene sd tet til kroppen, at pressen ikke havde opdaget forbe-
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redelserne — et forlob, Mogens Lykketoft selv har betegnet som ,,utroligt*
(Kallestrup, 2000: 82).

I det hele taget var forlebet en taktisk bedrift, og de borgerlige partier
havde tydeligvis fejlbedomt, hvor stor forstielsen var mellem regeringen
og venstreflojen. Til gengaeld var forslaget ingen valgermassig succes. Set
under ét tabte forligspartierne rundt regnet lige sa meget pa pinsepakken i
meningsmalingerne, som de senere pa aret skulle tabe pa efterlensindgrebet
(Nielsen & Risbjerg Thomsen, 2003). Navnlig de yngre boligejere reagerede
negativt, indtil rentefald og omprioriteringer gav gevinster til alle; endnu
ved 2001-valget var effekten dog malelig (Goul Andersen, 2001; 2003f).

Samarbejdet med venstreflojen blev dog ikke intensiveret efter pinsepak-
ken. Allerede samme efterdr blev der indgiet finanslovsforlig med V og
K (25.11.1998). Forliget er mest husket for efterlonsindgrebet (jf. kapitel
6), men indeholdt ogsi en arbejdsmarkedsreform III (jf. kapitel 5) og en
beskaring af boligydelsen for pensionister. Hertil kom en aftale om nedsat-
telse af selskabsskatten til 30 pct. fra 2000 og en fjernelse af arbejdsgivernes
arbejdsmarkedsbidrag.

CASESTUDIE AF MEDIERNE: SKATTER
IGEN PA DAGSORDENEN

Skattereformen 1 1998 og de efterfolgende justeringer skabte kun ro om
skattepolitikken 1 to dr. Indtil 2000 var de vasentligste begivenheder Ven-
stres lofte om et skattestop, som Anders Fogh Rasmussen efter inspiration
fra Tony Blair fremlagde pd Venstres landsmede 1 september 1999, samt et
ikke naermere praeciseret krav om skattelettelser pd de Konservatives landsrad
i november samme dr, som straks blev afvist af Venstre (Aktuelt, 8.11.1999).
I maj 2000 fremlagde den radikale Anders Samuelsen pad eget initiativ en
skitse med bl.a. senkning af mellemskat og hojere graense for topskat, men
hverken dette eller en ret betydelig medieopmarksomhed omkring en tysk
skattelettelse 1 sommeren 2000 skabte nogen bevagelse. Det sidste var der
for sd vidt heller ingen grund til, for som skatteministeren skrev i et svar
til Folketingets skatteudvalg, var personskatten selv efter reformen hojere
1 Tyskland end 1 Danmark for de 97 pct. af tyskerne. Svaret blev dog kun
refereret 1 en enkelt avis, nemlig Akruelt (11.8.2000), og det synes ikke
bemerket af ret mange MFere.

Den socialdemokratiske finansordferer Jan Petersen kommenterede betyd-
ningen af den tyske reform med ordene: ,,Personskatten ligger fast de kom-
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mende ir, og den tyske udvikling kan ikke direkte overfores til Danmark.
Nir vi en dag skal kigge pd indkomstskatten, vil vi forst skele til grupperne
med de laveste indkomster. Den radikale skatteordferer Elisabeth Arnold
sagde tilsvarende: ,,Malet er mindre skat pa arbejde og mere skat pa for-
brug, men det er overhovedet ikke aktuelt med @ndringer nu. Vi har tid
til at gennemfore pinsepakken fuldt ud. Derefter kan vi begynde at se p4,
hvordan den tyske reform har pavirket os* (Aktuelt, 20.7.2000).

Men det skulle @ndre sig. Dagsordenen blev — helt undtagelsesvist for
skatteomradet — sat af medierne. Det var navnlig en veltilrettelagt kam-
pagne 1 Morgenavisen [yllands-Posten, der satte skatterne pa dagsordenen, og
det 1 en sddan grad, at statsministeren til sidst matte nedsatte et nyt skatte-
reformudvalg for at 3 sig et pusterum. Publishing is timing, lyder en klassisk
regel blandt journalister, og Jyllands-Posten havde valgt den 19. november
2000, datoen for lanceringen af den ny forening, Skatteborgerforeningen,
som startdato for kampagnen. Alligevel var kampagnen svear at kore 1 gang.
Men da det forst lykkedes, blev sagen selvkerende og selvforsterkende 1
en sidan grad, at det til sidst blev en belastning for regeringen. Forlebet er
interessant, dels fordi det indeholder en lang raekke karakteristiske trak for
dagsordensfastsettelse 1 medierne for koblinger mellem politiske diskussio-
ner og meningsmalinger, dels fordi det undtagelsesvis er medier, der satte
dagsordenen pa et af de tunge omrider.

Den folgende gennemgang baserer sig pd et grundmateriale med alle
artikler fra syv landsdekkende dagblade, hvori ordet ,,skat™ forekommer.
Perioden er 19. november til 9. december 2000, aviserne er Jyllands-Posten,
Politiken, Betlingske Tidende, B.T., Ekstra Bladet, Aktuelt og Information. Borsen
og Kiisteligt Dagblad indgar ikke. Fra grundmaterialet er sorteret laeserbreve,
pa ner indleg af partiledere og ministre — samt naturligvis alle de artikler,
som ikke handler om dansk skattepolitik.

Den forste dag, sondag den 19. november, var Jyllands-Posten alene med en
forsideartikel med titlen: Skat: Skatten stiger og stiger. Artiklen, der er fulgt
op af en lengere artikel inde 1 bladet, baserer sig bl.a. pd interview med
en rekke universitetsfolk, der navnlig advarer mod de hastigt voksende
offentlige serviceudgifter, specielt i kommunerne.”

Den folgende dag, den 20. november, havde alle aviser pa nzr Information
en historie om stiftelsen af den danske skatteborgerforening, men 1 ovrigt
ikke andre nyheder om skattepolitik.

Den 21. november kunne Jyllands-Posten, Berlingske og B.T. berette, at ogsa
den radikale Anders Samuelsen (der nu var skatteordferer) mente, at skatten
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pa arbejde burde senkes, nir pinsepakken udleber — ,,det gor man ogsa
i vore nabolande®. Jyllands-Posten havde herudover en storre kommentar,
hvor Pia Kjersgaard udtrykte forstielse for den nye forening. Desuden var
der en artikel om den svenske skatteborgerforening samt en artikel med et
interview med professor Jorn Henrik Petersen, der beklagede sig over, at
skatter var tabu 1 Danmark. Og endelig var der en leder om ,,Det danske
mareridt*. Tkke ukarakteristisk havde Ekstra Bladet en historie om, at stif-
teren af den nye skatteborgerforening tidligere som VU-ungdomspolitiker
havde haft snabelen nede i de offentlige kasser og varet med til at kebe en
880 m” stor strandvejsvilla for offentlige midler — en villa, som VU dog af
moderpartiet blev tvunget til at selge igen, da pressen fik fat 1 historien.

Den 22. november var Jyllands-Posten nasten alene pa banen med tre
artikler plus endnu en leder: Nu var historierne, at telefonen glodede 1
skatteborgerforeningen, at danskere 1 I'T-branchen flygtede fra det hgje
skattetryk (ifolge vurderinger hos to af de storste danske konsulentfirmaer),
samt at kommunalpolitikere og en kommunalforsker anbefalede storre
brugerbetaling for at bremse eftersporgslen efter oftentlige ydelser. Hertil
kom en leder om, at danskerne blev fldet i skat, og at ingen politiker leen-
gere vovede at tale om besparelser. Herudover var den eneste skattenyhed
at finde 1 Berlingske Tidende, der kunne berette, at ,,S skoser de radikale®.
Overskriften dakkede over et interview med den socialdemokratiske skat-
teordforer Jens Peter Vernersen, der som reaktion pa garsdagens udtalelser
af Anders Samuelsen sagde, at S og R var enige om gaeldsnedbringelse, og
at skattetrykket var faldet 2,5 pct. 1 regeringens levetid. Desuden fortalte
artiklen, at Anders Samuelsens oprindelige udspil var skudt ned af Marianne
Jelved, fordi det var underfinansieret med 27 mia. kr.

Den 23. november fulgte Jyllands-Posten op med endnu tre artikler om, at
hejtuddannede rejser til England, at hej skat holder udlendinge vek, og at
medicinalvirksomheden Lundbeck har behov for udleendinge — som forlader
landet, nir den trearige forskerordning (med 25 pct. bruttoskat) er udlebet.
Hertil kom under overskriften ,,S og R dybt uenige om skattetrykket™ et
interview med Anders Samuelsen, der anfegtede den socialdemokratiske
skatteordforers udtalelse om, at skattetrykket skulle vare faldet med 2,5 pct.
Det viste sig 1 ovrigt, at den ene kombattant havde taget lidt forskud pa
gleederne ved at bruge budgettallene for naste ar, mens den anden havde
glemt at tage hejde for bruttoficeringen af overforsler 1 1994. Sidstnavnte
oplysning er ikke med 1 Berlingske Tidendes artikel om samme emne, der
under overskriften ,,S og de Radikale 1 skattekrig™ til gengald afslorer, at
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faldet ikke er 2,5 procentpoint, men et fald fra 48,8 pct. til 47,5 pct. Alle
de ovrige aviser er fortsat tavse om skatten — bortset fra at emnet tangeres
i en lengere artikel 1 Akfuelt om vismandsrapporten.

Ogsa den 24. november er Jyllands-Posten og Berlingske ene pa banen.
Jyllands-Posten tolger op pa de tidligere artikler med en historie om, at AC
vil have undersogt skatteflugt, Berlingske bringer et interview med en tid-
ligere overvismand, der siger, at der ikke er meget realisme 1 skattelettelser,
medmindre overforselsindkomster nedbringes radikalt.

Den 25. november har Jyllands-Posten for at fi sorteret studerende, au
pair o.l. fra fiet foretaget en specialkorsel pd Danmarks Statistik, der viser
udvandring for danskere med husstandsindkomster over 500.000 kr. Antal-
let var 971 familier, en stigning over to dr pa 150 familier. Indvandrerne er
nasten ti gange sa mange, men har ssammenlagt mindre indkomst. Tallene
kommenteres af skatteministeren og to universitetsforskere 1 en saerskilt
artikel pd forsiden. Berlingske har en nyhedsanalyse, der ikke vurderer
mulighederne for skattelettelser som store. Hertil kommer et interview med
en forsker, der har gjort op, at ogsa V og K mest stiller regulerings- eller
udgiftskrevende forslag i Folketinget. Nu har to andre aviser ogsa artikler
om skat: Aktuelt har en klumme om skatteborgerforeningen, Information et
interview med en anden tidligere overvismand, der mener, at jobfradrag
til lavtlonnede kan bremse marginaliseringen, mens Arbejderbevagelsens
Erhvervsrad anbefaler en opstigningseftekt via uddannelse, der reducerer
antallet af ufaglerte.

Den 26. november begranser Jyllands-Posten sig til et indleg af skatte-
minister Ole Stavad, der siger, at han hilser JP-debatten velkommen (den
er nu lanceret som en sidan). Han henviser bl.a. til, at udgiftstrykket er
reduceret langt mere end skattetrykket. I Berlingske er der intet nyt, men
en (anerkendende) ,,Groft Sagt“-kommentar til Anders Samuelsen. Uden
skat som tema er der en artikel i Politikens livsstilsmagasin om danske
pensionister, der er udvandret til Frankrig. Efter en uge synes kampagnen
halvvejs dod. Ud over artiklerne 1 Jyllands-Posten (18 1 alt, inklusive ledere)
og artiklerne om stiftelsen af skatteborgerforeningen har der kun varet ni
yderligere (egentlige) artikler om skat, heraf de seks i Berlingske Tidende.
DPolitiken har end ikke fundet plads til historien om Anders Samuelsen. Der
har vaeret en del andre historier om skat — bl.a. om afskaffelse af hjemme-
pc-ordninger og en kritiseret ny afgift pd bankernes hensattelser — men

ikke om skatte-/velfaerdspolitikken som sidan.
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TABEL 4.1.

Antal avisartikler om skattepolitik, dag for dag, 19.11-9.12.2000. Baseret pé& detaljeret

lesning

MORGEN-

AVISEN BER-

JYLLANDS-  LINGSKE POLI- AK- INFOR- EKSTRA

POSTEN TIDENDE  TIKEN TUELT MATION B.T. BLADET | ALT
19.11 1 1
20.11 1 1 1 1 1 1 6
21.11 5 1 1 7
22.11 4 1 5
23.11 4 1 5
24.11 1 1 2
25.11 2 2 1 1 6
1. uge i alt 18 7 1 2 1 2 1 32
26.11 1 1
27.11 1 0 1
28.11 0
29.11 1 1
30.11 1 1
1.12 1
2.12 1 )
2. uge ialt 4 1 1 7
3.12 2 1 3
4.12 4 2 3 9
5.12 4 4 2 3 2 2 17
6.12 2 1 3 3 1 10
7.12 4 1 1 2 8
8.12 2 1 2 1 6
9.12 2 3 5
3. uge ialt 20 7 14 6 5 5 1 58
1.-3.uge i alt 42 14 16 8 6 8 3 95

Anm.: Kun artikler med skat/finansieringsproblemer som primaert tema (graensetilfelde er
kommenteret i teksten, men ikke medregnet her). Optzllingen omfatter redaktionelle artikler,
ledere, analyser samt indlaeg af partiledere og ministre, men ikke ovrige leeserbreve. Paren-
tes angiver de mest tvivlsomme graensetilfelde: En Vilstrup-mé&ling i Politiken er medtaget,

fordi den af oppositionen udlaegges som udtryk for skatteprotest.

Kilde: InfoMedia: Avisdatabasen. Baseret pa leesning af et bruttomateriale p& 782 artikler.
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Den 27. november har Jyllands-Posten en noget ,,tam® leder om mod til
forenkling af skatte- og afgiftssystemet. Politiken har under overskriften
,,Global Mandag® tre artikler om aldring og indvandring, herunder en
artikel om pensioniststaten Florida. Men ikke med direkte vinkling pa
skattediskussionen. Den 28. november er der ingen artikler overhovedet i
de landsdxkkende aviser. Emnet synes uddebatteret. Den 29. november er
Jyllands-Posten alene med en historie om, at Dansk Industri finder bereg-
ning af skattetrykket i pct. af BNP misvisende, og den 30. november er
B.T. alene med en nygammel historie om, at der har varet stor interesse
for skatteborgerforeningen: 6-800 medlemmer og 1200 girokort pi vej
ud. 1. december er igen en dag uden skattenyheder i de her omtalte syv
landsdekkende aviser. Fem dage er nu giet naesten uden opfoelgning i den
trykte presse. Der kunne laves lidt pingpong mellem R og S, og der har
veret nogle leserbreve af folketingsmedlemmer og -kandidater. Men kun
nok til at gode jorden, ikke nok til at skabe det monster af reaktioner og
modreaktioner, der kan gore et tema selvkorende.

Men sa sker der noget. Det er ikke Jyllands-Postens artikel om hoje skatter
ved hushandler — et af de sidste skud 1 bessen (?) — der er afgerende. Men
derimod en Vilstrup-maling bragt 1 Politiken den 2. december. To malinger
fra Gallup og Sonar havde allerede den 26. november sendt Socialdemokra-
tiet til teelling og var ledsaget af naesten enige kommentarer fra valgforskere
om, at Nyrups dage som statsminister nok lakkede mod enden. Af samme
grund var der den 28. november kaldt til 24 timers krisestrategimode med
en rekke socialdemokratiske ministre og ledende personer fra folketings-
gruppe og parti (Politiken, 27.11.2000). Vilstrup-malingen gav tilbagegang
til Socialdemokratiet — men nok si vigtigt gav den fem pct. fremgang til
Venstre pd kun en maned til 33,5 pct. af stemmerne. Hvilket af partiets
politiske ordferer Ulla Tornaes blev udlagt som et ,,vink med en vognstang
om ... at folk er traette af nye skatter og afgifter*.

Sddan begyndte man ejensynligt ogsi at tolke tallene 1 Socialdemokratiet
og LO. Hidtil havde man mest veret bekymret over valgerfrafaldet pa
verdi- og indvandrerpolitikken. Men allerede den 3. december kunne man
lzese 1 Politiken, at S ville gore Venstre suspekt ved at angribe skattestoppet,
der ifelge S ville fremtvinge drastiske offentlige besparelser, bl.a. 1 tilfelde
af en ny overophedning af skonomien som i 1998. Endnu bedre, set fra et
journalistisk synspunkt, var om muligt Jyllands-Postens historie samme dag
om, at LO nu kravede en skattereform: Nastformanden Tine Brondum
udtalte, at ,,det er nedvendigt med en reform, der senker skattetrykket
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for de laveste indkomster* f.eks. ved at have grensen for mellemskatten.
Samtidig angribes skatteminister Ole Stavad for at vaere praget af en ,,helt
urimelig nidkerhed® f.eks. 1 indgrebet over for pc-ordningen. Skatte-
diskussionen begynder nu for alvor at indeholde den slags stof, som gode
nyheder er gjort af — at der er konflikt, endda ,,intern” konflikt mellem
Socialdemokratiet og LO, at historierne ,,gor ondt™ pa politiske ledere, og
ikke mindst, at den ene nyhed skaber den anden. Det er bedre end Jyllands-
Postens leder samme dag om, at ,,Velferden vakler” pd grund af de sterkt
stigende serviceudgifter uden synligt hojere kvalitet.

Den 4. december er der 1 alt ni artikler om skattepolitik. Heraf to 1 Poli-
tiken, der nu ogsa har opdaget, at skatteborgerforeningen er populer, med
1200 betalende medlemmer. Samtidig kan bladet berette, at de Radikale
vil af med topskatten. I hvert fald ifelge Anders Samuelsen. Heri er den
socialdemokratiske skatteordferer bestemt ikke enig. I Jyllands-Posten tilba-
geviser Ole Stavad kritikken fra LO, hvorfra unavngivne kilder opfordrer
ministeren til (pa grund af nidkeerheds-image) at holde lav profil frem til
valget. En enkelt af dagens artikler i Jyllands-Posten indeholder et interview
med en gkonomiprofessor, der demonterer xldrebomben, men ellers har
alle artikler kritisk vinkel over for skattetrykket eller velfeerdsstatens finan-
siering.

Den 5. december er der hele 17 artikler. Og flere nye aktorer pd banen.
Ole Stavad annoncerer 1 Politiken, at det er slut med stigende gronne afgif-
ter — hvilket de Radikale er uenige i. Samtidig undsiger Marianne Jelved
i flere aviser delvis Anders Samuelsens udmeldinger. 1 Berlingske Tidende
kraever ligningsradets daverende formand Ole Bjorn skattelettelser nu.
Mens Jyllands-Posten kan berette om, at den ny ekonomiske model DREAM
forudsiger, at det snarest bliver nedvendigt med nye skattestigninger, hvis
man skal finansiere fremtidens stigende udgifter til zldre. Samme avis
kan fortelle om en decideret skatteprotestbevagelse under dannelse, og
i Information refereres internationale undersogelser, der angiveligt viser, at
skatterne reelt ikke omfordeler serlig meget.

Den 6. december er der 10 artikler, herunder nogle stykker, hvor Nyrup
afviser skattelettelser, samt en klumme af Anders Fogh Rasmussen 1 Politiken,
der primert siger, at regeringen fjumrer. DR EAM-modellen forudsiger, at
staten vil veere 1 evig gaeld. Center for Alternativ Samfundsanalyse (CASA)
siger ifelge overskriften 1 Politiken, at skatten oger uligheden — forst i
selve teksten praciseres det, at det er 9o’ernes skattereformer, der sigtes til.
Arbejderbevagelsens Erhvervsrdd vil ifelge Aktuelt have ejendomsskatten
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op. Og Aktuelt kan 1 ovrigt fortelle, at Financial Times nu ogsa har opdaget
den hidsige skattedebat 1 Danmark (et citat, der ikke er medregnet i den
kvantitative opgerelse).

Den 7. december er SF pd banen 1 Politiken med sine krav til en ny skat-
tereform. Finansradet siger, at skatten heemmer arbejdslysten og foreslar ikke
overraskende topskatten afskaftet. Og Jyllands-Posten har hele to historier i
topklasse: for det forste en artikel om, at pinsepakkens tilsigtede skattelet-
telse er udhulet. Og for det andet et opsigtsvaekkende interview — fordelt
pa to artikler — med Skatteministeriets departementschef, der citeres for,
at skattemulighederne er ved at vere udtomte — 1 den forstand, at det ikke
er muligt at finde nye skatteobjekter.

Den 8. december har Jyllands-Posten regnet sig frem til, at hver fjerde lov
kommer fra skatteminister Ole Stavad, og to aviser kan berette, at skatten
1 det forlobne ar er steget en del mere end indkomsten. Samme dag kan
Berlingske Tidende oplyse, at et lovforslag om skaerpelse af aktieindkomst-
beskatningen er udsat til efter jul (det blev 1 evrigt aldrig fremsat), og den
9. december tilkendegiver skatteministeren endnu en gang, at regeringen
ikke skal g lengere med gronne afgifter. I alt bliver det til 19 artikler pa
de tre sidste dage 1 opgorelsen.

Men som det fremgar af opgoerelsen 1 tabel 4.2, fortsatte det. Ikke kun 1
december 2000, men ogsa 1 januar og februar 2001. Ironisk nok viste en
velgerundersogelse fra februar 2001, at skatterne selv efter tre maneders
intens mediedebat fortsat 13 lavt pa valgernes dagsorden — effekten var méle-
lig, men heller ikke mere (Goul Andersen, 2003e: 141). I mellemtiden var
skatteminister Ole Stavad ved en storre regeringsrokade den 21. december
2000 blevet overflyttet til Erhvervsministeriet. Skatteministerposten overgik
til Frode Serensen. Ogsi finansminister Mogens Lykketoft holdt flyttedag
— til Udenrigsministeriet — og blev erstattet af Pia Gjellerup. Men skat-
tedebatten fortsatte uhaemmet. Efterhinden fik nasten alle partier pd nar
Socialdemokratiet og Venstre formuleret et skatteudspil — sdgar Enhedslisten
prasenterede et samlet skatteudspil 1 februar 2001. De Radikales skatteplan
afventede en gennemregning i ekonomiministeriet og blev forst fremlagt
i begyndelsen af april 2001, men partiets standpunkter — der sammenfaldt
mere og mere med Anders Samuelsens — var kendte. Venstre holdt sig til
skattestoppet.

Statsministeren dbnede selv en kattelem for en skattereform i nytirstalen,
men partiet onskede alligevel ikke at fremlaegge noget udspil pa denne side
af et valg. Ikke mindst for at reducere presset blev sagen 27. februar 2001
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TABEL 4.2.

Simpel opgerelse af referencer til skattelettelse(r) i Avisdatabasen, méned for méned, i 2000
og 2001. Antal artikler

2000 2001
Januar 62 223
Februar 37 222
Marts 84 144
April 35 129
Maj 40 191
Juni 19 79
Juli 49 86
August 79 143
September 99 112
Oktober 66 99
November 122 343
December 261 83

1. November 2001 var valgmaned og derfor atypisk.

2. Der er tale om en simpel bruttoopgerelse uden neerlaesning, der medtager alle artikler med
ordene “skattelettelse” eller “skattelettelser” (f.eks. ogsé laeserbreve — samt nu og da artikler
om politik i andre lande).

sendt til hjornespark gennem nedsattelse af et udvalg af uathengige skat-
teeksperter, der skulle granske det danske skattesystem i lyset af internatio-
naliseringen og senest den 1. juli 2002 aflevere sin rapport med ,,sammen-
hangende og langsigtede losninger pa skatte- og afgiftsomriadet”. Udvalget
skulle bl.a. vurdere, hvordan skatterne pavirker lysten til at arbejde, til at
flytte over grenser, grensehandel og e-handel. I kommissoriet var endvi-
dere anfort, at udvalget skulle sikre, at de fattigste danskere fir samme eller
storre forbrugsmuligheder, samt at udvalgets arbejde skulle vare foreneligt
med hovedmalene 1 den sikaldte 2010-plan, der bl.a. sigter mod halvering
af den offentlige geld frem til 2010 for at kunne finansiere udgifterne til
det stigende antal wldre uden at haeve skattetrykket. Formanden for det
nye udvalg, Margrethe Norgaard, erklerede dog, at hun ville arbejde uden
at vaere bundet af dette kommissorium, men folte sig frit stillet (Berlingske
Tidende, 28.2.2001).

Skatteminister Frode Serensen (S) afviste ved den lejlighed, at han enske-
de en skattereform i retning af den kontinentaleuropziske model med storre
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bidrag fra arbejdsgivere og lavere indkomstskatter (Flensborg Avis, 28.2.2001).
Og statsminister Poul Nyrup Rasmussen tilkendegav i juli 2001, at der ikke
ville komme storre 2endringer i skattesystemet i den naste regeringsperiode,
hvis han blev siddende (Berlingske Tidende, 21.8.2001). Men en vis tilner-
melse til den kontinentaleuropaiske model blev faktisk en del af indholdet
i den store og teknisk komplicerede plan, Socialdemokratiet 12 ar senere
fremlagde (12.9.2002), mens de Radikale allerede 1 april 2001 fremlagde
en omfattende plan for senkning af marginalskatterne (jf. nedenfor).

SKATTELETTELSERNE 2003-2004

Pa grund af regeringsskiftet efter valget den 20.11.2001 fik ingen af de
mange planer dog betydning — og den socialdemokratiske plan 1 2002 fik
1 ovrigt heller ikke storre mediedeekning. Regeringsskiftet tog ogsa skat-
tereformudvalget med sig: Udvalget rog med i massakren pa rid, nzvn,
udvalg mv., som den nye VK-regering foretog som en af sine forste embeds-
handlinger i begyndelsen af 2002.

Til gengzld lagde de Konservative, hvis velgertilslutning forblev tem-
melig lav, efterhinden maksimalt pres pa regeringspartneren Venstre for
at fa gennemfort skattelettelser. Venstre, som 1 starten havde stdet stramt
pa en ,krone til krone“-finansiering af skattelettelser, for de blev delt ud,
blev efterhinden bledgjort, og efter et regeringsseminar pa Havreholm Slot
1 januar 2003 bebudede statsministeren, at regeringen ville regne pd, om
der var rad til skattelettelser (Morgenavisen Jyllands-Posten, 11.1.2003). Et par
konservative folketingskandidater, formanden for Skatteborgerforeningen,
samt unavngivne konservative politikere opfordrede ligefrem de Konserva-
tive til at udtrede af regeringen, hvis forslag om skattelettelser ikke kunne
gennemfores (Berlingske Tidende, 12.1.2003; Morgenavisen Jyllands-Posten,
8.2.2003; Fyens Stiftstidende, 20.2.2003).

Losningen blev den mindste fallesnaevner at partiernes ensker, og der-
med blev skattelettelsen temmelig stor: De Konservative onskede primaert
mellemskatten fjernet eller steerkt nedsat og var villige til at skaere drastisk
1 de sociale udgifter; det sidste onskede Venstre ikke, og partiet onskede
primart lettelser 1 bunden for at oge arbejdsincitamenterne for arbejdslose.
Resultatet blev en kombination af begge dele og en finansiering ved udnyt-
telse af det ,,okonomiske riderum®, der bl.a. skulle sikres ved — fremover
— at begranse stigningen 1 det offentlige forbrug. Den 25. februar kunne
statsministeren garantere, at der kom skattelettelser, og efter konsultation
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med Dansk Folkeparti kunne statsministeren, de Konservatives leder Bendt
Bendtsen og skatteministeren den 27. februar 2003 fremlegge forslag om
skattelettelser for i alt 9,6 mia. kr. over fire dr plus (som betaling til Dansk
Folkeparti) 1 mia. kr. til svage pensionister, 1 alt 10,6 mia. kr. (Berlingske
Tidende, 28.2.2003). Forslaget blev fremsat 23. april 1 Folketinget og vedtaget
27. maj 2003 til ikrafttreedelse pr. 1. januar 2004.

Et ar senere blev reformen fremskyndet under henvisning til konjunktur-
situationen. Med den sakaldte ,,fordrspakke® tradte hele lettelsen 2004-2007
i kraft allerede pr. 1. januar 2004, den sidste del (2005-2007) med tilbage-
virkende kraft. Nu var hensigten at stimulere til hojere forbrug, og med
samme begrundelse blev SP-bidraget midlertidigt suspenderet for 2004
og 2005 (dette bidrog dog ogsa peent til finansieringen, da SP-bidraget er
fradragsberettiget).

Selv om regeringen var tilbageholdende med at kalde det en skattereform,
og selv om der — undtagelsesvist! — var tale om en meget enkelt reform, der
kunne rummes 1 et enkelt lovforslag med kun tre paragraffer, fojer skat-
telettelserne 1 2003-2004 sig dog ind i kaeden af reformer. Reformen havde
to komponenter: en forhgjelse af gransen for mellemskat fra 198.000 kr. til
254.000 kr. (efter fradrag for arbejdsmarkeds- og SP-bidrag) samt indfo-
relse af et beskaftigelsestradrag pa 22 pct., dog max. 7000 kr. (som andre
ligningsmaessige fradrag alene til fradrag i kommunal- og kirkeskatten).
Den tilnermelsesvise afskaffelse af mellemskatten virkeliggjorde et mal,
Det Konservative Folkeparti havde kaempet for i 15 dr. Finansieringen skete
som nzvnt ikke ved anvendelse af et allerede tilvejebragt provenu, men
navnlig ved intention om fremtidige besparelser. Dette er dog heller ikke
sa forskelligt fra Planen, der ogsd tog provenuskabelsen pa forskud. Hvis
man sterkt ensker at gennemfore skattelettelser, er det givetvis ogsd den
politisk mest realistiske vej at gd: Der skabes et pres — ogsa for en eventuelt
ny regering — for at skafte finansiering. Hvorimod den snusfornuftige og
,ansvarlige vej med at tilvejebringe pengene forst bide mindsker presset
for at spare — og let forer til pres for at dele pengene ud til andre formal,
hvis de er der. Sa enhver politisk rationalitet taler for at tage skattelettelser
forst, finansiering bagefter.

Reformen adskiller sig pd to yderligere punkter fra tidligere reformer:
for det forste ved ikke at fremstille sig som nogen storre plan for redning
af samfundet; der henvises i bemarkningerne til lovforslaget et enkelt sted
til ,,nedvendige initiativer til at imodega fremtidens udfordringer®, men

ellers henvises der stort set udelukkende til gleden ved at give skattelettelser,
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ikke til ,,losning af samfundets problemer®. At skattelettelser eller ej er et
sporgsmdl om ideologi og interesser, er ikke just nogen dbenbaring, set
ud fra et politologisk synspunkt. Men som politisk diskurs er det faktisk
en nyskabelse 1 dansk politik over de sidste par artier. For det andet var
reformen den forste reform, der sigtede mod stort set udelukkende at give
fordele til erhvervsaktive (bortset fra kompensationen til de svageste pen-
sionister). Ellers var det kun de fa mellemskattebetalere blandt pensionister
og arbejdslese, der fik udbytte af reformen. Ifelge regeringen selv skulle
ca. 2,3 millioner familier fi del i skattelettelsen, ca. 835.000 familier fik det
ikke. Dermed er det en af de fa eksplicit ulighedsskabende skattereformer,
der er gennemfort. Tidligere har der skullet argumenteres med, at der som
minimum var fordele for alle. Det gav dog ikke anledning til sterre folkelig
protest.

Ligesom 1 1993 betod skattelettelsen som navnt et utilsigtet traek pa statens
implicitte tilgodehavende hos pensionssparerne: Fremtidige skatteindtaegter
fra opsparede pensioner bliver mindre for de pensionister, der skulle betale
mellemskat. Og ligesom 1 1993 var dette et moment, der overhovedet ikke
blev diskuteret 1 medierne.

Finansministeriet anslog 1 evrigt de dynamiske effekter pa arbejdsudbud-
det til ca. 0,4 pct., svarende til 10-12.000 fuldtidsbeskeftigede — hvoraf en
tredjedel skyldtes tilskyndelsen til at arbejde frem for at ga ledig, resten
tilskyndelsen til at arbejde mere.

Man kunne tro, at en ,,gratis™ skattelettelse ville blive modtaget positivt
blandt velgerne. Men 2003-forslaget blev faktisk ikke modtaget sarlig
venligt nogen steder — navnlig ikke 1 erhvervslivet, som havde sat nasen op
efter lettelser i topskatten. Omvendt var der dog i den bredere befolkning
heller ikke nogen storre utilfredshed. Oppositionen kritiserede, at det var
at foje spot til skade, at skattereformen ikke blot undtog de darligt stillede
fra fordelene, men tilmed kunne forventes navnlig at skulle finansieres via
fremtidige besparelser netop for de grupper, der ikke fik del i lettelserne. Der
var dog ikke nogen serlig klar linje 1 oppositionens kritik, og det lykkedes
ikke at mobilisere nogen folkelig modvilje mod skattelettelserne. Ifelge en
undersogelse 1 efterdret 2003 havde et pant flertal i befolkningen accepteret
skattelettelserne (Ugebrevet Mandag Moigen, 2003, nr. 40: 20-24). Modviljen
mod , forirspakken® 1 2004 var formentlig endnu mindre. Det lykkedes
ojensynligt 1 vasentligt hojere grad end 1 1998 at ,,szlge” fremskyndelsen
af skattelettelserne som konjunkturpolitik. Der var dog ikke synlige effekter
i meningsmalingerne i hverken 2003 eller 2004, hverken i op- eller ned-
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adgdende retning. Navnlig kunne man have forventet en negativ reaktion
hos den del af befolkningen — forst og fremmest pensionister og andre
pa overforselsindkomst — der ikke fik del i glaederne. Men medmindre
stabiliteten skulle deekke over modsatrettede reaktioner hos beskaeftigede
og ikke-beskaftigede, har der ikke varet sidanne reaktioner. Pd det hold-
ningsmaessige plan var den mest entydige reaktion en ,,mathedseftekt", der
gav sig udslag 1, at flere end nogensinde prioriterede serviceforbedringer
over skattelettelser fremover (Ugebrevet Mandag Morgen).

ET SPORSKIFTE?

Lige som ved arbejdsmarkedsbidraget kan man diskutere, om reformen har
systemforandrende potentialer. Beskaftigelsesfradraget har nemlig visse
ligheder med residuale velfeerdsstaters tiltag til stotte af the working poor
— det amerikanske EITC (Earned Income Tax Credit) eller det engelske
WTC (Working Tax Credit). Men reformen kan ikke ses som en beva-
gelse ud ad dét spor, navnlig fordi der ikke er tale om nogen behovsprovet
ordning. Derfor er der i ovrigt heller ingen grund til at forvente nogle
af de negative incitamentseftekter, der har vaeret ved de amerikanske og
engelske ordninger.

REFORMEN UDEN ENDE

Der er ikke grund til at forvente, at det sidste kapitel er skrevet i bogen om
@ndringerne i det danske skattesystem. VK-regeringen onsker at gi videre
ad det samme spor — uden at der dog p.t. (2004) er udarbejdet naermere
planer herfor. Derimod har Socialdemokratiet i 2002/2003 og Det Radikale
Venstre 1 2001 udarbejdet forholdsvis vidtgiende planer (www.lavereskat.dk,
www.detdigitaleparti.dk/upload/tb_1048_1048_1287.pdf). Nettoettekten
er 1 begge tilfelde en nedsxttelse af marginalskatterne — der dog er tem-
melig ,,oversolgt™ i den offentlige prasentation. I begge tilfelde afskaftes
bundskatten og (helt eller delvist) mellemskatten. Ud over en reekke andre
finansieringskilder, bl.a. hejere skat pa kapitalindkomst, fast ejendom og/
eller pa Nordseolie og multinationale virksomheder, kommer en god del
af provenuet 1 begge tilfeelde fra endringer 1 arbejdsmarkedsbidrag og SP.
I det radikale forslag fjernes fradragsretten for indbetalinger hertil, dvs. der
er reelt tale om en forhojelse af bruttoskatten.

Det socialdemokratiske reformforslag gir videre, idet bade SP og arbejds-
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markedsbidrag foreslis afskaffet til fordel for en lensumsafgift pa virksom-
hederne pd 20 pct. Det sker med direkte henvisning til at fi en fordeling
mellem traditionelle indkomstskatter og arbejdsgiveres sociale bidrag, der
ligger nermere pa den, man har i andre EU-lande sdsom Tyskland og Sve-
rige. Det fremgdr ikke af det skrevne materiale, hvad formalet er — der er
kun argumenteret med, at arbejdsgiverne skal betale en hojere direkte skat
ligesom 1 andre lande. En reel tilnermelse til den kontinentaleuropaiske
model er der dog ikke tale om, idet der ikke er knyttet individuelle ret-
tigheder til lensumsafgiften, bortset fra at 2 pct. gir til en fordobling af
SP-indbetalingen. Ellers er der mere tale om en tilnarmelse til en klassisk
nordisk model med lonsumsafgifter, som man i drtier har kendt det 1 Sverige.
Da sigtet neppe er generelt at oge erhvervslivets omkostninger (hvilket dog
let kunne blive en utilsigtet sideeftekt, jf. ovenfor), synes det at matte vere
den rent psykologiske effekt, der sigtes imod. Det vare sig folelsen af, at
det bedre kan betale sig at arbejde, nar der stir en lavere trakprocent pa
skattekortet, fordi en del af skatten er skjult, eller en fremtidssikring mod
skatteprotest, fordi skatten opleves lavere.

Hertil kommer dog i begge udspil en reel, men begraenset, senkning af
marginalskatterne, motiveret 1 onsket om at oge arbejdsudbuddet for bedre
at kunne leve op til malene i den sikaldte 2010-plan. Skatten pi arbejde
for lav- og mellemindkomster i Danmark ligger lige omkring EU-gen-
nemsnittet — for en enlig med en gennemsnitsindkomst havde otte lande
hojere skat pd arbejde i 2003, mens seks lande 13 lavere, jf. OECD (2004a:
92); for lavindkomstgruppen 14 syv lande hojere, syv lande lavere, jf. ogsd
tabel 4.3. Men ikke desto mindre er der fra SF til Dansk Folkeparti enighed
om, at indkomstskatten for lav- og mellemindkomster ber senkes — hos
de to sidstnaevnte partier dog uden anden begrundelse, end at skatten efter
deres opfattelse er for hoj (www.sf.dk/index.php?article=3453; www.dansk-
folkeparti.dk), mens de ovrige partier henviser til de forventede positive
incitamentseftekter og eventuelt til problemet med at finansiere velfards-
staten 1 fremtiden.® Men pa tveers af naesten alle partier er budskabet (2004)
det samme — og nasten rituelt: ,,Der er behov for omfattende reformer af
det danske skattesystem™ (www.danskfolkeparti.dk). Alt i alt er der siledes
ikke meget, der tyder pa en stabilisering af skattesystemet. Meget taler for,
at skattereformer er kommet for at blive.
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TABEL 4.3.
Skat pé& arbejde: gennemsnitsskat i pct. af bruttolenudgift for forskellige familietyper, 2003.
APW: Len for gennemsnitlig industriarbejder

ENLIGE GIFT MED 2 B@RN
67 pct. APW 100 pct. APW 100+67 pct. af APW
Belgien 47,5 55,3 48,5
Tyskland 46,7 51,3 43,0
Frankrig 37,6 47,9 39,9
Sverige 44,8 47,6 42,7
Ungarn 41,0 46,3 34,9
Italien 41,3 46,0 41,8
Dstrig 40,2 45,0 34,4
Finland 39,5 44,5 38,4
Holland 37,6 43,0 37,3
Tiekkiet 41,8 43,5 39,3
Polen 41,6 42,9 42,4
Danmark 39,9 42,7 37,5
Tyrkiet 41,3 42,4 41,9
Spanien 32,8 37,6 34,1
Norge 33,7 36,8 31,6
Graekenland 34,3 34,3 34,3
UK 24,7 29,7 22,4
USA 27,3 29,6 25,0
Irland 16,7 24,5 15,7

Kilde: OECD (2004a: 92).

REFORMERNES EFFEKTER

Det er vanskeligt helt at forbigd spergsmaélet om reformernes eftekter, nir
man skal vurdere de politiske forandringer af skattesystemet. Vi skal dog
nojes med at se pa ét aspekt, nemlig den fordelingsmaessige eftekt. Vi
mangler endnu at se effekterne af de seneste tiltag 1 2003-2004, men da
skattelettelserne stort set udelukkende gar til de beskaftigede, og da flertal-
let af beskaeftigede ligger over midten 1 indkomsthierarkiet, er der neppe
tvivl om, at effekten for befolkningen set over ét vil vaere en mindre
omfordeling. Det samme gelder pa langt sigt effekten af omlagningen af
SP-ordningen.

Til gengzld har de mange @ndringer frem til 2000 nasten veret for-
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delingsmassigt neutrale. Danmark er et af de fa lande 1 Europa, der ikke
oplevede storre ekonomisk ulighed 1 1980’erne og 1990’erne. I hvert fald
ikke indtil sidste halvdel af 1990’erne. Det synes dog hverken at vere
omlaegninger 1 skattesystemet eller @ndringer 1 markedsuligheden, der
har varet hoveddrsagen til, at man malt pd den sikaldte gini-koefficient
har kunnet konstatere en vis stigning i uligheden 1995-2000, jf. tabel 4.4.
Gini-koefficienten varierer mellem o (alle har ssmme indkomst) og 100 (én
person har al indkomst). I Danmark er koefficienten lav, navnlig sammen-
lignet med de angelsaksiske og sydeuropeiske lande. Nir uligheden var let
stigende 1 sidste halvdel af 1990’erne, skyldes det navnlig to overlappende
forhold: stigende ulighed i formueindkomst (som beskatningen ikke har
kunnet rette op pi) og stigninger i indkomsten for den 99. percentil, dvs.
for den ene pct., der har de hojeste indkomster.”

Tabel 4.4. viser ogsd, hvordan skatten udligner uligheden 1 personlig
indkomst. Som det fremgir, er det ikke omfordelingen af skatten pd ind-
komst, der er @ndret. Den er stort set konstant, hvilket er ensbetydende
med, at fordelingseffekten af 1990’ernes skattereformer er meget tet pa
at vaere neutral. Til gengeld synes mulighederne ikke store for endnu en
gang at lave en fordelingsneutral @ndring af skattesystemet med seenkning
af mellem- og topskatten. Det kan lade sig gore, si lenge gruppen med
hoje indkomster har store fradrag, hvis skatteveerdi kan beskares. Men
efterhinden som denne mulighed udtemmes, indskrankes muligheden for
at flytte rundt pa skattebyrden, uden at det maerkbart pavirker uligheden.
Det galder sigar forslag om at oge ejendomsskatterne til gengzld for en
lettelse af indkomstskatten. Det er nemlig delvist to forskellige grupper,
der fir byrderne og fordelene.'

Det bekraftes ogsd af tabel 4.5, der viser effekten pa gini-koefficienten
ved en isoleret ogning af skatten med 100 mio. samt effekten ved samtidig
uddeling som ens ydelse til alle. Tabellen viser for det forste, hvor meget
mere mellem- og topskatten bidrager til at reducere uligheden end alle
andre skatter. Dernast viser den — meget logisk, men ikke altid erkendt — at
hojere skat nasten altid giver hgjere omfordeling. Selv den mest regressive
skat af alle, en kopskat (samme kronebeleb for alle), virker jo neutralt for
fordelingen, s lenge alle fir det samme ud. Alle andre skatter legger storre
kronebelob pi de hojere indkomster — ogsa de sikaldte regressive skatter,
selv miljoskatterne, der er de mest regressive af alle. Og de tleste offent-
lige ydelser gir uforholdsmassigt til de darligere stillede. Nar fradragene
én gang er saneret, er det siledes et kunststykke at lave fordelingsneutrale
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TABEL 4.4.
Bidrag fra personlig indkomst og kapitalindkomst til forskelle i disponibel indkomst for 25-59-
arige, 1994-2000. Gini-koefficienter/aendringer i gini-koefficienter

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 1994-2000

Gini personlig indkomst 38,6 38,7 38,1 38,2 38,6 38,9 38,7 +0,1
— skat heraf 19,6 -19,4 -19,1 -19,1 -18,6 -19,6 -19,3 +0,3

Personlig indkomst efter skat 19,0 19,2 19,1 19,1 19,9 19,3 19,4 +0,4

Kapitalindkomst 0,6 1,1 1,5 2,3 2,6 32 3,9 +3,3
— skat heraf o1 -0,2 -03 -03 -05 -0,7 -1,1 -1,2
Kapitalindkomst efter skat 07 09 1,3 20 21 24 28 +2,
- pensionsindbetaling 15 1,4 1,5 1,6 1,9 -1,3 -1,3 +0,2
Gini disponibel indkomst 18,2 18,7 18,9 19,5 20,1 20,5 20,9 +2,7

Kilde: Finansministeriet (2002b: 48).

skattereformer, for ikke at tale om skattesenkninger. Til gengeld er det
ikke givet, at dette hensyn vil vere lige sd helligt 1 det 21. arhundrede, som
det var tilfaeldet i det 20. drhundrede.

Det afgorende i nervaerende sammenhzng er dog, at de mange skatte-
reformer 1 1980’erne og 1990’erne stort set synes at have veret fordelings-
massigt neutrale mellem hej- og lavindkomstgrupper i samfundet. Det er

naturligvis vigtigt at holde in mente ved vurderingen.

INTERESSER, INSTITUTIONER OG IDEER

Set 1 et aktorperspektiv ville det veere mest nerliggende at beskrive histo-
rien om skattepolitikken som en interessekamp mellem to hovedgrupper
af aktorer: Pd den ene side de borgerlige partier og deres bagland, der
kamper for at fi senket skatten generelt, og specielt for den bedrestillede
del af befolkningen; og pad den anden side de socialistiske partier, der dels
onsker at opretholde/udbygge den oftentlige sektor og derfor prioriterer
et hojt skattetryk, dels prioriterer, at skattesystemet er mest muligt ind-
komstudlignende.

Set i dét perspektiv kan man maske betegne kampen som uafgjort, men
med de socialistiske partier noget mere pd halene i slutningen af perioden

end i starten. 1986-reformen var et kompromis, der hverken truede en
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stor offentlig sektor eller den fordelingsmaessige profil. Det gjorde Planen
1 1989, men den udmarkede sig netop ved ikke at blive gennemfort. Ny
kurs 1 1993 var den socialdemokratisk ledede regerings vark, men lignede
1 fordelingsmassig henseende 1986-reformen ved at sanere fradrag mod til
gengeld at senke skatteprocenterne.

Ikke alle elementer i skatteomlaegningen i Ny kurs og senere reformer
bidrog til udligning. Regeringen fik sin bruttoskat, men heri 13 der ingen
fordelingsmassig gevinst. Den fik indfert grenne afgifter, men de vendte
den tunge ende nedad. Til gengzld fik man en finanspolitisk lempelse.
Finanslovsforliget med de Konservative 1 1995 gav en kortsigtet taktisk
gevinst, men betod samtidig en varig afskaffelse af formueskatten. Til
gengeld var pinsepakken 1 1998 et rodt forlig, der navnlig udmarker sig
ved den kraftige sanering af fradragene for boligejerne og begrensning af
pensionssparernes skonomiske fordele. Alligevel var reformen i bedste fald
fordelingsmaessigt neutral.

Skattelettelsen 1 2003/2004 var en mere rendyrket borgerlig sejr — men
ikke mere, end at der i baglandet var stor utilfredshed med den manglende
senkning af topskatten. Alt 1 alt er billedet tet pd at vere uafgjort. Nir
man alligevel kan tale om, at de socialistiske partier er pd halene, skyldes
det dog forst og fremmest, at de foler sig kaldet til selv at kritisere, at den
markant mest omfordelende form for skat, nemlig indkomstskatten, er for
hej. Det er da ogsa forholdsvis nye toner.

Beskriver man historien som problemlosning, er der en forholdsvis klar linje
1 de skattepolitiske reformer: Man har — bevidst — segt at senke indkomst-
skatten, specielt marginalskatten, gennem en udvidelse af beskatningsgrund-
laget (fradragssanering) samt til en vis grad ved at finde nye skatteobjekter,
specielt grenne afgifter.

INSTITUTIONEL ARV OG SPORAFHANGIGHED

Det danske skattesystem er forblevet internationalt unikt 1 én henseende,
nemlig derved, at sociale bidrag eller arbejdsafgifter stort set ingen rolle spil-
ler. Skatten pa arbejde falder naesten udelukkende pi almindelig indkomst-
skat. Det er en institutionel arv, som man fra Finansministeriets side satte
sporgsmalstegn ved 1 slutningen af 1980’erne, og Socialdemokraterne har fra
tid til anden gjort noget lignende. Som navnt er det pa langt sigt ligegyldigt,
om skatten betales direkte af arbejdsgiveren eller runder lonmodtagerens
lonseddel forst: Lonningerne ma pa langt sigt ventes at tilpasse sig.
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Problemet er, med en vending fra Keynes, at ,,pa langt sigt er vi alle
dode®. Det vil vaere meget svart at overgi til storre bidragsfinansiering,
uden at lonomkostningerne pd kort og miske endda mellemlangt sigt stiger.
Derfor er det ikke sd overraskende, at det danske system er forblevet unikt
pa dette punkt. Det er et klassisk eksempel pd sporathengighed — eller
rettere: pa omkostningerne ved at skifte spor. Medvirkende er dog ogsa,
at ingen aktorer har haft en indlysende interesse 1 at andre pd systemet.
Socialdemokratiet har flirtet med ideen, bade i forbindelse med 1993-skatte-
reformen og i 2002-oplegget. Men meget betegnende blev arbejdsgivernes
planlagte bidrag 1 1993-reformen afskaffet, og der har ikke veret planer
om at knytte individuelle rettigheder til bidragene, endsige overga til en
korporativ administration. Arbejdsmarkedsbidraget var ikke noget bidrag,
men forblev en — fradragsberettiget — bruttoskat. Socialdemokratiets 2002~
opleg gar heller ikke 1 kontinentaleuropaisk retning, men legger snarere
op til en lonsumsafgift efter svensk forbillede. Det er ikke ud fra oplegget
muligt at se, hvad der er motivet, eller hvordan det skal gennemfores, men
prognosen forekommer umiddelbart at vere dirlig.

Indtil videre er efterlonsbidraget nok det, der kommer nzrmest et spor-
skifte, fordi der er tale om en individuel rettighed. Men ordningen adskiller
sig bl.a. fra den kontinentaleuropziske model ved at vere frivillig. I den
analyserede periode har der ikke varet andre @ndringer, der kunne kan-
didere til et egentligt systemskifte. Til gengzeld er der gennemfort mange
andre @ndringer, som bryder ret markant med fortiden — og som typisk
tager sig irreversible ud, nir de forst er gennemfort. Tidligere tiders kraftige
skattesubsidier til boligejerne og til pensionssparerne er der ikke mange 1
dag, som kunne forestille sig genindfert. Karakteristisk nok er oppositionen
som regel endt med at acceptere de gennemforte 2ndringer, selv om man
umiddelbart ved gennemforelsen lovede at eendre dem tilbage. Det falder
dog ogsd ind 1 en dansk tradition, der har veret forsteerket af helst at gen-
nemfore storre reformer med brede flertal.

Det sidste har dog ikke kendetegnet perioden efter 1990, og man fin-
der ogsd undtagelser. SP-ordningen blev i 2002 fort tilbage til oprindelig
skikkelse, jf. kapitel 3. Og Socialdemokratiet synes villig til at genindfore
formueskatten. Desuden blev der 1 1993 genindfort progressiv kapitalind-
komstbeskatning, selv om det bred symmetrien mellem negativ og positiv
kapitalindkomst, som blev indfort i 1986-reformen, og som Socialdemo-
kratiet tog som praemis for 1989-oplegget Gang i go’erne.

Alt 1 alt fremstdr den institutionelle arv ikke som lige sd tung pa skat-
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teomradet, som den gjorde pa pensionsomradet. Den helt grundleggende
skattestruktur med hovedvaegt pd ,regulere” indkomstskatter frem for
sociale bidrag er det svert at lave om pad. Men mere konkrete ordninger
synes ikke urorlige, og navnlig synes der ikke at vaere den samme grad af
bindende institutionel dynamik, som det var tilfzeldet pd pensionsomradet.
Institutionerne pa skatteomradet er lettere at andre. Ikke desto mindre har
man dog netop set en ganske steerk udvikling 1 retning af lavere marginal-
skatter. Sporgsmalet er sa, hvad der giver dén dynamik.

EN BUNDEN OPGAVE?

Et forste bud kunne veare, at politikerne 1 virkeligheden har stiet og stir
over for en bunden opgave, hvor europaiseringen og globaliseringen tvin-
ger til tilpasninger. Europaiseringsargumentet blev da ogsd meget staerkt
fremhaevet 1 den offentlige debat sidst 1 1980’erne, forst med henblik pa
afgiftsharmonisering og gransehandel, senere ogsa med henblik pa ind-
komstskatten. Allerede 1989-planerne viste dog, at aktererne ikke tog
afgiftsproblemet helt s alvorligt, som retorikken kunne give indtryk af
— og reelt blev tilpasningsbehovet set 1 bagklogskabens lys aldrig noget reelt
problem. Men her var det dog muligt at finde en udferlig argumentation.
Det var straks vanskeligere, nar det gjaldt indkomstskattens storrelse og den
danske indkomstskattestruktur. Her var der ogsa flittig brug af europaeise-
ringshenvisningen, men meget fi klare argumenter.

Det er vanskeligt at pege pa motiverne. Det er muligt, at aktererne har
oplevet eller frygtet (maske fornemmet) — et reelt tilpasningsbehov. Det er
dog narliggende, at man har soegt at bruge EU til blame avoidance — som
argument for at fa reformer igennem, som man ellers ville have vanskeligere
ved at finde opbakning til. Men det forekommer ogsi 1 nogen grad at have
varet en slags ritualiseret henvisning. Som 1 Gang i go’erne, hvor regerin-
gens begrundelse lod: ,,En sidan omlegning er nedvendig, hvis danske
virksomheder skal kunne udnytte mulighederne for vekst og fremgang
inden for det nye dbne europziske marked (Socialdemokratiet, 1989: 9).
Punktum. Man kan darligt nok tale om en europiseringsdiskurs. Der synes
snarere at vaere tale om en slags shibboleth — en pakravet henvisning for at
blive taget seriost.

Det sidste geelder maske 1 endnu hejere grad, nir man kommer til
globaliseringen. Henvisning til globaliseringen (i bestemt form!) er ogsa
blevet et pikravet kodeord i den politiske retorik, i stigende grad ogsd pa
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skatteomrddet. Men her horer der dog en slags diskurs til — en forestilling om,
at kapitalen vil sege hen, hvor selskabsskatten er lavest (der har medvirket
til en nedadgiende spiral for selskabsskatten i Europa), at heje skatter vil
odelegge konkurrenceevnen, eller at den ellers meget immobile europaiske
arbejdskraft vil begynde at migrere ud fra skattemaessige incitamenter.
At det selv for den plausible hypotese om selskabsskattens betydning har
vist sig vanskeligt at finde empirisk beleg for sammenhaengen (Garrett
& Mitchell, 2001), er i den forbindelse mindre afgorende. Det er forst og
fremmest forestillingen om globaliseringen, der fir politiske aktorer til at
handle, og den drivkraft har i forbindelse med selskabsskatten varet ganske
sterk.

I det hele taget synes det 1 hojere grad at vere forestillinger eller diskurser
og 1 mindre grad institutioner, der strukturerer aktorernes handlinger pa
skatteomradet, vel at marke 1 et samspil med interesser. Det synes vanskeligt
at afskrive som ren legitimering af interesser, ogsa selv om der er et vist fra-
og tilvalg af forestillinger ud fra, hvordan de harmonerer med interesser,
og selv om der er en ret omskiftelig kobling af problemer og lesninger pd

netop skatteomradet.

PROBLEMER OG LOSNINGER

Med lidt god vilje er der som navnt en overordnet linje 1 de reformer, der
er gennemfort i dansk skattepolitik siden 1985: lavere satser for indkomst-
og selskabsskatter, kombineret med udvidelse af skattegrundlaget samt nye
skatteobjekter. Det er 1 grove trak en linje, der har veret fulgt 1 de fleste
lande, herunder ogsd i de skattereformer, der er gennemfort i Sverige (1981,
1990) og Norge (1992), samt 1 de reformer, der i disse lande p.t. er under
forberedelse (betenkninger 1 henholdsvis 2002 og 2004). Ligesom 1 andre
lande har skattepolitikken i stigende grad vaeret set som et middel til ikke
blot at lese skattepolitiske problemer, men ogsid generelle ekonomiske
problemer, hvor skatten ses som kilde til en reekke uheldige, vakst- eller
konkurrencehemmende eftekter.

Men bortset herfra er der overraskende mange skift i de problemer, der
angiveligt skulle afhjelpes, og dermed ogsi 1 koblinger mellem problem
og lesning. Er det maske ligefrem sidan, at ,,problemer kommer og gir,
losninger bestir™ — sd det snarere er lesninger, der soger problemer, end
omvendt? Og er det 1 givet fald udtryk for, at ,,problemerne‘ mest fremhae-
ves, fordi de kan legitimere interesser? Vi kan ikke besvare disse sporgsmal
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tyldestgorende her — navnlig mangler vi ikke-efterrationaliseret information
om, hvordan aktererne tenkte. Men vi kan komme et stykke pa grundlag
af skriftlige kilder.

De fordelingspolitiske argumenter ligger uden for en ,,problem®-diskurs.
De gir helt tilbage til klassiske betragtninger om skatteevne — ,,de bredeste
skuldre skal bere de tungeste byrder — og om, at ,,pengene ligger bedst
1 borgernes lommer*. Man ma antage, at sidanne praferencer reelt spiller
en betydelig rolle 1 alle reformer og reformtiltag, uanset om de fremhaves
eller ¢j. Men retferdighedsargumenter synes ret entydigt at vare trengt
tilbage til fordel for effektivitetsargumenter.

Figur 4.2 giver en oversigt over, hvilke argumenter der navnlig tages i
brug i de eksplicitte argumentationer. ,,Milingen® gor ikke krav pi at veere
100 pct. sikker, men giver en hurtig skitse ud fra de vigtigste dokumenter:
Rapporter, pjecer, fremleggelsestaler mv. Man skal dog vaere opmarksom
p4, at korte pjecer eller reformer gennemfort uden storre udredningsarbejde
af naturlige grunde inddrager faerre argumenter. Ogsd dette gor malingen
forelobig og tentativ, hvilket dog er tilstrakkeligt til formaélet her.

Fordelingspolitisk retferdighed er eksplicit formuleret som argument i 1985/86,
men glider stort set ud 1 regeringens store Planen og i Socialdemokra-
tiets Gang i 9o’erne 1 1989 samt 1 den efterfolgende reform Ny Kurs fra
1993 (undtagen som navnt i forsvaret for reformen pa Socialdemokratiets
partikongres). Det galder ogsd argumenter om skatternes passende hojde.
Derimod dominerer de fordelingspolitiske argumenter for skattelettelser
til de lavtlonnede i pinsepakken over de ekonomiske, specielt ved selve
prasentationen. Noget lignende kan siges om skattelettelserne 1 2003/04.

Modvirkning af skattetenkning var et hovedmotiv 1 1985. Ikke overraskende
gar det ogsd igen 1 Personskatteudvalgets betenkning fra 1992, og det er
som regel ogsa naevnt i forbindelse med de senere tiltag, herunder Ny Kurs.
Men det er med aftagende intensitet — formentlig fordi det faktisk er lyk-
kedes at begrense fradragsjagten.

Forenkling af skattesystemet er ogsi et argument, der navnlig preger
skattereformen 1 1985 og rapporten fra Personskatteudvalget. Herudover
navnes det ikke meget — og det ville nok ogsd vare svart at overbevise
vaelgerne om, at det var opndet. Til gengeld tager okonomiske argumenter
over.

De okonomiske argumenter vedroerer forst og fremmest opsparing, ar-
bejdsmarked, EU og internationalisering. Vi skal her forbiga miljehensyn,
der blev introduceret af Personskatteudvalget 1 1992 og blev en vigtig del af
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legitimeringen af gronne afgifter 1 Ny kurs og den tilhorende skattereform 1
1993.

De okonomiske problemer er dog skiftende. Eneste vasentlige kontinuitet
fra 1985 til 1989 er opsparingshensynet. Ifolge Planen 1 1989 var et af de tre
mest grundlaeggende strukturproblemer 1 dansk ekonomi underskuddet pa
betalingsbalancen, som navnlig blev tilskrevet den utilstreekkelige private
opsparing. Derfor var et hovedsigte at styrke opsparingen (Regeringen,
1989: 11-14). Dette mal var dog darligt nok navnt 1 Socialdemokratiets
samtidige udspil Gang i go’erne. Og inden det blev politisk muligt at gen-
nemfore en reform, var opsparingsproblemet naermest vendt 180 grader. Det
akutte problem var nu, at den private opsparing var for stor. Godt nok var
der nu tale om et konjunkturproblem (Ny Kurs, Regeringen, 1993: 13), maske
yderligere forsterket af usikkerheden om fremtidens skattesystem. Derfor
kunne man dirligt henvise til opsparingsproblemer i 1993. Losningen var
da heller ikke helt den samme. Ny Kurs byggede til forskel fra Planen pa
underskudsbudgettering, og der indfertes progressiv beskatning af positiv
kapitalindkomst. Beskatning af kapitalindkomst havde de Radikale ellers en
overgang foreslet helt afskatfet, og bade Planen og Gang i go’erne foreslog,
at satsen blev senket og gjort proportional. Resultatet 1 1993 var altsa ikke,
at helt samme forslag blev knyttet til helt modsatte problem, men skiftet er
alligevel bemaerkelsesverdigt.

Opsparingsproblemet vendte ikke tilbage, undtagen som konjunktur-
problem — 1 1998 var der overophedning, 1 2003/04 recession. Men ved
begge disse sidste lejligheder blev der gennemfort permanente 2endringer af
skattesystemet, begrundet 1 konjunktursituationen.

Det andet strukturproblem, som Planen tog sigte pd, var arbejdsmarke-
det, hvor sigtet dengang isar var at mindske lonpresset via skattelettelser,
via ,,privatisering af omkostningerne ved hoje lonstigninger gennem en
dagpengereform samt ved at oge arbejdsudbuddet. Ingen at disse hensyn
var eksplicit nevnt i Socialdemokratiets Gang i go’erne, og forestillingen om,
at skattelettelser af sig selv (uden f.eks. trepartstorhandlinger e.l.) ville give
mindre lonpres, dode hurtigt ud. Personskatteudvalget var mere forsigtigt,
ndr det gjaldt effekterne pd arbejdsudbuddet, og vasentligt mere skeptisk,
nir det gjaldt (politisk realistiske) @ndringer af dagpengefinansieringen 1
form af en eremarket bruttoskat. I Ny kurs fremhaves navnlig det sidste
— men der er ikke gjort meget ud af at sandsynliggore den ,,pedagogiske
effekt” af de oremarkede arbejdsmarkedsbidrag, der nermest synes at

fungere som afvargeargument mod en egentlig finansieringsreform for
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dagpengene. Der har ikke siden veret talt om arbejdsmarkedsbidragets
pedagogiske eftekt.

Selve fremlaeggelsen af pinsepakken refererer i ovrigt ikke eksplicit til
sadanne effekter, hvorimod effekterne pa arbejdsudbuddet sammen med
konjunktureffekten var det baerende saglige argument bag skattelettelserne
12003/2004 — selv om det knap blev nevnt i praesentationen i Folketinget.
Det kan maske skyldes, at det er blevet sa alment accepteret pa Christi-
ansborg, at lavere skatter vil gavne arbejdsudbuddet — og maske ligefrem
er det eneste brugbare instrument hertil — at naermere argumentation er
overfledig. Eller det kan skyldes, at udbudsargumenterne reelt ikke har
spillet sd stor en rolle for beslutningstagerne.

(Andre) forvridningstab i form af for ringe mobilitet og fleksibilitet — var
et af hovedargumenterne 1 Personskatteudvalgets beteenkning, men dette
argument er ikke meget navnt i forbindelse med andre reformer. Noget
lignende galder sort arbejde, som fremhaeves i Planen og i Personskatte-
udvalgets beteenkning (sidstnevnte er dog ret illusionsles med hensyn til
effekterne), men ellers stort set ikke.

Det tredje ,,strukturproblem® i Planen var EU-tilpasning af kapital-,
vare- og personskatter. Siden er perspektivet gradvist blevet mere globalt.
Tilpasning af selskabsskatten er det stabile element — dog ikke i 1985, hvor
man kortvarigt satte selskabsskatten op — men det optraeder ikke si meget
i forbindelse med de store skattepakker. I 1998 var det pa tegnebrattet,
men blev ikke gennemfort. Tilpasning af moms og afgifter pa varer indgik
heller ikke 1 1985, men havde sin storhedstid 1 Planen og i Gang i go’erne.
Efter 1989 forsvandt dette problem hurtigt igen.

Derimod argumenterede Planen for en tilpasning af marginalskatternes
niveau, mens Gang i go’erne argumenterede for en tilpasning af personskat-
ternes struktur (uden @ndringer af niveauet). Personskatteudvalget afviste,
at en strukturomlaegning skulle have gavnlige eftekter og fokuserede iser
pa niveauet for de hojeste marginalskatter som et potentielt problem. Ny
Kurs repraesenterede naermest et kompromis, hvor det akkurat blev nevnt,
at arbejdsmarkedsbidraget betegner en nedvendig tilnzrmelse, dog uden
at det reelt spiller nogen storre rolle i planen. Det er da ogsa et af de argu-
menter, der har ligget dodt efter 1993 — indtil det blev genoplivet i Social-
demokratiets skatteudspil fra 2002. Ny kurs benchmarkede ogsa de danske
marginalskatter, men diskuterede 1 ovrigt ikke problemet nermere. Kun
Personskatteudvalget diskuterede eksplicit faren for, at heje personskatter
fremover kunne fi hojtbeskattede danskere til at forlade landet — og her
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teenkes naturligvis primart pa de ,,neglemedarbejdere”, der pavirkes af
topskatten — en fremtidig fare, der for ovrigt fortsat diskuteres 1 bl.a. Vel-
feerdskommissionens (2004a) rapport 12 dr senere.

Endelig er det Personskatteudvalgets fortjeneste at have sat miljohensynet
pa den skattepolitiske dagsorden — et hensyn, der ogsa fremhaves 1 Ny kurs
iret efter, men atter er gledet ud i de senere ar.

Det interessante er, at mens der — i1 hvert fald retrospektivt — har veret
en rimelig klar linje 1 de gennemforte reformer, har der altsd veret noget
skiftende argumenter bag. Groft sagt gled opsparing og EU ud som argu-
menter, miljo kom ind som argument eller i hvert fald som legitimering.
Nir det gelder arbejdsmarkedets strukturproblemer, er det forst og frem-
mest argumenter omkring arbejdsudbuddet, der har overlevet — men fra
midten af 1990’erne 1 hejere grad med fokus pa de lavest lonnede, hvor
det omkring 1990 specielt var de hojeste marginalskatter, der bekymrede.
Arsagen skal miske ses i det forhold, at et oget arbejdsudbud i stigende grad
er blevet anerkendt som middel til at imodega udgifter til et stigende antal

®ldre fremover.

IDEER OG INTERESSER

Som sagt er der en linje 1 den lange rakke af skattereformer. Selv om
argumentationen ikke ligefrem er inkonsistent over tid, er det dog delvist
skiftende problemer, der over tid soges lost med relativt ensartede midler.
Eller sagt pd en anden made: Der er 1 nogen grad tale om, at lesninger
soger problemer. Det kan ogsa forklare, hvorfor der gennemfores permanente
@ndringer med henvisning til konjunkturproblemer. Og det er jo 1 det hele
taget kendetegnende for politik, at lesninger, der afspejler interesser, soges
legitimeret med de hensyn, der nu engang er for hinden. Altsd at forde-
lingspolitiske interesser soges legitimeret med samfundsmassige hensyn.

Sporgsmilet er dog, om ideer eller problemopfattelser ikke spiller en
storre rolle som s, altsi om akterer endrer deres praeferencer eller i hvert
fald udmentningen af dem under hensyntagen til de problemer, der skal
loses. Politikere kan nappe vare helt upivirkede af, at mange okonomer
gennem de sidste par drtier har set skattepolitikken som et vigtigt led i den
overordnede okonomiske strategi, fordi man i stigende grad har haftet sig
ved skatters vacksthaemmende skadevirkninger.

Det er klart, at efterprovningen af en sddan tese darligt kan finde sted pa
de borgerlige partier, der alt andet lige har en praference for lavere skatter;
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de nye okonomiske perspektiver passer sd at sige som fod i hose til disse
partiers grundleggende ideologi. Derimod er centrum-venstrepartierne,
som traditionelt har ensket en hej ekonomisk udligning og en hgj social
sikring, 1 nogen grad kommet under pres, fordi det medfelgende hoje
skattetryk antages at have en raekke negative skonomiske sideettfekter. Den
kritiske test er at se pd, hvordan disse partier reagerer pd den situation. Vi
skal 1 det folgende se pd henholdsvis Socialdemokratiet og de Radikale.
Socialdemokratiet har traditionelt varet optaget af at forhindre skatte-
tenkning og sikre social udligning. Det giver — inden for rimelighedens

grenser — praeferencer for:

 sanering af specielt de fradrag, der benyttes af bedrestillede

* hoj progression (en hoj proportionalskat er dog 1 sig selv socialt udlig-
nende)

» formue- og lejeverdibeskatning, arve-/gaveafgift

 skat pd erhvervslivet

¢ indkomstskat frem for vareskatter

Man kan ogsa formulere det pd den made, at signifikante afvigelser fra
disse principper reprasenterer nye ideer/nye oplevelser af interesser, eller
politiske kompromiser.

Fradragssanering forblev en praeference for Socialdemokratiet perioden
igennem. Skattetenkningen blev der gjort op med 1 1985 og 1993. I pin-
sepakken kom partiet (i lighed med sine nordiske sosterpartier) igennem
med en storre sanering af rentefradraget, end de fleste havde forventet.
Beskatningen af frynsegoder blev skaerpet — sd meget, at skatteminister Ole
Stavad fik ry for at vare for nidkeer. Og partiet stemte imod forslaget om
retten til at treekke privat sygeforsikring fra.

Progressionen forbliver ligeledes en praeference. I 1989-udspillet rortes der
ikke ved den hgjeste traekprocent. Bade 1 1985 og i 1993 var Socialdemo-
kratiet dog med til at senke de hojeste traekprocenter, si de kom ned pa
62-63 pct., men modydelsen var en stigende bruttoficering at indkomst-
skatten. I 2002-forslaget blev den hejeste marginalskat foresliet til 59 pct.
—men nu til gengeld for en total aftrapning af ligningsmaessige fradrag for
de hejeste indkomster. Samtidig afskatfes mellemskatten, og der dbnes for
at haeve gransen for topskat, afhaengig af, i hvor hej grad lettelsen viser sig
selvfinansierende. Socialdemokratiet soger at bevare sd meget som muligt af

progressionen, men i erkendelse af marginalskattens uheldige virkninger.

187



Niar partiet gik med til at fjerne formueskatten 1 1995, skyldtes det der-
imod ikke noget sindelagsskifte, men en indrommelse til de Konservative.
Under samme overskrift falder forhandlingerne om en nedsattelse af leje-
verdien dret efter. Formueskatten er da ogsd vendt tilbage 1 2002/2004-
forslaget.

Nir det geelder erhvervsbeskatningen, har Socialdemokratiet selv foresliet
nedsattelser, 1 1998 endda til 26 pct. Her er der tydeligvis sket et sinde-
lagsskifte. Derimod har man ikke foresldet nogen lettelse af momsen, men
partiet har set det problematiske 1 de regressive gronne afgifter.

Alt 1 alt synes nye tanker om udbudseftekter og global konkurrence pa
skatten 1 meget betydelig grad at have sliet rod 1 Socialdemokratiet som en
premis, hvorudfra partiet — defensivt — strukturerer sine praeferencer.

Hos de Radikale er omslaget mere radikalt. Partiet har 1 de sidste 15 ar
varet ret staerkt pdvirket af fagokonomiske stremninger — undertiden ogsa
de mere flygtige. Partiets forslag i 1990 om helt at fjerne kapitalindkomst-
beskatningen er et eksempel. Det er i 2001-forslaget skiftet ud med krav
om skerpet beskatning.

De Radikale er ogsd et af de partier, der staerkest har sliet pa at senke
indkomstskatten, selv om den reelle nedsattelse i partiets forslag er af for-
holdsvis begraenset rekkevidde og forudsatter temmelig drastiske eendrin-
ger sasom afskaffelse af fradrag for faglige kontingenter. Der er ikke i det
skriftlige programmateriale nogen srlig udferlig argumentation, men der
henvises eksplicit til at nd 2010-planens malsaetninger om en forogelse af
arbejdsstyrken — eller i det mindste af den leverede arbejdsmangde.

Altialt er det neppe nogen overdrivelse at sige, at forestillingen om skat-
ternes udbudseftekter er blevet en del af det almindelige forestillingssystem
pd Christiansborg — for nogle partier defensivt, for andre offensivt. Selv
om partierne 1 ret vid udstraekning plukker de argumenter, de kan bruge,
og lader hint om de analyser, de ikke bryder sig om, ser det ud til, at ideer
faktisk har rimelig stor selvstendig betydning og i si henseende fungerer

som en slags institutioner, der strukturerer praeferencer.

DAGSORDENSFASTSZTTELSE

Hvem og hvad er det si, der setter skatterne pd den politiske dagsorden?
Ligesom vi sd ovenfor med pensioner, spiller den skonomiske konjunktur
en vis rolle. 1986-reformen var en delvis undtagelse, til dels ogsd skattelet-
telserne 1 2003, mens navnlig reformerne 1 1993 og 1998, fremskyndelsen
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af skattelettelser 1 2004 og planerne 1 1989 var knyttet til den aktuelle
okonomiske situation. I 1989 drejede det sig for regeringen navnlig om at
bekaempe underskuddet pa betalingsbalancen, mens det socialdemokratiske
udspil byggede pa en finanspolitisk lempelse for at stimulere skonomien.
Det samme gjorde reformerne 1 1993 og forarspakken 1 2004, mens 1998-
reformen skulle stramme finanspolitikken. Der er forst og fremmest tale
om, at det er skatteplaner, der venter pa en anledning til at blive realiseret,
mens det pd pensionsomrddet mere var okonomien, der kravede et for-
brugsbegrensende tiltag.

Nir det geelder aktorer, finder vi pa skatteomradet kun et enkelt eksempel
pa, at medierne har en dagsordensattende funktion. Kampagnen i 2000 var
undtagelsen, der bekrefter reglen. Det siger ikke meget om, hvad der be-
stemmer skatte- og velfeerdspolitikken. Men det siger noget om medierne
mere generelt. Eksemplet nuancerer forestillingen om, at mediernes politi-
ske holdning ikke leengere spiller den store rolle, og at det mest er falles ny-
hedskriterier og -rutiner, der er afgorende. Jyllands-Postens kampagne var et
eksempel pa en veltilrettelagt kampagne, der neppe var kommet til verden
1 Politiken eller Aktuelt. Den provede at udnytte mediernes iboende logik ved
at knytte kampagnen til dannelsen af skatteborgerforeningen. Det var dog
ikke denne planlagte udnyttelse, der gav bevagelse 1 tingene — kampagnen
var ved at ebbe ud, uden at der rigtigt var kommet medleb pi den. Der kom
forst bevaegelse, da der kom en Vilstrup-maling med et ualmindelig kraftigt
udslag, der passede som fod 1 hose til diskussionen og skabte intern konflikt
(og panik) 1 arbejderbevagelsen. Derefter blev sagen selvkerende — de ovri-
ge medier kom med, og skatterne kom hurtigt pa den politiske dagsorden
og efter et par maneders yderligere panik og forvirring ogsa pa den politiske
beslutningsdagsorden med nedswttelsen af skatteudvalget. Skatterne kom dog
ikke pa valgernes dagsorden, og skatteudvalget blev nedlagt igen 1 2002.
Forst 1 2003 kom skatterne igen pa den politiske beslutningsdagsorden.

Men ellers er det hverken medierne eller skonomiske indikatorer, der
leverer problemstrommen, og det er 1 det hele taget problematisk at se
dagsordensfastsettelsen som udslag af en kombination af stromme, selv
om den gkonomiske konjunktur er en af de faktorer, der kan satte skub
1 tingene. Det er frem for alt regeringen og til dels partierne i Folketinget, der
setter dagsordenen pa dette omrade — til dels stottet af ekspertdiskurser
og af et vedvarende pres fra erhvervslivet og dets organisationer. Det er i
ovrigt verd at bemarke, at det ikke altid er regeringen, der tager initiativet:
Bade skattereformen 1985 og nedsattelsen af personskatteudvalget i 1992
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startede med initiativer 1 Folketinget: de Radikales beslutningsforslag 1
1983, og enigheden mellem R, S og SF 1 1991/92 om at kreve nedsaxttelse
af et personskatteudvalg.

Betydningen af ekspertdiskurser skal ikke undervurderes; selv om det ikke
har veret enerddende, har et toneangivende perspektiv 1 det internationale
okonomiske forskningsmiljo siden slutningen af 1980’erne fokuseret pa skat-
ters mulige incitaments- og forvridningseftekter. Et sidant perspektiv har
ikke mindst preget OECD, hvor Make Work Pay fra midten af 1990’erne
blev et mantra, og hvor man lebende overviger incitamentsstrukturerne pa
kryds og tvaers, f.eks. 1 drspublikationen Taxing Wages, der afloste den gamle
The Tax/Benefit Position of Production Workers. Ogsa 1 Finansministeriet har
man i de senere ir indfort lobende overvigning af skatter og incitamenter.
Men omvendt kan ekspertdiskurser overheres — som det 1 drtier har varet
tilfeeldet med f.eks. danske okonomers diskussioner om lejevardien.

HVEM BESTEMMER I BESLUTNINGSFASEN?

REGERING OG FOLKETING

Ogsa ndr det gelder sporgsmalet om, hvem der har indflydelse pa de skat-
tepolitiske beslutninger, md man fremhazve de folkevalgtes helt afgerende
rolle. Regering og Folketing afgor forholdsvis suverent, hvordan skatte-
politikken skal se ud. I takt med at skattepolitikken 1 hojere grad er blevet
et led i den okonomiske politik, er skatteministeren og skattepolitikerne til
gengeld blevet frataget deres forrang pa omridet, mens finansministerens
og partiledernes rolle er blevet styrket. Kontrasten mellem forhandlingerne
op til reformen 1 1986 og de senere reformforhandlinger er i sd henseende
sliende.

Under de skattepolitiske forhandlinger er det i udpraeget grad de fol-
kevalgte, der praeger billedet. Undertiden i en grad, der nasten kan vere
demokratisk betenkelig pa grund af forhandlingernes lukkethed. Det var
gennem lengerevarende, lukkede forhandlinger mellem regering og oppo-
sition, man niede frem til skattereform I 1 1985. Det var gennem knap sa
langvarige, men endnu mere lukkede forlob, man niede frem til skatte-
reform II — her foregik forhandlingerne blot inden for regeringen. Forhand-
lingerne 1 1996 (der ikke forte nogen vegne) og i 1998 var mindst lige si
lukkede og hemmelige. Og det gentog sig — primart mellem Venstre og
de Konservative — i 2003/04.
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Det er endvidere karakteristisk navnlig for alle 1990’ernes forhandlinger,
at pressen stort set frem til slutningen af disse forhandlingsforleb ikke ved,
hvad der foregir — som regel ved de ikke engang, at der foregir noget. Nir
den lukkede fase er forbi, er det begraenset, hvad der kan 2ndres. Man kan
ogsd 1 den forstand godt sige, at skattepolitikken helt suveraent er politikernes
domane. Hvad partierne vil — deres praferencer — kan til gengeld vere

skiftende og pavirket af andre aktorer og diskurser.

PARTIERNE

Skattepolitikken er et af de omrader, hvor de gamle velgerpartier ikke altid
er sat helt ud at'spillet. Der har ikke varet megen droftelse 1 partierne af de
konkrete reformer — ud over efterfolgende kritik. Men nogle af princip-
perne har dog varet diskuteret, og f.eks. praesenterede Utte Ellemann-Jensen
nogle hovedlinjer i det, der senere blev til Planen, pa Venstres landsmede 1
1988. Skattepolitik er ogsa et af de politikomrader, der skrives ind 1 arbejds-
og principprogrammer. Bl.a. blev Socialdemokratiets skatteplan vedtaget
pa kongressen 1 2002, ligesom de Radikales 2001-udspil blev droeftet pa
landsmodet.

Men ellers har det vaeret smit med medlemspartiernes mulighed for at
tage stilling til mere konkrete tiltag. Det folger helt automatisk af tilbli-
velsen af de konkrete udspil og at de korte forhandlingsforleb. Her er der
ligesom pa pensionsomradet en kontrast til de ovrige nordiske lande, hvor
der dog typisk er mulighed for grupper inden for partierne til at mobilisere
og kritisere, inden der treffes endelig beslutning.

ORGANISATIONERNE

Organisationerne har ofte blandet sig 1 skattedebatten. LO har endda ved
en enkelt lejlighed (april 1998) udarbejdet eget forslag til en skattereform.
Erhvervslivets organisationer og enkeltvirksomheder har ofte kraevet skat-
telettelser, specielt pd topskatten. Men organisationerne har ikke megen
direkte indflydelse. I selve beslutningsprocessen og deres forberedelse ind-
drages organisationerne efter alt at demme ikke, end ikke uformelt. Da
LO fremlagde sit skatteforslag 1 1998, havde regeringen ojensynligt i det
skjulte skrevet det meste af drejebogen til pinsepakken. Men organisatio-
nerne udger dels en del af partiernes ,,bagland* i bred forstand, dels kan
de have betydning for den offentlige opinion. Formentlig gor det et vist
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indtryk pa hojre side af Folketinget, nir erhvervslivets organisationer kra-
ver skattelettelser. Men dog ikke mere end at VK-regeringen 1 2003 valgte
at sidde kravet om lettelser af topskatten overherig — med steerk kritik af
skattelettelsen til folge.

EMBEDSMANDENE

Analysen giver ikke grundlag for at sige noget sikkert om embedsmande-
nes selvstaendige politiske rolle. Embedsmandene er utvivlsomt grundlaeg-
gende loyale 1 forhold til ministeren, men pd den anden side er der graenser
for, hvor meget en minister kan styre embedsmandenes made at teenke pa.
Det havde varet interessant at kunne spore idéstromme og initiativer me-
re, men det ville nermest kraeve deltagerobservation. Det er dog nok si in-
teressant at se pa ministeriernes preeferencer og indflydelse. Her er det frem-
giet, at bestemte ideer eller perspektiver praeger bestemte ministerier i en
periode. Det er dog langtfra si tydeligt som ved arbejdsmarkedspolitikken,
jt. analysen 1 det folgende kapitel, hvor man kunne observere karakteristi-
ske forskelle mellem enkelte ministerier, uathengigt af farven pa den poli-
tiske ledelse.

Skattepolitikken formuleres som navnt ikke kun i Skatteministeriet,
men ogsa andre steder, forst og fremmest 1 Finansministeriet og @kono-
miministeriet, og forst og fremmest via mere grundleggende analyser; 1
selve den praktiske udformning af skattereformer er det Skatteministeriet,
der star for arbejdet. Skatteministeriets egen analysekapacitet blev styrket
betydeligt under Anders Fogh Rasmussen, der lod udarbejde skattepolitiske
redegorelser, som forst blev indstillet 1 1996. Det er dog 1 nogen grad blevet
kompenseret af dels en useedvanligt informationsmaettet hjemmeside, dels
af’ Tidsskriftet Skat. Der var i Anders Fogh Rasmussens tid som skattemi-
nister betydelige forskelle 1 problemopfattelser og politikpraeferencer mel-
lem Skatteministeriet og Finansministeriet — bl.a. omkring behovet for en
justering af skatterne til EU, og omkring opfattelsen af progressionsgraden
i skattesystemet.”” Men det var nok i hejere grad ministrene, end det var

embedsmandene, der var kilde til disse uoverensstemmelser.

MEDIERNE

Nir det gelder medierne, er konklusionen forholdsvis entydig: Ved ét
tilfaelde havde medierne som navnt held til — bevidst — at sette en skat-
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tepolitisk dagsorden, nemlig 1 2000. Men ellers er skattepolitikken et af
de omrider, hvor mediernes rolle synes overordentlig ringe. Medierne har
endda varet notorisk darlige til at fornemme, hvornar der var afgerende
forhandlinger 1 gang — hvilket pd den ene side har lettet mulighederne for
at nd frem til enighed, men pd den anden side ogsd varet bremsende for
en offentlig debat om patenkte foranstaltninger. Sat pa spidsen fristes man
til at sige, at medierne har ,,sovet 1 timen” og varet 1 en meget athengig
position i forhold til politikerne. Det galder i endnu hejere grad, nar vi
kommer til substansen i skattepolitikken. Medierne har varet notorisk darlige
til at finde de ,kritiske punkter®, som f.eks. den utilsigtede skattelettelse
til pensionssparere 1 1993 og til dels 2003/2004.

POLITIKERNES DOMAENE

Alt 1 alt ma man sige, at skattepolitikken i udpraeget grad er politikernes
domane. Organisationer blander sig i den offentlige debat, men inddrages
ikke 1 de konkrete beslutninger, og deres onsker siddes ofte overhorig.
Medierne har kun undtagelsesvist indflydelse pa dagsordenen, og de udger
normalt heller ikke nogen ,,forstyrrende® faktor under forhandlingerne.
Dermed er man ogsa fri for forstyrrende indflydelse fra valgerpartierne — og
fra borgerne. Selv frygten for valgerne forekommer behersket. Specielt er
det bemarkelsesvaerdigt, at man har veret 1 stand til voldsomt at beskzere
rentefradraget — og i ovrigt ogsd andre ligningsmaessige fradrag (selv om
det sidste nok har veret mindre synligt). De politiske beslutningstagere
har siledes haft forholdsvis frit spil — og de har brugt det til at gennemfore
ganske betydelige @ndringer. Andringer, som 1 ovrigt synes at have varet
rimeligt afbalancerede i den forstand, at der frem til 2000 ikke var de store
effekter pa fordelingen 1 samfundet. Derfor er det ogsa svart at udpege
bestemte krafter som tabere eller vindere indtil 2000.

Sd sporgsmalet om, hvem og hvad der har bestemt den skattepolitiske
udvikling, m3 forst og fremmest besvares med, at det har de folkevalgte
politikere. Men svaret er ikke fuldsteendigt. Politikerne har handlet inden
for nogle institutionelle rammer, som de ikke har veret fuldstendigt herre
over. Forst og fremmest er det danske skattesystem kendetegnet ved en helt
usedvanlig hej vaegt pa ,,rene” indkomstskatter, hvor man 1 stort set alle
andre lande legger storre vaegt pa sociale bidrag eller lonsumsskatter — hvil-
ket dog ikke er ensbetydende med, at skatten pa arbejdskraft er specielt hoj
i Danmark; derimod er den usedvanlig synlig. Det sidste har — formentlig
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sammen med en diffus fornemmelse af; at det kunne blive besvarligt eller
ligefrem ufordelagtigt at vare ,,anderledes” — varet drsag til visse tillob
til @ndringer, specielt fra Socialdemokratiets side. Partiet har imidlertid
mattet sande, at det vil vaere overordentligt vanskeligt at komme fra det
danske spor over pa et andet spor, forst og fremmest fordi det let ville oge
lenomkostningerne.

Det er et klassisk eksempel pa sporathaengighed. Havde der varet et steerkt
ydre pres for at gennemfore sidanne @ndringer, kunne omkostningerne ved
at skifte spor dog muligvis vare overvundet. Og ud over denne grundlaeg-
gende sporafthengighed har det vist sig muligt at gennemfore ganske bety-
delige @ndringer. Vi finder ikke tilnaermelsesvis den samme institutionelle
bundethed pa skatteomridet, som vi har set pa pensionsomradet.

Det ydre pres synes ogsa til at overse. Vi har ikke rubriceret EU som
selvstendig aktor 1 de danske skattepolitiske beslutninger. Det ville vaere
for meget at sige, at EU ikke har haft betydning. Det mest spektakulere
udtryk herfor var underkendelsen af den sikaldte Ambi — en momslignende
skat, der blev indfert for at aflaste arbejdsgiverne for en rakke omkostnin-
ger for at forbedre konkurrenceevnen efter de store lonstigninger i 1987.
Men bortset fra de selvpaferte kvaler ved ikke at ville lave en mere synlig
skat var det et relativt begrenset problem, der umiddelbart kunne kom-
penseres ved at haeve momsen. I forbindelse med EU’s Indre Marked var
der en overgang betydelig bekymring — delvis @gte, delvis taktisk, delvis
rituel — for, hvad det ville betyde for de danske skatter. Men de snarende
direktiver udeblev, og graensehandelsproblemerne var ikke storre, end at
de kunne overkommes. De har haft betydning for muligheden for at fore
sundhedspolitik via ,,giftskatter”, men de finansielle konsekvenser har veret
til at overse. Vi skal ikke gisne om, hvordan det vil gi i fremtiden — de
underliggende hensyn for EU vil vare arbejdskraftens fri bevagelighed,
unfair skattekonkurrence og skjult importdiskrimination. Men det er med
henblik pd den analyserede periode igjnefaldende, at henvisninger til EU
siden 1993 stort set er gledet ud af den danske skattepolitiske debat.

Til gengaeld er henvisninger til internationaliseringen eller globaliserin-
gen blevet noget hyppigere. De har i Danmark — som 1 det ovrige Europa
— veret medvirkende som begrundelse for at senke selskabsskatterne 1 et
forleb, der i nogen grad kan beskrives som a race to the bottom. Det horer
dog med til beskrivelsen, at en god del er tilvejebragt ved fradragssaneringer
o.l. — og at selskabsskatternes provenu 1 evrigt er begrenset sammenlignet
med indkomstskat, moms og afgifter. Nok si bemarkelsesvaerdigt er det
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dog, at empiriske studier har haft svert ved at bekraefte den underliggende
kausalteori om en systematisk sammenhaeng mellem selskabsskat og inve-
steringsmonstre, hvilket har befordret den tolkning, at det i hejere grad
er diskursen om globalisering, der har fiet politikere til at handle proaktivt,
ikke som reaktion pd allerede konstaterede problemer.

Diskussionen om det ydre pres kan ifelge sagens natur ikke afklares, fordi
den mest drejer sig om fremtidige problemer, der kan tankes at opstd. Dog
har der varet faneflugt fra den forste generation af globaliseringsforestillin-
ger, der udrabte skattetrykket som sidan som en begreensning — hertil har
for mange hojskattelande efterhinden gennem for mange dr klaret sig bedre
end spéet. I dag gir diskussionen 1 hojere grad pa bestemte skatteformer som
f.eks. selskabsskatten. Traditionelt har personskatterne ikke varet anset som
nogen begrensning, fordi arbejdskraften 1 Europa er uhyre lidt mobil. Ogsa
her har der varet talt om, at det kan @ndre sig; en argumentation, der synes
at have gjort et vist indtryk pa politiske beslutningstagere, er argumentet
om, at hojtlennede, globalt orienterede elitearbejdere kan soge til andre
lande, hvis skatten er lavere. Igen er der dog tale om proaktive handlinger
pa mulige, men endnu ikke konstaterede problemer.

Forestillingerne om globaliseringens mulige effekter pa elitearbejdskraften
er komplementere 1 forhold til et generelt 2endret syn pa skatter 1 betydelige
dele af den okonomiske teori. Forst og fremmest er skatternes udbudseffek-
ter kommet 1 fokus. Hvor man tidligere var tilbojelig til at mene, at skatters
forvridningseffekter op til en grense pa mdiske 6o pct. var til at overse,
synes forestillingen om skatternes begraensning af arbejdsudbuddet at vere
blevet bredt accepteret pa Christiansborg med tilhorende ministerier. Det
er ikke et isoleret dansk faenomen, men genfindes i de fleste andre lande
og afspejles ogsd 1 en hoj prioritering hos OECD. Syretesten pa, at ideer
far aktorer til at handle anderledes, end de ellers ville have gjort, finder
man ikke i de borgerlige partiers brug af argumenterne, der er bekvemme
i forhold til praeferencer, man i forvejen har. Syretesten finder man snarere
1 Socialdemokratiets 2002-skatteprogram, der legger afgorende vaegt pa
lavere marginalskatter — og endda markedsferer lavere skat som et argument
for at stemme pa Socialdemokratiet — men samtidig ma ty til forholdsvis
fantasifulde krumspring (aftrapning af fradrag for heje indkomster) for at
begrense de fordelingsmassige konsekvenser. Det er et klassisk eksempel
pd, hvordan ideer strukturerer praeferencer pa nasten samme tvingende
maide som institutioner 1 mere snaver forstand.”

Skattepolitikken fremstod 1 en lengere arraekke som fastlist og ma vel ogsa
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anses for et af de vanskeligste omrider at @endre pa. Ikke desto mindre har
der fra 1985 til 2001 og med lidt god vilje 2004 nermest varet tale om en
permanent skattereform, hvor der er gennemfort endog meget betydelige
— og formentlig overvejende irreversible — @ndringer. Man kan diskutere,
om hyppige skattezendringer er en dyd, men det viser i det mindste en
overordentlig stor beslutningskapacitet i det danske politiske system.

Til gengzld har det veret smit med bade partiers og almindelige bor-
geres mulighed for at diskutere beslutningerne. Det er ogsa karakteristisk,
at den skattepolitiske diskurs pa eliteniveau er blevet stadig mere praget af
effektivitetsargumenter, mens befolkningen i langt hojere grad tenker om
skattepolitik 1 termer af retferdighedsargumenter. Ironisk nok kan de to
tenkemdder modes. Argumentet om, at det skal kunne betale sig at arbejde,
refererer 1 en ekspertdiskurs overvejende til et effektivitetshensyn, mens det
hos almindelige borgere formentlig udelukkende tolkes som et retferdig-
hedsargument. Der kan 1 ovrigt konstateres ret betydelige forskelle mellem
befolkningens skattepolitiske praeferencer og de fremherskende praferencer
pa Christiansborg, bl.a. har indkomstskatten vasentligt storre sympati og
momsen vasentligt lavere sympati blandt borgerne (Goul Andersen, 2003f).
Desuden har borgerne 1 perioden veret langt mindre optaget af skatterne,
end man har veret pd Christiansborg (og i medierne). 1985-reformen blev
forholdsvis positivt modtaget blandt velgerne, reformerne i 1993 og 1998
overvejende negativt, mens skattelettelserne 1 2003/2004 blev modtaget med
relativ ligegyldighed, men dog overvejende accept. Set ud fra et demokratisk
synspunkt er det dog ikke sd meget resultaterne, men derimod processerne,
der falder 1 ojnene som problematiske. Sporgsmalet er sa, om der var kom-
met lige sd omfattende @ndringer ud af en mere demokratisk proces — og

om det i givet fald skal telle som et plus eller et minus.

NOTER

1 A-kassebidraget (ekskl. administration) for en fuldtidsforsikret efter gammel ordning

er pr. I. januar 2004 332 kr. pr. mined. For en fuldtidsforsikret under ny ordning er
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6

a-kassebidraget 265 kr. pr. maned, og efterlonsbidraget 374 kr. pr. mined. Til gengaeld
kan efterlonsbidraget tilbagebetales, ligesom ikke-udnyttet ret til efterlon preemieres.
Skont der er tale om en individuel rettighed, er der dog tale om en her og nu-finan-
siering, ikke fondsopsparing.

I medfor af L 185: Forslag til lov om @ndring af lov om paligningen af indkomst-
skat til staten (ligningsloven) og lov om indkomstskat for personer mv. (person-
skatteloven) (Fremrykning af lavere skat pd arbejdsindkomst) af 17.3.2004 (pi
http://www.erhverv.toldskat.dk/obj.asp?o_id=204224&o0v_id=0) falder tallene for
2004 til hhv. 42,9, 49,2 og 62,9 pct.

Det er i ovrigt lidt ironisk, at insider/outsider-teorien anvendes netop pd Danmark,
hvis strukturer pa arbejdsmarkedet netop ikke leegger op til store insider/outsider
opdelinger sammenlignet med de kontinentaleuropziske arbejdsmarkeder (Goul
Andersen & Bendix Jensen, 2002).

Det er i ovrigt sandsynligt, at denne markante sammenkadning af EU og omstil-
ling af velferdsstat og skatter var med til at styrke grundlaget for det danske nej ved
Maastricht-afstemningen i 1992 og igen i 2000. Det gjorde i hvert fald en kampagne,
der spillede pa utryghed ved velferden, langt mere troverdig.

Effekterne kan vare betydelige. F.eks. skyldes hovedparten af forskellen i det offentlige
udgiftstryk 1 Danmark og Tyskland, der i OECD-statistikker typisk ligger pa godt 10
pct. af BNP, forskelle i1 beskatning af overforselsindkomster (der typisk er skattefri i
Tyskland og derfor mindre), forskelle mellem at give tilskud eller fradrag til de samme
grupper (f.eks. bornefamilier) samt en lang rekke andre bogholderitekniske forhold
(Det okonomiske Rdd, 1989; Goul Andersen & Christiansen, 1991; Finansministeriet,
1998b).

Onsket om hel eller delvis egenfinansiering af arbejdsloshedsforsikringen var en af
Venstres systemforandrende visioner i 1980’erne, som ogsa gentagne gange blev luftet
pa landsmoderne. Det lykkedes ogsd at haeve egenbetalingen, men ikke i en grad,
der @ndrede systemet.

Det folgende er lidt et stykke aktionsforskning — dog ganske ufrivilligt. Den ene for-
fatter til bogen her (Jorgen Goul Andersen) var 1-2 uger tidligere blevet ringet op og
havde en lengere samtale pd op mod en times tid om den danske velferdsstats aktuelle
tilstand. Forst og fremmest en afvisning af forskellige verserende myter og overdrivelser
af problemer og om den danske velfardsmodels styrker. Men ogsa undervejs med en
papegning af, at det er serviceudgifterne (og ikke overforslerne), der er de svare at
styre. Det vidste man i 1980’erne, hvor man fik styr pa serviceudgifterne, men glemte
overforslerne. Nu var man ved at begd den modsatte fejl — serviceudgifterne var steget
med nasten 20 pct. i faste priser siden 1992, vaesentligt mere end tilsigtet. Desuden
blev det pipeget, at veelgernes oprindelige begejstring for de gronne afgifter var ved
at vaere steerkt kolnet. Endelig blev det ogsa diskuteret, hvilke skatter der var de mest
upopulere, hvor det en passant blev nevnt, at det var ejendomsskatterne, der havde
udlest det californiske skatteopror i 1970’erne. Det sidste var i ovrigt blevet misforstaet
af journalisten som en nyere handelse. Ellers var citaterne korrekte (uden at vare
tjekket), men interviewet var blevet klippet radikalt op. Andre dele af interviewet
blev forst bragt langt senere, i ovrigt loyalt gengivet. At det var en artikel med krudt
i, blev klart, da interviewpersonen pi vej til lufthavnen fra en konference i udlandet
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uventet blev ringet op af Radioavisen pd mobiltelefonen og indtrangende blev bedt
om et interview, hvilket méitte afslis.

Det kan maske forekomme ulogisk, at lavere skat foreslds som losning pd, at staten
kommer til at mangle penge. Men som det hedder pa Det Konservative Folkepartis

hjemmeside (www.konservative.dk), der i sd henseende er ret reprasentativ:

,,Det danske velferdssamfund vil i de kommende dr komme under pres. Der bliver
stadig faerre 1 den erhvervsaktive alder. Der kommer flere @ldre ... De kommende
irs store udfordring bliver at finansiere de offentlige serviceydelser. Der er brug
for en mere langsigtet politik, hvor mélsetningen om en oget privat beskeftigelse
understottes af initiativer, der oger gevinsten ved at arbejde ... De hoje skatter
pa den sidst tjente krone udhuler grundlaget for finansieringen af de offentlige
serviceydelser. Det skyldes serligt, at de hoje skatter reducerer arbejdslysten.*

Tilsvarende hedder det hos de Radikale (www.drv.dk):

,,Frem mod 2010 er der behov for omkring 85.000 ekstra arsveerk, hvis velfeerden
skal bevares med det nuverende skatteniveau. Hvis denne opgave skal loftes, er

der behov for at lempe skatten pa arbejde, for at oge arbejdsudbuddet.*

Forventningen er altsd i begge tilfzlde, at provenugevinsten ved et ekstra arbejdsudbud
mere end opvejer provenutabet ved en skattelettelse. Det er med andre ord Laffer-
kurven om igen — ikke lengere som kontroversiel ide som i Planen fra 1989, men som
mainstream Christiansborg-opfattelse.

At uligheden i kapitalindkomst er vokset, kan skyldes flere faktorer: Dels var der store
formuegevinster pa vaerdipapirer i sidste halvdel af 1990’erne, dels blev formueskat-
ten afskaffet 1 1997. En tredje drsag er stigende ejendomsvurderinger. Modsat f.eks. 1
Sverige regner man nemlig i Danmark som regel en lejevardi med ved opgorelse af
indkomsten — et ,,imputeret afkast™ pd (typisk) 4 pct. af ejendomsvurderingen. Det
betyder, at uligheden alt andet lige stiger, nar ejendomspriserne gir op — og falder,
nir ejendomspriserne gir ned. Dog ikke voldsomt — det har navnlig betydning for
placeringen af pensionister, mens det for den ovrige befolkning udlignes af, at andelen
af boligejere er storst i de dele af landet, hvor indkomsten er lavest og vice versa.
Faktisk viser det sig, at grundskylden er svagt regressiv, hvorimod ejendomsverdiskat-
ten er let omfordelende, endda lidt mere end bundskatten, men markant mindre end
mellem- og topskatten (Det oskonomiske Rid, 2001: 156).

En af Skatteministeriets fortjenester under Anders Fogh Rasmussen var at pavise, at
Finansministeriet faktisk tog fejl i opfattelsen af, at skattesystemet de facto ikke var
progressivt: Skatteministeriet viste, at det deekkede over en markant progression hos
savel enlige som gifte/samlevende — en progression, der forsvandt, nir de to grupper
blev sliet sammen (Skatteministeriet, 1989). Men siden har det veret smit med sidanne
observerbare konflikter.

De nye forestillinger forklarer ogsd, hvorfor man kan foresla skattelettelser som losning

pi et xldreforsorgelsesproblem.


http://www.konservative.dk
http://www.drv.dk):

KAPITEL §
ARBEJDSMARKEDSREFORMERNE
— EN KONTINUERLIG STRAMNING

Den danske arbejdsmarkedspolitik blev forandret ganske betydeligt 1 lobet
af 1990’erne. Det kendetegner dog de mange analyser af disse forandrin-
ger, at der hersker en vis uenighed om, hvorvidt der er tale om et radikalt
brud med fortiden eller om kontinuitet med en rakke justeringer. En del
af uenigheden bunder imidlertid i, om man ser pd den underliggende
problemopfattelse, det lovgivningsmaessige indhold i reformerne, eller de
faktiske konsekvenser for de ledige.

Nir det gelder fasen forud for de politiske beslutninger, argumente-
rer en rakke forfattere for, at der er sket et paradigmeskifte i den made,
hvorpa de politiske aktorer opfatter og taler om problemer og losningsfor-
slag (f.eks. Torfing, 2003; 2004; Albrekt Larsen & Goul Andersen, 2003).
Dette grundleggende diskursive skifte kan mdske sammenfattes som en
endring fra 1970’ernes og 1980’ernes konjunkturparadigme til 1990’ernes
strukturparadigme. Med konjunkturparadigmet henvises til en opfattelse
af, at arbejdslesheden stort set vil forsvinde, hvis blot eftersporgslen efter
arbejdskraft kan oges tilstrekkeligt, f.eks. 1 kraft af en forbedret konkurren-
ceevne. Strukturparadigmet ser derimod arbejdslesheden som overvejende
strukturel, begrundet i et misforhold mellem lonniveau og kvalifikationer
for dele af arbejdsstyrken, 1 manglende faglig og geogratisk mobilitet, eller
1 utilstreekkelige incitamenter til at arbejde mv. Ud fra denne opfattelse vil
et opsving netop ikke bringe alle i arbejde. Der er fortrinsvis tale om en
strukturel eller ,,naturlig* ledighed, og sa snart ledigheden nar ned pa dette
niveau, vil arbejdsgiverne begynde at konkurrere om den arbejdskraft, der
allerede er i beskaftigelse — med den konsekvens, at lenningerne stiger
uhemmet, og opsvinget gar 1 std.

Denne ®ndrede problemopfattelse afspejles ogsa 1 lovgivningen, der pd
vasentlige punkter bryder med 1970%ernes og 1980’ernes arbejdsmarkeds-
politik. P den ene side 1 form af en reekke stramninger af ridighedsforplig-
telsen og dagpengeperiodens leengde, pa den anden side 1 form af en mere
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individualiseret indsats — individuelle handlingsplaner — der sigter mod at
bringe den ledige i arbejde. Nogle har ogsd talt om et skifte fra ,,ret til
forsorgelse” til ,,ret til selvforsorgelse*.

Til gengald er det mere usikkert, hvor store endringer der er sket 1
frontlinjemedarbejdernes behandling af den enkelte ledige — dvs. 1 adfer-
den hos personalet i AF, a-kasser og kommuner, bade nar det gelder den
individualiserede indsats, og nir det geelder haindhavelsen af stramningerne.
Det kunne f.eks. se ud til, at der findes veje til at omgd beskaringen af
dagpengeperioden. Det begraensede antal forsikrede ledige, der er faldet ud
af dagpengesystemet — et maksimums skon pd under 1600 personer halvir-
ligt 1 perioden fra 1996 til 1999 (dog stigende over tid), jf. en opgorelse fra
Direktoratet for Arbejdsleshedsforsikringen (2000) — er miske den storste
indvending imod, at arbejdsmarkedspolitikken reelt skulle vare blevet si
meget strammere. Det lave antal skal dog ses 1 lyset af savel den gradvise
indfasning af de nye regler samt hejkonjunkturen fra 1994-2001, der dem-
pede lovgivningens socialpolitiske konsekvenser ganske betydeligt.

Gennembruddet var den sakaldte arbejdsmarkedsreform I, der blev vedta-
get 11993 og bl.a. introducerede en lang rakke nye aktiveringsinstrumenter,
afskaffede genoptjeningsretten til dagpenge via aktivering, reducerede
dagpengeperioden fra de facto ca. otte et halvt til syv ar og etablerede en
ny decentral korporativ styringsstruktur. De fleste af disse tiltag var teenkt
som lesninger pa arbejdsmarkedets strukturproblemer. Den nye politik med
tilherende styringsstruktur skulle sikre et storre, mere fleksibelt og mere
kvalificeret udbud af arbejdskraft. Samtidigt skulle den nye politik ogsd
lose de sociale problemer knyttet til (strukturel) arbejdsleshed.

Den forste reform indeholdt dog ogsd en rakke politikker, der 1 forlen-
gelse af reformer vedtaget i 1992 sigtede mod reduktion af arbejdsstyrken
(udvidet adgang til foreldre-/uddannelsesorlov, sabbatorlov, udvidelse af
overgangydelse til 50-54-drige mv.). Disse sidste tiltag lignede til forveksling
1970%ernes forsog pa at reducere ungdomsarbejdslosheden ved at etablere
efterlonsordningen. I 1993 var disse arbejdskraftreducerende politikker dog
primert drevet af en kortsigtet politisk strategi, der gik ud pa at knekke
ledighedskurven — helst inden det forestiende folketingsvalg 1 1994. Ind-
lejringen af 1990’ernes arbejdsmarkedspolitik 1 strukturtankegangen bliver
langt mere entydig 1 de efterfolgende ,,justeringer™ af arbejdsmarkeds-
reform I, hvor de arbejdskraftreducerende politikker gradvist udfases, mens
kortere og kortere dagpengeperiode, strammere ridighedsregler og stigende
kontrol gradvist indfases, jf. figur 5.1.
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Kapitlet koncentrerer sig om de @ndringer, der ud over den forste arbejds-
markedsreform blev vedtaget 1 finanslovsaftalen for 1995 (Serviceeftersynet),
1996 (arbejdsmarkedsreform 1II), 1999 (arbejdsmarkedsreform III) samt
,,Flere 1 arbejde*“~forliget fra 2002. Dermed bereres kun perifert de mindre
justeringer af aktiveringsinstrumenterne, der blev foretaget 1 finanslovs-
aftalerne for 1997, 1998, 2000 og 2001, ligesom vi ikke skal foruddiskontere
resultatet af strukturreformen i 2004.

Zndringerne 1 kontanthjelpssystemet, f.eks. Lov om aktiv socialpolitik
fra 1998, vil kun blive perifert beskrevet. Historisk er socialpolitikken
delvist praeget af andre problemer og andre aktorer. Samtidig virker skiftet
fra ,,passiv’ til ,,aktiv" mindre markant, da kontanthjelpsmodtagere aldrig
i samme omfang som dagpengemodtagere har veret ,,fredet”. Elementer
af aktivstrategien kan spores langt tilbage 1 kontanthjelpssystemet. Reva-
lideringsloven fra 1960 indeholdt nogle af de grundprincipper, der senere
blev udmentet i 1970’ernes store socialreform. Revalideringsindsatsen var
udmalt skensmeessigt, decentraliseret til kommunalt niveau og formalsbe-
stemt i forhold til arbejdsmarkedet. I formalsparagraffen til @endringerne i
forsorgsloven 1 1961 anfores det ,,at det offentlige, hvor forholdene tilsiger
det, kan tilstreebe at yde bistand med henblik pd i stedet for understottelse
at skafte hjelpsogende mulighed for erhvervsmaessigt arbejde for at udvikle
eller genoprette hans erhvervsevne® (citeret fra Johansen, 1982: 85).

Den lovgivningsmassige udvikling 1 1990’erne tyder dog pd, at kontant-
hjelpssystemet og dagpengesystemet nzrmede sig hinanden — ikke hvad
angir aktorerne, men derimod hvad angir problemforstielse 1 henholdsvis
arbejdsmarkeds- og socialpolitikken. Man kan maske ligefrem tale om
leering — eller 1 det mindste erfaringsudveksling pd tvars af de to systemer.
De forste erfaringer med en mere aktiv indsats blev gjort blandt de 18-19-
arige kontanthjelpsmodtagere,' hvorefter malgruppen langsomt blev udvidet
til ovrige kontanthjelpsmodtagere — ogsd kontanthjelpsmodtagere, der pa
grund af sociale problemer ikke umiddelbart kan stilles til ridighed for
arbejdsmarkedet — og til dagpengemodtagere.

Fokus for dette kapitel er at analysere tilblivelsen af de vigtigste @endringer
af arbejdsmarkedspolitikken. Hvem var med? Hvad styrede aktorerne? Og
hvordan blev beslutningerne taget? Det betyder ikke, at implementerings-
processen helt negligeres. Det er velkendt, at den politiske proces fortsat-
ter 1 implementeringsfasen, hvor arbejdsmarkedets parter har en betydelig
indflydelse pa den konkrete udmentning af arbejdsmarkedspolitikken. Det
blev forsterket med etableringen af den nye decentrale styringsstruktur med
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FIGUR 5.1.
De vigtigste arbejdsmarkedspolitiske beslutninger, 1978-2002. Arbejdsmarkedsreform |, II,
Ill. "Serviceeftersyn” og “Flere i arbejde” mv.

1978:  Arbejdstilbudsloven
—  Ret til jobtilbud p& minimum 26 uger efter dagpengeperiodens udlgb (2,5 ar)
- Under 25 &r jobtilbud efter 1 ars ledighed
1979: Efterlonsordning etableres
1985:  Uddannelses- og iveerksatterydelse
- Andet jobtilbud erstattes med uddannelsestilbud eller iveerksaetterydelse
1992:  ATB-UTB-reform
- Bl.a. mulighed for fremrykning af arbejdstilbud for 25-arige
1993:  Arbejdsmarkedsreform |
-~ Dagpengeperiode max. 7 &r (4+3). Ret og pligt til aktivering 1 &r ud af de
sidste 3 ar. Ingen genoptiening af dagpengeret ved stottet beskaeftigelse
- Tidlig behovsorienteret aktivering for udsatte grupper
—  Decentralisering af aktiv arbejdsmarkedspolitik til 14 regioner
- Individuelle handlingsplaner for langvarigt ledige
1994: Finanslovsaftalen for 1995 (”Serviceeftersyn”)
- Ret og pligt til aktivering efter 4 ar
- Opstramning af rédighedsregler (skaerpede sanktioner ved afslag; intensiveret
radighedskontrol; effektiv karantaene)
-  Forleenget dagpengeret for 50-59-arige
- Sabbatorlov afvikles
-  Foreldreorlov reduceres (afskaffet fra 2002)
1995:  Finanslovsaftalen for 1996 (arbejdsmarkedsreform Il)

- Dagpengeperiode max. 5 &r (2+3)
- Ret og pligt til aktivering pé& fuld tid efter 2 ar
—  Forst ret til dagpenge efter 52 ugers beskaeftigelse mod tidligere 26 uger

-  Seerlig ungeindsats. Ledige under 25 &r uden kompetencegivende uddannelse
far ret og pligt til uddannelse i 18 méaneder efter 26 ugers ledighed.
Uddannelsesydelse svarende til halv dagpengesats

- Pligt til at tage “rimeligt” arbejde efter 6 méneder

—  "Passiv rédighed” under uddannelse

- Transportkrav eget fra max. 3 til max. 4 timer dagligt
- Puljejob for svage ledige

—  Skeerpede sanktioner ved afslag af aktivering

- Overgangsydelse afvikles
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1997-1998: Finanslovsaftalen for 1997 og 1998: Kun mindre sndringer

1999:  Finanslovsaftalen for 1999 (arbejdsmarkedsreform Il1)
- Dagpengeperiode max. 4 &r (1+3)
- Ret og pligt til aktivering efter 1 ar
- Afskaffelse af forleenget dagpengeret for 50-54-drige
- Pligt til at tage “rimeligt” arbejde uden for eget fag efter 3 méneder
- Adgang til uddannelsesorlov afvikles ferst for ledige, dernaest for alle
- Maélretning af lediges uddannelse

- ledige skal tilmeldes AF fra forste ledighedsdag

—  Reform af efterlennen (se kapitel 6)

2000-2001: Finanslovsaftalerne for 2000 og 2001: kun mindre sndringer

2002: Forliget "Flere i arbejde”

- Harmonisering af visitation, kontaktforleb, formidling, aktivering, rédighed og
sanktion for dagpenge- og kontanthjeelpsmodtagere. Forste skridt mod et
sakaldt enstrenget system

- Loft over kontanthjzlp efter 6 méneder
—  Afskaffelse af reglen om 75 pct. aktivering og forenkling af aktiveringsredskaber
- Pligt til at tage “rimeligt” arbejde fra forste ledighedsdag

- Hérdere sanktioner over for ledige og skrappere kontrol med a-kassernes og
kommunernes administration af rédighedsregler

2004:  Strukturreform: planer om enstrenget system i kommunalt regi

Kilde: Albrekt Larsen & Goul Andersen (2003) plus egne opdateringer.

regionale, korporative arbejdsmarkedsrid, der naermere skulle tilrettelegge
den regionale arbejdsmarkedsindsats. Det har formentlig bidraget til en
yderligere ,,treeghed” med hensyn til implementeringen af stramningerne
over for de ledige — en sidan opfattelse har 1 hvert fald veret fremherskende
hos politikerne pd Christiansborg, og disse (oplevede) implementerings-
erfaringer kan ses som en vasentlig medvirkende forklaring pa rekken af
opstramninger fra ,,Serviceeftersynet” og frem. Dette vil der naturligvis
blive taget hojde for 1 analysen, hvorimod vi ikke skal gi nermere ind pa
de regionale politiske kampe mellem AF, LO, DA og kommunerne, der
1 ovrigt er ganske udmerket afdaekket andetsteds (for en god oversigt, se
f.eks. Jorgensen et al., 2002b).

Kapitlet er inddelt 1 otte afsnit. I det folgende afsnit beskrives hele policy-
processen 1 et klassisk magtperspektiv, hvor aktererne, deres historiske
praferencer og ,,matchet med de gennemforte beslutninger kort beskrives.
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I det andet afsnit beskrives den @ndrede problemopfattelse bag arbejdsmar-
kedsreformerne, med fokus pa perioden fra 1988-1993. De efterfolgende
justeringer blev nemlig foretaget inden for den grundleggende forstdelses-
ramme, der blev etableret forud for arbejdsmarkedsreform I. Denne stabilitet
1 forstdelsesramme kan bide skyldes, at man gjensynligt havde succes med
den forte politik, og at det var samme parti, der var regeringsbzrende i det
meste af perioden. Men som vi skal se, er forliget ,,Flere 1 arbejde® 1 2002
under den borgerligt ledede regering udtenkt inden for nogenlunde den
samme forstaelsesramme. Man kan sige, at strukturparadigmet bed sig fast
pa begge sider af de politiske floje.

Ud fra den komparative velfaerdsstatsforskning diskuteres 1 det tredje
afsnit, 1 hvor hej grad skiftet til et strukturparadigme kan henfores til et
skifte 1 de reelt eksisterende problemer. Vores konklusion er, at ideer og
diskurser absolut har spillet en selvstendig rolle, da forskningsresultater
har sdet tvivl om flere af strukturparadigmets grundleggende antagelser.
I bagklogskabens lys beskrives, hvorledes bade oplevelsen af strukturelle
problemer pd arbejdsmarkedet og oplevelsen af negative folger af sikaldt
passiv forsergelse var voldsomt overdramatiseret i 1990’erne.

Herefter vender vi os 1 det fjerde afsnit imod de konkrete beslutningsfaser
1 1990’erne. Herunder specielt sporgsmélet om LO’s og DA’s deltagelse 1 og
navnlig udelukkelse fra beslutningsprocessen samt den stigende indflydelse
til ressortministrene og deres embedsapparat. I femte afsnit vurderes befolk-
ningens og valgerpartiernes mulige indirekte indflydelse, der umiddelbart
tegner til at vaere meget begranset. I det sjette afsnit undersoges narmere
den indre logik 1 policy-udviklingen: Det er en logik, der bide bygger pa
implementeringserfaringer, faldet i ledigheden og ikke mindst fortolkningen
heraf inden for et strukturparadigme. Til slut behandles spergsmalet, om
skiftet til en borgerlig regering og forliget ,,Flere 1 arbejde” indebarer en
fortsaettelse af eller et brud med 1990’ernes arbejdsmarkedspolitik.

Gennem hele kapitlet vil vi ud over dokumentarisk materiale trackke
forholdsvis flittigt pa tidligere studier, der (med undtagelse af ,,Flere 1
arbejde’) via interviews med aktererne, akterobservation og dokument-
analyser har kortlagt mange detaljer 1 den politiske proces (Torfing, 2003;
2004; Klitgaard, 2004; Jorgensen & Larsen, 2003; Mailand & Due, 2003;
‘Winter, 2003; Christiansen, Norgaard & Sidenius, 2004).
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DEN KLASSISKE KONFLIKT OM
ARBEJDSMARKEDSPOLITIKKEN

Arbejdsmarkedspolitikken har historisk veret naert knyttet til industrisam-
fundets skillelinje mellem kapital og arbejdskraft og den afledte politiske
skillelinje mellem hejre og venstre. Historisk set har fagbevagelsen og
Socialdemokratiet keempet dels for fuld beskaftigelse, dels for gode vilkar
under arbejdsloshed, da deres medlemmer/valgere har veret 1 risikogrup-
pen. F.eks. kunne man lese 1 Socialdemokratiets principprogram fra 1977,
at ,,arbejdsleshed er en uforskyldt situation for den arbejdslese. Derfor ber
der ydes arbejdsloshedsunderstottelse — uden tidsbegrensning — sa lenge
arbejdslesheden varer* (Socialdemokratiet, 1977: 14).

Det er i den kontekst, at man skal forstd Socialdemokratiets stotte til
arbejdstilbudsloven fra 1978, der umiddelbart kunne betragtes som forgan-
geren for 1990’ernes aktiveringsindsats, dvs. deltagelse 1 kurser, uddannelse,
jobtrening etc. Men logikken var en helt anden 1 1978. Det var nemlig
udsigten til, at nogle forsikrede ledige var ved at falde ud af dagpenge-
systemet (pa daverende tidspunkt var dagpengeperioden pa to et halvt ar),
der fik arbejdstilbudsloven pi den politiske beslutningsdagsorden. Nod-
losningen 1 1977 var at suspendere 26 ugersreglen, dvs. at medlemskab af
a-kasse gav direkte adgang til dagpenge. I ovrigt en nedlesning, der blev
stottet af stort set alle Folketingets partier (Garodkin, 1980).

I lengden var den fuldstendig frie adgang til dagpengesystemet dog en
uholdbar lesning. Den permanente losning var arbejdstilbudsordningen, der
blev vedtaget aret efter (Briiniche-Olsen, 1990: 103). Adgangsbilletten til
fortsat ophold 1 dagpengesystemet var siledes deltagelse 1 arbejdstilbud, der
ved lovens indferelse 1 princippet kunne fortsette 1 det uendelige. Senere
blev antallet af jobtilbud reduceret til to, hvilket gav den omtalte de facto
dagpengeperiode pa ca. 8,5 dr. Denne position som forsvarer af de lediges
rettigheder blev bibeholdt og forsteerket 1 1980’erne, hvor Socialdemokra-
tiet var kommet i opposition. Det afspejler sig f.eks. i Socialdemokratiets
stillingtagen til uddannelses- og iverksatterydelsen fra 198s, der var et
af de forste tegn pd en egentlig nyorientering i retning af en mere aktiv

arbejdsmarkedspolitik. Siledes kan man lase, at

Partiet er imod loven om uddannelses- og ivaerksatterydelse, der er pri-
mitiv, reaktionzr og asocial. Vi skal s0-60 ar tilbage i Danmarkshistorien
for at finde magen til reaktionzr, ondskabsfuld og ussel lovgivning, hvor
hensynet til de svageste grupper bliver tilsidesat pd sd uanstendig made
(citeret fra Garodkin, 1987: 83).
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Socialdemokratiet kritiserede, at dagpengeniveauet 1 en to et halvtarig
periode blev halveret for unge under 25 1 uddannelsesforlob. Disse uddan-
nelsesforlob erstattede det andet jobtilbud, dvs. man typisk startede efter
fem ir med fuld understottelse. Efter endt uddannelse blev den oprindelige
dagpengesats endvidere nedtrappet, og ridighedsforpligtelsen blev skaer-
pet fra ,,passende” til ,,rimeligt arbejde®. I parentes bemaerket halveres de
under 25-driges dagpenge 1 dag (2004) efter et halvt ir, og den skerpede
radighedsforpligtelse fra ,,passende til ,,rimeligt arbejde’ indtraeder for alle
ledige fra forste ledighedsdag — 1 hvert fald i princippet.

Denne socialdemokratiske konfliktkurs var en del af det, der af nogle
blev kaldt den socialdemokratiske ,visnepolitik®, der ogsa afspejlede sig
1 partiets manglende vilje til en kompromissegende politik pa pensions-
omradet.> Ligesom pa pensionsomradet, hvor fagbevagelsen gik 1 direkte
forhandlinger med den siddende regering, blev LO med tiden ogsa skeptisk
over for den manglende indflydelse pa arbejdsmarkedspolitikken, der fulgte
1 kolvandet pa den golde oppositionspolitik. Blandt andet pd den baggrund
blev LO aktiv medspiller i det sikaldte Zeuthen-udvalg (Udredningsudval-
get om arbejdsmarkedets strukturproblemer fra 1992), der skulle vise sig at
blive et afgorende vendepunkt 1 dansk arbejdsmarkedspolitik.

De borgerlige partier har ikke pd samme made varet optaget af vilkdrene
for arbejdslese. Typisk har man ud fra et simpelt fordelingspolitisk rationale
argumenteret for, at man godt kunne spare lidt ved at skare pa ydelsesni-
veauet. Det gjorde man som en del af den generelle sparepolitik 1 perio-
den fra 1982-1985, hvor dagpenge og en rekke andre sociale ydelser blev
fastfrosset. Man har selvfelgelig ogsa varet bekymret for, at hoje dagpenge
var med til at opretholde et (for) hojt lonniveau. Specielt den sidste del af
argumentet skulle vise sig at fa stor betydning i 1990’ernes arbejdsmarkeds-
politiske debat. Med hensyn til den aktive indsats har de borgerlige partier
historisk set kunnet se megen fornuft i strammere ridighedsforpligtelse og
oget kontrol, selv om der ikke skete storre @ndringer pi den front igen-
nem 1980’erne. Til gengald har de borgerlige partier veret forbeholdne
over for aktiveringselementet. Over for den unge gruppe eksperimenterede
de borgerlige regeringer i 1980°erne med aktiveringselementer — specielt
uddannelse — men sadanne forleb blev aldrig teenkt som noget, der skulle
tildeles/kraves af alle ledige. Inden for Schliiter-regeringernes ,,finansie-
ringsoptik** var hovedproblemet, at aktiveringsforanstaltninger kunne blive
en bekostelig affere for staten.

Arbejdsgiversiden har haft nogle af de samme grundlaeggende holdninger
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som de borgerlige partier, men matte trods alt forholde sig mere ambivalent
til spergsmalet om vilkdrene for ledige. Pd den ene side kunne arbejds-
giverne vare bekymrede for dagpengenes afsmitning pi lenninger, men pa
anden side sikrer et rimeligt generest dagpengesystem, at man kan komme
af med ,,overskudsarbejdskraft™ pd en peen made. En opsigelse betyder ikke,
at tidligere ansatte ma ga fra hus og hjem.? Strammere ridighedsforpligtelser
og kontrol virker umiddelbart langt mere 1 arbejdsgivernes interesse, mens
aktivering (betalt af staten) kan accepteres, sd lenge det ikke atholder ledige
fra at sta til ridighed for arbejdsmarkedet.

Ud fra en sadan beskrivelse af aktorernes historiske positioner eller praefe-
rencer kunne man analysere 1990’ernes forandringer ved at se pa, hvem der
har fiet mest igennem. Umiddelbart peger lovaendringerne klart i retning
af borgerlig sejr. Maske ikke 1 forste omgang, dvs. ved arbejdsmarkeds-
reform I, men pa det lange sigt. Dagpengeperioden er blevet afkortet fra
omkring otte-ni dr i 1980’erne til fire ir med arbejdsmarkedsreform III,
ydelsesniveauet for de unge dagpengemodtagere uden kompetencegivende
uddannelse er blevet halveret, ridighedsforpligtelserne strammet og kontrol
med ledige intensiveret. Disse ,,sejre” for traditionelle borgerlige prafe-
rencer skal dog afvejes mod, at Socialdemokraterne fik en omfangsrig og
dyr aktiveringsindsats, der ikke umiddelbart var billiget af de borgerlige
partier. Det var maske en passende afvejning i arbejdsmarkedsreform I, hvor
,.pisk““~elementerne var begrensede, og den regionale indflydelse til fag-
bevagelsen tegnede til at blive betydelig. Men pa sigt blev ,,pisk“-elemen-
terne dominerende, og den regionale indflydelse betydeligt indskraenket, jf.
nedenstiende. Men selv aktiveringsindsatsen synes 1 hojere grad at afspejle
nye praeferencer hos Socialdemokratiet end realisering af et historisk enske.
[ ovrigt pa trods af at det svenske Socialdemokrati i mange ir havde varet
eksponent for en aktiv arbejdsmarkedspolitik.

I en simpel magtoptik pd policy-processen med udgangspunkt 1 parternes
praeferencer 1 1980’erne fremstir det som noget paradoksalt, at hovedparten
af disse tiltag er blevet gennemfort i en periode med socialdemokratisk lede-
de regeringer.* Det er vanskeligt at forklare 1990’ernes forandringer med, at
den socialdemokratisk ledede regering (A) blev tvunget af hojreflojen (B)
til at gore noget, den ellers ikke ville have gjort. Godt nok indgik mange
af stramningerne som borgerlige krav for at medvirke til Serviceeftersynet
i 1994 og arbejdsmarkedsreform II og III i henholdsvis 1995 og 1998, men
1 hele perioden havde den socialdemokratisk ledede regering et flertal uden
om Venstre, Konservative og Dansk Folkeparti.
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Det skal selvfolgelig tages 1 betragtning, at Socialdemokratiet gennem
hele perioden ogsd havde Det Radikale Venstre med i regeringen, hvilket
tilsyneladende pressede Socialdemokratiet i retning af ,,strammere” arbejds-
markedspolitik. I 1993 skriver Marianne Jelved ligefrem, at Det Radikale
Venstres indtraeden i regeringen ud over skattereform og flere miljohensyn
skyldes behovet for en arbejdsmarkedsreform (Politiken, 10.2.1993: 4). Lige-
som 1 skattepolitikken kan man 1 arbejdsmarkedspolitikken spore et meget
reformivrigt Radikale Venstre. Et sadant radikalt pres — der 1 ovrigt ivrigt
blev brugt til at profilere partiet, s man ikke helt forsvandt i skyggen af
det store Socialdemokrati — kan imidlertid heller ikke forstas 1 et simpelt
magtperspektiv. Nok ligger Det Radikale Venstre lengere til hojre end
Socialdemokratiet, men lige praecis i arbejdsmarkedsspergsmalet bekendte
store dele af baglandet sig 1 1980’erne og starten af 1990’erne til en borger-
lonstanke (Christensen, 2000). Det var den mest ekstreme udgave af den
,passive forsergelse”, som arbejdsmarkedsreformerne forsogte at gore op
med. Meget tyder siledes pd, at bide Socialdemokratiet og fagbevagelsen
samt Det Radikale Venstre fra 1980’erne til 1990’erne faktisk endrede deres
praeferencer i forhold til arbejdsmarkedspolitikken. En sidan aendring af
praeferencer er vanskelig at forstd inden for et simpelt magtperspektiv, dvs.
vi md udvide who governs-sporgsmalet med what governs-sporgsmalet.

NYE PROBLEMFORSTAELSER:
MENINGSDANNELSEN FRA 1988 TIL 1993

Flere studier har peget pd, at der skete et skift 1 meningsdannelsen pa
eliteniveau fra 1988 til 1993, som lidt firkantet kan sammenfattes i et
skifte fra et konjunktur- til et strukturparadigme (Goul Andersen, 1993:
295-301; Albrekt Larsen & Goul Andersen, 2003; Torfing, 2004). Dette
paradigmeskifte har haft afgerende indflydelse pad arbejdsmarkedsreform
I og de efterfolgende justeringer. Som omtalt i kapitel 2 beskriver Hall
(1993) et paradigmeskifte som en overgang fra én hidtidig grundleggende
forstielsesramme, der specificerer ikke bare malsetninger, og hvordan
disse malsaetninger skal nis, men ogsa selve karakteren af de problemer,
som politikken skal lose, til en ny forstaelsesramme, der opererer med nye
milsetninger, losningsmuligheder og problemforstielser. Det er kendeteg-
nede for et policy-paradigme, at der er tale om en ,,skikkelse, hvor denne
forstaelsesramme er indlejret 1 selve den terminologi, igennem hvilken de

politiske beslutningstagere kommunikerer omkring deres arbejde, og det
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[policy-paradigmet] er netop sa indflydelsesrigt, fordi sa meget bliver taget
for givet og generelt er lukket for neermere undersogelse” (Hall, 1993: 279;
egen oversxttelse). Teoretisk bygger Peter Halls indkredsning af policy-
paradigmet pa en distinktion mellem tre forskellige typer af @ndringer,
sakaldte forstegrads-, andengrads- og tredjegradsendringer (Hall, 1993).
Forstegradsendringer er de mindst radikale og beskrives som tekniske
indstillinger (settings) af et eksisterende politikinstrument — @ndringer af
satser, perioder osv. Andengradsendringer er noget mere omfattende og
beskrives som endringer i teknikker/politikinstrumenter til at opna allerede
givne mal. Man kan ogsi kalde det @ndringer 1 strategi. Strategibegrebet
henviser netop til metoder og overvejelser 1 forbindelse med opnaelse af en
pa forhind given malsetning. For eksempel kan selve etableringen af Unge-
indsatsen, der bl.a. indbefattede en halvering af dagpengesatsen, beskrives
som en andengradsendring 1 arbejdsmarkedspolitikken. Man indferte en
ny teknik eller strategi for at opnd de allerede givne madlsetninger, der
ligger indbygget 1 et givent policy-paradigme. Endelig forekommer der til
tider sikaldte tredjegradsforandringer, der med henvisning til Kuhn (1962)
beskrives som @ndringer i policy-paradigmet.

Ud fra en traditionel makrookonomisk forstielse var bade venstre- og
hojreflojen i 1970’°erne og 1980’erne nogenlunde enige om, at arbejdsloshed
var resultat af manglende eftersporgsel efter arbejdskraft. I hvert fald satte
regeringerne 1 1970’erne og 1980’erne hovedsageligt deres lid til politikker,
der forsegte at skabe henholdsvis indenlandsk eftersporgsel efter arbejdskraft
via ekspansiv finanspolitik i 1970’erne og udenlandsk eftersporgsel efter
arbejdskraft via indkomstpolitik 1 1980°erne (se typologi over arbejdslosheds-
strategier 1 figur 5.2).

Denne forstielse af darlige konjunkturer, som man via makroekonomisk
politik kan forsege at gore noget ved, skiftes gradvist ud med en forstelse
af, at en ganske betydelig del af ledigheden er strukturel og siledes af mere
varig karakter. Og selv om det skal understreges, at begreberne blandt
beslutningstagerne forblev ret uskarpe, tvetydige og ,,rummelige — netop
deri 13 deres gennemslag — bevaegede forstielsen sig gradvist nermere de
forstaelser af strukturproblemer pa arbejdsmarkedet, man finder i nyere
okonomiske teorier, og som senere bl.a. blev kanoniseret 1 OECD Job Study
fra 1994 — uden nedvendigvis at acceptere de der anbefalede losninger
(Albrekt Larsen & Goul Andersen, 2003; Torfing, 2004).

Siledes blev der opbygget en forstielse af, at en kommende hejkonjunk-
tur kun ville reducere arbejdslesheden marginalt, hvis ikke der samtidig
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FIGUR 5.2.
En typologi af arbejdsleshedsstrategier

STRATEGIER OG UNDERSTRATEGIER; EKSEMPLER

Stimulere 1. Eftersporgselsstrategi

indenlandsk Stimulere samlede efterspargsel

efterspargsel

Switch fra privat til offentligt forbrug
Omfordeling 2. Reduktion/omfordeling af arbejdsudbud
af arbejde

Tidlig tilbagetraekning (efterlon, overgangsydelse)
Kortere arbejdstid, leengere ferie

Orlovsordninger (f.eks. foraeldreorlov, uddannelsesorlov)

Konkurrenceevne 3. Konkurrenceevne/eksportstrategi
Devalueringer
Lentilbageholdenhed, indkomstpolitik

Lavere selskabsskatter/sociale bidrag/subsidier

Strukturpolitik 4. Aktivering/opkvalificering

Uddannelse, jobtraening

5. Markeds-/incitamentsstrategi
Seenkning af mindstelennen
Steerkere incitamenter til at arbejde

— lavere understottelse, afkortning af dagpengeperiode,
strengere regler for berettigelse

— skattefradrag/lavere skat for folk i arbejde
Mere fleksible afskedigelsesregler
Mere fleksible arbejdstidsregler

6. Servicestrategi

Tilskud til servicearbejde, lavere moms

7. Steerkere kontrol/starre krav
Staerkere test af rddigheds- og mobilitetskrav

Workfare: pligt til at arbejde for understattelsen

Kilde: Goul Andersen (2002: 65).

blev gennemfort reformer, der sikrede udbud af motiveret og kvalificeret
arbejdskraft. I et af de mest pessimistiske skon fra 1996 regnede Finans-
ministeriet sig f.eks. frem til, at den strukturelle arbejdsleshed 13 pa cirka
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1T pct. Dvs. at uden strukturreformer ville en hojkonjunktur i 1994 kun
reducere ledigheden fra de davaerende 12,4 pct. til cirka 11 pct. (1996: 86),
for den forbedrede ledighed ville resultere 1 accelererende lenstigninger og
dermed inflation. Som omtalt 1 forrige kapitel bevirkede denne problemfor-
stdelse, at skatte- og arbejdsmarkedspolitik blev centrale led 1 den generelle
okonomiske politik.

Inden for den okonomiske teori har man altid kunnet finde en skole, der
havdede, at arbejdslesheden var mere betinget af udbudsproblemer end af
eftersporgselsproblemer, si det interessante er, hvorledes denne forstaelse
pludselig bliver kraftigt revitaliseret og faktisk formaede at etablere en vis
konsensus i den danske policy-elite omkring problemets ,,natur®.

Ser man pi de officielle udredninger, starter strukturarbejdsloshed med at
blive italesat 1 Det skonomiske Rads fordrsrapport fra 1988 (Det ekonomi-
ske Rad, 1988), dog 1 lidt forsigtige termer. Blandt andet inspireret af den
internationale fagekonomiske diskussion om hysteresis (Blanchard & Sum-
mers, 1986) og insider/outsider-teori (Lindbeck & Snower, 1988) beskrev de
daverende vismand, hvorledes (for) hoje lonkrav blandt beskaftigede (insi-
derne) kunne reducere beskaftigelseschancerne for arbejdslese (outsiderne).
Et ar senere — 1 forbindelse med KVR-regeringens store plan, jf. kapitel 4
— fulgte regeringen op med en Hvidbog om arbejdsmarkedets strukturproblemer.
[ januar 1992 nedsatte et enigt folketing (3.12.1991) s Udredningsudvalget
om arbejdsmarkedets strukturproblemer — ogsd kaldet Zeuthen-udvalget
— hvor de store interesseorganisationer pa arbejdsmarkedet blev reprasen-
teret. Ikke bare LO og DA, men ogsd FTF (Funktionzrernes og Tjeneste-
meaendenes Fallesrdd), AC (Akademikernes Centralorganisation), Ledernes
Hovedorganisation, SALA (Sammenslutningen af Landbrugets Arbejdsgi-
verforeninger), samt Amtsradsforeningen og Kommunernes Landsforening
blev reprasenteret. Udvalget indeholdt ogsa otte uathengige sagkyndige
og blev betjent af en raekke ministerielle embedsmeand.

I dette bredt sammensatte udvalg niede organisationerne og de tilknyt-
tede eksperter til nogenlunde enighed om organiseringen af den fremtidige
arbejdsmarkedspolitik, mens der forblev uenighed om det mere konkrete
indhold, som f.eks. lengden af dagpengeperiode og radighedsforpligtelser.
Men forst og fremmest er det bemarkelsesverdigt, at man 1 grove trak
ndede til enighed om, hvorledes problemet skulle defineres. En af udvalgets
deltagere siger meget rammende, at ,,udvalgets arbejde var afgerende for
at fa lavet aktivlinjen. For det var her, de felles forestillinger blev skabt*
(citeret fra Torfing, 2003: 256).
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Nogenlunde samtidigt arbejdede den sikaldte Socialkommission
(1991-1993), der havde et bredere mandat, men alligevel havde struktur-
arbejdsleshed og de dertil knyttede sociale problemer som et vigtigt omdrej-
ningspunkt i flere af sine publikationer. I modsxtning til Zeuthen-udvalget
var der tale om et rent ekspertudvalg, der neppe var tilteenkt nogen storre
rolle som policy-formulerende udvalg; man kan f.eks. ssmmenligne sekre-
tariatsbemandingen af Socialkommissionen og Zeuthen-udvalget. Men
Socialkommissionens medlemmer var bl.a. dygtige til at udnytte pressen
og fik en ganske betydelig gennemslagskraft i oftentligheden. Endelig blev
diagnosen om strukturelle problemer pa arbejdsmarkedet og dertil knyttede
sociale problemer i det store og hele bekraftet af Velterdskommissionen
(Kommissionen om fremtidens beskeftigelses- og erhvervsmuligheder),
der udgav sin omfattende rapport pa op mod en snes bind i 1995.

Internationalt har OECD vzret den forende tenketank og radgiver pa
omradet, og her blev det stort anlagte OECD Job Study fra 1994, der blev
fulgt op med en lang serie publikationer, bl.a. the OECD Job Strategy fra
1997, lidt af en milepal 1 forstielsen af arbejdslesheden. Her hedder det
blandt andet i ssmmenfatningen, at ,,det er OECD-gkonomiernes mang-
lende evne til at tilpasse sig hurtigt og innovativt til en verden af hurtige
strukturelle @ndringer, der er den primere irsag til hoj og vedvarende
arbejdsleshed (OECD, 1994a: vii, egen oversettelse). OECD’s davaerende
anbefaling nummer ét — som nasten ingen lande fulgte — var at senke
mindstelonnen, s ogsd arbejdere med lav produktivitet kunne komme 1
arbejde. Sidanne OECD-analyser med fokus pa strukturelle problemer har
formentlig pavirket meningsdannelsen pi eliteniveau i mange lande, men
rent kronologisk var de danske publikationer vasentligt tidligere ude end
OECD’s. EU kom endnu senere pi banen, delvist som modspil til OECD,
begyndende med Luxembourg-topmedet i 1997, der blev indledningen til
det, der pd Lissabon-topmedet 1 2000 blev debt den abne koordinations-
metode (OMC) pa beskaftigelsesomradet. Analysen bag den europwiske
beskaftigelsesstrategi var langt hen ad vejen sammenfaldende med OECD’s,
men lagde storre vaegt pd den teknologiske udvikling end pa globaliseringen
og 1 forlengelse heraf ogsa sterre vaegt pd uddannelse og aktivering som
modforanstaltninger, frem for markedstilpasning af lenninger og sociale
ydelser. Har OECD og EU haft en betydning i forhold til den danske
situation, har det imidlertid mest vaeret i form af international bekraftelse
af, at de allerede gennemforte reformer pegede i rigtig retning. Danmark

havde da ogsa held til at markedsfore sin aktive arbejdsmarkedspolitik 1 EU
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som narmest en dansk opfindelse, selv om der var mange lighedspunkter
med den mangedrige aktive arbejdsmarkedspolitik i Sverige.

Ud fra ovenstiende kronologi tegner der sig siledes et billede af, at skiftet
fra et konjunkturparadigme til et strukturparadigme udspringer af den sti-
gende fagokomomiske interesse for udbudssiden krydret med stigende so-
cialpolitisk bekymring. Der er ikke tvivl om, at hovedstremmen i skono-
misk teori har oplevet en drejning fra keynesiansk teori pA makroniveau til
neoklassisk teori pd mikroniveau, men det kan nappe i sig selv forklare skif-
tet blandt beslutningstagerne. Blandt samfundsforskere er politikere og in-
teresseorganisationer kendt for i vid udstrakning at tage det, de kan bruge
politisk og udelade resten. Det er da ogsa sigende, at den borgerlige rege-
rings fokus pa arbejdsmarkedets strukturproblemer, startende med Hvidbo-
gen fra 1989, faldt sammen med Schliiters forsog pa at genskabe ,,dnden fra
1982, Men taktiske interesser eller legitimering er ikke hele forklaringen.

Man kan yderligere pege pa tre centrale forhold, der har veret forudsat-
ninger for, at ideen om strukturel arbejdsleshed ikke kun blev borgerligt
tankegods, men forholdsvis hurtigt gik hen og blev fxlles tankegods for
hele den danske policy-elite. For det forste gav strukturparadigmet en
plausibel forklaring pd afbrydelsen at midtfirsernes hojkonjunktur i 1987
— hvor opsvinget tilsyneladende blev kvalt 1 heje lonstigninger — og den
efterfolgende stigende arbejdsleshed frem til 1993. At arbejdslesheden fra
1983 til 1987 var faldet til et niveau, der 13 under det strukturelle niveau,
gav en simpel forklaring pd, hvorfor lenningerne begyndte at stige kraftigt
i 1987, og hvorfor opsvinget derfor gik 1 std. I naeste afsnit skal vi komme
tilbage til, at denne fortolkning af 1987-lenstigningerne var alt for simpel
og til dels direkte misvisende, men ikke desto mindre blev 1987 selve
symbolet pd strukturledigheden og et fast referencepunkt i rapporter og
redegorelser. Det var ogsd lenstigningerne 1 foraret 1987, der banede vejen
for den sikaldte felleserkleering af 8. december 1987, hvor fagbevagelsen
skrev under p4, ,,at det mi tillegges afgorende vagt, at omkostningsudvik-
lingen her 1 landet ikke overstiger udlandet™ (Statsministeriet, 1988: 1-2).
I erkleringen var arbejdsmarkedspensioner, jf. kapitel 3, nevnt som én af
de umiddelbare lesningsmuligheder.

For det andet var diagnosen strukturarbejdsleshed s forholdsvis bred og
uklar, at politikere og interesseorganisationer kunne formulere losnings-
muligheder, der var forenelige med deres ovrige tankegods. Felgende
udtalelse fra en centralt placeret fagforeningsmand understreger sidstnavnte

pointe meget godt: ,,Det (strukturarbejdsleshed) var jo bare et ord. Dets
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indhold var meget diffust, men det var ligesom noget, man kunne sam-
les omkring. Og si kunne arbejdsgiverne sige, at der var noget galt med
dagpengesystemet — med riadighedskontrollen og dagpengenes storrelse.
Vi andre kunne sige, at der manglende kvalifikationstilpasning, og at man
skulle sette ind med aktiv uddannelses- og arbejdsmarkedspolitik* (citeret
fra Torfing, 2003: 248). Arbejdsgiverne knyttede siledes strukturledighed
til en markeds-/incitamentsstrategi, mens arbejderstagerne knyttede diag-
nosen til en aktiverings-/opkvalificeringsstrategi (se figur 5.2).” Begge floje
kunne 1 nogen grad tilslutte sig skrappere kontrol/storre krav til de ledige
— lonmodtagersiden formentlig 1 bevidsthed om at have betydelig indfly-
delse pa implementeringen. Den fagokonomiske term var si diffus — langt
de fleste politiske beslutningstagere havde givetvis ikke helt forstiet, hvad
fagekonomer mente med termen, og hvordan man regnede sig frem til
strukturelle ledighedsniveauer — at den 1 sig selv ikke blev genstand for et
slagsmal. Snarere blev den ligesom ,,globalisering* en shibboleth — en ritua-
liseret henvisning, der skulle udtales for at fi adgang til at snakke med.

For det tredje, og 1 forlengelse af punkt to, kunne diagnosen struktur-
arbejdsleshed ogsa knyttes til socialpolitiske diskurser om, at den hidtidige
indsats var utilstreekkelig. Det gjorde det hele langt mere ,,spiseligt™ for
traditionelle socialdemokrater, der fortsat stod staerkt 1 partiet. Hos Det
Radikale Venstre var det en keerkommen lejlighed til at mane baglandets
borgerlonstanker 1 jorden. Det var saledes Marianne Jelved, der 1 et inter-
view med Ugebrevet Mandag Morgen startede diskursen om ,,forsergerkultur®
(Ugebrevet Mandag Morgen, 4.12.1995) — et begreb, der ad omveje ma have sin
oprindelse 1 den (udbredte) angelsaksiske diskussion om dependency culture
(Murray, 1984). Tidligere fokus pa at sikre de okonomiske vilkar under
ledighed, herunder indsatsen for at fastholde ledige i dagpengesystemet frem
for at overga til kontanthjelpssystemet, blev italesat som ,,passiv forsorgelse®.
Hvis arbejdslosheden var strukturelt betinget, métte den socialpolitiske ind-
sats jo handle om mere end at skabe gode skonomiske vilkir indtil naste
hojkonjunktur. Pr. definition vil hejkonjunktur jo ikke kunne afhjelpe
strukturarbejdsleshed. Tvaertimod havde man inden for strukturparadigmet
en opfattelse af en ond cirkel, hvor arbejdsleshed avler arbejdsleshed pa
grund af tab af kvalifikationer m.m. —1 faglitteraturen omtalt som hysteresis
(Blanchard & Summers, 1986).

Velferdskommissionen opfandt en mere malende betegnelse og talte om
en ,,skraldeeftekt®, hvor omfanget af marginalgruppen ikke kunne reduce-
res, dvs. kores bagud, men kun stabiliseres eller foreges (Velferdskommis-
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sionen, 1995; Ingerslev & Pedersen, 1996). I Socialkommissionens arbejde
brugte man begrebet ,,den fortabte generation™ for de drgange, der tradte
ind pd arbejdsmarkedet i perioden med lavkonjunktur. Man spiste de ledige
af med penge frem for at bringe dem 1 arbejde — med det resultat, at de blev
fastholdt 1 ,,arbejdsleshedstelden” og efterhinden fik mindre og mindre
chance for at vende tilbage til et job. Kombineret med en forstielse af, at
arbejde var den vigtigste kilde til inklusion 1 samfundet, ledte sidstnavnte
resonnement nermest til en opfattelse af, at et hvilket som helst arbejde
er bedre end intet arbejde — og en hvilken som helst aktivering bedre end
ingen aktivering. At std helt uden for arbejdsmarkedet var en uundgdelig
vej til social marginalisering — i hovedparten af 1990’ernes mange analyser
og rapporter skelnede man overhovedet ikke mellem marginalisering pa
arbejdsmarkedet og social marginalisering (Goul Andersen, 1996).
Pointen er siledes, at drene forud for opstramningerne 1 dagpengesy-
stemet havde en betydelig indflydelse pa akterernes opfattelse af ledig-
hedsproblemet og dets mulige losninger, hvilket bidrager til at forklare,
hvorfor Socialdemokratiet og fagbevagelsen ,,slugte en del kameler* med
hensyn til reduceret dagpengeperiode, strammere ridighedsregler og oget
kontrol. Det kan vare vanskeligt nermere at indkredse ophavsmandene
1 denne meningsdannede proces — der var mange, og de arbejdede ikke
nodvendigvis bevidst for at @ndre beslutningstagernes opfattelser — men
under alle omstendigheder kan det konkluderes, at nye forstaelser bide hos
uafhengige okonomer og finansministeriets skonomer spillede en rolle.®
Det ligger implicit i paradigmebegrebet, at det handler om mader at tenke
pa, dvs. at ideerne tildeles en forholdsvis betydelig rolle, bade som medium
for akterers interessekamp og som ramme for aktorers praferencedannelse.
I opposition til en sidan fortolkning kunne man havde, at de nye tanker
blot var en afspejling af de reale problemer, som 1990’erne politikere stod
over for. Samtidens aktorer ville formentlig havde, at de nye policies snarere
var foranlediget af nye problemer og bedre erkendelse af disse problemer.
For at understrege, at denne sammenhzng pa ingen maide er ligefrem,
skal vi 1 neeste afsnit vise — uden at ga 1 detaljer med det substantielle — at
forestillingerne om arbejdslesheden som strukturproblem og forestillingen
om ,,passiv forsergelse” som kilde til social marginalisering hvilede pa
et spinkelt grundlag. Der kan nzppe herske tvivl om, at italesettelsen af
strukturelle problemer pa arbejdsmarkedet og sociale problemer knyttet til

sakaldt ,,passiv forsergelse var voldsomt overdramatiseret 1 1990’erne.
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PARADIGMESKIFTE PA SPINKELT GRUNDLAG

I nyere policy-teori understreges det ofte, at problemer forst bliver proble-
mer, nir de erkendes og fortolkes af aktorerne. Der har varet en stigende
opmarksomhed pa den del af den politiske proces, der bestdr 1, at politiske
aktorer etablerer en opfattelse af, hvilke problemer der er vigtige, og en
kausalforstielse af problemets nermere beskaffenhed. Denne proces er ikke
fuldstendig vilkirlig eller uden sammenhang med de ,,faktiske” forhold.
Men den er bestemt heller ikke uathengig af, hvilke briller man ser med:
Sadanne perspektiver eller paradigmer udpeger nogle problemer som saerligt
vigtige og nogle drsagsforstaelser som serligt indlysende.

Forestillingen om strukturel ledighed har bide varet knyttet til forestil-
linger om globaliseringen som pres pa velferdsstaten og til forestillinger om
velfeerdssystemers negative incitamentsvirkninger. Sammenhangen mellem
globalisering og arbejdsleshed har altid varet meget omdiskuteret; det oko-
nomiske standardsvar har som regel veret, at mere handel altid er gavnligt
for alle parter. Netop 1 begyndelsen af 1990’erne var der dog stor offentlig
opmearksomhed pd den dramatiske udvikling i Asiens ,,tiger-ekonomier* og
den trussel, som disse kunne udgere mod industriproduktionen og dermed
beskeftigelsen 1 Europa — ikke mindst styrket af, at Europa pa daverende
tidspunkt var nede 1 en dyb recession. I den bredere offentlighed var det en
udbredt frygt, at globaliseringen og den teknologiske udvikling ville gore
det umuligt nogen sinde at vende tilbage til fuld beskaftigelse, og selv blandt
politikere 1 regeringspartierne begyndte man at diskutere, om man skulle
opdrage born og unge til at kunne fi et godt liv uden arbejde. Ogsd blandt
okonomer begyndte nogle at vakle 1 troen pa det gamle dogme om, at han-
del altid var gavnligt og ikke skulle ses som nogen trussel. Frygten var, at der
kunne blive en ufaglaert overskudsbefolkning, som ikke ville have mulighed
for at komme 1 beskaftigelse, si lenge mindstelonnen var hoj. I den danske
centraladministration udviklede sporgsmilet sig til en fejde mellem Finans-
ministeriet og Erhvervsministeriet, hvor sidstnevnte forsvarede den position,
at det hoje ledighedsniveau var forarsaget af teknologisk udvikling og ,,glo-
baliseringen® (Erhvervsministeriet, 1997), hvorfor det var nedvendigt med
lontilskudsordninger a la hjemmeserviceordninger, hvis man skulle have de
ufaglerte 1 beskaftigelse. I opposition hertil argumenterede Finansministe-
riet for, at overledigheden blandt de lavtuddannede mest skyldtes alminde-
lige konjunkturudsvingninger (Finanministeriet, 1997: kap. 2), evt. forster-
ket af den sakaldte ,,gogeungeeftekt”, hvor lavtuddannedes jobfunktioner 1
perioder med hej ledighed overtages af mere veluddannet arbejdskraft.?
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Finansministeriets skepsis over for Erhvervsministeriets globaliseringstese
var dog ikke udtryk for, at man ikke fortolkede ledigheden som varende
strukturel. I Finansministeriets optik var man blot mere fokuseret pa de
interne mekanismer, der forte til forkert eller manglende udbud af arbejds-
kraft (Finansministeriet, 1997: kap. 2). Specielt diagnosen om manglende
okonomiske incitamenter til at arbejde blev i 1990’erne en udbredt forkla-
ring pad strukturel arbejdsleshed, bl.a. styrket af flere undersogelser, der
kunne dokumentere, at en god del af de ledige havde en meget begranset
okonomisk gevinst ved arbejde (Smith, 1998; Smith & Pedersen, 1995). En
sadan diagnose udstak igen et politisk handlingsrum, hvor flejene kunne
levere hver deres losning pd det samme problem. I en borgerlig optik er
den nemmeste losning at forege det skonomiske incitament ved at skere 1
de sociale ydelser. En sidan losning var ikke spiselig for venstresiden, hvis
mere ,,defensive alternativ blev strammere ridighedsforpligtelser kombi-
neret med oget kontrol af de ledige.

Ogsa denne forklaring pa strukturel arbejdsleshed er dog kontroversiel.
Kritikere har for det forste haftet sig ved, at ledige ikke har et frit valg
mellem ledighed og beskaftigelse, men er underlagt et krav om at st til
radighed for arbejdsmarkedet. For det andet forstyrrer de langsigtede oko-
nomiske incitamenter billedet. Indkomstmobiliteten i det danske samfund
er hoj, og personer pi mindstelon bevager sig ofte hurtigt op ad stigen.
Endelig har sociologisk forskning peget pd de ikke-okonomiske motiver
til at arbejde, som netop synes meget steerke 1 Skandinavien (f.eks. Albrekt
Larsen, 2003¢).

Alt 1 alt kan man siledes ikke tage for givet, at den begransede forskel
mellem lon og understottelse, dvs. incitamentsstrukturen, der blev sa grundigt
beskrevet i 1990’erne, genererer negative incitamentseffekter, som ,,ansvarlige™
regeringer nodvendigvis ma gore noget ved. Faktisk har empiriske studier
haft svert ved at finde nogen sterk sammenhang mellem ekonomiske
incitamenter og hej ledighed. Enkelte internationale makrostudier finder
en (svag) sammenhang (f.eks. OECD, 1994b: kap 8; Nickell & Layard 1999;
Carling, Holmlund & Vejsiu, 2001), men generelt peger denne type studier
pa, at selve dagpengeniveauet ikke har ret stor effekt pd arbejdsleshedens
omfang, men en vis indflydelse pd arbejdsleshedens sammensatning (Calm-
fors & Holmlund, 2000; Atkinson & Micklewright, 1991; Halvorsen, 2000,
se dog Holmlund, 1998). Snarere kan dagpengeperiodens laengde have en
betydning — og det var da ogsa den, man tog fat pa.

Direkte test pd mikroniveau ved hjelp af surveydata er mere sjeldne, og de
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enkelte internationale empiriske studier peger 1 forskellige retninger (Gallie
& Alm, 2000). Generelt synes incitamentsdiagnosen at vare mest holdbar 1
de anglosaksiske lande, mens forudsigelserne har svart ved at blive bekraftet
for de ovrige europaxiske lande og 1 seerdeleshed for de skandinaviske lande
(Eriksson, Jensen & Pedersen, 1999; Bolinder, 1998; Bach, 1999). De nyeste
danske studier finder en vis sammenhang mellem gkonomisk incitament
og overgang til beskaftigelse blandt korttidsledige, mens sammenhangen
er helt fraverende blandt langtidsledige (Albrekt Larsen, 2003b; Smith &
Pedersen, 2003).

Ovenstaende illustrerer siledes, at forskningsresultater ingenlunde giver
entydig stotte til to af de mest centrale problemopfattelser bag 1990’ernes
arbejdsmarkedsreformer. I bagklogskabens lys tyder den faldende ledighed
da ogsid pd, at niveauet for strukturel arbejdsleshed var overvurderet 1
1990’erne. I et tilbageblik pa den danske udvikling vurderer Det okono-
miske Rdd, at Finansministeriets estimat for den strukturelle ledighed i
1993 ,,forekommer tvivlsomt® (2002: 135), og at halvdelen af ledighedsfal-
det fra 1993 til 2002 formentlig blot kan tilskrives konjunktursvingninger
(2002: 133). Miske for at dele sol og vind lige fastholder Det skonomiske
Rad dog, at den resterende halvdel af ledighedsfaldet formentlig skyldes
forbedrede strukturer pd arbejdsmarkedet. Et utal at forbehold tages for
sidanne beregninger, men i samklang med den gengse opfattelse 1 1990’erne
indledes argumentationen med, at ,,alene det faktum, at ledigheden 1 dag
er ca. 75.000 under niveauet 1 1986, samtidig med at lonstigningstakten
er vasentligt lavere, tyder pd, at der har varet strukturforbedringer pa
arbejdsmarkedet™ (2002: 133).

Meget tyder imidlertid pa, at end ikke situationen med kraftige lonstig-
ninger 1 1987 nedvendigvis var et symptom pa et ,,overophedet™ arbejds-
marked. Alternativt kan lenstigningerne forstas som en ,,politisk lenfest*,
der dels blev nzret at Schliiter-regeringens problemer med valgerne og
behov for en valgsejr ssmme ar — forud for overenskomstforhandlingerne
havde regeringen siledes annonceret pene lonstigninger for offentligt
ansatte (Goul Andersen, 1988) — dels blev naret af fagforeningernes havn
over regeringsindgrebet 1 overenskomstforhandlingerne i 1985, der truede
selve fagbevaegelsens eksistensberettigelse. Politisk var der siledes tale om
en unik situation. Lenglidningen forud for 1987-overenskomsterne var da
heller ikke generel, men begraenset til enkelte sektorer (Ibsen, 1992). Alt i
alt kan det saledes — ikke mindst 1 bagklogskabens lys — vaere vanskeligt at
se et ,,objektivt™ problempres, der nedvendigvis mitte fore til strukturfor-
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bedrende arbejdsmarkedsreformer. Ikke desto mindre formaede koblingen
mellem den aktuelle ledighedsudvikling og nye skonomiske ideer at etab-
lere et nyt policy-paradigme, hvis iboende problemdiagnose givetvis foltes
overbevisende og utvetydig for de fleste ,,ansvarlige* aktorer.

Noget lignende kan siges om det nye perspektiv pa social inklusion, der
fulgte sidelebende med strukturparadigmet. Strukturparadigmets gen-
nemslagskraft — ikke mindst pd venstreflojen — skyldes som nzvnt ogsi
oplevelsen af, at den hidtidige sikaldte ,,passive forsorgelse™ var fejlslagen:
En rimeligt generos skonomisk sikring under ledighed — et lidt mere neu-
tralt ordvalg end ,,passiv forsergelse” — kunne ikke blot skabe problemer
for arbejdsmarkedet, men ogsa sociale problemer for den ledige. At den
hidtidige politik lullede de arbejdslese 1 sovn og kerte dem ud pa et socialt
sidespor, hvor akkumulation af sociale problemer, aftagende kvalifikationer,
nedbrydning af selvvard og forringet arbejdsetik vanskeliggjorde reintegra-
tion pd arbejdsmarkedet, blev ganske kraftigt italesat igennem 1990’erne.

Men egentlig har der heller ikke varet megen forskningsbaseret viden
at bygge siddanne forestillinger pa. Man har naturligvis kunnet pavise, at
arbejdsleshed — og berns oplevelse af arbejdsleshed blandt foraldre — har
veret forbundet med snart sagt alle former for sociale og helbredsmassige
problemer (f.eks. Iversen et al., 1987). Men de lengerevarende ledige er
en yderst heterogen gruppe, og hvad der gzlder for nogle, gelder ikke for
andre. De alvorlige problemer blandt et mindretal af de ledige kan tegne
et skaevt billede af den typiske ledige — om man kan bruge dette begreb.
Ledighed er normalt en uensket situation og en betydelig belastning, men
ikke desto mindre en belastning, som de fleste 1 stor udstrekning kan
»mestre” (Halvorsen, 1994).

Det meste af den danske empiri om arbejdslese har bestdet af register-
baserede undersogelser (Socialkommissionen, 1993; Velfaerdskommissio-
nen, 1995; Ingerslev & Pedersen, 1996; Finansministeriet, 1997-2001; Det
okonomiske Rad, 2000: 133-217). Interviewundersogelser har derimod
veret fa og har ofte haft fokus alene pd beskeftigelse som den athaengige
variabel (Bach, 1984; 1999; Rosdahl, 1985), herunder pi eftekten af inci-
tamentsproblemer og jobsogning (Smith, 1998; Smith & Pedersen, 1995).
Nir interessen har rakt videre, f.eks. til de lediges sociale vilkar 1 bredere
forstand, har det som regel veret med henblik pd de svageste (Fridberg,
1992) eller pa sarlige grupper sisom unge (Fridberg, 1993; Tema Nord,
1996) eller aktiverede (Hansen, Lind & Megller, 2001; Hansen, 2001).

Nyere undersogelser giver dog klare indicier pd, dels at de sociale proble-
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mer blandt ledige generelt har veret overvurderede, dels at betydningen af
okonomisk tryghed for de lediges sociale problemer har varet undervurderet
(Gallie & Paugam, 2002; Goul Andersen, 2003a; Clement, 2004). Det viser
sig ogsd, at de lediges arbejdsetik ikke aftager med lengden af ledighed
(Albrekt Larsen, 2003¢). Alt sammen 1 gvrigt 1 overensstemmelse med den
(sparsomme) skandinaviske litteratur om emnet (Nordenmark & Strandh,
1999; Johannessen, 1997).

Dermed er det igen illustreret, at der ingenlunde er et entydigt forhold
mellem problemer ,,i virkeligheden® og dominerende problemforstielser.
Helt andre problemforstielser havde veret lige sd plausible. Men diskursen
omkring aktiv-passiv — der ikke blot var en ren dansk foreteelse, men del af
en bred international stromning (Ledemel & Trickey, 2001) — fik sin egen
dynamik og lagde rammerne for den efterfelgende policy-udformning.
Det blev umuligt for politiske aktorer at argumentere for passive arbejds-
markedspolitiske tiltag pd grund af begrebets negative klang. Fairclough
(2000) har lavet en lignende analyse af, hvorledes New Labours sprogbrug
forte til sikaldt policy-closure 1 Storbritannien. For at gentage det indledende
citat fra Hall er et policy-paradigme netop en ,skikkelse, hvor denne
forstaelsesramme er indlejret 1 selve den terminologi, igennem hvilken de
politiske beslutningstagere kommunikerer omkring deres arbejde, og det
[politik-paradigmet| er netop sd indflydelsesrigt, fordi si meget bliver taget
for givet og generelt er lukket for nermere undersogelse” (Hall, 1993: 279;
egen overszttelse).

HVEM DELTOG I I990°ERNES
BESLUTNINGSPROCESSER?

Nir meningsdannelsen 1 forbindelse med arbejdsmarkedsreformerne er
viet forholdsvis stor plads, er det udtryk for en opfattelse af, at disse dis-
kursive processer har haft afgerende indflydelse pa policy-udviklingen.
Det betyder dog ikke, at selve beslutningstasen 1 det politiske system er
uden betydning. Problemforstielsen udgoer blot en (delvist) felles forstaelses-
ramme, inden for hvilken lesninger mi formuleres og politiske konflikter
udkaempes.

Det mest bemarkelsesvaerdige ved arbejdsmarkedsreformernes beslut-
ningsfaser i 1990’erne var den delvise udelukkelse af LO og DA, der histo-
risk har haft en ganske betydelig indflydelse pa arbejdsmarkedspolitikken.
Nogle gange ved indflydelse pa lovgivningen, andre gange ved regler aftalt
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mellem arbejdsmarkedets parter, hvilket til tider hyldes som alternativ til
statslig regulering og som en speciel dansk model, der leverer et stabilt og
velfungerende arbejdsmarked. I ovrigt er det interessant, at LO og DA ofte
opretholder et monopol pa at reprasentere henholdsvis lenmodtager- og
arbejdsgiverinteresser, selv om gruppen af akademikere (AC) og funktio-
nzrer (FTF) er vokset betydeligt, og selv om kommuner og amter er blevet
meget store arbejdsgivere (Christiansen, Norgaard & Sidenius, 2004).

[ forste omgang havde arbejdsmarkedsreform I da ogsa et staerkt korpora-
tistisk islaet, da mange af forslagene stammede direkte fra Zeuthen-udvalget,
hvor ikke bare partnerne, men ogsa de ovennavnte interesseorganisationer
var reprasenteret. Ikke desto mindre vakte det en del harme bide hos DA og
LO, at den ny flertalsregering bestiende af Socialdemokratiet, Det Radikale
Venstre, CD og Kristeligt Folkeparti fremlagde lovforslagene 1 Folketinget
uden en forudgdende heringsrunde. Ifolge en DA-reprasentant var ,,det

.. en ny og usedvanlig mide at kore det pa. Og det var ikke udtryk for,
at regeringen havde glemt os. Det var en bevidst strategi fra regeringens
side”. Embedsmand fra Arbejdsministeriet bekrafter, at ,,det var et brud
med, hvad man var vant til, og det gav et ramaskrig uden lige. Skulle det
nu vere sidan, det her skulle kore?* (citeret fra Torfing, 2004: 261). Det
skulle vise sig, at beslutningsfasen for arbejdsmarkedsreform I ikke blot var
udtryk for en unik situation, hvor en flertalsregering, der havde travlt med
at vise handlekraft, ikke lige havde tid til at tage arbejdsmarkedets parter
med. Trods muligheden for bedre sagindsigt, legitimitet og storre sikkerhed
for eftektiv implementering, som har veret de traditionelle argumenter for
atinddrage LO og DA, blev det snarere normen, at arbejdsmarkedets parter
ikke blev taget med pa rad.

De efterfolgende opstramninger og justeringer af arbejdsmarkedsre-
form I blev alle gennemfort 1 forbindelse med finanslovstorhandlingerne.
Det er 1 sig selv tankevakkende, da forhandlinger i dette forum satter
nogle institutionelle grenser for, hvem der kan inddrages, og hvordan
beslutningerne treffes. At LO og DA ikke sidder med ved bordet under
finanslovsforhandlinger betyder selvfolgelig ikke, at de helt stir uden for
indflydelse, men parterne blev i hojere og hejere grad ogsi udelukket fra
den lovgivningsmassige forberedelsesfase.

Det var siledes et rent embedsmandsudvalg, der havde udarbejdet de
konkrete forslag til Serviceeftersynet 1 1994."° Udelukkelsen af parterne
blev endnu mere tydelig ved arbejdsmarkedsreform II, hvor der tilsyne-
ladende ikke har varet egentlige droftelser med parterne (Jorgensen &
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Larsen, 2003: 213; Winter, 2003: 298). Og stort bedre gik det ikke med
arbejdsmarkedsreform III, hvor det igen var et rent embedsmandsmands-
udvalg — det sikaldte 2005-udvalg — der havde stobt kuglerne. En centralt
placeret fagforeningsreprasentant fortaeller: ,,Det blev varslet allerede 1
regeringsgrundlaget [1998], at man ville nedsatte et interministerielt udred-
ningsudvalg. Det bred med hele grundtanken om trepartsforhandlinger. S3
1 den proces blev vi virkeligt lukket ude® (citeret fra Torfing, 2004: 263).
I forbindelse med arbejdsmarkedsreform III blev LO og DA dog senere
i processen indbudt til en raekke sikaldte seminarer, men de fik hurtigt
pa fornemmelsen, at regeringen reelt onskede at kore tingene igennem
i finanslovsforhandlingerne. Specielt forslaget om yderligere reduktion i
dagpengeperioden til et maksimum pa fire dr skulle vere en godbid, der
igen kunne fa de borgerlige partier til at indgd 1 forliget. De Radikale var
ogsd tilhangere af en sidan afkortning af dagpengeperioden — pa et internt
mede blev synspunktet f.eks. fremfort af okonomiminister Marianne Jel-
veds departementschef — men ideen skulle ikke ,,udstilles* for de politiske
forhandlinger i forbindelse med finansloven (for en detaljeret gennemgang
af forlebet, se Christiansen, Norgaard & Sidenius 2004: kap. s).

Stillet 1 den situation blev parterne, der havde brug for et politisk come-
back, enige om at forhandle direkte med hinanden. Det forte til en aftale
mellem DA og LO, hvor LO accepterede atkortning af dagpengeperioden
mod krav om 75 pct. aktivering i den sikaldte aktivperiode. Dette modspil
fra parterne var absolut ikke velkomment hos regeringen, der nu mitte finde
nye godbidder til de borgerlige, samtidig med at 75 pct.-reglen blev opfat-
tet som vanskelig og dyr at implementere. I kolvandet rejste SiD betydelig
kritik af LO’s accept af den reducerede dagpengeperiode. LO forsvarede
sig med, at stramningen ville have fundet sted under alle omstendigheder
— hvilket givetvis var rigtigt — og at man blot forsegte at tilkempe sig
nogle enkelte indrommelser (Winter, 2003: 299; Mailand & Due, 2003:
213; Torfing, 2004: 264).

Denne udelukkelse af — eller 1 hvert tilfelde storre distance til — parterne,
der 1 gvrigt genfindes 1 de andre reformer via finanslovsforhandlingerne,
mi 1 selve beslutningsfasen give mere ,,plads” til de ovrige aktorer. De
mulige kandidater til at udfylde pladsen kunne vare ressortministrene og
deres embedsveark, partilederne samt folketingsmedlemmerne. Sidstnavnte
kan f.eks. 1 princippet gore deres indflydelse gaeldende individuelt gennem
Folketingets arbejdsmarkedsudvalg og gennem folketingsgruppen, hvor
der i de storre partier ogsd findes et arbejdsmarkedspolitisk udvalg. Det er
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dog velkendt, at menige folketingsmedlemmers indflydelsesmuligheder pa
lovgivningsprocessen er meget begransede.

De ,,menige* folketingsmedlemmer formiede da heller ikke at gore sig
geldende 1 1990’ernes arbejdsmarkedspolitiske beslutninger. P baggrund
af interview med alle de centrale aktorer konkluderer Torfing at: ,,Hver-
ken folketingsmedlemmerne i almindelighed og udvalgsmedlemmerne 1
serdeleshed synes at have nogen vasentlig indflydelse pd lovudarbejdel-
sen ... (Torfing, 2004: 286). Oplevelsen at manglende indflydelse hos
menige folketingsmedlemmer kan ikke vere overraskende, da de mest
markbare af 1990’ernes arbejdsmarkedspolitiske tiltag blev gennemfort via
finanslovsforhandlinger, hvilket nzermest per definition udelukker menige
folketingsmedlemmer.

Fravaret af parterne og folketingsmedlemmerne peger derfor pa en for-
holdsvis staerk magtkoncentration omkring ressortministre, deres embeds-
mand og partilederne. Baseret pa interview konkluderer Torfing da ogsa, at
,,Den sidste etape, hvor policy-diskursen omszttes til lovgivning, finder sted
1 en forholdsvis lukket interministeriel arena ... Hverken den korporative
eller den parlamentariske arena spiller nogen vasentlig rolle 1 denne fase*
(Torfing, 2004: 286). Konklusionen skal dog tages med det forbehold, at
finanslovsforhandlingerne trods alt giver en vis ,,plads” for specielt parti-
lederne, der ofte sidder med den endelige afgorelse af, om folketingsgruppen
skal tilslutte sig eller forkaste en finanslovsaftale. Men det er indlysende, at
det — givet de mange omrader og det korte forhandlingsforleb 1 sidanne
finanslovsaftaler — kan vaere svaert at diskutere forslagene serligt detaljeret.
Det tekniske ma ressortministeren og hans embedsmand tage sig af. Og ofte
kan der ligge masser af politik 1 det tekniske. Det gor det yderst interessant
nermere at beskrive, hvordan embedsvarket mere konkret har arbejdet i
forbindelse med arbejdsmarkedsreformerne.

Her tyder meget pd, at Finansministeriets embedsmaend har fiet en storre
og storre rolle. Det galder bade 1 arbejdet med at fa etableret nye problem-
forstielser og 1 arbejdet med den konkrete lovforberedelse, der tidligere
ret entydigt horte til Arbejdsministeriets domaene (Torfing, 2004: 87-95).
Finansministeriets begyndende indflydelse pa arbejdsmarkedspolitikken
etableres allerede 1 1989, hvor den tidligere arbejdsminister Henning Dyre-
mose trak noget af den strukturpolitiske del af arbejdsmarkedspolitikken
med over i Finansministeriet. F.eks. kom Zeuthen-udvalgets sekretariats-
leder fra Finansministeriet. Grebet om arbejdsmarkedspolitikken blev stram-
met yderligere 1 1990’ene, hvor indlejringen i finanslovstorhandlingerne
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naturligt gav Finansministeriets embedsmand en betydelig rolle. Ifelge
en embedsmand fra ministeriet blev der skabt ,,et regime, hvor Finansmi-
nisteriet sidder tungt og godt pd magten og kan styre tingene ved at sorge
for, at alting sker som en del af finanslovsforhandlingerne, hvor det hele
foregdr pd en for Finansministeriet meget kontrolleret made® (citeret fra
Torfing, 2004: 90).

Et tilsvarende billede tegnes i Lotte Jensens analyse af Finansministeriet
rolle 1 1990’erne (2003). Det sikaldte @konomiudvalg, hvor finansmini-
ster Mogens Lykketoft var formand, og den dertil herende styregruppe,
hvor Finansministeriets departementschef Anders Eldrup var formand, var
Nyrup-regeringernes afgorende beslutningstorum for indenrigspolitikken.
I Jensens interviews forklarer departementschefen i Arbejdsministeriet, at
,.det gav Finansministeriet retten til, og den organisatoriske ramme for, at
gd ind 1 alle beslutninger ... Alt, hvad der skulle til Styregruppen, skulle
diskuteres med Finansministeriet, og man skulle blive enige om, hvordan
sagen blev lagt op* (citeret fra Jensen, 2003: 224). Videre udtaler samme
departementschef, at ,,... Anders (Eldrup) siger med stolthed, at han skabte
Danmarks storste og mest velfungerende teenketank pa samfundsudviklin-
gen. Og det er jo ikke helt logn. Den tenketank er blevet brugt til — pd alle
ministeromrader — at sende tropper ud for at udfordre ministeriernes politik.
Hver gang, vi skulle leegge op til Styregruppen — en arbejdsmarkedsreform,
lovgivning eller andet — s har vi varet oppe imod den der tenketank (...)
De har altid haft en herligt enkel optik pd, hvad det handlede om. Det
handlede om at fi nogle mere hensigtsmassige strukturer og om at spare
nogle penge® (citeret fra Jensen, 2003: 253).

Det er vanskeligt nermere at vurdere, hvor stor en indflydelse det har
haft pa reformernes indhold, at nogle ministerier er mere involveret end
andre. Konkret i forhold til arbejdsmarkedspolitikken er det dog interes-
sant, at embedsmandene selv kan identificere forskellige roller for de to
ministerier. En embedsmand i Arbejdsministeriet siger f.eks., ,,at hvis man
skal tale om de to ministeriers positioner i det her, si var det Finansmini-
steriet, der skruede bissen pa for at i nogle stramme terminer og for at fa
afkortet dagpengeperioden, hvor Arbejdsministeriet mere trak i retning
af, at vi skal jo ogsd lige huske de ledige* (citeret fra Torfing, 2004: 92).
Christiansen, Norgaard og Sidenius (2004: kap. 3) beskriver en lignende
konflikt 1 forbindelse med etablering af uddannelses- og ivarksattery-
delsen fra 1985, hvor Finansministeriets forslag trak 1 retning af lavere

ydelser, mens Arbejdsministeriet trak 1 modsat retning. I ovrigt en fejde,
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der faldt ud til Arbejdsministeriets fordel. Konflikten var nogenlunde den
samme 1 forbindelse med arbejdsmarkedsreform III, hvor Arbejdsministe-
riet lagde betydelig mere vagt pa aktivlinjens opkvalificerende element
end Finansministeriet. Embedsmaendene fra Finansministeriet opfattede
primert aktivering som en effektiv ridighedstest, hvilket tydeligt kom til
udtryk 1 afsnittet om arbejdsmarkedspolitik i1 de arlige finansredegorelser.
I forbindelse med ovennzvnte 2005-udvalg argumenterede Finansmini-
steriet sdledes for en generel fremrykning af aktivperioden — 1 deres optik
en tidligere ridighedstest — mens Arbejdsministeriet, bl.a. pa grund af det
yderligere administrative pres det ville legge pd AF-systemet, argumente-
rede imod (Christiansen, Norgaard & Sidenius, 2004: kap. 4). Denne gang
faldt resultatet ud til Finansministeriets fordel.

Ovenstdende er selvfolgelig ikke ensbetydende med, at Finansministeriet
kan tilskrives hele @ren for den store vaegt pd incitaments- og radigheds-
elementer 1 arbejdsmarkedsreform IIT — ¢j heller den endnu sterre fokus pa
incitamenter, der ligger 1 ,,Flere 1 arbejde®“-forliget, der blev til under den
borgerlige regering. Det skal vi vende tilbage til. Men de observerbare
konflikter mellem Arbejds- og Finansministeriet er et klart indicium pa,
at det formentlig ikke er helt ligegyldigt, hvilket embedsapparat der szttes
til at lave det lovforberedende arbejde.

VELGERNE OG (VELGER) PARTIERNES
INDIREKTE INDFLYDELSE

Det ligger 1 sagens natur, at hverken valgerne eller medlemmer fra par-
tiorganisationerne kan sidde med ved finanslovsforhandlingerne. Men
indirekte kan begge grupper have indflydelse, ved at regeringen og par-
tilederne 1 forligspartierne (og formentlig ogsi embedsmandene i deres
arbejde for ressortministeren) foruddiskonterer reaktioner blandt valgere
og partimedlemmer. Selv om nzasten alle folketingspartier i Danmark
arbejder uathaengigt af partiorganisationerne i det daglige, kunne man
ogsd forestille sig, at deltagerne omkring forhandlingsbordet ville fole sig
forpligtet af en forudgiende stillingtagen 1 partiorganisationerne. Der er
imidlertid intet, der tyder pd, at noget sidant har haft vesentlig betydning
for arbejdsmarkedsreformernes udformning — i hvert tilfelde ikke den
mere konkrete udformning som f.eks. den kontinuerlige afkortning af
dagpengeperioden.

Gennemlasning af materiale fra landsmeder og kongresser 1 Socialdemo-
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kratiet, Venstre, Konservative og Det Radikale Venstre tyder ikke pa nogen
storre diskussion af arbejdsmarkedspolitikken. I serdeleshed ikke forud for,
at beslutninger bliver taget. Den eneste markante undtagelse er materialet
fra landsmoderne hos Det Radikale Venstre. Pi flere landsmeder blev der
faktisk vedtaget resolutioner med relevans for arbejdsmarkedsreformerne
— vel og marke forud for deres vedtagelse. Pa landsmodet i september 1992
blev det saledes vedtaget, at folketingsgruppen skulle arbejde for en arbejds-
markedsreform, der bl.a. skulle ,,oge kvalifikationerne og fleksibiliteten pa
arbejdsmarkedet™ og forbygge ,,flaskehalsproblemer ,,gennem uddannelse,
omskoling, orlov mv.“ (Det Radikale Venstre, 1992). Zeuthen-udvalgets
anbefalinger og de mulige politiske tiltag var siledes genstand for diskus-
sion og endda beslutning. Til gengeld var der tilsyneladende ikke meget
diskussion pa landsmedet 1 september 1994 om de kommende arbejdsmar-
kedspolitiske stramninger i finanslovsattalen for 1995 (,,Serviceeftersynet*).
Igen pd landsmedet 1 september 1995 blev der dog vedtaget en resolution,
der omhandler flere af elementerne 1 arbejdsmarkedsreform II. Fremryk-
ningen af aktiveringen og den sarlige ungeindsats nevnes nasten ved navn,
mens afkortning af dagpengeperiode og stramning af ridighedsforpligtel-
ser stadig ikke naevnes 1 resolutionsteksten. Trods et overordnet tema om
velferdsreform synes landsmedet 1 1998 ikke at have storre diskussioner
om indholdet af den kommende arbejdsmarkedsreform III. Til gengaeld
diskuteres efterlonssporgsmalet ganske intenst, hvilket vi skal vende tilbage
til 1 det naste kapitel.

Pi de ovrige partiers landsmeder og kongresser synes arbejdsmarkeds-
reformerne som sagt ikke at have vearet til storre diskussion. Pa Socialde-
mokratiets kongresser har vi fundet nogle efterdenninger af de allerede
gennemforte reformer, hvor topledelsen har mattet forsvare sig. Ikke desto
mindre er det 1 hvert fald i en international kontekst bemarkelsesvaerdigt, at
ingen af partilederne bag de indgdede forlig om arbejdsmarkedsreformer har
skullet bede om accept i partiorganisationen forud for forhandlingerne.

Det er ogsda bemarkelsesvardigt, at befolkningens syn pa strukturparadig-
mets aktiverings- og markedsstrategier generelt var langt mere negativt end
elitens. Sporgsmal fra Valgundersogelsen 1 1994 viste, at befolkningen 1 ser-
deleshed var skeptisk over for ,,markedsforslag®, f.eks. reduktion af dagpenge
efter et ar og vanskeligere adgang for unge til dagpenge. Befolkningen var
mildere stemt over for brugen af uddannelse og kurser, selv om de ikke
forventede den store effekt af sidanne tiltag. Det mest populare forslag viste
sig at vaere den sikaldte ,,skraldemandsordning® (fire mand skulle deles om
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tre mands arbejde uden lenkompensation ud over dagpenge). Hele 83 pct.
mente, at det var et godt forslag, og 62 pct. mente, at det ville have stor
eftekt (Goul Andersen, 1995: 33). Policy-elitens forstaelse af, at reduktion 1
arbejdsudbuddet blot ville gore ondt verre — en grundleggende antagelse 1
strukturparadigmet — havde siledes ikke bundfeldet sig hos befolkningen.
Tilsyneladende havde den stigende arbejdsleshed frem til 1993/94 gjort
befolkningen parat til at tage radikale skidt, men ikke 1 den retning, som
policy-elitens reesonnementer gik.

Befolkningen synes siledes ogsd forholdsvis upavirket af den stigende
medieinteresse for misbrug af dagpengesystemet, der var under opsejling
1 1994 og kulminerede 1 1995. I tabel 5.1. har vi skitseret udviklingen 1
antallet af artikler 1 de landsdakkende dagblade. Der er tale om en grov
optelling, hvor mulige irrelevante artikler ikke er frasorteret, men som
generel strompil er opgorelsen tilstrekkelig. I de fem landsdaekkende aviser,
vi kan folge 1 perioden fra 1993 (fuldtekstssogning er ikke mulig 1 tidligere
argange) til 2002, var der ca. 17 artikler 1 1993, hvor dagpengemisbrug blev
nevnt. Det voksede til 31 artikler 1 1994 og 59 artikler 1 1995. Herefter
falder niveauet til 20 artikler i 1996, 17 artikler i 1997 og herefter til et
niveau under 10 — undtagen 1 2002. | 1995 havde specielt Borsen en meget
aggressiv retorik omkring dagpengemisbrug, hvor det f.eks. blev havdet,
at dagpengemisbrug kostede staten milliarder (f.eks. Borsen, 31.3.1995).
Ikke desto mindre viser valgundersogelserne fra 1994 og 1998 et fald 1 den
andel af befolkningen, der mente, at mange arbejdslese reelt ikke onskede
et arbejde. Det samme gjorde sig geldende pa et mere generelt sporgsmal
om socialt misbrug (kersler pa valgundersogelsen 1994 og 1998).

I Eastons termer er arbejdsmarkedsreform I og de efterfolgende justeringer
saledes ikke udslag af, at det politiske system har modtaget input i form af
et folkeligt krav om opstramninger, som man ikke kunne sidde overhorig
— med den lille skare af reformivrige medlemmer i Det Radikale Venstre
som mulig undtagelse. En skare, der i ovrigt inden for en relativ kort
arreekke var blevet omvendt fra borgerlonstanken. Komparative studier af
den offentlige opinion har da ogsd vist, at de nordiske lande — formentlig
pa grund af udbyggede universelle velfeerdsstater — har et meget positivt
syn pa ,,fattige* og ,,arbejdslese® (Gallie & Paugam, 2002; Albrekt Larsen,
2005). Sd nok er oplevet snyd og misbrug en vigtig potentiel trussel mod
velfaerdsstatens legitimitet (Rothstein, 1994; Goul Andersen, 1982), men
det synes ikke at have varet serlig aktuelt her.'" En mulighed er dog, at
specielt mediedebatten 1 1995 har fiet Socialdemokratiets toppolitikere til at
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TABEL 5.1.
Oversigt over antal artikler i landsdaekkende aviser, hvor dagpengemisbrug er naevnt. 1993-

2002

1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

Politiken 10 14 21 9 6 5 0 2 3 5
Berlingske Tidende 6 12 20 7 9 3 2 2 2 8
Ekstra Bladet 0 2 6 1 0 1 1 2 0 1
B.T. 0 1 10 0 1 1 0 2 1
Weekendavisen 1 2 2 0 2 3 0 2 1 0
| alt ovenstéende 17 31 59 20 17 13 4 8 8 15
Jyllands-Posten - - - - 6 1 6 4 3 2
Information 3 0 1 4 1
Aktuelt - - - 7 3 5 4 1 0 1
Barsen - - 19 3 7 2 3 2 3 0

Anm.: Alle undtagen Borsen hentet fra InfoMedia i simpel segning p& "misbrug” og "dag-
penge”. Hos Barsen avanceret segning pd "misbrug” og "dagpenge”. Artiklerne er ikke
gennemlaest, dvs. der kan forekomme irrelevante artikler, hvor misbrug og dagpenge optrae-
der vafhaengigt af hinanden i samme artikel.

bekymre sig om velferdsstatens fremtidige legitimitet, hvilket der er visse
indicier pd (Klitgaard, 2004). Men det kan nappe forklare de kontinuerlige

stramninger, der fortsatte, efter at mediedebatten var forstummet.

DEN ENE BESLUTNING TAGER DEN ANDEN.
POLICY-PROCESSENS INDRE LOGIK I
I990°ERNE
Ud fra ovenstiende beskrivelse af ideers og akterers betydning er vi kommet
nermere en forstdelse af, hvordan den danske arbejdsmarkedspolitik kunne
@ndres sd forholdsvis markant 1 1990’erne. Men der ligger ogsa nogle for-
klaringer gemt i den tidsmassige raekkefolge, som beslutningerne er blevet
truffet 1, dvs. den samlede policy-proces synes at have en vis indre logik, der
bidrager til flere og flere ,,pisk“~elementer 1 arbejdsmarkedspolitikken.
Netop en sddan sporathaengighed, hvor politikken folger en bestemt bane,
er som navnt et flittigt studeret tema i moderne velferdsstatsteori, jf. kapitel
2. Ofte forklares en sidan sporathengighed med, at den programmatiske
struktur af et givet policy-instrument enten ,,ldser fremtidige beslutninger
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eller ,leder” dem 1 en bestemt retning. Pensionsomradet (jf. kapitel 3) er et
klassisk eksempel pad sidanne mekanismer. Det er vanskeligere at se, hvordan
den programmatiske struktur i 1980’ernes arbejdsmarkedspolitik har list
eller fort 1990’ernes arbejdsmarkedspolitik 1 en bestemt retning. Situationen
synes snarere at vere den, at beslutningstagerne har haft relativt frie hender.
Med arbejdsmarkedsreform I fik man uden storre vanskeligheder vedtaget
en helt ny styringsstruktur for arbejdsmarkedspolitikken.

Det skulle til gengzld vise sig, at konstruktionen, hvor parterne via
Landsarbejdsridet og de regionale arbejdsmarkedsrad blev gjort ansvarlig
for implementeringen af den aktive arbejdsmarkedspolitik, rummede en
konflikt, der si at sige af sig selv ledte til flere og flere ,,pisk*“-elementer
i den efterfolgende lovgivning. Man kan i nogen grad opfatte de efter-
folgende opstramninger 1 finanslovsforhandlingerne som ,,signaler” til de
implementerende organer (Winter, 2003: 296). Det har formentlig fort
til en slags overbudspolitik, hvor de centrale beslutningstagere i lovgiv-
ningsarbejdet har indkalkuleret den ,treghed® eller ,,holden igen®, som
parterne, 1 serdeleshed fagbevagelsen, bevirkede i implementeringen. Et
godt eksempel er kravet om, at ledige skal acceptere daglig transport tid pa
fire timer, der blev indfort med arbejdsmarkedsreform II. Formentlig har
meget fa ledige oplevet sanktioner, fordi man har sagt nej tak til et job, der
ligger to timer vk, men det var — ud over at vare en symbolsk indrem-
melse til de Konservative — et signal til AF, a-kasserne og kommunerne
om, at man skulle skrue bissen lidt mere pa. Det samme gor sig geeldende
med pligten til at tage ,,rimeligt arbejde” 1 stedet for ,,passende arbejde®,
der kontinuerligt er blevet fremrykket. Efter ,,Flere i arbejde*~forliget skal
ledige vaere parate til at pitage sig ,,rimeligt arbejde fra forste ledighedsdag.
[ arbejdsmarkedslovgivningen omfatter sidant arbejde ,,... ogsa alt arbejde
uden for medlemmets faglige omrade, som medlemmet kan varetage®,
dvs. ledige kan ikke frasige sig jobs med henvisning til uddannelse eller
tidligere erhvervserfaring (Heising, 2000: 78). Igen er det neppe mange
ledige gymnasielerere, som AF har henvist til ledige rengoringsjob med
trussel om sanktioner, hvis de sagde nej. Ogsa denne opstramning kan man
saledes forstd som et ,,signal® til de implementerede organer om at fore en
strammere politik.

De siddende regeringer har ogsd mere direkte forsogt at styre de imple-
menterende organer ved hjelp af eget kontrol og mere detaljerede regler,
hvilket langsomt, men sikkert udvandende den regionale indflydelse, som
1 serdeleshed fagbevagelsen kunne nyde godt af. Ud over protester over

229



den stigende detailregulering forte det blandt andet til, at fagbevaegelsen
begyndte at stille krav til aktiveringens omfang.'> Mest bemarkelsesvaerdigt
var kravet om 75 pct. aktivering i forbindelse med arbejdsmarkedsreform
III, der nermest var dedsstodet til tankegangen om en behovsorienteret
indsats.

Man kan siledes iagttage et spil mellem det centrale statslige niveau og
det decentrale korporative niveau, der blev indfert med arbejdsmarkeds-
reform I. Et af resultaterne er i nogen grad en strammere lovgivning, end
man reelt har ment, og det er ogsd medvirkende til, at man let kan g3 fejl
af udviklingen, hvis man alene bedemmer den ud fra lovens bogstav. Til
gengald kan det fd uventede konsekvenser pa lengere sigt. Pa kort sigt har
signalerne maske fiet ,,anvendelsen af pisk* over for ledige til at lande pa
et passende niveau, men hvis efterfolgende regeringer via eget kontrol eller
miske via en helt ny styringsstruktur fir mere kontrol over implemente-
ringsfasen, giver det et betydeligt potentiale for stramninger uden brug af
lovgivning.

Ud fra et sociologisk institutionelt perspektiv vil man ikke kun vere
optaget af den programmatiske struktur, men ogsa af dannelsen af felles
virkelighedsopfattelser, der ogsa kan betragtes som en form for institutioner
— eller i hvert fald fungerer tilsvarende. Som sidan har de ogsa betydning
for leringsprocesser. Givet en fxlles opfattelse af, at der er en hej strukturel
ledighed, vil faldende arbejdsleshed naturligt frembringe bekymringer, da
man nu md befinde sig meget tet pa det strukturelle ledighedsniveau. Skal
det ikke resultere 1 stigende lonninger og dermed tab af konkurrenceevne,
vil der sd at sige per automatik vare brug for endnu mere strukturpoli-
tik.

En sidan nedvendighedslogik betinget af konsensusen omkring struk-
turarbejdsleshed genfindes f.eks. 1 folgende udtalelse fra en centralt placeret
LO-reprasentant: ,,Dybest set var vi kede at det med, at rettighederne blev
forringet, kontrollen blev steerkere og ridighedsforpligtelsen skrappere. Men
det var 1 virkeligheden det bedste for at fi vores medlemmer 1 arbejde®
(citeret fra Torfing, 2004: 112). Sd leenge ledigheden blev ved med at falde,
uden at inflationen steg navneverdigt, havde man jo ogsi et godt indicium
for, at den forte politik virkede. Det kan mdske ogsa bidrage til at forklare
den gradvise udbredelse af aktivstrategien, startende oprindeligt med de
helt unge kontanthjelpsmodtagere omkring 1990 og senere udbredt til alle
grupper ledige. I ovrigt til trods for at naermest samtlige individorienterede
evalueringer af arbejdsmarkedspolitikken havde svert ved at dokumentere
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beskaftigelseseftekter (se f.eks. Albrekt Larsen, 2002 for en oversigt). Den
gradvise udbredelse har ogsd den indre logik, at den hardere kurs startede
over for gruppen, der var darligst organiseret, og hvor befolkningen havde
mindst reservationer — at gymnasieelever ikke skulle have kontanthjalp 1
sommerferien inden start pd videregiende uddannelser, kunne alle blive
enige om.

Forholdt man sig endelig til de ret darlige evalueringsresultater, foregik
det normalt ogsd uden at stille sporgsmalstegn ved selve problemdefinitio-
nen. Virkede nogle af aktiveringsinstrumenterne ikke, matte det populert
sagt vare tegn pd, at ,,patienten skulle have en staerkere dosis®. Hvorvidt
patienten 1 virkeligheden var syg, blev ikke diskuteret, men taget for givet.
Selv blandt nogle af de hirdeste kritikere af den udmentede aktivstrategi
kan man iagttage denne ,,indfangen® i selve strukturparadigmet. Siledes
udtalte SF’s gruppeformand Jes Lunde 1 forbindelse med endnu en skuf-
fende evaluering, at ,,Jeg er helt klar over, at aktiveringseftekterne er alt
for ringe ... og i forbindelse med de kommende forhandlinger vil vi kreve
langt bedre kvalitet, si effekten 1 den sidste ende bliver bedre® (Morgenavisen
Jyllands-Posten, 20.10.1999). Omvendt blev de svage beskeftigelseseftek-
ter af hojreflojen set som symptom pd, at flere stramninger og sterkere
okonomiske incitamenter var nodvendige. Kort sagt: Negative erfaringer
med strukturforbedrende politikker fortolkes inden for det dominerende
strukturparadigme og dets anvisning af lesningsmuligheder.

Endelig er der tegn pa, at den fzlles problemforstielse har medvirket til
at skabe et storre spillerum for ressortministrene og deres embedsmand.
F.eks. udtaler en embedsmand 1 Arbejdsministeriet, at ,,parterne jo havde
siddet og forhandlet sig frem til en analyse af, hvad det var for et system
vi havde, og hvor vi gerne ville hen. Og det gjorde, at vi bagefter kunne
sette kolossal turbo pa beslutningsprocessen® (citeret fra Torfing, 2004: 257).
Maske har den felles forstielsesramme ogsa bidraget til at lette samarbej-
det internt i administrationen. En af embedsmandene 1 Finansministeriet
fortaller, ,,at den snak om at lave strukturaendringer, blandt andet pa
arbejdsmarkedsomridet, 1 hoj grad havde virkning pa de indre linjer. I
centraladministrationen fik man efterhinden banket de der begreber pa
plads® (citeret fra Torfing, 2004: 89). Et af de ministerier, der var lidt lang-
som til at koble sig pd ,,struktur-snakken®, var Socialministeriet, men efter
at det interministerielle samarbejde kom i gang, oplevede man betydelig
indflydelse, forteller en ledende embedsmand: ,,De ministerielle rapporter,
som vi laver, de flytter virkeligt noget. For ndr de rapporter kommer ud,
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sa har vi jo lagt enormt arbejde 1 dem. Dem har vi jo lavet 1 samarbejde
med Finansministeriet og Arbejdsministeriet, og de @ndrer virkelig vores
made at teenke pi (...) Faktisk er det mere processen end selve rapporten,
der har betydning® (citeret fra Torfing, 2004: 257). Der er siledes tegn
pd, at parternes inddragelse 1 1992, hvor man blev nogenlunde enige om,
at arbejdsleshedsproblemet nok var strukturelt betinget, i ministeriernes
selvforstaelse legitimerede deres proaktive rolle med at finde, foresla og
gennemfore egnede losningsforslag.

At arbejdsmarkedspolitik 1 1990’erne ikke leengere handlede om poli-
tik, men om ren og sker problemlesning, vil interesseorganisationerne
nzppe skrive under pi. Helt tilbage i Zeuthen-udvalget var interesse-
organisationerne sterk uenige om lesningsforslagene. Nir de overhove-
det kunne blive enige om problemdefinitionen, skyldtes det, at begge
partier kunne formulere deres konkurrerende losningsforslag inden for
en sadan forstielsesramme. Og deres interesse for fortsat tilstedevaerelse 1
beslutningsprocessen vidner om, at de efterfolgende beslutningsprocesser
domineret af regeringen, partilederne og embedsmands nappe opleves som
uproblematiske i interesseorganisationerne. Men det hindrer ikke, at den
ministerielle oplevelse af, at man var pa en xdel problemlosningsmission,

har skabt betydelig dynamik 1 reformprocessen.'

wFLERE I ARBEJDE*“, BORGERLIG
ARBEJDSMARKEDSPOLITIK OG
KAMPEN OM INSTITUTIONERNE

Et centralt sporgsmail er selvfolgelig, hvorvidt ovenstiende beskrivelse er
bundet til 1990’ernes politik og den socialdemokratiske regeringsperiode.
Man kunne forestille sig en helt ny magtkonstellation under en borgerlig
regering. Regeringsskiftet i 2001 resulterede imidlertid ikke umiddelbart
1 noget storre brud med 1990’ernes arbejdsmarkedspolitik. Forliget ,,Flere
1 arbejde® fra oktober 2002 var omfangsrigt, men forst og fremmest var
der tale om justeringer af den hidtidige politik, hvilket den brede politiske
tilslutning ogsd vidner om. Kun SF og Enhedslisten tilsluttede sig ikke
forliget.

Det ,,®gte’ neoliberale alternativ til den socialdemokratiske aktivstrategi
fik siledes en krank skabne 1 Danmark, i hvert fald i forste omgang.
Frem til ,,Flere 1 arbejde“~forliget forsvarede DA nedvendigheden af lavere
kontanthjelpsydelser og dagpengesatser, men allerede 1 valgkampen 2001
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havde Venstre og de Konservative garanteret, at sidanne sakaldt generelle
reduktioner ikke kunne komme pa tale. En sidan fraskrivning af det
mest ,,naturlige” liberale udbudspolitiske varktej var si at sige prisen for
at vinde velgernes gunst. Pd den made har velgerne indirekte haft en
betydelig indflydelse med hensyn til ydelsesniveauerne under den borgerlige
regering.

VK-regeringen havde dog ikke mistet modet med hensyn til yderligere
opstramning 1 radighedsforpligtelser, oget kontrol med a-kasserne, AF og
kommunerne samt reduktion i ydelsesniveauer for afgraensede grupper.
Nogle af tiltagene 13 1 direkte forleengelse af 1990’ernes arbejdsmarkeds-
politik, hvor den tidligere arbejdsminister Ove Hygum allerede 1 2001 havde
lagt op til en omfattende justering af arbejdsmarkedspolitikken (Hygum,
2001), hvilket fik en positiv modtagelse fra langt de fleste aktorer (Aktuelt,
17.3.2001). Det betod blandt andet et stop for ,,aktiveringsfabrikken®, hvil-
ket efterhinden var blevet synonym for 75 pct.-reglen, og mindre brug af
uddannelseselementet.

VK-regeringen vovede ogsd pelsen med hensyn til forslag om reduktion
i ydelsesniveauet for samlevende kontanthjelpsmodtagere. Ca. 11.500 fami-
lier ville blive ramt. Ikke bare Socialdemokratiet og de ovrige socialistiske
partier, men ogsd Dansk Folkeparti var generelt modstandere af at skere
i ydelsesniveauet. Regeringen forsvarede sig med beregninger, der viste,
at for samlevende kontanthjelpsmodtagere ville overgang til job for én
person 1 husstanden til tider direkte fore til okonomisk tab (i hvert fald pa
kort sigt), hvilket nedvendiggjorde et sakaldt loft i kontanthjelpssystemet.
Det var heller ikke uvasentligt, specielt ikke for tilslutningen fra Dansk
Folkeparti (Morgenavisen Jyllands-Posten, 7.10.2002: 2), at beregninger fra
Beskaftigelsesministeriet viste, at 72 pct. af de ramte ca. 11.500 familier
havde indvandrerbaggrund. Det gav forslaget en lettere gang pa jorden, og
det endte med at blive vedtaget.

Men selv disse relativt moderate elementer af ,,pisk®, der formentlig ikke
umiddelbart gav noget storre ramaskrig 1 befolkningen, var VK-regeringen
opsat pd at gennemfore 1 samarbejde med fagbevagelsen og Socialdemo-
kratiet. Der blev ikke nedsat nogen lovforberedende kommission, men
hen over sommeren 2002 blev LO legbende taget 1 ed, hvilket blandt andet
udmentede sig 1 et sakaldt forstdelsespapir mellem LO og regeringen (Week-
endavisen, 27.9.2002: 2). En sidan samarbejdsvilje fra VK-regeringen kan
nasten kun forklares med, at regeringen frygtede den folkelige modstand,
som Socialdemokratiet og LO potentielt kunne mobilisere imod — det,
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der kunne komme til at fremstd som — en asocial borgerlig regering. En
sadan mekanisme havde regeringen allerede fiet at fole to uger for forste
lancering at’,,Flere i arbejde®, hvor 50.000 lonmodtagere nedlagte arbejdet
1 protest mod et forslag om (tvungen) mulighed for deltidsbeskaftigelse,
uanset eventuelle overenskomstaftaler. En sidan institutionel endring fik
stor opmarksomhed. LO talte om fornyet klassekamp, og Socialdemokratiet
tog klart afstand fra forslaget.

Forstdelsespapiret mellem LO og den borgerlige regering er dog ikke
udtryk for en renassance for inddragelsen af arbejdsmarkedets parter. En
centralt placeret embedsmand beskriver, hvorledes han som del af gruppen,
der forberedte ,,Flere 1 arbejde“-forliget 1 Beskaftigelsesministeriet, anlagde
et politisk strategisk perspektiv pa, hvem vi ville tale med hvornir. Det var
overvejelser omkring, hvem der ville kunne holde tet. Hvilken offentlig
debat vi kunne holde til hvornar* (Goldschmidt, 2004: 99). Argumentet
for lukketheden var, at for tidlig dbenhed ville trackke de politiske fronter
for skarpt op og dermed umuliggoere et politisk forlig. Ifelge Goldschmidt
kan ,argumentet ... meget vel vaere holdbart, og jeg delte opfattelsen som
deltager i1 processen, men det er klart en vurdering, der samtidig forhin-
drede nogle af aktorerne 1 at gore deres synspunkt geldende pa den made,
der set fra deres synspunkt ville have vaeret den mest effektive™ (2004:
99). Under alle omstendigheder var konsekvensen, at det formelle organ
Landsarbejdsridet, hvor parterne er officielt reprasenteret, helt mistede sin
rolle 1 den lovforberedende proces.

I det endelige forlig indeholdt ,,Flere i arbejde® ikke en radikalt ander-
ledes problemopfattelse, men dog en reekke nye politikker. I indledningen
til forliget kunne Dansk Folkeparti, Venstre, de Konservative, Kristdemo-
kraterne, Det Radikale Venstre og Socialdemokratiet siledes enes om at
skrive, ,,at nogle mangler kvalifikationer og erfaring. Andre har opgivet
at fi et job og indstillet sig pa tidlig tilbagetrackning eller en tilvaerelse pd
passiv forsorgelse® (Aftale om ,,Flere i arbejde®, 2002: 1). Strukturparadig-
mets forstaelsesramme var siledes stort set intakt, og det samme gjaldt den
overordnede politiske konsensus om arbejdsmarkedspolitikkens retning.
Man kan miske sige, at den borgerlige regering formdede at gore noget pa
arbejdsmarkedsomridet uden at blive voldsomt upopular. Kun SiD leverede
en smule kritik, der — formentlig belert af efterlonssagen fra 1998, se naste
kapitel — blev holdt i et deempet toneleje, da Socialdemokratiet jo ogsa stod
bag reformen. Til gengeld fik den nye borgerlige regering trods loftet 1
kontanthjelpssystemet ikke — 1 forste omgang — gjort noget dramatisk ved
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incitamentsstrukturen, som regeringen og ikke mindst Det Radikale Ven-
stre fortsat betragtede som et betydeligt arbejdsmarkedspolitisk problem.

Ideen var dog, at de reducerede udgifter til aktivering som folge af ,,Flere
1 arbejde*“~forliget skulle reserveres til at indfore et beskeftigelsesfradrag
geldende fra 2004. I anden omgang kunne man siledes skabe en storre
(kortsigtet) okonomisk forskel mellem at vare ledig og beskaftiget ved
,kunstigt® at forhoje lonningerne 1 bunden af lonskalaen. Fra 2004 kan 2,5
pct. af arbejdsindkomsten fratraekkes op til mellemskattegraensen, hvilket
giver en maksimal realvaerdi pa ca. 1900 kr. 1 2004. Ud over at gore noget
ved det oplevede ,,problem‘ gav den konstruktion yderligere en forsikring
om, at Venstre var blevet et folkeparti, der ikke ville lavtlennede eller
velfaerdsstaten noget ondt.

Umiddelbart var der siledes ikke meget, som Socialdemokratiet eller
fagbevagelsen kunne bruge til at overbevise valgerne om, at den borgerlige
regering var 1 gang med at lave radikale forringelser 1 arbejdsmarkedspolitik-
ken. Til gengeld 13 der 1 ,,Flere 1 arbejde’ en spire til et borgerligt angreb pa
det sikaldte Ghent-system for arbejdsleshedsforsikring, der bygger pa frivil-
ligt medlemskab af arbejdsleshedskasser, der typisk har varet organiseret
af fagforeningerne. Ghent-systemet anfores normalt som hovedforklaring
pd, at man 1 Danmark, Sverige, Finland og Belgien har fastholdt en hoj
organiseringsgrad blandt lenmodtagere, mens det i andre lande, bortset fra
Norge, er et mindretal, der er organiserede.

I opposition til dette system lancerede den borgerlige regering i forbin-
delse med ,,Flere i arbejde en vision om et sikaldt enstrenget system, der
dog ikke blev beskrevet serligt klart. I det endelige forlig er visionen redu-
ceret til nogle tiltag omkring samarbejde mellem AF og kommunerne, mere
ensartede aktiveringsregler, raidighedsforpligtelser og sanktionsregler. Men
1 forbindelse med en fremtidig kommunalreform er der storre forandringer
ivente (Larsen, 2004). En overdragelse af beskaftigelsesindsatsen til kom-
munerne og dermed kommunalpolitisk styring kunne betyde et endeligt
farvel til parternes inddragelse. Det er dog 1 skrivende stund (2004) uklart,
hvordan det fremtidige system vil blive udformet, og hvilke konsekvenser
det vil fa.

Ved sin tiltredelse forsegte VK-regeringen sig ogsia med et forslag om
etableringen af én statslig a-kasse. Forslaget er ingenlunde nyt. Helt tilbage
til 1950’erne havde de Konservative onsket en afkobling mellem a-kasse og
de faglige organisationer ved at indfore en generel obligatorisk forsikring
(Norgaard, 1997: 323). Flertallet med Dansk Folkeparti og begyndende
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sympati for forslaget 1 Det Radikale Venstre gav imidlertid VK-regeringen
en enestiende mulighed for at vinde en sidan institutionel sejr, hvilket fik
LO til at udfere kraftigt lobbyarbejde hos Dansk Folkeparti (som pa sin side
kunne nyde gavn af den politiske legitimitet, dét kunne give). Det endte
med, at Dansk Folkeparti afviste regeringens forslag, og det vedtagne kom-
promis blev i stedet etableringen af tvarfaglige a-kasser, hvilket er mindre
radikalt, men trods alt losner bindet mellem a-kasse og fagforening. Med
hensyn til Ghent-systemet er det tydeligt, at aktorerne er uhyre bevidste
om den magtressource, der ligger gemt 1 denne organisering af arbejdslos-
hedsforsikringen. I det hele taget er aktorerne pi arbejdsmarkedsomridet
meget beviste om den langsigtede betydning af de institutionelle rammer
(Christiansen, Norgaard & Sidenius, 2004) — og bedre 1 stand til at kalkulere
de langsigtede konsekvenser, end det har veret tilfeeldet pa pensionsomri-
det.

ARBEJDSMARKEDSREFORMERNES AKTORER,
PREZFERENCER OG BESLUTNINGSFORA

Ovenstiende analyse kan langtfra afdeekke alle aspekter omkring arbejds-
markedsreformerne — bl.a. er implementeringssiden behandlet stedmoderligt
— men det giver et udmearket grundlag for at sammenholde policy-processen
pa arbejdsmarkedsomridet med en rakke teoretiske forventninger og sce-
narier. De centrale spergsmal er who governs, what governs og how governs.
De centrale aktorer bag meningsdannelsen pa eliteniveau og dagsordens-
fastsettelsen af strukturel ledighed 1 perioden forud for arbejdsmarkeds-
reform I kan afgrenses til Det okonomiske rid, regeringen, herunder i
serdeleshed Finansministeriet, og ikke mindst Zeuthen-udvalget. Social-
kommissionen spillede en mere indirekte rolle. OECD gjorde sig forst for
alvor gaeldende fra 1994, og forst 1 slutningen at 1990’erne begyndte EU-
niveauet via den ibne koordinationsmetode at spille en rolle. Akterkredsen
kan indsnzvres endnu mere, niar vi kigger pa selve beslutningsfaserne.
Historisk har arbejdsmarkedets parter spillet en ganske betydelig rolle for
arbejdsmarkedspolitikken, og forhandlingerne i Zeuthen-udvalget gav
ogsd arbejdsmarkedsreform I et traditionelt korporatistisk isleet. Men de
efterfolgende beslutningstaser tyder pa en stigende udelukkelse af parterne.
Denne mindre ,,plads” til arbejdsmarkedets parter blev dog ikke fyldt ud
af de folkevalgte —1 hvert fald ikke de menige folketingsmedlemmer. Nok
gav reformer via finanslovstorhandlingerne indflydelse til partilederne 1

236



forligspartierne og indirekte til deres partigrupper, men det ligger 1 finans-
lovstorhandlingernes natur, at de mange @ndringer og det korte forhand-
lingsforlob gor detaljeret diskussion narmest umulig. Undtagen hos Det
Radikale Venstre synes baglandet 1 form af menige folketingsmedlemmer og
selve partiorganisationen uden for Christiansborg at vaere mere eller mindre
frakoblet beslutningsprocessen. I forste omgang var det ressortministrene,
deres embedsmand og forligspartiernes topledelse, der fik et betydeligt
storre spillerum. Ikke mindst Finansministeriets sterke engagement pa
Arbejdsministeriet historiske ,.territorium‘ er bemerkelsesvaerdigt.

Med hensyn til what governs-sporgsmilet argumenterer vi for, at arbejds-
markedsreformerne ikke kan forstds ud fra en simpel magtlogik, hvor
aktorer med faste praferencer keemper for deres (gruppe-)interesse. Bade 1
1970°erne og 1980’erne havde Socialdemokratiet og fagbevagelsen blankt
afvist stramninger over for ledige, hvilket umiddelbart ger forandringerne
under den Socialdemokratisk ledede regering paradoksale. Godt nok opni-
ede Socialdemokratiet og fagbevagelsen at fi en dyr aktiveringsindsats,
men tilsyneladende havde det ikke varet et serlig sterkt historisk enske,
og ikke mindst fagbevagelsens (regionale) indflydelse blev langsomt mere
og mere reduceret.

Topledelsen 1 Socialdemokratiet kan have frygtet, at de geldende reg-
ler var ved at skabe et legitimitetsproblem, men det modsiges af, at den
danske befolkning generelt har et positivt syn pa de ledige. Dertil kom-
mer, at befolkningen 1 1994 var forholdsvis skeptisk over for markeds- og
aktiveringsforslag. Omvendt var reformerne heller ikke drevet af en sim-
pel funktionel logik, hvor de objektive problemer bringer aktorerne i en
situation, hvor man ikke kunne gore andet. Ved naermere eftersyn er det
langtfra selvindlysende, at det danske arbejdsmarked i 1990’erne var praeget
af store strukturelle problemer, og at 1980’ernes ,,passive forsorgelse* skabte
fattigdomsfalder og sociale problemer. En raekke forskningsresultater taler
endda direkte imod en sidan fortolkning.

Det leder os frem til den konklusion, at skiftet fra et konjunkturparadigme
til et strukturparadigme har haft afgerende indflydelse pa gennemforelsen
af arbejdsmarkedsreformerne. Det nye strukturparadigme blev primert
etableret 1 perioden fra 1988 til 1993, og de nye ideer fik en betydelig
gennemslagskraft, 1) fordi det gav en simpel (men formentlig misvisende)
forklaring pa lonstigninger i 1987 og den efterfolgende stigende arbejdslos-
hed, 2) fordi den nye strukturdiagnose var forholdsvis diffus og bred nok til
bade at rumme borgerlige og socialdemokratiske losningsforslag, og endelig

237



3) fordi strukturdiagnosen kunne knyttes til en socialpolitisk problem-
opfattelse, der specielt for venstresiden gjorde de nye udbudslesninger mere
spiselige. Skiftet 1 Socialdemokratiets og fagbevagelsens praferencer — eller
1 det mindste accept af en hiardere kurs over for de ledige — kan saledes
opfattes dels som et forseg pa at gore ,,noget effektivt™ ved den stigende
ledighed, dels som et forsog pa afvaerge de neoliberale markedslosninger,
der var det oplagte alternativ til at lose strukturproblemer.

I forhold til teorierne om sporafthaengighed er det vanskeligt at argu-
mentere for, at arbejdsmarkedsreformerne i stil med pensionsreformerne er
styret af tidligere tiders programmatiske struktur. Til gengaeld kan man 1
den samlede policy-proces udmarket iagttage nogle iboende dynamikker,
der trak i retning af flere og flere ,,pisk“~elementer 1 det lovgivningsmaes-
sige output. Dels betod faldende arbejdsleshed en oplevelse af, at man nu
mitte befinde sig endnu naermere det strukturelle ledighedsniveau, hvilket
nodvendiggjorde endnu bedre strukturer, hvis lenningerne skulle holdes
1 ro. Dels forte den korporativt organiserede implementeringsstruktur til
et spil, hvor stramninger 1 lovgivningen fra centralt hold blev ,,signaler*
til — det man centralt opfattede som — for ,,slappe* a-kasser, AF-kontorer
og kommuner. Og endelig fortolkede man inden for rammen af struk-
turparadigmet dérlige evalueringsetfekter som et behov for endnu sterre
,,strukturdosis

Det bringer os frem til sporgsmalet om how governance, dvs. maden hvorpa
de danske arbejdsmarkedsreformer blev besluttet. Med undtagelse af arbejds-
markedsreform I og ,,Flere 1 arbejde®, der pd almindelig vis blev fremlagt i
Folketinget — forstnevnte dog som led 1 en omfattende pakkelosning — blev
samtlige beslutninger taget under finanslovsforhandlingerne. Typisk har
beslutningsprocesserne siledes varet meget lukkede og praeget af tidspres.
Ogsi selve lovforberedelsen har vaeret mere lukket end tidligere. Det kan
vere svert at vurdere den uformelle kontakt mellem staten, LO og DA,
men alt tyder pd mindre direkte indflydelse til parterne. For at bruge bogens
titel leegger selve beslutningsmaden mere op til en centralisering af magt pa
Borgen. Ikke i form af oget indflydelse til de menige folketingsmedlem-
mer, men i form af eget indflydelse til ressortministre, embedsmand og

topledelse 1 forligspartierne.
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NOTER

6

10

Lov om kommunal beskeftigelsesindsats (lov nr. 425) og ungdomsydelsen (Endring
af bistandsloven, lov nr. 425) kan opfattes som start pd en tidligere og mere aktiv
indsats, selv. om man helt tilbage i slutningen af 1970’erne eksperimenterede med en
kommunalt organiseret ungdomsgaranti.

For en nermere analyse af forlobet omkring uddannelses- og iverksetterordningen
se Christiansen, Norgaard & Sidenius (2004: kap. 3).

Man kan ogsd argumentere for, at et generost dagpengesystem bevirker, at arbejdsgi-
verne ikke bliver modt med krav om hej jobbeskyttelse ved overenskomstforhandlin-
gerne (f.eks. Kongshej Madsen, 2002). Det er ganske kendetegnende for det danske
system, men hverken arbejdsgiver- eller arbejdstagerside synes (indtil for nylig) at vere
serlig bevidste om denne unikke indretning.

En lignende undren er udgangspunkt for Klitgaard (2004) og centrale reesonnementer
hos Green-Pedersen (2000).

Kort sagt er der med den givne lonstruktur, som spiller sammen med den tilhorende
sociale sikring, angiveligt en nedre granse for, hvor langt arbejdslesheden kan komme
ned. Arbejdslesheden er strukturel — og strukturel ledighed defineres netop som den
laveste ledighed, der er forenelig med stabil lon- eller prisudvikling. Man benytter
normalt enten NAIRU eller NAWRU-kriteriet: Non Accelerating Inflation/Wage
Rate of Unemployment, der beregnes ud fra den historiske sammenhaeng mellem
arbejdsleshed og inflation eller lonstigninger.

Velferdskommissionens betydning blev bl.a. begranset af konflikt mellem Erhvervs-
ministeriet og Finansministeriet, der ogsd afspejlede sig i sekretariatsbetjeningen.
Finansministeriet stottede ikke Erhvervsministeriets problemopfattelse og policy-
forslag, jf. senere afsnit.

Endelig kunne den samme problemopfattelse legitimere en lontilskudsstrategi, der
bragte lonudgiften til lavproduktiv arbejdskraft ned pa et niveau, hvor den kunne
komme i beskaftigelse. Det var essensen 1 ,,hjemmeservicestrategien®, som det oprinde-
ligt var Erhvervsministeriets hab, at Velfeerdskommissionen kunne levere ammunition
til at begrunde.

At der ligefrem skulle vare tale om et bredt, dbent og lydhert policy-netvark, der synes
at leve op til en rekke demokratiske normer (Torfing, 2004), synes diskutabelt.
Sagt med andre ord screenes jobansogere pd uddannelse i forventning om stoerre
produktivitet blandt hojtuddannede — en effekt man for ovrigt ikke kan ,,uddanne®
sig ud af (Albrekt Larsen, 2003a). Endvidere er det pipeget, at uddannelsesniveauet
har varet konstant stigende inden for de sidste 80 ar (f.eks. Finansministeriet, 2000b:
134). Og i en reekke undersogelser har man endog fundet, at antallet af ufaglaerte i de
hejtudviklede industrisamfund falder hurtigere end antallet af ufaglerte jobs, si man
stik mod strukturforstaelsen ligefrem kan tale om en overkvalificering pa de vestlige
arbejdsmarkeder (Aberg, 2001; Livingstone, 1998; Green et al., 1999; Gallie, 1994;
Batenburg & de Witte, 2000; Groot & Maasen van den Brink, 2000).

Forslagene blev dog droftet i det nyetablerede Landsarbejdsrad, hvor parterne var
reprasenteret og bl.a. gav stotte til forslaget om tab af dagpengeret ved afslag pa akti-
veringstilbud, hvilket internt i fagbevaegelsen forte til kritik fra SiD (Winter, 2003:
297).

239



I1

12

13

240

Ofte antages det ogsa, at i perioder med hoj arbejdsloshed vil oplevelsen af snyd og
misbrug i dagpengesystemet vaere begranset. Siledes har flere studier fundet en klar
sammenhang mellem hojt arbejdsleshedsniveau og positive attituder over for fattige og
opbakning til velferdspolitikker (Albrekt Larsen, 2005; Halman, Arts & van Oorschot,
2003; Blekesaune & Quadagno, 2003; Gallie & Paugam, 2002).

Kritikken blev delvist anerkendt, hvilket f.eks. i Finanslovsaftalen fra 2000 forte til
to forsegsregioner, der etableredes ,,med henblik pi at danne grundlag for en bredere
vurdering af, om det kan vare hensigtsmassigt at mindske omfanget af de centrale
styringskrav i forhold til aktiveringsindsatsen® (Finansministeriet, 2000a). Hvorvidt
disse forsogsregioner var en ,,syltekrukke® for kritikken eller en reel hensigtserklaring
i retning af mindre central styring, er svart at vurdere. Evalueringerne af forsogsre-
gioner peger i retning af den forste mekanisme (Jorgensen et al., 2002a).

Flere steder i Jensens interviews (2003) kommer det ogsa til udtryk, hvordan Finans-
ministeriets embedsmand opfatter sig selv som mere neutrale end embedsmand fra

de ovrige ministerier (f.eks. udtalelser p. 153).



KAPITEL 6
EFTERLONSREFORMEN: ENLIG
SVALE ELLER SYMPTOM PA
MODERNE VELFEARDSPOLITIK?

Efterlonsreformen fra 1998 har varet en af de mest omdiskuterede beslutnin-
ger i nyere dansk politik. Socialdemokratiets efterlonsgaranti var formentlig
medvirkende arsag til, at partiet beholdt regeringsmagten efter valget i
marts 1998, og efterlonsreformen var formentlig indirekte en medvir-
kende arsag til regeringsskiftet 1 2001." Efter prasentationen af reformen 1
november 1998 var den folkelige reaktion si kraftig, at Socialdemokratiet
gik fra 36 pct. (ved valget 1 marts) til under 20 pct. 1 meningsmalingerne.
Disse ekstraordinaere omstendigheder omkring beslutningen er 1 sig selv
et argument for netop at inddrage denne beslutningsproces. Dels gjorde
de folkelige reaktioner indtryk pd beslutningstagerne — man begyndte
faktisk at overveje maden, man tog beslutninger pa — dels kom forlebet 1
den bredere offentlighed til at fremstd som symptomatisk for den politiske
beslutningstagen pa velferdsomridet.

Indholdsmzssigt er rekkevidden knap sa stor. Nok var der principielle
@ndringer 1 reformen, forst og fremmest indferelsen af et sarskilt efter-
lonsbidrag, men store dele var justering af skruer, der allerede tidligere var
blevet skruet pa. Effekten har varet en lidt senere overgang til efterlon

(Finansministeriet, 2002a: 94). I punktform var de vasentligste forandrin-

ger:

e Sterre krav om medlemskab af en a-kasse: 25 dr inden for de sidste 30
ir mod tidligere 20 ar inden for 25 ar (med overgangsregler).

» Personlig bidragstinansiering bundet til en personlig konto med mulig-
hed for tilbagebetaling, hvis efterlonnen ikke anvendes.

* Nedsaxttelse af satser. Fra at udgere 100 pct. af maksimal dagpengesats
de to forste dr, dvs. 60-61 dr, bliver satsen sat ned til 91 pct.

* Modregning af kapitalpension.
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» Storre okonomisk gevinst ved udskydelse af tilbagetraekning. Hvis man
har arbejdet mere end 3120 timer fra de 60 ar og frem, fir man lempe-
ligere pensionsmodregning samt en skattefri premie.

» Folkepensionsalderen nedsattes til 65 ar.

Det mest interessante ved efterlonsreformen er siledes maden, den blev til
pa. Der var en rekke specielle omstendigheder. Statsministerens ,,loftebrud®
kan forklare en betydelig del af den valgermassige reaktion (Goul Andersen,
1999b), men den ekstreme lukkethed, den meget snavre aktorkreds besta-
ende af nogle fa centrale ministre og én enkelt partileder fra oppositionen,
samt Finansministeriets fremtradende rolle (selv om efterlon traditionelt var
Arbejdsministeriet domaene) kan karakteriseres som en radikalisering af de
tendenser, som vi har beskrevet 1 de forrige kapitler. Denne radikalisering
ses ogsd, ved at centrale aktorer medgiver, at man bevagede sig pa greensen
af de (tidligere gzldende) politiske spilleregler. Daverende arbejdsminister
Ove Hygum udtalte siledes, at regeringen nok var giet over stregen, med
hensyn til hvor meget der kunne bundtes sammen 1 et finanslovsforlig
(Raebild & Kristiansen, 2000: 87), og Mogens Lykketoft skriver direkte,
at man efterfolgende har lert, at ,,Socialdemokratiet er simpelthen nodt til
at tage en grundig og langvarig debat med befolkningen, for vi tager fat
pd de nedvendige reformer af velferdssamfundet: Ellers skaber vi unedig
mistro mellem folket og de folkevalgte* (Lykketoft, 2000: 10). Formalet
her er siledes at indfange nogle generelle magtforhold og ikke tage part 1
den , leftebrudsdiskussion®, som reformen helt naturligt ogsa afstedkom.
Kapitlet er inddelt 1 fem afsnit. I det forste afsnit beskriver vi aktorernes
principielle stillingtagen til efterlonsordningen i en historisk kontekst. I det
naste afsnit beskrives spillet om definitionen af problemet og diskussion
om mulige losningsforslag 1 perioden forud for de konkrete forhandlinger
1 efterdret 1998. Tredje afsnit ser pa, hvorledes de centrale politiske aktorer
forholdt sig strategisk over for forventede reaktioner fra befolkningen, fagbe-
vaegelsen og endda egne partifxller. I aktorernes oplevelse af virkeligheden
stod det klart, at efterlonsreformen ikke kunne gennemfores nar som helst.
Det kraevede politisk timing og en helt unik beslutningsanledning. Endelig
beskriver fjerde afsnit forlebet 1 selve beslutningsfasen, hvor de centrale
aktorer forhandlede bag hermetisk lukkede dere. I modsatning til de for-
rige kapitler er fokus lagt pa én enkelt beslutningsproces, men undervejs vil

vi kort tage reekken af forudgiende beslutningsprocesser 1 betragtning.
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DEN POLITISKE STRID OM EFTERLONNEN

I det historiske forleb omkring efterlonsordningen genfinder man den klas-
siske strid mellem venstre- og hejresiden 1 dansk politik. Ferstnaevnte kom
ligefrem til at opfatte efterlonnen som en ,,kronjuvel, mens sidstnevnte
leerte at leve med den. Det oprindelige initiativ til efterlonsordningen kom
fra SiD (dengang DASF), der i 1975 fremlagde et forslag for den social-
demokratiske regering. Forud var der lavet en raekke undersogelser, der
havde defineret arbejdsmiljeet blandt industriarbejdere som et presserende
problem. I forste omgang af den sikaldte faglige gruppe, nedsat i 1971
at SiD og Arbejdstilsynet, der udarbejdede rapporten ,,Et nyt og bedre
arbejdsmilje”. Dernzst den sikaldte Arbejdsmiljogruppe af 1972, nedsat
af daverende arbejdsminister Erling Dinesen, der bla. fik foretaget en
undersogelse af Socialforskningsinstituttet. Og endelig en SiD-underso-
gelse gennemfort af laage Bernard Jeune, Socialmedicinsk Institut i Arhus.
Muligheden for at treekke sig tidligere tilbage var SiD’s bud pd, hvorledes
den socialdemokratiske regering kunne lose disse konstaterede problemer
blandt industriarbejdere (Houlberg Nielsen, 2000).

Det var dog ikke Socialdemokratiet, men derimod Socialistisk Folkeparti,
der kom forst med at prasentere et beslutningsforslag 1 Folketinget (januar
1976). I SF’s opleeg blev ordningen ikke blot set som lgsning pa problemet
med nedslidte arbejdere, men ogsi som lesning pa den stigende arbejdsles-
hed (de 6,2 pct.’s arbejdsloshed blev med datidens standarder opfattet som
et meget stort problem). Specielt var man bekymret for ungdomsarbejds-
losheden, og ideen var, at de wldre via tilbagetrakning kunne give plads
til de yngre (Folketingstidende 1975/76 (Tilleeg B), sp. 2905). Dertfor skulle
efterlon, som foresldet af SiD, ikke bare maélrettes til nedslidte arbejdere,
men derimod gores til en generel ordning. Umiddelbart kunne der ikke
opnis enighed om at palegge regeringen at udarbejde et egentligt lovfor-
slag. Den socialdemokratiske socialminister var ikke overbevist om, at det
nodvendigvis var unge ledige, der ville overtage de fratridte arbejdspladser,
og ligesom 1 Venstre og Det Konservative Folkeparti var man bekymret for
de offentlige udgifter. I udgangspunktet var de Konservative dog generelt
positivt indstillet over for forslaget og varetog sine vaelgergruppers interesser
ved at fremhave, at selvstendige ogsa skulle have adgang (Folketingstidende
1975/76 (Folketingets Forhandlinger), sp. 7370-7386).

Til trods for at beslutningsforslaget ikke blev vedtaget, nedsatte den nye
arbejdsminister, Svend Auken, efterfolgende et udvalg bestiende af arbejds-
markedets parter, der fremlagde et konkret efterlonsforslag i april 1978. Un-
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der forudsetning af mindst fem dars a-kassemedlemskab (inden for de sene-
ste 10 ar) skulle 60-66-drige pr. 1. januar 1979 have mulighed for at velge
efterlon. Arbejdsgiversiden 1 udvalget var primeart utilfreds med, at ordnin-
gen skulle administreres af a-kasser og kun galde deres medlemmer (Folke-
tingstidende 1977/778 (Folketingets Forhandlinger), sp. 4717-4746). En kritik,
Venstre ogsa fremforte ved 1. behandlingen, mens Konservativt Folkeparti
stadig virkede nogenlunde positivt stemt (Folketingstidende 1977/1978 (Til-
leg B), sp. 9171-9174). Andenbehandlingen fandt sted efter en hektisk som-
mer, hvor de tiltagende ekonomiske problemer og frygten for en sterk al-
liance mellem V og K gav anledning til, at Venstre at Anker Jorgensen var
blevet inviteret til at indgd 1 et regeringssamarbejde med Socialdemokratiet
— en invitation, som partiet accepterede. Til trods for — eller pa grund af —
de okonomiske problemer vedtog Socialdemokratiet, SF, CD og (nu) rege-
ringspartneren Venstre efterlonsordningen i oktober 1978.

Venstres principielle modstand forstummede siledes pd grund af rege-
ringssamarbejdet, men til gengaeld blev de Konservative mere og mere
skeptiske (Folketingstidende 1978/79 (Folketingets Forhandlinger), sp. 804-848).
Bl.a. var man utilfreds med den sikaldte 200 timers-regel (det antal timer,
man maitte arbejde ved siden af efterlonnen), og partiet fremlagde et alter-
nativt forslag om ,,deltidsefterlon®, hvor staten skulle kompensere for lon-
nedgang ved overgang til deltidsjob. Muligvis skal det konservative forslag
ses som udtryk for en politisk strid om fremtidige institutioner. Krav om
a-kassemedlemskab for at fi adgang til efterlensordningen ville alt andet
lige tilskynde til yderligere faglig organisering, hvilket var og er en afgo-
rende magtressource for fagbevagelsen. Hvorvidt de Konservative 1 1978
har taenkt si langt, stir dog hen 1 det uvisse.

Til gengald var kampen om institutionerne tydelig 1 1985, hvor efter-
lonsordningen rent faktisk havde vist sig som en betydelig magtressource
for fagbevagelsen. Tilgangen til ordningen indikerede, at efterlon var et
vigtigt incitament til at melde sig ind i en a-kasse — og dermed typisk ogsa i
en fagforening. Ved ordningens indferelse regnede man med, at ca. 17.000
ville benytte sig af tilbuddet 1 1979, 22.000 1 1980, og 27.000 1 1981. Men
allerede 1 januar kvartal 1979 var 28.800 personer giet pa efterlon, og det
samlede antal ndede 1 1983 81.600 personer (Lind, 1985: 121-125).

Sdledes fremsatte den borgerlige regering i maj 1985 forslag om delpen-
sion, der med udgangspunkt i 1979-forslaget var blevet behandlet i den
sakaldte Zldrekommission® og senere 1 et pensionsudvalg under Social-
ministeriet (nedsat juni 1984). Forstnavnte anbefalede, at delpension skulle
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FIGUR 6.1.

Oversigt over de vigtigste forandringer af efterlansordningen frem til 1998

1979: Oprettelse af efterlensordning
- Galdende for 60-66-arige
- 5 &rs medlemskab inden for seneste 10 ar
- Ferste 2,5 &r (maksimalt) 100 pct. af hojeste dagpengesats
- Naeste 2 &r 80 pct. af hgjeste dagpengesats

- Derefter (maksimalt 2,5 &r) 60 pct. af hajeste dagpengesats
1980: Medlemskabskrav strammet til mindst 10 &r inden for de sidste 15 ar

1980-1987: Satseendringer
— 60 pct.-satsen forhgijet til 70 pct.

- | perioden fra 1982 til 1987 fastfryses dagpengesatsen, hvilket samtidig
reducerede veerdien af efterlonnen

- 11987 fijernes 70 pct.-satsen, saledes at man kun opererede med 100
pct. og 80 pct. Samtidig forhajes medlems- og arbejdsgiverbidrag

1986: Delpensionsordningen vedtaget

1991: Efterlensordningen gennemgér en raekke justeringer og andringer
-  Medlem af en a-kasse i mindst 20 é&r inden for de sidste 25 &r

- Tilbud om fulde dagpengebelab resten af perioden, s&fremt man ventede
med at g& pé efterlen, til man blev 63 &r

- Mulighed for at forlade ordningen én gang for at tage arbejde, dvs.
mulighed for indtreedelse igen

1994: 80 pct.-satsen i efterlensordningen forhgjet til 82 pct.

1995: Delefterlensordningen. Godtgerelse til beskeeftigede, der nedsatte arbejdstid

Kilde: Albrekt Larsen, Kallestrup & Kristensen (2000: 9-11).

erstatte efterlonnen — udbygninger af efterlon skulle 1 hvert fald settes 1 bero
(ZEldrekommissionen, 1982: 15) — men et sidant dbnet opgor med fagbeva-
gelsen og valgerne var firkloverregeringen ikke klar til. I stedet blev der
tale om en supplerende ordning, der blev gjort ekonomisk mere favorabel
end efterlon. Regeringens hab var, at man pi kort sigt kunne mindske
tilgangen til og betydningen af efterlensordningen. Socialdemokratiet
frygtede derimod, at delpension ville ,,undergrave” efterlonsordningen
(Garodkin, 1987: 287). Ud fra en simpel magtlogik er det ret indlysende,
at den borgerlige regering ikke onskede ordningen knyttet til a-kasserne
(forudgdende a-kassemedlemskab var siledes ikke en forudsetning for del-
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efterlon, og kommunerne skulle std for den praktiske administration),’ mens
Socialdemokraterne netop kaempede for en sidan tilknytning (bl.a. stillede
partiet beslutningsforslag om sikaldt delefterlon (Folketingstidende 1984/1985
(Folketingets Forhandlinger), sp. 10120). Regeringens forslag blev vedtaget
(med stotte fra Det Radikale Venstre) 1 maj 1986 med ikrafttraedelse fra 1.
januar 1987. Det skulle dog siden vise sig, at delpensionen pa ingen made
blev nogen konkurrent til efterlonsordningen. Tilgangen naede aldrig over
nogle fi tusinde, og ordningen bortfaldt med efterlonsreformen.*

Den institutionelle betydning, som vi skal komme tilbage til nedenfor,
har medvirket til, at efterlonsordningen efterhinden blev en , kronjuvel*
for Socialdemokratiet, som det fremgdr af adskillige citater fra ledende
socialdemokrater. F.eks. karakteriserede Svend Auken i forbindelse med
justeringerne 1 1991 ordningen som ,,den storste menneskelige succes 1
artier” (Berlingske Tidende, 21.12.1991), mens daverende nastformand Lene
Jensen 1 1998 udtalte: ,,Jeg elsker efterlonnen, og den skal vi for Guds skyld
beholde® (Aktuelt, 23.1.1998).

Man havde saledes stor politisk tilskyndelse til ikke at lave om pd ord-
ningen, selv om det stot voksende antal efterlonsmodtagere efterhinden
udgjorde en betydelig post pa finansloven og indirekte ogsi mindskede
skatteindtegterne pa grund af lavere beskeftigelse. Helt frem til efterlons-
reformen i 1998 forsvarede Socialdemokratiet dog efterlensordningen over
for borgerlige partier, der 1 stigende grad luftede argumenter om nedven-
digheden af at afskaffe ordningen.

Allerede 1 1991 havde den borgerlige regering planer om at haeve efter-
lonsalderen til 63 ir (1 1991 endte det dog med et bredt finanslovsforlig
med Socialdemokraterne, der indeholdt stramninger via krav om laengere
a-kassemedlemskab og en gkonomisk bonus ved udskydelse af tilbagetrack-
ningen, se figur 6.2), men forst 1 1996/1997 talte borgerlige partier ibent
om, at ordningen pd sigt skulle afskaffes (f.eks. Venstres formand Ufte
Ellemann-Jensen i Politiken, 24.12.1996; de Konservatives formand Per Stig
Moller 1 Aktuelt, 4.3.1997). De borgerlige partier var i forvejen klar over, at
sddanne udtalelser ikke ligefrem var populere 1 befolkningen, men neder-
laget ved folketingsvalget 1 1998 gjorde det endnu tydeligere. I slutspurten
havde Socialdemokraterne med stort held brugt sagen til at vinde de sidste,
afgorende stemmer. Regeringen udstedte siledes en ,,efterlonsgaranti® den
6. marts — blot fem dage for folketingsvalget — hvor det blandt andet blev
garanteret, at ,,sd lenge Socialdemokratiet er 1 regering, er vi garant for, at
efterlonnen ikke forringes™ (pressemeddelelse, 6.3.1998).
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Derfor virkede selv mindre @ndringer af efterlonnen initieret af Social-
demokratiet nermest utenkelige. Heroverfor stod borgerlige partier, der
helst ville afskaffe ordningen. Ikke desto mindre blev den fastliste situation
erstattet med kompromissegende politik efter folketingsvalget 1 1998. De
borgerlige partier, i serdeleshed Venstre, ville over for valgerne gerne signa-
lere en ny midtsegende politik — og samtidig ,,.komme af** med det efterlons-
sporgsmal, der maske kostede dem regeringsmagten — mens SR-regeringen
istigende grad folte sig generet af de samfundsekonomiske problemer, som
efterlonnen forirsagede. I 1998 var det samlede antal efterlonsmodtagere
vokset til 136.000 personer, hvilket kostede samfundet omkring 16 mia.
kroner (Finansministeriet, 1998a: 97-98).

KAMPEN OM DEN POLITISKE DAGSORDEN,
TILTAGENDE UDGIFTER OG NYE
PROBLEMFORSTAELSER

Det kan umiddelbart virke paradoksalt, at efterlonsordningen blev reforme-
ret — og delvist forringet — under en socialdemokratisk ledet regering. Men
tiltagende udgifter til ordningen kombineret med en ny forstdelse af arbejds-
markedets funktionsmade gjorde de negative eftfekter mere og mere tydelige.
Ifolge hovedarkitekten, davaerende finansminister Mogens Lykketoft, var det
en prognose afleveret 1 august 1998 for udgifter til efterlon 1 1999, der gjor-
de reformbehovet helt tydeligt for den socialdemokratiske top (interview,
Morgens Lykketoft, 1999). I overensstemmelse hermed vurderede Venstres
finanslovsforhandler, Anders Fogh Rasmussen, at det var den ekstraordinae-
re opdrift 1 udgifterne, der gjorde Socialdemokratiet villigt til at gennem-
fore justeringer (Rabild & Kristiansen, 2000: 28). I prognosen fremgik det,
at alene tilgangen til efterlonsordningen fra maj til august 1998 ville fore til
en stigning i de statslige udgifter pd 6oo mio. kroner. Disse ressourcer skulle
findes et sted, hvilket naturligt rejste finansieringssporgsmailet.’

Det er imidlertid alt for snaevert at beskrive efterlonsreformen som politisk
problemlosning — et ,,ingeniorarbejde®. I menings- og dagsordensfastsat-
telsesfasen kan man folge en intens diskussion om, hvordan virkeligheden
egentlig si ud, og hvad der egentlig var problemet. I kapitel 3 har vi alle-
rede beskrevet, hvorledes de demografiske fremskrivninger fra midten af
1980’erne begynder at spille en rolle. Demografi nevnes ogsa i forbindelse
med efterlonsreformen, men koblingen til denne problemdefinition havde
dog forst og fremmest et legitimerende sigte. Med Lykketofts ord var den
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demografiske udvikling ,,... ikke noget akut. I virkeligheden kan man sige,
at de konsekvenser, det kan have pi tilbagetrakningsmeonsteret generelt,
dem prover man mdske nok at foregribe lidt. Men det er nok si meget
beskaftigelsesudviklingen og den adfaerd, der har varet i sogningen til

113

efterlonnen, tilsammen, der fremtvinger et indgreb nu ...“ (interview,
Mogens Lykketoft, 1999).

Det presserende problem var de stigende udgifter og spergsmilet om,
hvorvidt tilbagetreekning reducerer ledigheden. Sidstnzvnte er snzvert
knyttet til sporgsmalet om, hvorvidt arbejdsleshed skyldes darlige konjunk-
turer (et eftersporgselsproblem) eller strukturelle problemer (et udbudspro-
blem). Hvis der er tale om manglende eftersporgsel, vil tidlig tilbagetrak-
ning, via reduceret udbud af arbejdskraft, i princippet kunne bringe yngre
ledige 1 beskaftigelse. Allerede 1 forbindelse med SF’s beslutningsforslag
1 1976 var den daverende socialminister, som allerede navnt, betenkelig
ved belastningen af det offentlige budget og ved graden af genplacering.
Men de negative eftekter fra tidlig tilbagetraekning bliver endnu tydeligere,
hvis man har en forstielse af, at arbejdslosheden primert skyldes manglende
eller forkert udbud af arbejdskraft. I den situation skal man jo primart gore
noget ved det manglende og forkerte udbud, jf. forrige kapitel, hvilket
tilbagetreekning umiddelbart ikke kan bidrage til. I strukturparadigmets
forstaelsesramme er det saledes helt dbenlyst, at tilbagetraekning ikke ville
kunne reducere ledighedsniveauet. Det vil 1 stedet reducere den samlede
beskaftigelse og skabe et opadgiende pres pa lenningerne.

[ forrige kapitel har vi allerede beskrevet, hvorledes man kan iagttage et
sadant paradigmeskift fra en konjunktur- til en strukturforstaelse af arbejds-
loshedsproblemet, der 1 grove trek bide blev indoptaget pd venstre- og
hegjresiden. Specifikt i forhold til efterlonnen stillede Socialkommissionen
og Velferdskommissionen sporgsmalstegn ved, hvorvidt efterlon reducerer
ledigheden (Socialkommissionen, 1993; Kommissionen om fremtidens
beskftigelses- og erhvervsmuligheder, 1993: 84-86).° Ogsi OECD lagde
storre og storre vaegt pa de negative effekter af den tidlige tilbagetreekning
for samfundsekonomien. Bekymringen rettede sig dog primart mod de
kontinentaleuropeiske lande, hvis beskaftigelsesfrekvenser for xldre 13
— og stadig ligger — langt under det skandinaviske niveau (Goul Andersen
& Bendix Jensen, 2002).

I sidste halvdel af 1990 kom den politiske diskussion mere specifikt til
at handle om, hvorvidt den faldende ledighed ville reducere tilgangen til
efterlon.
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Efter det generelle skifte fra en konjunktur- til strukturforstielse havde
man tilsyneladende helt opgivet 1970’ernes tanke om at reducere ledigheden
via efterlon. Det mere ydmyge hab var, at et fald i ledigheden ville reducere
tilgangen til efterlonsordningen. Den socialdemokratisk ledede regerings
svar til Socialkommissionen, der ogsd havde fokuseret kraftigt pa faldet 1
gennemsnitlig tilbagetraekningsalder (Socialkommissionen, 1993: 9), kom
bl.a. i rapporten Pensionssystemet og fremtidens forsorgerbyrde, hvor det hedder, at
,.et fald 1 ledigheden vil i sig selv medfore en hojere tilbagetrakningsalder*
(Arbejdsministeriet et al, 1995: 13). Den fortsat faldende ledighed kombi-
neret med nye tal for tilgangen til efterlon gjorde det dog vanskeligere og
vanskeligere for regeringen at forsvare denne kausalforstielse.

Modspillet kom blandt andet fra en rekke af Socialkommissionens oko-
nomer, der begyndte at kalde 2endringer i tilbagetraekningsalder/efterlons-
ordning uundgielige (f.eks. davaerende vismand Nina Smith i Morgenavisen
Jyllands-Posten, 7.8.1996; Jorn Henrik Petersen 1 Politiken, 12.4.1996; Niels
Ploug i Politiken, 8.8.1996). Debatten fik efterhinden en sidan karakter, at
finansminister Mogens Lykketoft i en kronik gik i rette med dem, der blev
betegnet som ,,morkemand®. Det hedder blandt andet, at ,,... et hojlydt
kor af borgerlige professorer, arbejdsgiverorganisationer, lederskribenter og
politikere skremmer naesten dagligt befolkningen med krav om afskaffelse
af efterlennen og nedtrapning af folkepensionen® (Politiken, 10.2.1997). 1
rapporten Indkomstoverforsler — feerre pd passiv forsergelse fra 1997 erkender
regeringen dog, at tilbagetraekningen synes upavirket af faldet i ledigheden.
Losningen er dog ikke afskaffelse af efterlonsordningen, men derimod
blodere instrumenter som seniorpolitik, storre socialt medansvar og et
rummeligt arbejdsmarked (Regeringen, 1997).7 1 forlengelse af sidanne
overvejelser nedsatte regeringen bl.a. Det seniorpolitiske initiativudvalg,
men den fortsatte tilgang til efterlonnen gjorde de ,,blode instrumenters®
manglende slagkraft mere og mere tydelig.

Specielt Det Radikale Venstre havde tidligt adopteret den nye struktur-
forstielse, hvilket fik okonomiminister Marianne Jelved til at tage skarp
afstand fra partiets tidligere tanker om indforelse af borgerlon og i ste-
det argumentere for ,,nedvendige® reformer (f.eks. interview i Politiken,
29.10.1995). P4 Det Radikale Venstres landsmede i september 1998 blev
efterlonnen diskuteret intensivt, og fra en gruppe unge radikale blev der
endda stillet forslag om helt at afskaffe ordningen fra ir 2005. Partiledelsen
fik gennemfort en blodere formulering, men en tredjedel af de delegerede
stemte for den stramme resolution. Dette tema indgik 1 en storre diskus-
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sion om regeringssamarbejdet med Socialdemokratiet, bl.a. pa baggrund af
Det Radikale Venstres tabte mandat ved valget 1 1998. Det fik Marianne
Jelved til at udtale, at det tidspunkt kunne komme, hvor partiet matte
forlade regeringssamarbejdet pa grund af, at de radikale resultater var for
sma (Bille, 1998: 54).

Der kan siledes iagttages et spil om problemdefinitionen. Forskellige
aktorer fremstillede virkeligheden pa forskellige mider. Som forventet var
den siddende regering optimistisk, mens borgerlige politikere og arbejds-
giversiden var pessimistiske. Hertil kommer en forholdsvis lille aktergruppe
af okonomer, der jevnligt blev brugt af medierne til at give en beskrivelse
af, hvordan verden ser ud. Det havde biade den siddende og forrige regering
via Social- og Velferdskommissionen sidan set ogsd bedt dem om. Blandt
disse okonomer var der dog en klar overvaegt, der argumenterede for en
rekke ,,nedvendigheder, hvilket selvfolgelig var ,,bekvemt™ for opposi-
tionen. Men ogsd bekvemt for Det Radikale Venstre, der havde profileret
sig som partiet, der kunne vere dynamo for de ,,nedvendige reformer®.

Malt pd den energi, regeringen brugte pa at besvare disse problemdefini-
tioner, er det tydeligt, at sidanne beskrivelser af verden ikke er ligegyldige.
Hvis der kan argumenteres tilstrakkelig troverdigt for, at efterlensordnin-
gen odelegger baeredygtigheden 1 statens budget, kan det ogsa fremstilles
som strudsepolitik ikke at ville gore noget ved det. I gvrigt kan man i dette
tilfelde méske ligefrem forestille sig, at diskussionen om problemerne 1 sig
selv var med til at generere stigende problemer. Det er ikke utenkeligt,
at den blotte diskussion om efterlonnen var med til at skabe en utryghed,
der fik folk til at ,,hamstre, mens tid var, altsd at der i nogen grad kunne
vere tale om en selvopfyldende profeti. I sd fald gjorde regeringsapparatets
,modanalyser* formentlig kun ondt verre.

Den stigende problemerkendelse skabte et behov for egnede policy-forslag.
Afskaffelse, som tidligere foresliet af Venstre, eller blot havelse af efter-
lonsalderen, som foresliet af Socialkommissionen/DA, var helt udelukket.
Til gengaeld havde embedsmandene 1 Arbejds- og Finansministeriet siden
1996 arbejdet med en rekke mere politisk spiselige forslag. Det er ikke si
markverdigt, at embedsvarket pa tidlige tidspunkter udarbejder forslag,
men dets proaktive rolle er alligevel interessant. Det fremgir siledes af
interviewene, at der ikke var tale om en situation, hvor ministeren havde
bedt om at fi sidanne forslag udarbejdet. Med davarende kontorchef i
Arbejdsministeriet Thomas Molsteds ord begyndte man ,,i slutningen
af 1996 ... at se, at nu ville der nok inden lenge vare eftersporgsel efter
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noget gennemdroftet, gennemtygget”, hvorfor man begyndte at ,,snakke
med vennerne i Finansministeriet mere systematisk* (interview, Thomas

Molsted, 1999, jf. Albrekt Larsen, Kallestrup & Kristensen, 2000: 82-84).

FRYGTEN FOR VELGERNE OG FAGBEVZEGELSEN

Det er ret dbenbart, at samtlige politiske aktorer allerede inden efterlons-
reformen 1 1998 havde den opfattelse, at det politiske handlerum for eendrin-
ger af efterlonsordningen var begranset. Socialdemokratiet og fagbevagelsen
havde institutionelle fordele ved ordningen, og frygten for velgerreaktioner
var ganske betydelig. Selv tidret med borgerlige regeringer (1982-1993)
forte som sagt ikke til vasentlige forandringer af efterlonnen. Niveauet
for ydelsen blev i perioden noget reduceret parallelt med dagpengene (som
led i den generelle sparepolitik), og man forsegte via delpension at skabe
en konkurrent til efterlensordningen, men der blev aldrig taget en direkte
konfrontation med selve ordningen.

Forlebet er siledes et udmarket eksempel pa, at det er nemmere at oprette
end at afskaffe en velfeerdsydelse. Ordningens programmatiske struktur ved
indferelsen 1 1979 skabte gode vilkdr for en sidan politisk fastlisning. I stedet
for en snxver ordning malrettet mod nedslidte arbejdere som foreslaet af
SiD, etablerede man jo en generel ordning for aldre (a-kassemedlemmer).
Kombinationen af den store malgruppe og oplevelsen af ordningen som et
generelt velferdsgode, hvor forstnavnte delvist betinger sidstnavnte, gjorde
det vanskeligt at @ndre ordningen. Den borgerlige regerings defensive
adtzerd fra 1982 og frem kan fortolkes som en indikator pd, at man allerede
tre dr efter etableringen havde passeret the point of no return, dvs. afskattelse
var ikke lengere en realistisk mulighed.

Forlebet omkring overgangsydelsen er et andet eksempel pd en tilsvarende
mekanisme. Ydelsen til langtidsledige §5-59-drige blev via finanslovsfor-
liget for 1992 indfert som en midlertidig ordning, der skulle gzlde frem
til udgangen af 1995. Man havde endnu ikke haft den store diskussion
om sammenhaengen mellem tilbagetrakning og ledighed, men ideen om
strukturel arbejdsleshed havde allerede fiet fodfaste. Det giver ordningen
lidt karakter af en paniklesning for , kunstigt™ at reducere ledigheden, der
havde varet konstant stigende siden 1987.% Det blev endnu tydeligere i 1993,
hvor overgangsydelsen blev forlenget til udgangen af 1998 og udvidet til
ogsd at geelde s0-54-4rige langtidsledige. Hovedmotivationen var ganske
givet, at ledighedskurven skulle knakkes — og 1 ovrigt gerne inden valget
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1 1994. Da valget var overstdet og arbejdslesheden (efterhinden ogsa reelt)
begyndte at falde, blev det tydeligt, at ,,arbejdsdelingsordninger* ikke var
en del af regeringens arbejdsmarkedspolitiske strategi (Albrekt Larsen &
Goul Andersen, 2003). Under finanslovsforhandlingerne 1 efteraret 1995, der
bl.a. forte til det, der senere blev benavnt arbejdsmarkedsreform II, niede
man siledes til enighed om at stoppe tilgangen til overgangsydelsen fra drets
udgang, dvs. udgangen af 1995 (som oprindeligt planlagt i finanslovsaftalen
for 1992) 1 stedet for 1998. Ud over ,,hamstring” forte beslutningen til ret
massive protester 1 befolkningen. Lesningen blev en overgangsordning for
den midlertidige overgangydelse (!). Fyldte man 50 1 1996, kunne man fi
adgang til overgangsydelse, hvis man ansegte inden udgangen af januar
1996. Dermed lykkedes det at afskaffe overgangsordningen. Man havde
ikke passeret the point of no return, men det var maiske tet pa. Prisen var i
ovrigt en omfattende hamstring kort for deadline.

Protesterne imod lidt tidligere afskaftelse af en midlertidig ordning, der
endda kun daekkede en ,,svag® minoritetsgruppe, har formentlig cemen-
teret forstielsen af, at den permanente efterlonsordning, der dekker store
og velorganiserede valgergrupper, var politisk sprangfarlig. I akterernes
forstaelse skulle der 1 hvert tilfeelde opsta eller etableres en beslutningslej-
lighed, der ikke var helt almindelig. Det viste sig at blive 1 efterdret 1998.
Navnlig to forhold matte antages at veere gunstige: 1) Socialdemokratiet var
i regering, hvilket kunne bryde den fastlisning, som forventede reaktioner
fra befolkning og fagbevagelse skabte. Logikken er dels, at det er nemmere
for de historiske forsvarere af ordningen at ,,selge” ideen om ,,nedvendige®
a@ndringer, dels at man undgir den modstand, som et Socialdemokrati 1
opposition forholdsvis let ville kunne mobilisere (Green-Pedersen, 2002b).
2) Samtidig var der lang tid til naste valg. Med Lykketofts ord ,.er det jo
en fuldstendig fastsliet politologisk kendsgerning, at der kun eksisterer
flertal for upopulare indgreb i en meget kort periode, efter der har veret
folketingsvalg™ (interview, Mogens Lykketoft, 1999). Sa kunne valgerne
ni at glemme. Men de centrale aktorer valgte yderligere at ,,sikre sig* ved
hermetisk at lukke beslutningsprocessen, hvilket beskrives 1 det folgende

afsnit.

LbHULEMODER®“ OG FINANSLOVSPAKKER

Trods det lukkede forleb er beslutningsfasen — startende med interne rege-
ringsforhandlinger 1 august 1998 — glimrende afdaekket af Rabild og Kri-
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stiansen (2000), der har foretaget interview med stort set samtlige aktorer.
Dertil kommer analyser af Albrekt Larsen, Kallestrup og Kristensen (2000)
og Houlberg Nielsen (2000). De centrale datoer 1 processen fra starten af
august frem til praesentationen af finanslovsforliget 25. november er gen-
givet 1 figur 6.2.

Processen starter som sagt med interne regeringsforhandlinger mellem
de to regeringspartier. Her indgir den radikale ekonomimister og finans-,
arbejds- og statsministeren fra Socialdemokratiet. Et af stridspunkterne var
bl.a. graden af individualisering. Det Radikale Venstre foreslog et serskilt
efterlonsbidrag (i modsatning til det hidtidige a-kassebidrag, hvor efterlon
var inkluderet) og en personlig efterlonskonto. Ligesom pa skatteomradet
flirtede Det Radikale Venstre med en form for forsikringstankegang. Det
var ikke en tanke, der havde megen sympati i Socialdemokratiets brede
rekker, men afstanden til Socialdemokratiets top var formentlig ikke serlig
stor. I efterfolgende interview siger Lykketoft meget diplomatisk, at ,,maske
ogsd nogle socialdemokrater ... mente, at man var nedt til at give det her
et mere forsikringspraget islet™ (interview, 1999). Disse ,,nogle socialde-
mokrater” omfattede formentlig arbejds-, finans- og statsministeren.

Efter de forste sonderinger internt i regeringens topledelse indledte finans-
ministeren en rakke hemmelige forhandlinger, sikaldte hulemoder, med
Venstres formand. Startende med en orientering (20. august 1998) om, at
efterlonsordningen var et element 1 finanslovstorhandlingerne, til mere
konkrete forhandlinger i lobet af september, oktober og november om
finanslovens og efterlonsreformens indhold. Den 19. november far finans-
ministeren og Venstres formand finanslovforliget endeligt pa plads, hvorefter
de ovrige partier orienteres og indbydes til forhandlinger. Enkelte elementer
var stadig dbne, men det var i smatingsafdelingen. Det synes endda aftalt,
hvad de ovrige partier skulle have af indremmelser pa deres markesager —
1 hvert fald havde man ladet nogle ting ,,std dbne* (Rabild & Kristiansen,
2001: 48). Bade de Konservative (fir bl.a. en behandlingsgaranti for livstru-
ende sygdomme), Kristeligt Folkeparti (far bl.a. tilskud til folkehejskoler,
aborthandlingsplan og bibeholdt konsulenttilskud til landmaend) og CD (fir
bl.a. tilsagn om nye fengsler) ender siledes med at stotte finanslovsforliget,
der bliver endeligt aftalt natten mellem den 24. og 25. november.

Forlebet har mange spendende facetter, men det mest interessante i
et demokratisk perspektiv er den made, hvorpa aktererne via lukkethed
skabte sig et handlingsrum. Regeringens topledelse holdt siledes planerne
om efterlonsreform meget tet til kroppen. Bide over for de interne poli-
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FIGUR 6.2.
Centrale datoer fra de indledende forhandlinger frem til finanslovsforliget 1999

Primo august Forhandlingsprocessen internt i regeringen vedrarende en reform af efter-
1998 lensordningen pabegyndes.

20. august  Finansministeren orienterer for forste gang Anders Fogh Rasmussen om,
1998 at en reform af efterlensordningen vil blive et element i dette &rs finans-
lovsforhandlinger.

Medio Regeringens topledelse forhandler sig pa de interne linjer frem til grund-
september strukturen i en reform af efterlensordningen. Finans-, gkonomi-, arbejds-
1998 og statsminister deltager.

17. septem-  Finansministeren og Venstres formand begynder uformelt at forhandle om
ber 1998 indholdet i en reform af efterlensordningen ud fra regeringens grundstruktur.

27. oktober  Finansministeren néar pd de overordnede linjer til enighed med Anders Fogh
1998 Rasmussen om elementerne i efterlansforliget.

19. november Finansministeren og Venstres formand forhandler efterlonsforliget endeligt
1998 pé plads, og Fogh Rasmussen giver finansministeren sit endelige tilsagn
om Venstres tilslutning.

25. november Efterlonsforliget indgds formelt som en del aof finanslovsforliget med stotte fra
1998 S, R, V, K, CD og KRF.

Kilde: Raebild & Kristiansen (2000: 53).

tiske omgivelser og over for den bredere offentlighed. For de endelige
forhandlinger omkring slutningen at november havde ingen af Christians-
borg-journalisterne fanget, at finanslovsforhandlingerne ogsi indeholdt en
efterlonsreform. Ogsd den socialdemokratiske folketingsgruppe, inklusive
partiets arbejdsmarkedsordferer, var uvidende om de pabegyndte forhand-
linger. Det samme var fagbevagelsen, hvilket med LO-formandens ord
,horer til sjeldenhederne®. Pa interne foresporgsler fra fagbevagelsen og
socialdemokraternes reprasentanter 1 Folketingets arbejdsmarkedsudvalg
om, hvorvidt der skete noget pa efterlonsomradet, var svaret fra topledelsen,
at man ikke havde konkrete planer (Rabild & Kristiansen 2000: §7-61).
Vurderingen 1 regeringstoppen var, at udmeldinger om efterlonsplaner
ville besvarliggore et forhandlingsresultat. Var efterlonssporgsmalet f.eks.
blevet diskuteret pd Socialdemokratiets kongres d. 19.-20. september (hvor
finanslovsforhandlingerne med Venstre var godt i gang), kunne man risikere
en situation, hvor partitoppen blev palagt ikke at 2endre efterlonnen. Det var
ogsa Lykketofts vurdering, at forligspartiernes kommentarer til eventuelle
forslag ville kunne have besvarliggjort et kompromis. Venstres folketings-
gruppe blev heller ikke inddraget eller blot informeret om forhandlingerne.
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Med Anders Fogh Rasmussens ord ,,... fordi jeg matte respektere, at det
var afgerende for finansministeren, at det her blev holdt hemmeligt®, og
videre ,,... det er ogsd grunden til, at han (Lykketoft) venter meget leenge
med at legge papirer pd bordet. Det er altid farligt, nar der ligger et papir
.5 (citeret fra Raebild & Kristiansen 2000: 42). Venstres indvilgen 1 denne
lukkethedens strategi® kom ogsd til udtryk ved, at partiets opleg til
finanslovsforhandlinger intet indeholdt om efterlon, selv om Anders Fogh
Rasmussen forud var blevet orienteret om, at det ville blive et element af
forhandlingerne. ,,Stilheden i finanslovsoplaegget tjente maske ogsa det
taktiske formal, at Venstre ikke kunne beskyldes for at vere initiativtager
til reformen.

Aktorerne i selve beslutningsprocessen kan siledes indsnavres til en meget
beskeden gruppe 1 regeringens og Venstres top. Interviewudsagnene tyder
pd, at der ikke har veret meget uden for gruppen bestdende af partileder
Anders Fogh Rasmussen og regeringens ekonomi-, finans-, arbejds- og
statsminister. Dermed er ogsa sagt, at reekken af ovrige aktorer — toppen 1
de ovrige partier, medlemmer af arbejdsmarkedsudvalget, folketingsgrup-
perne generelt, interesseorganisationer osv. — var udelukket fra processen.
For oftfentligheden gik der mindre end en time, fra nyheden var sluppet ud,
til forliget var 1 hus. Demokratisk set er en sidan udelukkelse ikke upro-
blematisk, og reaktionerne pi forlebet vidner da ogsa om, at visse af disse
ovrige aktorer mente, at man havde brudt nogle af de politiske spilleregler.
Internt var Socialdemokratiets folketingsmedlemmer, specielt medlem-
merne af arbejdsmarkedsudvalget, forternede over, at man ikke var blevet
inddraget 1 — eller blot informeret om — processen, men udadtil forsvarede
man loyalt reformen og partitoppen. Den samme reaktion er nogenlunde
dekkende for LO, der var forundret over den manglende information,
men 1 forste omgang loyalt bakkede beslutningen op — delvist fordi man
ikke havde ndet at sxtte sig ordentlig ind i reformens indhold (Rabild &
Kristiansen, 2000: 59). Til gengald rettede SiD-formand Poul Erik Skov
Christensen en skarp kritik af forringelserne 1 efterlonsreformen allerede
samme dag, den blev prasenteret. Specielt var SiD bekymret for indferelsen
af det sarskilte efterlonsbidrag. En sidan kritik fra Socialdemokratiets egne
vakte selvfolgelig maksimal medieopmarksomhed.

Den forste dag bestod mediernes deekning dog forst og fremmest af en
rimelig neutral deekning at indholdet i efterlonsreformen. Forst dagen
efter, 26. november, starter den intense mediedakning af statsministerens

,loftebrud®. Ikke mindst tv-mediets gengivelse af statsministerens efter-
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lensgarantier forud for valget 1 marts 1998 sammenholdt med det faktiske
indhold af reformen — modregning af kapitelpensioner, lavere ydelser for
60-62-arige, hojere bidrag osv. — etablerede en sardeles fjendtlig stemning i
befolkningen. Meningsmalingerne i starten af december viste som tidligere
nzvnt nesten en halvering af valgertilslutningen. De kraftige reaktioner
afstedkom en efterfolgende ,,brandslukningsaktion®, hvor socialdemokratiets
top med stotte fra folketingsmedlemmerne via pressemeoder, informations-
kampagner, regneeksempler og notater om grundlovssikrede rettigheder
osv. forsegte at imodega kritikken. Den harde kritik fra SiD forstummede
ogsd, efterhinden som det blev klart, at Socialdemokratiet var ude 1 et hidtil
uset stormvejr.

Lidt ironisk endte forhandlingsspillet med, at pres fra LO og befolkningens
(forstielige) skepsis over for garantier om efterlonnens fremtidige bestien fik
regeringen til indfore en bestemmelse om, at den enkeltes indbetalte efter-
lonsbidrag pd ethvert tidspunkt kan forflyttes til andre pensionsordninger.
Raesonnementet hos LO var, at en sidan bestemmelse var nedvendig, hvis
man skulle overtale sine medlemmer til at indbetale bidraget (Rabild &
Kristiansen, 2000: 75-93). Trods forringelserne i ordningen var fagbeve-
gelsen ikke interesseret 1 at miste den institutionelle opbygning, som man
historisk set havde nydt si meget godt af. Endelig kom der et markvardigt
lille efterspil, hvor EU-modstandere argumenterede for, at efterlonsord-
ningen i virkeligheden havde varet truet pa grund af EU-bestemmelser,
og at det derfor var nedvendigt for regeringen at lave den om. Sagen var,
at EU-kommissionen kritiserede, at man ikke kunne tage efterlonsydelsen
med ud af Danmark, dvs. at der var tilknyttet en boplspligt. Efter lidt
tovtraekkeri mellem den danske regering og EU-kommissionen endte det
med, at efterlon pr. 1. juli 2000 kunne tages med ud af landet. Men at det
skulle have udsat selve efterlensordningen for et storre pres, er vanskeligt at
se. Trods alt kraever tilkendelse 25 ars medlemskab af en dansk a-kasse. Der
er da heller ikke nogen som helst tegn pa, at de centrale beslutningstagere

har set efterlonsreformen, som en tilpasning til EU.

ELITEKONSENSUS, FRYGT FOR VELGERNE

OG VELFERDSREFORMER I SKJUL

Ud fra ovenstiende beskrivelse kan man rimeligt entydigt afgraense de cen-
trale aktorer bag efterlonsreformen 1 1998. I selve beslutningsfasen (august-
november 1998) var der tale om en meget snever gruppe bestiende af
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regeringstoppen (finans-, arbejds-, okonomi- og statsminister primart med
stotte fra Arbejds- og Finansministeriet) samt Venstres leder Anders Fogh
Rasmussen. Qvrige aktorer blev helt bevidst holdt uden for processen, dvs.
bl.a. befolkningen, fagbevagelsen og arbejdsgiverne, partilederne, medlem-
mer af Folketingets arbejdsmarkedsudvalg, Venstres og Socialdemokratiets
arbejdsmarkedsordferere og ovrige folketingsmedlemmer.

Hvem der lob af med sejren, er straks vanskeligere at opgore. Umiddelbart
kunne det tyde pa en borgerlig sejr. Bade Venstre og Det Konservative Fol-
keparti var blevet mere og mere skeptiske over for ordningen, og reformens
overordnede mal var trods alt at mindske tilgangen. Nedsattelse af takster
1 de forste dr og personlig bidragsfinansiering peger i borgerlig retning. P3
den anden side set blev denne kortsigtede borgerlige sejr maske opvejet af
en langtidssikring af selve ordningens eksistens. Det var 1 hvert tilfaelde
den udlegning, den socialdemokratiske topledelse efterfolgende forsogte
»at selge’ til de skeptiske inden for og uden for partiet.

Meget tyder dog pa, at disse historiske positioner for og imod efterlons-
ordningen var under opbledning. Ud fra et mere taktisk hensyn havde
Venstre brug for at signalere en midtsegende politik og samtidig fa lukket
det efterlonssporgsmal, der miske kostede dem valgsejren i 1998. P3 den
anden side havde Socialdemokratiet som regeringsbarende parti behov for at
fore en ansvarlig ekonomisk politik. Og pa eliteniveau var der efterhinden
stort set konsensus om, at efterlonsordningen var et samfundsekonomisk
problem. Det generelle skifte fra en konjunktur- til en strukturforstielse
af arbejdsleshedsproblematikken gjorde det vanskeligt at opretholde fore-
stillingen om, at tilbagetraekning (pa lengere sigt) var med til at reducere
arbejdslesheden. Selv den mere ydmyge forestilling om, at den faldende
ledighed fra 1994 og frem ville reducere tilgangen til efterlensordningen,
stod for fald. Derfor var der ikke meget tvivl at spore hos Det Radikale
Venstre, der som beskrevet 1 de forudgdende kapitler 1 den grad havde
indoptaget strukturparadigmet.

Med den grundleggende elitekonsensus om problemets ,,natur® 1 slut-
fasen kunne man maske forledes til at tro, at jorden var gedet for radi-
kale @ndringer af efterlonsreformen. Det var imidlertid ikke tilfzeldet, da
beslutningstagerne frygtede valgernes reaktion — 1 ovrigt helt forstaeligt,
forspillet taget 1 betragtning. En sidan frygt kan spores helt tilbage til
Schliiter-regeringerne, der egentlig gerne ville af med efterlonsordningen,
men ikke turde tage opgoret med fagbevagelsen og velgerne. En sidan
frygt blev kun bekrazftet af problemerne med at afskaffe den midlertidige
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overgangsydelse og ikke mindst styrket af statsministerens efterlonsgarantier
forud for valget 1 1998. Der er siledes ingen tvivl om, at preeferencerne hos
valgerne og fagbevagelsen pi afgerende vis modererede efterlonsreformen,
selv. om de ikke sad med ved forhandlingsbordet. Skulle man sxtte sig op
mod disse krefter ,,ude i samfundet”, krevede det en situation, hvor der
var lang tid til valg, og hvor Socialdemokratiet sad i regering.

Det bringer os til selve maden, reformen blev gennemfort pa. Den eks-
treme lukkethed og det meget begraensende antal aktorer 1 beslutningsfasen
var nok forholdsvis unik. Men udelukkelsen af interesseorganisationer,
indpakning af velfeerdsreformer 1 finanslovsforhandlinger, en vis dominans
fra Finansministeriet og en betydelig hastighed 1 selve lovgivningsprocessen
ma siges at vaere karakteristika, der ogsd genfindes 1 pensions-, skatte- og
arbejdsmarkedsreformernes beslutningsfaser. Ligesom pd de ovrige omrader
er fasen forud praget af storre dbenhed og flere aktorer. Bide de politiske
partier, regering og interesseorganisationer indgik siledes i et spil om,
hvordan verden si ud. Blandt andet hjulpet pa vej af fagokonomer med nye
problemforstaelser — og maske af ,,hamstringstendenser* forarsaget af selve
diskussionen — blev kampen vundet af fortalere for ,,nodvendige* reformer.
Endelig var der et kort forleb efter praesentationen af efterlenstorliget, hvor
fagbevagelsen forsogte at fa lidt (direkte) indflydelse. Reelt blev der dog
ikke flyttet mange kommaer ud over muligheden for at fi overfort indbetalt
efterlonsbidrag til anden pensionsordning.

I eftertiden er efterlonsforlobet ofte blev brugt som et symbol pd en
grundleggende handlingslammelse, hvor de politiske ledere ikke er i stand
til at gore ,,det nodvendige® pa grund af frygt for valgerreaktioner. Det er
dog et fortegnet billede af de generelle vilkir for at gennemfore velfeerdsre-
former. Med lige sd god eller storre ret kunne man opfatte efterlonsreformen
som et vidnesbyrd om et forholdsvis egenradigt statsapparat, der med kort
tidsinterval kan udstede garantier og dernzst gennemfore reformer. En
sddan udlegning synes i bedre overensstemmelse med de ovrige policy-
processer, vi har beskrevet. I de efterfolgende kapitler vil vi lave en mere
systematisk sammenligning af de overordnede tendenser.
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NOTER

I

2

Den indirekte effekt ligger i at reducere den oplevede forskel mellem Socialdemokratiet
og de borgerlige partier pi de okonomiske venstre-hojresporgsmal. Nir der alligevel
ikke var si stor forskel der, kunne valgere lige sa godt stemme i overensstemmelse
med deres holdninger pd den ,,nye* vaerdipolitiske dimension, forst og fremmest ind-
vandring. Det lokkede mange arbejdere over til Venstre og Dansk Folkeparti (Goul
Andersen & Borre, 2003).

Zldrekommissionen blev nedsat i 1979 og afsluttede sit arbejde 1 1982. Kommissionen
havde et meget bredt kommissorium: ,,Kommissionen skal foretage en bred gennem-

«

gang og vurdering af de @®ldres livsvilkir ...%, og videre hedder det, ,,navnlig drofte
og vurdere de xldres bolig- og sundhedsmassige forhold, forhold omkring de aldres
kontakt- og aktivitetsmuligheder samt bistandslovens tilbud til denne aldersgruppe*
(£ldrekommissionen, 1982: 228). Det stir f.eks. i kontrast til den igangvarende vel-
feerdskommission, hvor tilbagetrakning og alderdom udelukkende diskuteres ud fra
en okonomisk synsvinkel.

Adgang til ordningen stillede dog krav om tilknytning til arbejdsmarkedet. Men 1
stedet for a-kassemedlemskab (som 1 efterlonsordningen) stillede man krav om, at
modtageren inden for de seneste 20 dr har indbetalt ATP-belob svarende til 10 ar. Dog
med en overgangsordning. I ovrigt blev ordningen medfinansieret via penge fra Den
sociale pensionsfond, jf. kapitel 2. Ironisk nok tog Socialdemokratiet pd davaerende
tidspunkt ,,pd det skarpeste afstand fra at finansiere delpension med penge fra Den
sociale pensionsfond, da disse tilherer landets alderspensionister (Garodkin, 1987:
287).

Det totale antal deltidspensionister har saledes kun varet svagt stigende frem til 1992
(fra 3806 personer i 1987 til 6285 1 1992) og siden faldende indtil ordningens afskaffelse
med efterlonsreformen (4201 personer 1 1998) (Statistisk drbog, 1989-1999).

Store dele af indtegtssiden var last fast i pinsepakken, sa ,,... antallet af brikker, som
du kunne flytte med (var) ret begrenset™, og ,,der er nogle af de her ting, der sidan
set bare har noget at gore med, hvad skulle man ellers gore?* (interview, Mogens
Lykketoft 1999).

Et af Socialkommissionens medlemmer fremhavede ligefrem, at der var den omvendte
sammenhang (Jan Plovsing, Politiken, 25.11.1993). Et udsagn, der stottedes af analyser
fra professor Nina Smith, der viste en genplaceringsrate pa én ud af fem (Politiken,
19.1.1994).

Dog ses en lidt steerkere formulering i Finansredegorelsen 1997 (p. 27), hvor man nevner
muligheden for ,,stzrkere incitamenter®, men det praciseres ikke narmere, hvad der
forstds herved.

Ironisk nok prasenterede man faktisk ordningen som en besparelse pa de offentlige
budgetter. Overforslen af de wldre fra dagpengesystemet til overgangsydelsen pi 8o
pct. af maksimale dagpenge skulle ifelge regeringen resultere i en samlet offentlig

besparelse pa 275 millioner kroner (Aktuelt, 3.12.1991).
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KAPITEL 7
MAGTENS AKTORER:
MAGTEN PA BORGEN

Hvilket billede er det si, der alt 1 alt tegner sig af magt og indflydelse, nar
det vurderes ud fra de store beslutninger om velferdsstaten, hvordan svarer
det til det billede, der tegnes af andre typer undersogelser — og hvordan
svarer det til gengse forestillinger 1 den offentlige debat? Vi skal 1 de fol-
gende to kapitler ssmmenfatte og udbygge nogle af de hovedkonklusioner,
der tegner sig pd tvers af pensions-, skatte- og arbejdsmarkedsreformerne
1 de sidste 20 ar.

Forst ser vi 1 dette kapitel pa, hvilke aktorer der praeger billedet. Hvem er
med, og hvem lukkes ude, hvem satter dagsordenen, hvem bestemmer? Er
det de folkevalgte, eller er det organisationerne, erhvervslivet, embedsman-
dene og eksperterne? Er det kraefter uden for staten eller krafter inden for
staten? Er det arbejderbevagelsen, eller er det borgerlige krafter? Hvilken
rolle spiller medierne? Kan vi sige noget om, hvordan disse forhold har
@ndret sig over tid? Og skimter vi danske sertraek, nir vi retter blikket
mod andre lande?

Dernzast sammenfattes og diskuteres det 1 kapitel 8, hvad der bestemmer
beslutningerne og her specielt den mere langsigtede udvikling. Nok er
det aktorer, der trefter beslutningerne, men de handler inden for rammer
eller begraensninger, som de ikke uden videre er herre over. Der kan vare
ydre begraensninger, der kreever handling — hvor stort er politikernes spil-
lerum, nir det kommer til stykket? Der er de begransninger, der folger af
allerede trufne beslutninger — nogle gange tilsigtet, andre gange utilsigtet
— hvilken rolle spiller de, og hvordan forholder aktererne sig til dem? Der
er nye diskurser eller virkelighedsopfattelser, undertiden hele paradigmer,
som definerer problemer og udpeger losninger — hvilken rolle spiller denne
definitionsmagt for akterernes praferencedannelse, hvor kommer ideerne
fra, og hvordan foregir kampen om dem?

Hertil kommer sporgsmélet om mdden, der treeffes beslutninger pd, og hvilke
demokratiske konsekvenser det har. Hvor meget samspil er der med orga-
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niserede interesser? Har almindelige mennesker mulighed for at folge med
1 og eventuelt pavirke beslutningerne? Foregar der en dben offentlig debat?
Vurderes argumenter pro et contra? Kunne det vare anderledes?

Et sidste vigtigt treek er, om der er beslutningskapacitet 1 det politiske
system. Det vedrorer dels sporgsmailet, om der er si mange blokeringer mod
reformer fra velgere, interessegrupper osv., at det politiske system bliver
handlingslammet, dels de ydre begrensninger 1 forholdet mellem politik og
okonomi 1 en globaliseret verden, der ofte haevdes at begranse politikkens
rdderum. Begge forestillinger er populere i offentligheden. Men hvordan
ser det ud, set ud fra vores materiale?

Men 1 dette kapitel skal vi koncentrere os om, hvilke aktorer der star bag
politikudviklingen pa de tre omrider. Et forste afgorende led i en sadan
analyse er at gore op, hvem der var med og maske navnlig ikke med. At
nogle aktorer ikke deltager i selve processen, udelukker naturligvis ikke, at
de kan have en indirekte indflydelse, ved at andre aktorer foruddiskonterer,
hvordan de vil reagere. Det skal vi vurdere efterfolgende. Men normalt
er deltagelse en forudsetning for indflydelse, og der er i de her beskrevne
beslutningsprocesser ganske bemaerkelsesverdige udelukkelser af bestemte
aktorer.

De klassiske begreber om politik — gruppeteori (Truman, 1950) og poli-
tisk systemteori (Easton, 1965) — bygger pai en forestilling om, at krav til det
politiske system opstar ,,ude 1 samfundet™ og kanaliseres frem til det politi-
ske system via iser partier og interesseorganisationer. Det er ogsd den tanke-
gang, der er indbygget i forestillingen om den parlamentariske styringskee-
de (Olsen, 1978: 22-28). Og det er en lignende tankegang, der prager savel
marxismen som den traditionelle politikforstielse i Norden, der ser politik-
ken som effekt af ssamfundsklassernes politiske mobilisering i partier og or-
ganisationer (Elvander, 1980; Korpi, 1983; Esping-Andersen, 1990).

Under et kan man tale om ,,samfundscentrerede® politikopfattelser (Nord-
linger, 1981). Heroverfor stir mere ,,statscentrerede® politikopfattelser,
der betoner statsapparatets selvstendige rolle og dermed den magt, der
tilkommer ledende politikere og embedsmand. Politikken drives ikke frem
af krefter ,,ude i samfundet®, men forst og fremmest af krefter inden for
staten. Easton (1965) skelnede 1 den forbindelse mellem inputs (krav ude fra
samfundet) og withinputs (fra statsapparatet selv), men si sidstnzvnte som
undtagelsen. Korporatisme — forstiet som en staerk og stabil sammenknyt-
ning af stat og interesseorganisationer — kan 1 den forbindelse ses som en

slags mellemform.
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Vi skal ikke tegne et karikeret billede af fortiden som verende preget
af input politics, og vi kan ikke her ga ind i detaljerede historiske eller
internationale sammenligninger, men vi kan i det mindste undersoge,
hvordan den danske virkelighed ser ud 1 dag, og holde den op mod hen-
holdsvis den samfunds- og statscentrerede opfattelse: Hvilken rolle spiller
partierne, organisationerne, Folketinget, regeringen og ministerierne? Og
hvilke politikere og ministre/ministerier er de anferende? Videre skal vi
vurdere mediernes rolle — dels deres dagsordenssaettende funktion, dels
deres kontrollerende og debatskabende funktion, nir det gelder de tunge
velterdsomrider. Endelig skal vi kort se pd EU’s rolle, for vi 1 det naste
kapitel gir videre med diverse begransninger pd akterernes handlinger.

Men vi starter med de aktorer, der traditionelt har varet set som de
vigtigste forbindelseskanaler mellem befolkningen og de politiske beslut-
ningstagere: partier og interesseorganisationer. Det er altsd her 1 forste
omgang medlemsorganisationen (,,vaelgerpartiet”), ikke partigruppen pa

Christiansborg (,,parlamentspartiet™), vi interesserer os for.

PARTIERNES POLITIKFORMULERENDE
OG -GODKENDENDE ROLLE

Da den tyske forbundskansler Gerhard Schréder 1 2003 sogte tilslutning til
et set omfattende velferdsreformer, var den forste hurdle, at han matte sikre
opbakning inden for sit eget parti, fra de kongresdelegerede. Ogsd 1 Sverige
har Socialdemokraternes top mittet deje hard kritik pa partikongresser for
at f3 tilslutning til pensions- og skattereformer, f.eks. pa partikongresserne
11996 og 1997 (Lundberg & Amark, 2001: 42-43), vel at marke inden der
blev truffet endelig politisk beslutning.

Det problem har danske toppolitikere ikke. Nok formuleres der princip-
og arbejdsprogrammer, der ogsd kan omfatte pensions- og skattepolitik,
ligesom partiernes landsmeder i enkelte tilfzelde godkender noget mere
konkrete udspil til pensions- og skattereformer (f.eks. godkendelsen af det
socialdemokratiske skatteudspil pa kongressen 1 2002). Men princippet
om, at partiorganisationen ikke blander sig i det daglige arbejde pd Chri-
stiansborg, som navnlig de ikke-socialistiske partier hylder, har fiet en
udvidende fortolkning. De store reformer synes siledes ikke at have veret
sat pa dagsordenen pa landsmederne, nar det var aktuelt. Faktisk har der
stort set heller ikke varet mulighed for det pd grund af de som regel ganske
kortvarige forhandlingsforleb. F.eks. blev den store skatte- og arbejdsmar-
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kedsreform 1 1993, ,,Ny kurs mod bedre tider®, udarbejdet 1 hemmelighed
1 lobet af fordret, fremlagt 1 maj og vedtaget i juni. De efterfolgende faser
af arbejdsmarkedsreformen indgik i lukkede finanslovsforhandlinger, og
ved skattereform III (pinsepakken) 1 1998 blev forhandlingerne tilsvarende
klaret pa et par uger.

Der er enkelte undtagelser — bl.a. blev efterlonnen dreftet pd Det Radi-
kale Venstres landsmede 1 1998, hvor man endog vedtager resolutioner om,
hvad folketingsgruppen ber gore. Det Radikale Venstre havde ogsi en vis
diskussion om en forestiende arbejdsmarkedsreform pa landsmederne 1 1992
og 1995. Men 1 hvert fald nir det gelder de fire ,,gamle® partier, vi mere
systematisk har undersogt, er hovedindtrykket temmelig klart: Partierne har
ikke 1 dag nogen vasentlig politikformulerende rolle pa de her analyserede
omrider — end ikke 1 den forstand, at de pa landsmederne diskuterer, hvad
der ber vere hovedlinjen 1 velferdsreformerne. Vi har desvarre ikke haft
mulighed for at g i dybden med internationale sammenligninger. Men 1
hvert fald 1 sammenligning med Sverige og Tyskland synes de danske par-
tiers manglende rolle at vare en temmelig klar afvigelse. Storre reformer af
skatte- og velfaerdssystemet har i disse lande ofte varet genstand for omfat-

tende debatter pa partiernes landsmoder eller ekstraordinzre kongresser.

HVAD BLEV DER AF KORPORATISMEN?

Interesseorganisationerne er anderledes udfarende med hensyn til at stille
krav. Bade pensions- og arbejdsmarkedsreformerne imedekom langt hen
ad vejen ensker hos lenmodtagerorganisationerne. Arbejdsgiverne spillede
en ganske afgerende rolle for blokeringen af en politisk vedtaget pensions-
reform med centrale fonde, men medvirkede til gengzld til opbygningen
af arbejdsmarkedspensionerne trods den dbenlyse fare for hejere lonstig-
ninger. Pd pensionsomrddet tog organisationerne saledes sagen 1 egen hind
og forhandlede en arbejdsmarkedspension igennem efter en forudgiende
udvalgsbehandling i Arbejdsmarkedspensionsudvalget af 1988, der var et
typisk korporativt organ med omfattende reprasentation af arbejdsmarke-
dets parter. Det sidste i ovrigt til forskel fra 1940’ernes og 1950’ernes store
kommissioner, der 1 stedet havde reprasentanter for pensionistorganisationer
som medlemmer. Til gengald synes der ikke at have varet organisationer
involveret 1 tilblivelsen af SP-ordningen, endsige i @ndringerne frem og
tilbage med hensyn til omfordelingen.

Hovedlinjerne 1 den aktive arbejdsmarkedspolitik, der blev vedtaget 1
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1993, fulgte anbefalingerne 1 det sikaldte Zeuthen-udvalg (Udredningsud-
valget om arbejdsmarkedets strukturproblemer) af 1992, der var et typisk
korporativt organ med reprasentanter for de vasentligste lonmodtager- og
arbejdsgiverinteresser 1 savel den private som den offentlige sektor.

Til gengzld var organisationerne slet ikke involveret i de skattepolitiske
beslutningsprocesser — 1 mods®tning til, hvad der f.eks. var tilfeldet ved
den svenske skattereform, der blev vedtaget 1 1990, men forst efter at det var
lykkedes at dempe LO’s modvilje mod reformen. Netop pd skatteomradet
har der dog ikke 1 Danmark veret tradition for at inddrage eller i storre
udstreekning lytte til organisationerne, der da heller ikke har haft sede 1
de forberedende udvalg. F.eks. var bide personskatteudvalget og det senere
udvalg i 20071 rene ekspertudvalg.

Selv om organisationerne var med 1 Zeuthen-udvalget, var det dog pafal-
dende smit med den efterfolgende inddragelse. Til organisationernes over-
raskelse blev de ikke hort for den forste store reform i 1993 — der dog fulgte
Zeuthen-udvalgets anbefalinger. Udelukkelsen var endnu mere iojnefal-
dende 1 de senere faser — ved det sikaldte serviceeftersyn 1 1994 samt det,
der senere blev kaldt reformens anden og tredje fase i henholdsvis 1995 og
1998. I 1998 var der trepartsforhandlinger, men spillerummet for indfly-
delse var ringe. Det er altid svaert at efterspore, om der har vaeret uformelle
kontakter med dele af fagbevaegelsen omkring de ovrige reformer, men det
torekommer ikke sandsynligt 1 lyset af beslutningernes lukkethed. Navnlig
var organisationerne helt uforberedte pa indgrebet 1 efterlonsordningen — og
de reagerede derefter.

Man kan pd den baggrund tale om en vis afkorporatisering: Organisa-
tionerne er ganske vist ikke uden deltagelse, ¢j heller uden inddragelse,
men staten inddrager groft sagt organisationerne efter forgodtbefindende.
Herunder eventuelt som led 1 et taktisk spil med oppositionen, som man
sd det under Schliiter-regeringerne 1 1980’erne.

Er organisationerne ikke altid inddraget i beslutningsprocesserne pa
arbejdsmarkedsomridet, ma det til gengaeld bemarkes, at de med 1993~
reformen fik afgerende indflydelse pd implementeringen at arbejdsmar-
kedspolitikken via den regionale arbejdsmarkedspolitik. P4 implemente-
ringssiden md man tale om en forsterket korporatisme, iser ved den forste
arbejdsmarkedsreform, hvor de regionale arbejdsmarkedsrad blev tildelt
vidtstrakt kompetence. Senere blev indflydelsen dog noget udvandet gen-
nem tiltagende statslig detailregulering og kontrol.

Pi ét omrdde var organisationernes indflydelse naturligvis stor, nemlig
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ved indferelsen af arbejdsmarkedspensioner. Men selv her var det regerin-
gen, der i 1984 gav bolden op, og fagforeningerne fik ikke den onskede
lovgivning. Det er samtidig karakteristisk, at fagforeningerne pa dette
omride oprindeligt havde betydelige problemer med at skabe forstaelse
for arbejdsmarkedspensioner blandt egne medlemmer. Efterfolgende er
pensionsforbedringer blevet et populert overenskomstkrav, men det var
ikke 1 rollen som formidlere af et sterkt medlemskrav om arbejdsmarkeds-
pensioner, fagbevagelsen oprindeligt satte arbejdsmarkedspensionerne pa
dagsordenen. Ud over at vare mere fremsynede pa medlemmernes vegne
var det ogsd udsigten til kontrol over lenmodtagerdominerende fonde — en
slags erstatning for ekonomisk demokrati — der skabte interesse i toppen
af fagbevaegelsen. Organisationerne fremstdr 1 sa henseende som sterkt

elitedominerede.

INDIREKTE INDFLYDELSE

At (velger-)partierne normalt ikke inddrages, og at organisationerne selv pa
arbejdsmarkedsomradet inddrages lidt efter forgodtbefindende, er dog ikke
1sig selv ensbetydende med manglende indflydelse. Beslutningstagerne kan
foruddiskontere eventuelle reaktioner og tage hejde for dem ved at tilpasse
forslagene pa forhind. Vi har dog ikke fundet staerke indicier for noget
sadant, nir det gelder medlemspartierne eller organisationerne. Det er da
ogsa en betragtning, der mest anvendes 1 forhold til henholdsvis valgerne
og erhvervslivet: Beslutningstagerne kan soge at undga politiske protester,
og/eller at kapitalen stemmer med fodderne.

I den forstand er vaelgerne altid med i beslutningerne pa grund af frygten
for vaelgersanktioner. Borgerlige regeringer har ofte veret ganske ,,harde”
med hensyn til besparelser, men er giet pa kattepoter med storre velferds-
reformer. Med socialdemokratiske regeringer synes det nermest at vere
omvendt. Og alle var forsigtige, nir det gjaldt efterlonnen. Men reformen
blev dog gennemfort, og egentlig fremstir frygten for valgerne ikke som
voldsomt udtalt 1 de beslutningsprocesser, vi har set her. I hvert fald synes
den forst at dukke op, nar der er konstateret store bevagelser 1 meningsma-
lingerne. I sidanne situationer kan beslutningstagerne til gengaeld ga 1 panik,
som vi sd det 1 forbindelse med diskussionen om skatterne i 2000-2001. Men
set over en lengere periode er billedet et andet: Overgangen til et langt mere
opsparingsbestemt pensionssystem og navnlig saneringen af rentefradraget
vidner om, at politikere langtfra altid atholder sig fra upopulere indgreb;
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med pinsepakken og iser efterlonsindgrebet 1 1998 kan man narmest tale
om doedsforagt hos den siddende regering.

Foruddiskontering af erhvervslivets reaktioner er heller ikke si pafal-
dende 1 materialet her. At borgerlige partier ofte har varet lydhere over
for erhvervslivets kritik, kan ikke undre. Praferencerne er taet pd at vere
sammenfaldende. Men selv her atholdt det dog ikke Schliiter-regeringen
fra en forhojelse af selskabsskatten til so pct. 1 1985, og det aftholdt heller
ikke Fogh-regeringen fra at give skattelettelser i 2003 og 2004, der netop
ikke fulgte erhvervslivets hovedkrav om s@nkning af topskatten. Et nok
sa vigtigt kriterium er imidlertid, om Socialdemokratiet foruddiskonterer
erhvervslivets reaktion. Det var 1 hvert fald ikke tilfeldet 1 1960’erne og
1980’erne, hvor Socialdemokratiet fremsatte adskillige forslag om bade
pensionsopsparing og @D med lenmodtagerkontrollerede fonde, der var
uspiselige for erhvervslivet. At man endnu 1 1998 godt turde trodse A.P.
Moller, var udspillet til pinsepakken et vidnesbyrd om. Det nermeste man
kommer en foruddiskontering af erhvervslivets handlinger, er nok Social-
demokratiets aktive medvirkning til seenkning af selskabsskatten i 1990’erne.
Det skete dog delvist ved sanering af fradragene. Ellers handler det mere
om, at enhver regering 1 perioden har varet optaget af konkurrenceevnen,
samt 1 det sidste tidr i nogen grad af globaliseringen og bekymringer for
incitaments- og forvridningsproblemer. At politikere har bekymret sig for
konkurrenceevnen, kan man dog ikke undre sig over, og at den skonomiske
problemforstaelse er gdet 1 en retning, som erhvervslivet ma bifalde, skal nok
mere ses som en sideeftekt af nye problemopfattelser end som udtryk for
indirekte indflydelse, 1 hvert fald sa leenge vi anskuer forholdet pd nationalt
plan. P4 nationalt plan er det egentlig kun i en temmelig apriorisk forstand,
man kan tilskrive erhvervslivet stor indirekte indflydelse 1 kraft af ressourcer

— 1 hvert fald nar vi ser pa de her diskuterede policy-omrider.

MEDIERNES ROLLE

Det har vaeret en udbredt tendens at fremhaeve mediernes tiltagende betyd-
ning for de politiske beslutningsprocesser. I samfundsforskningen tilskrives
medierne ofte en dagsordensszttende funktion — og 1 stigende grad ogsa
en holdningspévirkende rolle. Kritikere af det ,,medievredne samfund® har
haftet sig ved mediernes tiltagende betydning, mens medierne gerne frem-
stiller sig selv 1 rollen som vagthund og vindue 1 forhold til den politiske pro-
ces og 1 gvrigt som et forum for oplysning og debat. Ingen af disse billeder
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synes at stemme szrlig godt med, hvad vi har set ovenfor. Medierne spiller
en ringe — og for ringe — rolle, ndr vi taler om de store velfeerdsreformer.
Der kunne konstateres enkelte dagsordenssaettende mediekampagner. Borsen
havde 1 1995 en lengere serie artikler om dagpengemisbrug, der maske
var med til at gode jorden for stramninger. Og 1 umiddelbar forlengelse
af stiftelsen af Den danske skatteborgerforening i november 2000 startede
Morgenavisen Jyllands-Posten en lengere artikelserie, som efterhanden greb om
sig og blev selvforsteerkende, 1 takt med at partierne fremlagde forslag om
skattelettelser, dog uden at dette umiddelbart forte til reformer. Det sidste
var ogsa et eksempel pa, at medierne trods overvejende fxlles nyhedskri-
terier og -rutiner endnu ikke er blevet felt ens. En tilsvarende veldesignet
artikelserie om skatterne var naeppe set 1 Politiken eller Aktuelt. Men faktisk
var det ikke si meget artikelserien som sddan, der skubbede skattediskus-
sionen 1 gang. Den godede jorden, men det afgerende skub kom forst, da
en meningsmiling i det rette psykologiske ojeblik viste kraftig tilbagegang
for Socialdemokratiet og kraftig fremgang for Venstre, og der efterfolgende
opstod splid inden for arbejderbevagelsen. Da var der tilvejebragt alle de
elementer, en god og selvkerende nyhed er gjort af.

Men det er undtagelsen. Det typiske 1 disse sager er, at medierne netop ikke
setter dagsordenen. Det var ikke medierne, der satte pensionssporgsmalet
pa dagsordenen. Det var heller ikke medierne, der satte skattereformerne i
1985, 1993 og 1998 pa dagsordenen. Og det var heller ikke medierne, der
— mdske med delvis undtagelse af stramningerne 1 1995 — satte arbejdsmar-
kedspolitikken pd dagsordenen.

Et andet iojnefaldende trxk er, at medierne ofte — ja narmest typisk
— ikke har opfanget, nir der var noget stort undervejs. Medierne opdagede
ikke de interne regeringsforhandlinger og det omfattende embedsmands-
arbejde for at forberede ,,Ny Kurs® 1 foriret 1993. De havde ikke opfanget
forhandlingerne mellem regeringen og de Konservative i 1996. Samme
menster gentog sig 1 forbindelse med pinsepakken i 1998, hvor der forst
sent 1 forlebet opstod rygter, der 1 ovrigt kunne klares med et let dementi.
Ogsa efterlonsforhandlingerne mellem Lykketoft og Fogh Rasmussen var
det lykkedes helt at morklaegge. For blot at nzvne de mest iojnefaldende
,.svigt®. Faktisk er det forbleffende. Det afspejler naturligvis stor dygtighed
hos politikerne og stor loyalitet hos embedsmandene med hensyn til at
holde taet. Men det afslorer maske ogsa en manglende ithaerdighed hos medi-
erne med hensyn til at fa afdekket, at der er noget 1 geere. Forhandlingerne
mellem enkeltpolitikere kan vare vanskelige at spotte, men alene et blik pa
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natbelysningen pd ministeriekontorerne op til de store reformpakker burde
nasten kunne afslore, at noget var 1 vente.

Mediernes manglende opmarksomhed er med til at atkorte den periode,
hvor der kan vere en folkelig debat om forslagene. Rekorden blev niet
i forbindelse med efterlonsforliget, hvor der vel gik under en time, fra at
medierne kunne berette om, at efterlennen var pi dagsordenen, til der var
indgdet forlig. Kvaliteten af den folkelige debat lider ogsa under, at medi-
erne ofte ikke har blik for nogle af de kritiske aspekter — sisom gaven til
eksisterende pensionssparere i 1993 og 2003 eller omlegningen af folkepen-
sionssystemet til et (noget) mere behovspraeget system 1 1993. Heller ikke
den @ndrede indretning af den serlige pensionsopsparing i 1998 og (knap
sa udtalt) 1 2002 fik den omtale, man kunne forvente ud fra @ndringernes
fordelingsmaessige eftekter.

Som hovedregel ser vi medierne placeret i en meget afthengig og under-
ordnet rolle, hvor de dérligt nok er i stand til at rapportere om det politiske
spil og endnu mindre om den politiske substans. Set fra en demokratisk
synsvinkel er problemet ikke, at medierne fylder for meget, men snarere, at
de fylder for lidt. Der er ikke noget medievredent samfund eller mediestyret
demokrati 1 reformerne her — undtagen maske 1 den forstand, at medierne

tilsyneladende ofte dyrker de sma sager og forsemmer de store.

STATEN SOM AKTOR

Det er i bred forstand staten, der er den sterke aktor, nar vi taler om de
store velterdsreformer. Den traditionelle forestilling om, at det drejer sig
om mobilisering af krav ude 1 samfundet, som rettes til staten, holder ikke
ret langt. Dagsordenen sxttes af staten, forst og fremmest af regeringen
og dens ministre, og det er ogsd her — og 1 samspillet med oppositionen
— den afgerende indflydelse ligger: pd Christiansborg og 1 de narmest
liggende ministerier. Vi skal i naeste kapitel vende tilbage til sporgsmalet
om embedsmands og eksperters rolle, men den er forst og fremmest indi-
rekte. Umiddelbart er det de folkevalgte, der dominerer beslutningerne,
bade nar vi taler om skattepolitik (meget entydigt), arbejdsmarkedspolitik
(lidt mere nuanceret) og overordnet set ogsa pensionspolitik (specielt med
henblik pd at designe fremtidens pensionsmiks, sa belastningen for staten
bliver reduceret).

At drivkrefterne bag reformerne skal findes 1 staten, svarer i og for sig
ogsd lidt til den @ndrede velferdspolitiske dagsorden. Selv om man ikke skal
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glemme, at de offentlige udgifter til stadighed er vokset, endda temmelig
meget — f.eks. steg det offentlige forbrug fra 1992 til 2000 med op mod 20
pct. 1 faste priser (Goul Andersen, 2002b) — sd er der pa langt sigt tale om
et skift fra en opbygning til en konsolidering, omstrukturering og i nogle
tilfelde nedskaering af velfeerdsstaten. Specielt krav om det sidste kan man
darligt forestille sig, skulle komme fra interessegrupper ude i samfundet.'

Nar det gelder forholdet mellem regering og folketing inden for de
undersogte omrader, md det nok konkluderes, at regeringerne 1 hvert fald i
1990’erne har siddet med de staerkeste kort pd handen. Det gelder naturligvis
den korte periode 1 1993 med noget sa sjeldent som en flertalsregering,
hvor man blot kunne vedtage ,,Ny kurs alene med regeringens stemmer.
Men siden 1990 har regeringer gennemgdende fiet et forlig 1 hus, nir de
har spillet ud med storre reformforslag — ofte med betydelige indremmelser
til oppositionen, men dog uden at forslagene er blevet helt udvandede.

Dagsordensfastsettelsen synes gennemgiende heller ikke helt sa anarkisk,
som det f.eks. skitseres 1 Kingdons (1995) og andre teorier om uathangige
stromme, der flyder sammen og skaber en handlemulighed. Nok er plan-
legningshorisonten ikke si lang, og nok er det ofte muligheden for at koble
problemer og losninger, der setter emner pa den politiske beslutningsdags-
orden. Men den politiske strom — muligheden for at traeffe beslutninger
— flyder relativt jevnt: Der er ikke si mange blokeringer for at treffe
beslutninger, som man f.eks. kender det fra den amerikanske kongres, der
er Kingdons primare reference.

Bade i regering og folketing synes der at vere sket en centralisering af
magten, som bl.a. har at gore med den @ndrede made, der fores politik pa,
med pakkelosninger o.l., jf. naeste kapitel. Skattereformforhandlingerne 1
1984-8s var stort set overladt til skatteministeren og til partiernes skattepo-
litiske ordferere, med tidvis intervention og udglatning fra statsministeren.
I en periode sidst 1 1980’erne var der 1 ovrigt magtkamp mellem Skatte- og
Finansministeriet, hvilket dog forst og fremmest kan tilskrives de siddende
ministre. Men gradvist synes Finansministeriets rolle at vere oget, samtidig
med, at deltagelsen overgdr til partilederne. I 1993-94 var det ikke kun
regeringens skattepolitikere, men derimod en snaver kreds indbefattende
ikke mindst finansministeren, der forestod reformerne. Og 1 1998 var forst
og fremmest Finansministeriet indblandet. I 2003-04 fik skatteministeren
akkurat lov til at vaere med til at preesentere det glade budskab om skatte-
lettelser.

Man kan vel neppe tale om en marginalisering af Skatteministeriet, men
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der er ikke tvivl om, at Finansministeriet (hvorfra Skatteministeriet 1 ovrigt
oprindeligt blev udskilt) har bredt sig ind over Skatteministeriets omrade.
Nir det gelder politikerne fra partierne, er det topforhandlerne, mere end
det er de skattepolitiske ordferere, der preeger billedet. Og nar det gelder
folketingsgrupperne, si er de stort set henvist til at godkende indgiede
forlig. Folketingets stiende udvalg spiller ikke den store rolle i sidanne
storre sager, men kan cleare enkelte detaljer under udvalgsbehandlingen.

Socialministeriet synes 1 endnu hejere grad at vaere treengt 1 baggrunden,
ndr det geelder pensioner. Det var frem til 1960’erne entydigt Socialmini-
steriets domene. Ikke overraskende svaekkes Socialministeriets rolle, nir
det er arbejdsmarkedspensioner, der er pd dagsordenen. Men det er dog
pataldende, at Socialministeriet nasten er blevet usynligt i pensionssporgs-
malet. Herved adskiller Danmark sig ogsa fra Norge og Sverige — selv om
Finansministerierne ogsa dér spiller en betydelig rolle og delte ansvaret for
de seneste pensionstiltag med Socialministeriet.

Pi pensionsomradet har Arbejdsministeriet 1 nogen grad taget over, hvor
Socialministeriet slap. Men ogsa kun i nogen grad. Ganske vist sad Arbejds-
ministeriet pa formandsposten og en god del af sekretariatsbetjeningen for
Arbejdsmarkedspensionsudvalget. Men med forbehold for, at udlegningen
kan vere farvet af finansministerielle embedsmaends selvbevidsthed, synes
Finansministeriet at have haft stor indflydelse 1 sekretariatsbetjeningen. Ogsa
1 forbindelse med arbejdsmarkedsreformerne fremstir Finansministeriet som
en vigtig akter 1 1990’erne.

Finansministeriet har ikke altid vundet alle konflikter (Christiansen, Nor-
gaard & Sidenius, 2004), men det har bredt sig ind over fagministeriernes
gebet, og mange chefer 1 fagministerierne har i gvrigt ogsa deres baggrund i
Finansministeriet (Jensen, 2003). Det var en rolle, som vel 1 nogen grad blev
opbygget under den ekonomiske krise 1 kraft af de store sparebehov. Men
den forklaring kan ikke anvendes pd ministeriets tiltagende rolle 1 1990’erne.
Naturligvis er den delvis personathengig — makkerparret Mogens Lykketoft
som finansminister og Anders Eldrup som departementschef gav nok mini-
steriet den maksimale pondus. Men Finansministeriets stigende indflydelse
hanger givetvis ogsd sammen med den @ndrede problemopfattelse, der net-
op gor skatte-, arbejdsmarkeds- og til dels socialpolitik til centrale elementer
i den ekonomiske politik, hvor det tidligere var den makroskonomiske sty-
ring, der var kernen. Det udbudsekonomiske paradigmeskifte har utvivlsomt

gavnet Finansministeriet — et aspekt, vi vender tilbage til 1 naeste kapitel.
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EU’S ROLLE

Man kan darligt analysere dansk politik i dag uden at komme ind pd EU’s
rolle. Eller kan man? Nar det gelder de store velfeerdsreformer, vi har
beskaftiget os med 1 denne bog, har EU’s rolle ikke varet pafaldende stor,
og den synes endda at vere aftaget. De store arbejdsmarkeds- og skatteplaner
fra 1989 til 1993 var fulde af henvisninger til EU-tilpasningsbehov. Ikke
kun 1 forbindelse med vareskatter pd grensehandelstelsomme varer, men
ogsa pa sporgsmal om skattestruktur mv. Men da det kom til stykket, var
selv tilpasningen af afgifterne pa greensehandelsfolsomme varer langt mere
beskeden, end man havde forventet. Og resten blev ved snakken.

Det er overraskende, for der er ingen tvivl om, at der siden slutningen
af 1990’erne er sat turbo pa bestrabelserne inden for EU for at koordinere
politikken ogsd ud over det traktatfaestede omrade. Men faktisk synes EU’s
rolle 1 beslutningsprocesserne overraskende begrenset — og EU’s betydning
som reference synes ret entydigt at vare blevet mindre 1 den sidste del af
perioden. Der var ikke henvisninger til EU 1 forbindelse med pinsepakken
og SP-ordningen, skattelettelserne 1 2003/2004, eller 1 de senere arbejds-
markedsreformer efter 1994. Det er kort sagt ved at vare leenge siden, EU
har varet inddraget som begrundelse for storre velfeerdsreformer.

Nir EU spillede sa stor en rolle i retorikken omkring 1990, skyldes det
formentlig i nogen grad blame avoidance — populart sagt sender man sorteper
videre til Bruxelles. I mange lande var f.eks. konvergenskravene til den
Okonomiske og Monetare Union en velkommen henvisning for regerin-
ger, der ville rette op pd de offentlige budgetter. Men formentlig har der
1 Danmark ogsa hersket en diffus usikkerhed om, hvad EU’s indre marked
og fremtidig regulering ville bringe med sig. Og endelig synes EU-hen-
visningen i en periode at have fungeret som et shibboleth — en ritualiseret
henvisning, der var nedvendig for at blive taget alvorlig og fa adgang til
at deltage 1 den seriose debat. Ligesom 1 sin tid henvisningen til ,,arbejds-
markedets strukturproblemer og i dag henvisninger til ,,globaliseringen®
og — til dels — ,,ldrebyrden®.

Lidt mere systematisk kan vi skelne mellem sikaldt hard law-regulering 1
form af forordninger, direktiver, domstolsatgerelse o.1., soft law-regulering
i form af anbefalinger og henstillinger mv., samt de facto tilpasningsbehov
1 kraft af det felles marked (f.eks. greensehandelsproblemer). Nar det geel-
der sikaldt hard law, giver det nasten sig selv, at vi ikke har stedt meget pa
EU 1 beslutningsprocesserne, fordi de fleste af de her behandlede omrider
falder uden for EU’s umiddelbare kompetenceomride. Samtidig synes
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EU’s harmoniseringsambitioner pd f.eks. det skattepolitiske omride ogsa
at vaere blevet mindre. Og de tilpasninger, der kunne vare en folge af
domstolspraksis for at beskytte arbejdskraftens frie bevaegelighed, har ogsa
nu gennem 30 ar veret mindre, end man maske kunne have troet. Nok
har danske regeringer varet i clinch med EU-domstolen — og undertiden
tabt (med dommen om det sikaldte arbejdsmarkedsbidrag som det mest
markante eksempel), men betydningen har indtil nu varet til at overse. At
man 1 1987 overhovedet indferte arbejdsmarkedsbidraget (Ambi — ikke at
forveksle med 1990’ernes ,,bruttoskat, der ogsi ofticielt kaldes arbejdsmar-
kedsbidrag) frem for at haeve momsen, skyldtes mest et ideologisk enske om
at skjule skatten. Efter EU-dommen blev man nedt til at bide 1 det sure xble
og heve momsen til 25 pct. — hvilket havde stort set ssamme virkning.

Hvad potentialet er for soft law fremover — f.eks. i medfor af den dbne
koordinationsmetode — skal vi ikke spd om her. Brugen af soft law er navnlig
accelereret gennem brug af det, der ved Lissabon-topmedet 1 2000 blev
navngivet som ,,den idbne koordinationsmetode®. Betydningen er omdis-
kuteret: Fordi der ikke er tilknyttede sanktioner, er det i sidste instans
frivilligt for medlemslandene, om de vil leve op til felles malsetninger,
men hibet har veret, at der kunne opsta et positivt miljo for policy learning
og et politisk pres for at leve op til malene. For de policy-omrader, vi her
har behandlet, har det dog ikke veret tillagt den store betydning, bl.a.
fordi man fra regeringens side har ment at vere pi forkant med udviklin-
gen, f.ecks. med hensyn til feelles mal om at aktivere alle, eller om at heve
erhvervsfrekvenser og tilbagetrakningsalder. F.eks. blev milsetningen om,
at alle ledige skulle aktiveres efter et ars ledighed, formuleret som et dansk
mil, nogenlunde samtidig med at den blev formuleret i EU.

Vi har ikke hatt mulighed for at undersege, 1 hvor hej grad policy-inspi-
rationen fra andre EU-lande er styrket — givetvis har man skelet en del til
Holland, bl.a. nir det galder onsket om at i flere i arbejde. Men dels er
dette nzeppe 1 medfor af den dbne koordinationsmetode, dels er inspirationen
ikke sd markant som den nordiske inspiration i 1960’erne.

Den sidste drivkraft er de facto harmoniseringen 1 kraft af mere abne graenser.
I sd henseende kan udviklingen i EU ses som et serligt aspekt af globalise-
ringen. Som omtalt har det pa visse punkter betydet en tilpasning af vare-
skatterne, uden at det dog har udgjort nogen storre begraensning for dansk
politik. Spergsmailet om eftekter af den fri bevaegelighed for arbejdskraft
og kapital behandles 1 det folgende kapitel 1 forbindelse med diskussionen
om globaliseringens betydning.
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MAGTEN PA BORGEN

Nir det gelder de store velfeerds- og skattereformer, ligger magten forst og
fremmest hos de folkevalgte politikere og deres embedsmand — pa Chri-
stiansborg med naermeste omgivelser. Det er her, den politiske dagsorden
settes: Initiativet — tilmed inklusive det forste initiativ til arbejdsmarkeds-
pensionerne — er udgiet fra det folkevalgte niveau, forst og fremmest fra
regeringsniveauet. Og resultatet afspejler stort set udelukkende forhand-
lingerne mellem regeringen og oppositionen. De folkevalgte — og deres
embedsmand — handler temmelig suverant. Det er ogsd politikerne, der
styrer medierne, ikke omvendt, og man er endda i vasentlig grad 1 stand
til at forhindre medierne 1 at £ indsigt 1, hvad der foregir. Interesseorga-
nisationer kan tages med pad rdd, men pa politikernes preemisser. Nar det
gelder arbejdsmarkedspolitikken, fik organisationerne med arbejdsmar-
kedsreform I stigende indflydelse pd implementeringen — men dette har
netop varet i overensstemmelse med det politiske flertals praeferencer,
og raderummet blev langsomt, men sikkert, indsnavret, da politikernes
praeferencer @ndrede sig.

De politiske ledere har ogsd handlet taet pd suverent i forhold til EU.
EU har stort set ikke blandet sig, og de facto tilpasningsbehovene viste
sig 1 den analyserede periode temmelig sma. Dette 1 ovrigt til trods for, at
henvisning til nedvendigheden af EU-tilpasning i perioden 1989-1993 var
et fremtradende led 1 argumenterne for reformer. De blev dog kun 1 meget
begraenset udstrekning realiseret, og henvisningerne synes at rumme en
blanding af ritual, blame avoidance og reel usikkerhed om, hvad udviklingen
1 EU ville kraeve.

Endelig har de politiske ledere ogsi handlet uden at blive forstyrret
vasentligt at greesredderne 1 partiorganisationerne — et forhold, der navnlig
bliver igjnefaldende ved sammenligning med Sverige og Tyskland. De 1
reglen meget hurtige beslutningsforlob har — med efterlonsreformen som
undtagelse — oftest ogsd udelukket almindelige borgere fra at mobilisere

utilfredshed. Magten pa Borgen synes si sterk som nogensinde.
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NOTER

1 Det skulle da lige vare skattebetalerne, men de har ikke 1 den analyserede periode
vist tegn pd utilfredshed af betydning (Goul Andersen, 2003f). Det hoje skattetryk
synes i Danmark (og de fleste europaiske lande) at mode accept, sa lenge folk foler,

at de far value for money, og at fordelingen af goder og byrder er retfaerdig.
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KAPITEL 8

POLITIK, MAGT OG BESLUTNING:
MAGTENS PROCESSER, POLITISK
KAPACITET OG DEMOKRATISK DEBAT

Selv om det er pa Christiansborg, magtens aktorer skal findes, nir det
gelder de store velferdsreformer, sd betyder det dog ikke, at folkevalgte
politikere og deres embedsmand handler frit. Vi kan ikke nejes med at
se pd, hvem der bestemmer politikudviklingen, vi md ogsi se pa, hvad der
bestemmer udviklingen. Det er emnet for dette kapitel. Forst diskuteres
det, 1 hvor hej grad velferdspolitikken er dikteret af nye udfordringer i det
omgivende samfund. Det vare sig globaliseringen, europaiseringen, den
@ndrede demografiske sammensatning eller andet. Hvor stort er politiker-
nes spillerum — stir de i virkeligheden over for en temmelig bunden opgave,
hvor f.eks. regeringens partifarve er stort set underordnet? Er spillerummet
blevet indskraenket?

En anden begrensning er de allerede eksisterende ordninger. Det har ofte
veret hevdet, at velfeerdssystemer stort set ikke er til at lave om, dels pa
grund af de talrige krefter, der kan blokere for forandring, dels fordi der
kan vere si mange politiske og praktiske problemer forbundet med at skifte
spor, at det darligt kan lade sig gore. F.eks. kunne man darligt forestille
sig en omstilling fra de danske velferdsordninger til en tysk model baseret
pa obligatorisk socialforsikring eller vice versa. Men hvor store er egentlig
disse institutionelle begraensninger? Hvor meget kan politiske ledere lave
om — og er de undertiden fvunget til at gennemfore bestemte endringer,
fordi en institutionel logik tvinger dem til det? — Er det de institutionelle
bindinger og den institutionelle udviklingslogik, der dikterer udviklingen,
mere end det er de politiske aktorer?

En tredje ,,begraensning™ er diskurser eller virkelighedsopfattelser, f.eks.
nye okonomiske eller sociale problemopfattelser. Hvilken selvsteendig rolle
spiller sidanne forestillinger? Tjener de blot til legitimering af interesser,
og bruges de af politiske aktorer efter formailstjenlighed, eller er politiske
aktorer 1 vaesentlig grad underlagt problemoptfattelser, som kommer ,,udefra®
— og hvor kommer de i grunden fra?
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Alle disse sporgsmal kan maske bedst besvares ved at kontrastere med en
model af rent interessebestemt politik, som vi derfor skal starte med. Efter
de efterfolgende tre afsnit om begransninger pi politikernes spillerum
gives nogle sammenfattende perspektiver pd det, man kunne kalde politik
pd dansk — den danske mdde at traeffe beslutninger pa, samt 1 forleengelse
herat det danske politiske systems beslutningskapacitet. Til slut diskuteres
kort borgernes demokratiske indflydelsesmuligheder.

KOLLEKTIVE POLITISKE AKTORER

I forrige kapitel sa vi pa forskellige aktortypers indflydelse: Partiorgani-
sationer, partigrupperne i Folketinget, regeringen, de enkelte ministerier,
interesseorganisationerne, medierne osv. Spergsmilet om aktorers magt
over velferdspolitikken kan ogsd formuleres i et andet perspektiv, nemlig
som sporgsmilet om magtforhold mellem kollektive akterer: de sociale
krefter og deres politiske reprasentanter, forst og fremmest forholdet mel-
lem socialistiske og borgerlige krafter, som det f.eks. ligger 1 Korpis (1983)
magtressourcemodel og til dels i Esping-Andersens (1990) analyse af de
forskellige velfeerdsmodellers underliggende politiske drivkrafter. Ud fra
et sadant perspektiv er sporgsmalet, om arbejderbevagelsen og de sociali-
stiske partier har tabt terraen i kampen om velferdspolitikken i forhold til
borgerlige/liberale kraefter siden midten af 1970’erne.

Svaret afhanger af, hvilke indikatorer man legger vagt pa. I polemik med
de opgorelser, der alene ser pa vaksten i de offentlige udgifter har Walter
Korpi og medarbejdere opbygget en database for ,,socialt medborgerskab*
(SCIP-databasen), der systematisk belyser deeknings- og kompensationsgra-
der for nogle af de vigtigste overforselsindkomster (Korpi, 2002). Opgorel-
sen viser, at der 1 mange lande er sket forringelser af kompensationsgrader
1 en rekke af disse offentlige ordninger. Malt pa disse indikatorer horer
Danmark endda til de lande, der har oplevet den storste relative tilbagegang
(Korpi, 2002; for en alternativ opgerelse, der bekrafter tendensen, se Green-
Pedersen, 2002b) — 1 hvert fald hvis man tager udgangspunkt i toppunktet i
1975. Til gengeld forbigir en sidan opgoerelse, at der i samme periode har
varet en fortsat steerk vaekst 1 den offentlige service. Der har ogsd veret
en kraftig vaekst 1 andre overforsler; siledes er der sket en udvidelse af de
sociale rettigheder knyttet til f.eks. barsel, uddannelse mv.

Ofte bruges sidanne indikatorer sammen med mere kvalitative mal.

Men resultatet forbliver flertydigt. Siledes kan man 1 det danske tilfzelde
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diskutere, om udbygningen af aktiveringsindsatsen skal ses som en sejr eller
et nederlag for det sociale medborgerskab. For tolkningen som et neder-
lag taeller, at aktiveringen har veret forbundet med en markant stigende
understregning af ridighedsforpligtelsen og via afkortningen af ledigheds-
perioden en svaekkelse af den sociale tryghed som ledig. Tilsvarende kan
senkningen af indkomstskatten, der er den mest omfordelende skat, ses
som et nederlag for lighedstanken, eller i hvert fald som en sejr for de mest
velstillede, der er giet fra at have 27 til 37 pct. tilbage af den sidst tjente
krone, en stigning pd nasten 40 pct. 1 det belob, der er tilbage efter skat.
Videre indebarer arbejdsmarkedspensionerne formelt set en privatisering,
der mindsker det offentliges ansvar for pensionerne. Sammen med faldende
kompensationsgrader og stigende vagt pd incitamentshensynet i arbejds-
markeds- og skattepolitikken kan der argumenteres for, at der er elementer
af recommodification 1 udviklingen: Hvor den hidtidige velfaerdspolitik gik i
retning mod at gere borgerne mindre athaengige af deres status — som en
vare (commodity) — pa arbejdsmarkedet (decommodification), er udviklingen i
1980’erne og 1990’erne giet i modsat retning.

Andre vil understrege, at 1980’ernes reformer nok gav en justering af
niveauet for mange overforsler, men grundleggende var systembevarende;
der var endda en klar styrkelse af velfaerdsstatens universelle trek med f.eks.
SU, bernecheck, gratis varig hjemmehjzlp og mildere behovsprovning,
ligesom sikringen af de ledige udviklede sig til et borgerlenslignende
system. Nér det gelder aktiveringsindsatsen 1 1990’erne, vil mange se det
som en styrkelse af det offentliges ansvar for at bringe de ledige i arbejde.
Skattepolitikken 1 1990’erne var fordelingsmassigt nogenlunde neutral
trods den betydelige senkning at marginalskatten, fordi der blev saneret 1
de velstilledes fradrag. Og arbejdsmarkedspensionerne vil kunne fremstilles
som en kollektiv og endog solidarisk lesning sammenlignet med de mulige
alternativer — som en vej til bade at aflaste statskassen og give de xldre bedre
sikring 1 alderdommen, med en vis solidarisk risikodeling.

Det sidste sat tolkninger passer jo ogsd med, at arbejderbevagelsen var
primus motor bag reformerne, og generelt kan der stadig argumenteres
ganske overbevisende for, at politics matters — typisk pa den made, at arbej-
derpartiernes styrke har betydning for, om velfaerdsstaten rulles frem eller
tilbage (Korpi & Palme, 2003). Andre har imidlertid foreslaet en Nixon
goes to China-logik: Skal der gennemfeores storre forringelser, er folk mest
trygge ved, at det er velfeerdsstatens erklerede tilhangere, der forer kniven

(Ross, 2000; Green-Pedersen, 2002b).
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Vi skal ikke gd ind 1 en detaljeret diskussion her, ogsd fordi den forer langt
ud over de politikomrader, vi har diskuteret. Bide nar det galder pensioner,
skatter og arbejdsmarkedet, vil det dog vaere problematisk at tale om, at den
ene eller anden side har sejret. Den samlede udvikling pa arbejdsmarkeds-
omradet peger mest 1 retning af borgerlig sejr, men det skal dog ses 1 lyset
af de realistiske alternativer, og det skal afvejes mod den markant lavere
ledighed — hvad den si end matte tilskrives. Den mest entydige forringelse af
sociale rettigheder er efterlonsindgrebet (som imidlertid blev set af ledende
socialdemokrater som en okonomisk nedvendighed). P4 skatteomridet er
det vurderet ud fra de fordelingsmassige effekter nasten neutralt indtil
begyndelsen af 2000-drene, fordi skattesenkning og fradragssanering gar
nogenlunde lige op; derimod er det entydigt, at skattelettelserne 1 2003-04
var ulighedsskabende, fordi de stort set udelukkende gik til erhvervsak-
tive; inden for gruppen af erhvervsaktive var fordelingen dog til gengzeld
nogenlunde afbalanceret.

Hele denne magtressourcetankegang bygger imidlertid for det forste pa
en antagelse om, at aktererne har forholdsvis store frihedsgrader 1 forhold
til de okonomiske omgivelser — hvor specielt @ndret demograti og globali-
seringen kunne vare begraensninger. For det andet udelukker magtressour-
cetankegangen ikke, at akteorer er begrenset af institutioner, men den ser
disse institutioner forst og fremmest som aktorernes bevidste vark: Aktorer
skaber institutioner, der oger deres eget magtpotentiale fremover. For det
tredje forudsatter tankegangen, at aktorerne har en slags master plan, dvs.
forholdsvis sikre, langsigtede malsztninger — som de eventuelt kan forsoge at
legitimere via formulering af nye virkelighedsopfattelser. Ideer og eksperter
har ikke egentlig selvstaendig betydning: Det er primart magtforholdene i
samfundet, der bestemmer, hvilke ideer der overlever, og hvilke der der.
Det er navnlig disse tre set antagelser, der kan sattes et sporgsmalstegn
ved. Vi deler i vid udstrekning den antagelse, at globalisering og demo-
grafiske @ndringer ikke tvinger til bestemte handlinger. Derimod peger
vores analyse 1 retning af, at institutioner og ideer har vasentlig selvstendig
betydning.
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YDRE BEGRAENSNINGER: DE
OKONOMISKE UDFORDRINGER

T980’ERNES OKONOMISKE KRISE

Nar det gaelder skonomiske udfordringer, var der i begyndelsen af 1980’erne
et akut ekonomisk pres, der kraevede ubehagelige beslutninger her og nu
(Goul Andersen, 1997; 2000). Krisen 1 drene omkring 1990 var mindre
omfattende (f.eks. var der lavinflation og fra 1990 overskud pa betalings-
balancen), og fra 1995 har den danske velfeerdsstat sejlet i smult vande.
Interessant nok er der ikke mange af de storre endringer, der var svar pa
akutte okonomiske udfordringer. Nok blev en rxkke af pensionstiltagene
brugt til finanspolitisk styring, men den generelle genopretningspolitik i
1980’erne bragte ikke storre systemandringer pa de her behandlede omrider
— og heller ikke mélbart sterre ulighed — men derimod besparelser over en
bred front (Goul Andersen, 2000). De gkonomiske udfordringer, der har
spillet en rolle for policy-udviklingen 1 1990’erne, er forst og fremmest de
langsigtede, nemlig globalisering og demogratiske @ndringer. Men hvilken
betydning har de sd haft for dansk velfaerdspolitik og for politiske aktorers
handlefrihed med hensyn til at tilrettelegge dansk velfaerdspolitik?

DEMOGRAFIEN

Umiddelbart er svaret: ikke sarlig stor og mest indirekte. Demografien,
der mest vedrorer pensionspolitikken, spillede ingen rolle i 1960’erne og
1970’erne, hvor problemet endnu ikke var erkendt. For Finansministeriet,
der gav bolden op til arbejdsmarkedspensioner 1 1984, var demografien
heller ikke et hovedmotiv. Hovedsigtet var athjelpning af opsparings- og
betalingsbalanceunderskuddet. Derimod synes diskussionen om pensi-
onsbomben, der allerede startede omkring 1984/85, at have spillet en vis
rolle for LO’s pensionsudspil 1 1985, fordi man imedesi, at det kunne blive
vanskeligt at finansiere yderligere pensionsforbedringer over skatten.
Med den store udbredelse af arbejdsmarkedspensioner 1 1989/1991 blev
Danmark et af de forste lande, der tog hul pa at reducere fremtidens for-
sorgerbyrde for staten; senere 1 1990’erne blev det fulgt op af bade justering
af folkepensionen og indferelse at SP — den serlige pensionsopsparing.
Det sidste skete i hoj grad med det formal at reducere fremtidige pensi-
onsforpligtelser for staten, selv om begrundelsen var skjult. Dermed kom
Danmark overraskende tet pa at folge Verdensbankens (World Bank, 1994)
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anbefalinger om et flerstrenget pensionssystem med en betydelig privat,
opsparingsbaseret komponent. Men med den tilfojelse, at de danske refor-
mer kom for Verdensbankens anbefalinger og var vasentligt mere solidarisk
skruet ssammen (Ploug, 2001).

Siden har mange andre lande gennemfort pensionsreformer (Bonoli,
2005; Myles & Pierson, 2001; Wadensjo, 2004), der sigter mod at aflaste
staten fremover. Det horer dog med, at det umiddelbart er perceptioner at
fremtidige problemer, der er afgorende, baseret pd diskurser om aldrings-
problemet. Og nok si vigtigt horer det med, at den danske vej er en hojst
seregen losning pd problemet, der ikke finder noget umiddelbart mod-
stykke 1 andre lande. Det typiske har varet at gore udmalingen af offentlige
pensioner mere athengig af bidrag, dvs. at gi fra definerede udbetalinger til
definerede indbetalinger inden for det offentlige system, ofte suppleret med en
mindre, opsparingsbaseret, privat komponent. Og si har man en afviger
som New Zealand, der har bevaret folkepensionen, men afskaffet enhver
skattebegunstigelse af privat pensionsopsparing. Landene har siledes valgt
forskellige veje som svar pd udfordringen, og nogle er ligesom Danmark
gdet langt, andre har veret forsigtige. Det tyder 1 sig selv pa et betydeligt
spillerum for velferdspolitikkens udvikling.

GLOBALISERINGEN/INTERNATIONALISERINGEN

Mens pensionsudfordringerne trods alt er relativt hindgribelige — selv om
det kan vere svart at forudsige effekten af losningerne (Hughes, 2003)
— er det mere kompliceret med globaliseringen (eller maske rettere: inter-
nationaliseringen)." Inden for velferdsstatsforskningen er man giet fra at
se globaliseringen som en trussel, der mere eller mindre nedvendiggjorde
en reduceret velfaerdsstat og markedsorientede losninger (Steinmo, 1993;
Mishra, 1999), til at opfatte globaliseringen som en mere begraenset udfor-
dring, der rammer velferdsstaterne forskelligt og skaber forskellige reak-
tionsmeonstre (Swank, 2001; 2002). Bl.a. fremstir det ikke som dbenbart, at
globaliseringen skulle true velfaerdsstaten, ndr man forst fir praciseret, hvad
man skal forstd ved globalisering/internationalisering, og far specificeret,
hvorfor dette kunne udlese et pres pd velferdsstaten.

Til ekonomisk globalisering medregnes som regel tre aspekter: stigende
varchandel (vel at marke med relativt ensartede varer), stigende direkte
udenlandske investeringer og frie kapitalbevagelser.” Hvor man 1 starten

talte om trusler i ret diffuse termer, er det i dag navnlig tre mekanismer,
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der udpeges som mulige forbindelser: mindre handlefrihed 1 den makro-
okonomiske styring, pres pa de ufaglerte og skattekonkurrence. Nar det
gxlder den makroskonomiske styring, er der ikke lengere meget spillerum
for dansk pengepolitik — med den faste valutakurs er renten bestemt udetfra,
og med fri adgang til 1dn 1 udlandet er der fi muligheder for restriktioner
pa kreditpolitikken. Der er stadig et vist spillerum for at styre eftersporgslen
via finanspolitikken — keynesianisme ,,light blev brugt bade af Nyrup-
regeringen i 1994 og af VK-regeringen i 2004 — men det er ikke lengere
finans-, penge- og indkomstpolitik, der ses som middel til at sikre den
fulde beskaftigelse, og det er ogsa andre faktorer, der i dag fokuseres pa 1
den ekonomiske teori, jf. nedenfor.

Den anden mekanisme er den internationale konkurrence pa arbejdslon-
nen, hvor navnlig ufaglert industriarbejde rykker ud til lande med lave
lonninger. Resultatet er i mange lande en ufaglert ,,overskudsbefolkning®,
som man kunne f3 i arbejde 1 lavproduktive serviceerhverv via senkning af
mindstelonnen. I Danmark forte en lignende diagnose 1 midten af 1990’erne
til hjemmeservice-strategien, der skulle billiggere lavproduktiv arbejdskraft
for keberen uden at senke mindstelonnen. Men i lobet af 1990’erne lyk-
kedes det faktisk at reducere arbejdslosheden blandt ufaglerte 1 uventet hoj
grad. Til gengzld frygter nogle nu konkurrence for hgjtlonnede 1 kraft af
det stigende uddannelsesniveau i Ost- og Sydasien. Frygten for strukturel
ledighed blandt ufaglerte var 1 1990’erne med til at begrunde en opkvali-
ficeringsstrategi, men man kan ikke sige, det har udgjort nogen egentlig
begrensning pa velferdspolitikken i perioden.

Den tredje mekanisme er skattekonkurrence pa kapital og arbejdskraft.
Kapitalen er mobil, hvorfor navnlig selskabsskatter kan komme under pres.
Det har veret begrundelsen for — som proaktiv handling — at seenke selskabs-
skatten. Andre lande har gjort det samme, og dermed er de europaiske
lande 1 nogen grad kert ud i et race to the bottom. Det er dog interessant, at
de 3 systematiske studier, der findes, ikke kan pipege nogen sammenhaeng
mellem selskabsskatter og ind- eller udgiende investeringer (Garrett &
Mitchell, 2001) — bl.a. fordi der er mange andre og delvist modsatrettede
faktorer, der pavirker virksomheders lokalisering (Rasmussen & Andersen,
2002: 34-37). Som Garrett & Mitchell (2001) bemaerker, er det maske nok
sa meget diskursen om globalisering, der har fiet aktorerne til at handle.

De sidste 10 ars skatteindsats har imidlertid ogsd sigtet mod at senke
personskatterne. Dels for at begrense ,,forvridningstab® (f.eks. resulterende
1 mindre arbejdsudbud, skattekiler og sort arbejde mv.), dels for at undga
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skatteflugt af personer til udlandet. I modsatning til kapital anses arbejds-
kraft normalt for at vere ret immobil, men med hejere uddannelse og
mere international orientering kunne skatten tenkes fremover at blive en
motivationsfaktor for en elite af medarbejdere. Allerede 1 Personskatteud-
valgets rapport (1992) advarede man mod noget sidant, og det blev gentaget
i Velferdskommissionens debatopleg i 2004. Det er dog karakteristisk, at
man 1 den mellemliggende periode indtil nu ikke har kunnet finde mange
empiriske holdepunkter for denne frygt (Pedersen et al., 2003). Ogsd her
spiller forestillinger en vasentlig rolle.

Navnlig skattepolitikken har siden begyndelsen af 1990’erne varet
pavirket af forestillinger om internationalisering/globalisering, ikke kun
1 Danmark, men ogsé i andre europziske lande, hvor der forst og fremmest
har vaeret bestrabelser for at reducere selskabsskatten og 1 anden raekke
marginalskatterne. Drivkraften synes dog nok si meget at vaere fxlles
problemopfattelser, som det er indiskutable, veldokumenterede problemer.
Og det er maske ogsd for meget at tale om konvergens, idet der snarere
har varet tale om en slags parallelforskydning af de allerede eksisterende
systemer eller spor. Det leder videre til spergsmalet om institutioners og

diskursers rolle.

INSTITUTIONERNES MAGT

Hvis vi tager udgangspunkt i magtressourcemodellen, sa ses institutions-
opbygningen som udtryk for en bevidst kamp om at sikre sig langsigtede
fordele ved at begraense handlefriheden for kommende beslutninger. Det er
givetvis overvejelser, de politiske aktorer 1 hoj grad gor sig, men det er ofte
vanskeligt at forudse de langsigtede effekter, og det er nok tvivlsomt, hvor
bevidste aktorerne er om dem. I hvert fald forekommer det ikke sandsyn-
ligt, at aktererne har haft en slags master plan for, hvad de vil (forsege at)
gennemfore. Dels har kortsigtede, taktiske hensyn stor vaegt, dels @ndrer
betingelserne for fremtidige beslutninger sig hurtigt. Selv de aktorer, der
har veret med det meste af vejen fra 1985 pa skatteomrddet og fra 1993 pa
det arbejdsmarkedspolitiske omrade, har neppe kunnet forudse den videre
udvikling — selv om den efterfelgende 1 vid udstrekning lader sig efterra-
tionalisere. Videre kan det konstateres (jf. naste underafsnit), at aktorerne
ikke helt sjeldent har skiftet preeferencer undervejs.

Et andet sporgsmil er, om institutionelle begrensninger betyder, at vel-
feerdssystemerne er sd fastliste, at de ikke er til at lave om. Det sidste har
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veret en temmelig udbredt forestilling bade 1 velfaerdsstatsteorien og 1 den
politiske debat.

Vi har derimod bygget pi en antagelse om, at institutioners magt ikke
nodvendigvis betyder fastlisning, si der ikke kan ske forandring. Path
dependence kan ogsa betyde, at forandringer er bundet til et givet spor. Og
undertiden kan det betyde, at forandringer pludselig kan blive uforudset
voldsomme, fordi en ny dynamik tager over. Det sidste heenger sammen
med, at der opstdr nye interesser, der pludselig kan gore sig geeldende, eller
at @ndrede institutioner umerkeligt kan @ndre opfattelser af, hvad der er
fordelagtigt™, ,,naturligt™ eller ,,rigtigt™. F.eks. har det 1 de skandinaviske
velferdsstater pa de fleste (men ikke alle!) omrader varet set som ,,natur-
ligt", at rettigheder omfatter alle, mens det 1 angelsaksiske velfeerdsstater ofte
ses som mere ,naturligt®, at velfeerdsstaten koncentrerer sig om de svage.
I de kontinentaleuropaiske velfeerdsstater ses det f.eks. som ,,naturligt®, at
velterdsordningerne omfatter dem, der har betalt sociale bidrag til ordnin-
gerne. Selv om disse bidrag blot er en anden form for skat, gor det en stor
forskel, om man har betalt eremarkede pensionsbidrag eller blot har betalt
til en stor, felles kasse. Den mekanisme kom f.eks. til udtryk 1 forbindelse
med efterlonsreformen, hvor indforelsen af et serskilt efterlonsbidrag rejste
diskussionen om tilbagebetaling, hvilket uventet tvang forligspartierne til
at stille en tilbagebetalingsgaranti. Oremarkede bidrag er ofte den bedste
garanti mod forandring, fordi det skaber en forventning hos den enkelte
om at fi noget igen. Netop de kontinentaleuropziske velfeerdsstater, der
bygger pa dette princip, er da ogsd temmelig vanskelige at lave om pa.

Derimod kan det hurtigt slas fast, at det danske velferdssystem ikke
har veret praeget af fastlisning; der er tvertimod sket meget omfattende
forandringer af bade pensions-, skatte- og arbejdsmarkedspolitikken i den
behandlede periode. Forestillingen om fastlisning kan hurtigt aflives som
en myte.

Det er andre og mere dynamiske former for sporafhengighed, der ken-
detegner den danske velferdsstat, ikke lock in. P4 pensionsomradet finder vi
et klart eksempel pd, at en ny dynamik tager over: De krafter i arbejder-
bevaegelsen, der keempede imod indtegtsbestemte pensioner i 1960’erne og
1970’erne, var neppe bevidste om, at de dermed kom til at bane vejen for
arbejdsmarkedspensioner og dermed et delvist privatiseret pensionssystem.
Indtil et vist tidspunkt havde det ogsa varet muligt at sla bak — som det f.eks.
skete 1 New Zealand (Overbye, 1997). Men 1 hvert fald 1 begyndelsen af
1980’erne — muligvis tidligere — havde arbejdsmarkedspensionerne udviklet
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sig til et point of no return. Der var for stor en gruppe af befolkningen, der
havde opniet velerhvervede rettigheder i form af opsparing i pensionskasser.
Reelt kunne pensionsreformer fra omkring 1980 — det er vanskeligt at satte
nogen helt nejagtig greense — kun tage én retning: folge 1 slipstrommen af
de allerede etablerede pensionsordninger. Det eneste alternativ havde varet
en knopskydning af private virksomhedsordninger, der i hojere grad ville
blive pa rene markedsvilkdr. Vi har samtidig set, hvorledes centrale aktorer
blev interesserede 1 at folge 1 arbejdsmarkedspensionssporet. Fagbevagelsen,
fordi det blev anset for at veere den eneste vej til forbedret pension, fordi
det kunne give arbejdere samme privilegier som mange funktionzrer havde
— og fordi det kunne give en kapitalakkumulation i delvist lonmodtager-
kontrollerede fonde. Statens hovedinteresse var oprindelig at fremme opspa-
ringen pa kort sigt, men 1 takt med opmarksomheden om de demografiske
@ndringer ogedes ogsd interessen 1 at aflaste statens udgiftstorpligtelser pa
langt sigt. Ganske umerkeligt var resultatet, at man skiftede spor fra et
folkepensionssystem til et overvejende opsparingsbaseret pensionssystem
(hvis fremtid dog endnu er noget usikker pd grund af suspensionen af SP-
indbetalingerne for 2004 og 2005). Denne udvikling var man sig 1 hvert
fald fra begyndelsen af 1990’erne fuldt bevidst 1 Finansministeriet, men
nzppe fuldt ud hos alle de involverede aktorer.

Pa skatteomridet har man fastholdt det danske serkende med stor vaegt
pa indkomstskatten. Det betyder ikke, at skatten pa arbejde er storre end
1 de lande, vi normalt sammenligner os med, men det betyder bide en
langt storre synlighed og en mindre sammenknytning af bidrag og rettig-
heder end 1 de fleste andre lande. Der synes hos Socialdemokratiet at have
veret eonske om 1 hvert fald at dbne mulighed for at gd en anden vej, mere
i kontinentaleuropaisk retning, via indferelsen af arbejdsmarkedsbidrag
(bruttoskat). Maske begrundet 1 taktiske hensyn om at gore indkomstskat-
ten mindre synlig, maske i en diffus opfattelse af, at udviklingen i EU
kunne tvinge landet til at ga den vej. Men det er, som det blev papeget af
bl.a. Det okonomiske Rad, overordentlig svart at skifte fra et skatte- til
et bidragsfinansieret system, uden at det belaster lonomkostningerne. Og
tillobet hertil blev da ogsa afbrudt i to omgange. Forst da bidragene til
arbejdsmarkedsordningerne begyndte at overstige udgifterne. Det skulle jo
efter planen udlese en belonning til lonmodtagerne for den lontilbagehol-
denhed, der havde bragt flere i arbejde, men ville vere yderst uhensigts-
maessigt 1 forhold til den begyndende overophedning i ekonomien. Det var
anskuelighedsundervisning 1, at @ndringen i skattesystemet, hvis det blev
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fuldt gennemfort, ville gore skattesystemet konjunkturmedlebende. Fol-
gelig blev de opgaver, der skulle medfinansieres af arbejdsmarkedsbidraget,
udvidet. Og dermed forsvandt det patenkte incitament om belenning for
lontilbageholdenhed. Dernzst blev indferelsen af arbejdsmarkedsbidrag for
arbejdsgiverne afbrudt, fordi det ville pavirke konkurrenceevnen. Der var
saledes meget steerke kreefter, der forhindrede et sporskifte. Og samtidig
fortonede EU-harmoniseringsbehovet sig.

Til gengzld har det inden for disse overordnede rammer vist sig muligt
at gennemfore omfattende ndringer af skattesystemet. Forst og frem-
mest er selskabs- og marginalskatterne senket, formueskatten fjernet,
fradragene saneret og gronne afgifter udbygget. Navnlig fjernelsen af
(netto)subsidieringen af ejerboliger ville man indtil midten af 1980’erne
neppe have troet mulig. Ogsa (netto)subsidieringen af pensionsopsparing
er bragt ned pa et vasentligt lavere niveau end for 1983 gennem lobende
beskatning af atkastet.

Ogsa pd arbejdsmarkedsomridet er der sket betydelige @ndringer. Igen
har man bevaret grundstrukturen med frivillig arbejdsleshedsforsikring
med stort statstilskud (det sikaldte Ghent-system), forholdsvis generose
dagpenge for lavtlennede og forholdsvis lang varighed, kombineret med
ualmindelig ringe tryghed 1 ansxttelsen. Et system, der har sin baggrund i,
at landet historisk var domineret af sm3 virksomheder, der skulle aflastes for
sociale forpligtelser (Jensen, 1987; Goul Andersen & Christiansen, 1991),
men som 1 dag omtales som en fleksibel tryghedsmodel — flexicurity — der
vurderes som velegnet til en skonomi med hird international konkurrence
og hurtige forandringer (Kongshej Madsen, 2002; 2003; OECD, 2004b).

Inden for disse rammer er der igen sket et markant kursskifte fra et
nasten borgerlonslignende system, der is@r var indrettet pd social tryghed
og beskyttelse af de arbejdslese mod social marginalisering, til et system,
der sterkt legger vaegt pd evnen og pligten til selvforsorgelse. Her var der
tale om et glidende sporskifte med oprindelig to parallelle spor: Samtidig
med indferelsen af den aktive arbejdsmarkedspolitik udbyggedes nemlig
ogsa sabbat-, orlovs- og jobrotationsordninger (der i evrigt ogsa pikaldte
sig betydelig international interesse). Det er verd at bemarke, at det ikke
var krisen, der frembragte omsvinget, men derimod hejkonjunkturen
og frygten for mangel pa arbejdskraft og inflation, hvis arbejdslesheden
niede ned under strukturledigheden. Hvorom alting er, blev borgerlens-
sporet udfaset, mens aktivlinjen blev styrket, og arbejdspligten opstrammet.
Ogsa overgangsydelsen blev afskaftet, mens det endnu var muligt. Bl.a. 1
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lyset af undersogelser, der pegede p4, at det kunne reducere jobsogningen,
blev ogsa uddannelsesmulighederne for ledige staerkt beskaret, bide under
Nyrup-regeringen og videre under VK-regeringen.

Hverken pa skatteomradet eller arbejdsmarkedsomradet synes der — inden
for de overordnede rammer — at have varet de store blokeringer mod foran-
dring. Der synes heller ikke som pa pensionsomridet at vere skabt nye og
oprindeligt utilsigtede dynamikker, som ledte udviklingen 1 en mere eller
mindre uventet retning. Derimod kan man tale om en tendens til, at den
forste @ndring forer den naste med sig, dels fordi der er en tilbojelighed
til at sigte mod ,,mere af det samme*, dels pa grund af lereprocesser inden
for et paradigme. Nar det gzlder det forste, blev det i 1990’erne nasten en
institution, at der i forbindelse med Finansloven skulle gennemfores storre
reformer, hvor de borgerlige partier nasten pr. rutine onskede yderligere
stramninger 1 arbejdsmarkedspolitikken for at levere de onskede stemmer.
Nir det gelder lereprocesser, er det interessant, at det uventet kraftige
fald 1 arbejdslesheden 1994-1999 ligefrem kom til at forstaerke sporskiftet 1
arbejdsmarkedspolitikken. Nu betod forestillingen om den heje strukturelle
ledighed nemlig ikke leengere bekymring for langtidsledighed, men der-
imod en mindst lige sd steerk bekymring for mangel pa arbejdskraft, fordi
ledigheden matte vare pd eller under strukturledigheden. Ud over disse
mekanismer er det til gengzld svert at pege pid nogen absolut tvingende
institutionel logik, der forer politikken 1 en bestemt retning, sidan som det
var tilfzeldet pa pensionsomradet.

Det, der er grund til at haefte sig ved, ndr vi taler om skatte- og arbejds-
markedspolitikken, er skiftet 1 de underliggende problemopfattelser. Bide
pa skatteomradet og 1 arbejdsmarkedspolitikken skiftede Socialdemokra-
tiet kurs, vel at marke ikke kun for at kunne indga forlig med borgerlige
partier. Hvilke nye ideer 1a bag, hvor kom de fra, hvorfor kunne de fi
Socialdemokratiet og arbejderbevagelsen til at skifte praeferencer, og hvor
dybtgiende var dette holdningsskifte?

DEFINITIONSMAGT: IDEERS BETYDNING

Ud fra et traditionelt perspektiv pa politik som interessekamp har man veret
tilbojelig til mest at se ideer som et folgefenomen uden storre selvstendig
betydning. Nok har forskellige samfundsgrupper eller sociale krafter kun-
net formulere konkurrerende verdensopfattelser eller ideologier, og nok
har de kunnet kempe om forskellige problemdefinitioner og lesninger pa
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policy-problemer. Men til syvende og sidst er interesser det afgorende, mens
ideer mest er af legitimerende karakter. Set 1 dét perspektiv kunne man
f.eks. opfatte nye skonomiske ideer som udtryk for (globale) @ndringer i
magtforholdet mellem forskellige samfundsgrupper. Og set 1 et sidant per-
spektiv kan man interessere sig for ideer som det medium, gennem hvilket
en vigtig del af interessekampen udkaempes.

Spergsmalet er imidlertid, om et sidant perspektiv er tilstrakkeligt. Her
peger vores analyse klart pd, at ideer har storre selvstendig betydning end
som s, uden at de af den grund fjerner betydningen af interesser. Der
er snarere tale om et samspil, hvor interesser dels har betydning for, om
problemopfattelser accepteres eller ej, dels har betydning for akterers valg
af mulige strategier inden for rammerne af en dominerende problemopfat-
telse. Men ideer har stor selvsteendig betydning, de politiske kraefter er ikke
de eneste idéleveranderer, og problemdefinitioner virker begransende for
aktorers muligheder for at forfolge deres interesser, niar de forst er blevet
dominerende. Derfor er definitionsmagten vigtig 1 sig selv.

Siledes er det tydeligt fra vores analyse, at aktorernes praeferencer ikke
er stabile. Og det er ikke udelukkende et spergsmal om taktiske motiver,
der f.eks. er betinget af, om et parti er 1 regering eller opposition. De mest
igjnefaldende skift i praeferencer finder man hos Socialdemokratiet. Endnu i
Socialdemokratiets 1989-forslag Gang i go’erne indgik ikke noget enske om
reelt at s;enke marginalskatten, endsige indkomstskatten som helhed. Men 1
1990’erne kom man efterhdnden pd andre tanker (Jelved, 1999: 193-194). I
1993 fremlagde partiet selv forslag om lettelse af marginalskatten. Og som
en sigende illustration kunne Socialdemokratiets 2002-forslag til en skat-
tereform i1 2004 laeses pd en hjemmeside med navnet www.lavereskat.dk.

Ogsa pa det arbejdsmarkedspolitiske felt eendrede praferencerne sig.
Socialdemokratiet, der 1 1980’erne tordnede mod den borgerlige regerings
forste tillob til aktivering, endte 1 1990’erne med selv at gi vasentligt
leengere, end 1980’ernes borgerlige regeringer kunne have forestillet sig. I
principprogrammet fra 1977, der ganske vist ogsa er et af de mest radikale
af slagsen hos Socialdemokratiet, kunne man siledes lese, at arbejdsleshed
var en uforskyldt situation, hvorfor der ikke skulle vere grenser pa dag-
pengeperiodens lengde overhovedet. Ogsa 1 praktisk politik forsvarede
man i midten af 1980erne de arbejdsloses rettigheder med nab og kler.
Det star unwegtelig 1 kontrast til 1990’ernes kontinuerlige afkortninger af
dagpengeperioden. En del af skiftet skyldes, at Socialdemokratiet nu var 1
regering og dermed 1 hojere grad mitte underkaste sig ansvarlighedskrav.
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Samtidig havde en socialdemokratisk regering storre legitimitet til at gen-
nemfore ,,ubehagelige” beslutninger. Og endelig var de presset af Det
Radikale Venstre internt i regeringen. Men vigtigere var det formentlig, at
Socialdemokratiet reelt var kommet pd andre tanker. Netop skift 1 praefe-
rencer er medvirkende til, at de policy-endringer, vi har set, sjeldent kan
forklares med rene skift i magtbalancen mellem akterer, der hver for sig pa
forhand havde en master plan for, hvad de ville. Preferencerne @ndrer sig
undervejs.

Som Marianne Jelved bemarker, skete det store skift i policy-paradigmet
egentlig ikke ved regeringsskiftet 1 1993: ,,Den borgerlige regering havde
gennemfort forberedelserne til fortsatte reformer af arbejdsmarkedet og af
skattesystemet ... det 14 i kortene, hvad der skulle til* (1999: 193). De to
centrale skift 1 skonomiske problemopfattelser fandt sted 1 henholdsvis 1982
og 1988/89. Det forste skifte faldt sammen med et regeringsskifte til en
borgerlig regering i 1982 og kan groft sagt ssmmenfattes til, at man skulle
,producere sig ud af krisen“. De socialdemokratiske regeringer havde frem
til 1982 forsegt sig med en stribe politikker, der sigtede mod at oge den
indenlandske eftersporgsel efter arbejdskraft (ikke mindst i den offentlige
sektor), omfordele det eksisterende arbejde og forbedre konkurrenceevnen
gennem devalueringer og indkomstpolitik — dog med gradvist stigende vaegt
pa det sidste. Den borgerlige regering satsede derimod pa en eksportstrategi
og prioritering af betalingsbalancen frem for beskaftigelsen,® koblet med
institutionelle @ndringer som fast kronekurs, liberalisering af kapitalmar-
keder og afskaffelse af den automatiske dyrtidsregulering, der ogsd blev
bindende for efterfolgende socialdemokratiske regeringer.

Det blev opfattet som en ,,borgerlig revolution®, men et langt storre skifte
— et decideret paradigmeskifte — skete 1 1989 og drene derefter, 1 ovrigt uden
storre politisk dramatik. Det var et skifte fra et eftersporgselsparadigme til
et udbudsparadigme 1 den okonomiske politik. Ledigheden blev defineret
som et strukturproblem, der dybest set skyldtes, at markedskrafterne ikke
fik lov at virke, sd (mindste-)lonnen kunne tilpasses til kvalifikationer (eller
omvendt). Endnu en lesning pa dét problem kunne vare lontilskudsord-
ninger for den lavproduktive arbejdskraft, som det blev udmontet med
hjemmeserviceordningen (og senere 1 skine- og fleksjobordninger mv.).
Ud over den kunstigt hoje mindstelon blev der i stigende grad sat fokus pa
stivheder pa arbejdsmarkedet, (manglende) incitamenter til at arbejde og
skatters forvridningseffekter mere generelt.

Hvor kommer si dette nye paradigme fra? Allerede Keynes argumenterede
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for, at man ikke skulle undervurdere betydningen af @ndrede okonomiske
teorier, navnlig pd lengere sigt. Og skiftet afspejler nok forst og fremmest
en bolge af @ndringer i skonomisk teori, der begyndte at sxtte sig igen-
nem fra midten af 1970%erne (Friedman, 1968; Okun, 1975), efter at det
fremherskende keynesianske makroskonomiske paradigme var lgbet ind
i vanskeligheder. Et lignende paradigmeskifte kan observeres i de fleste
lande, men 1 Danmark slog det forholdsvis sterkt og navnlig forholdsvis
tidligt igennem. Da OECD’s Job Strategy blev publiceret 1 1994, var det nye
paradigme for laengst sliet igennem 1 Danmark, si der gir tilsyneladende
ikke nogen lige linje fra OECD eller andre internationale tenketanke
til danske policy-opfattelser. Snarere var det en ny generation af danske
okonomer — og til dels yngre embedsmand — der var formidlere af de nye
tanker.

Gennemslaget blev hjulpet pa vej af bl.a. Det gkonomiske Rads forars-
rapport 1 1988, af regeringens Hvidbog om arbejdsmarkedets strukturproblemer
(Arbejdsministeriet, 1989) samt af Socialkommissionens rapporter (1992;
1993), der ikke umiddelbart fik praktisk betydning, men stort gennemslag
bide 1 medierne og blandt politiske beslutningstagere. Det hurtige gen-
nemslag skyldtes for det forste, at det gav mening til erfaring: Det nye
paradigme gav en plausibel forklaring pd de meget hoje lonstigninger 1 1987
og den uventede afbrydelse af det skonomiske opsving. Det blev hurtigt
en felles forstielse og et fast referencepunkt, at strukturledigheden nok 13
omkring 7-8 pct., som man havde set det 1 1987. Lengere kunne man ikke
komme ned, uanset hvor meget den inden- og udenlandske eftersporgsel
voksede. Derfor var det nedvendigt at tage fat pa strukturproblemerne pa
arbejdsmarkedet.

For det andet skyldtes det, at arbejdsmarkedets parter var i stand til at for-
mulere deres interesser inden for rammerne af det nye paradigme, som blev
konfirmeret i det sakaldte Zeuthen-udvalg i 1992 (Udredningsudvalget om
arbejdsmarkedets strukturproblemer). Over for antagelsen om misforhold
mellem lonninger og kvalifikationer kunne arbejdsgiverne krave lavere
(mindste-)lenninger og stramninger over for de ledige, mens fagbevagelsen
kunne kraeve opkvalificering, sd de lediges produktivitet kunne matche de
hoje mindstelonninger.

Videre gavnede det ogsd, at ,strukturledighed” og ,,strukturpolitik®
var si tilpas vage og tvetydige begreber, at aktorer pi én gang kunne for-
mulere sig 1 felles termer og alligevel mene noget delvist forskelligt. Den
fagokonomiske definition af strukturledighed er klar: Det er den laveste
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ledighed, der er forenelig med en stabil lonstigningstakt (eller prisstig-
ningstakt).* Men det blev ofte iblandet andre betydninger, herunder ogsa
i Zeuthen-udvalget. Som vi har set, var definitionen af ,,strukturpolitik i
diverse regeringsdokumenter 1989-1993 pafaldende omskiftelig og upraecis.
Ogsa ,,strukturpolitik™ var en overgang et shibboleth, som alle politikere sd
at sige var tvunget til at udtale for at blive sluppet ind i fellesskabet, hvor
den seriose policy-diskussion foregik.

Endelig kunne den nye arbejdmarkedspolitiske tankegang knyttes til
en socialpolitisk tankegang, der gjorde det hele mere spiseligt for ven-
stresiden 1 det politiske spektrum. Man kritiserede, at man betalte sig fra
arbejdsleshedsproblemet og sendte folk ud 1 social marginalisering, frem
for at skaffe dem arbejde. Det kunne italesaettes med feengende termer
som ,,marginalisering’ og ,,den fortabte generation®, ligesom ,,hysteresis*
kunne oversattes til ,,arbejdsleshedens skraldeeffekt™. I det hele taget blev
italesxttelsen stadig vigtigere. Kolige fagtermer blev efterhinden aflost af
et anderledes identifikationsskabende og mobiliserende sprog. I OECD blev
make work pay et mantra, og globalt sondrede man mellem aktive og passive
politikker.

I Danmark tog det lidt lengere tid for incitamentstankegangen og for-
vridningstankegangen at sld igennem, og det lykkedes aldrig at rokke ved
mindstelonnen eller at forringe kompensationsgraden pd 9o pct. for de
allerlavest lonnede. Men i lgbet af 1990’erne kom Socialdemokratiet til at
acceptere ikke ubetydelige elementer af incitamentstankegangen. Sidelo-
bende begyndte partiet, bl.a. efter inspiration fra Tony Blair, at anlegge
et nyt syn pd arbejde som en nedvendig og tilstrekkelig forudsaetning for
inklusion 1 samfundet, mens tidligere tiders vagt pa skonomisk tryghed
og ikke-stigmatiserende sociale rettigheder (der bl.a. havde manifesteret
sig 1 den davarende arbejdsminister Jytte Andersens insisteren pd, at de
arbejdslese skulle have praecis samme ret til uddannelses- og barselsorlov
som de beskeftigede), gradvist blev treengt 1 baggrunden.

Nir et sidant skifte 1 problemdefinitioner er sliet igennem, bliver det 1 ret
hej grad bindende for fremtidige handlingsmuligheder — og for fremtidige
forestillinger. Socialdemokratiet og arbejderbevaegelsen kunne kempe for
uddannelse/opkvalificering som lesning pa det strukturelle ledighedspro-
blem, den borgerlige side kunne argumentere for mere markedsorienterede
strategier sisom forsterkede arbejdsincitamenter. Og endelig kunne Cen-
trum-Demokraternes erhvervsminister Mimi Jacobsen, godt sekunderet af
sin departementschef, der var ophavsmand til tankegangen, kampe for en
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hjemmeserviceordning. Den byggede ogsi pa en forestilling om, at mind-
stelonnen var for hej og afskar lavproduktive arbejdere fra et job. Men via
et offentligt tilskud kunne hjemmeservicemedarbejderen fa en lon svarende
til mindstelonnen, samtidig med at den lavere pris for keberen ville oge
eftersporgslen.

Paradigmet inviterer derimod ikke til at lede efter mere eftersporgsels-
bestemte drsager til ledigheden — meget tyder pd, at strukturledigheden var
overvurderet (Albrekt Larsen & Goul Andersen, 2003) — eller til at lede
efter rekrutterings- og selekteringsmekanismer pa arbejdsmarkedet, som
sorterer bestemte grupper fra. Paradigmet passer ogsd som fod 1 hose til
en tankegang om beskaftigelse som den eneste vej til inklusion — ligesom
tidligere tiders vagt pa social sikring gik hind 1 hind med tankegangen om,
at arbejdslesheden var ,,uforskyldt”, bestemt af anonyme markedskrefter
— og noget alle kunne komme ud for.

Pa skatteomradet var en af de vigtigste effekter af paradigmeskiftet, at
skatterne 1 stigende grad blev diskuteret ud fra deres skonomiske effektivi-
tet og 1 mindre grad ud fra deres fordelingsmassige retferdighed. I ovrigt
kunne man interessant nok over tid se nogenlunde de samme skattepolitiske
losninger begrundet med temmelig forskellige okonomiske hensyn. Siledes
skete der efterhianden et skifte fra vaegt pa opsparingshensynet over mod
arbejdsudbudshensyn og hensynet til skattemaessige forvridninger.

Som nzvnt gor det strukturpolitiske perspektiv pa arbejdsmarkeds- og
skattepolitikken disse politikomrdder til kerneomrider i selve den oko-
nomiske politik, ikke blot understottende, sideordnede politikker a la
erhvervspolitikken. Dermed gar den idémessige udvikling hind 1 hind
med en styrkelse af Finansministeriets rolle. Og 1 nogen grad ogsd med en
afkorporatisering, fordi man udmerket kan forestille sig interessekompro-
miser mellem arbejdsgiver- og arbejdstagersiden, som er acceptable for begge
parter, men suboptimale fra et samfundssynspunkt — som det eksempelvis
pointeres i insider/outsider-teorien, der spillede en ikke helt ringe rolle 1
den forste fase af den udbudsekonomiske drejning.

Diskurser har dog ikke ganske samme bindende karakter som institu-
tionelle @ndringer. De virker i princippet pd samme made strukturerende
1 forhold til praeferencer og handlemuligheder, men akterer kan 1 hojere
grad sette sig ud over herskende diskurser, ndr interesser bliver staerke
nok. Det ser man f.eks. i nogen grad, nir VK-regeringen efter 2001 har
argumenteret for henholdsvis skattestop og skattelettelser. Her har man
undertiden valgt at nedprioritere eller helt afvise effektivitetsdiskussionen
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med henvisning til trygheds- og retfeerdighedsargumenter — og til, at der
er tale om politiske valg. Bindingerne er anderledes staerke, nar det gelder
institutionelle @ndringer som dem, vi har set pa pensionsomradet; her er

kursen stort set 13st fast.

POLITIK PA DANSK

Som det blev antydet 1 forrige kapitel, haenger aktorernes deltagelse eller
manglende deltagelse 1 beslutningsprocesserne 1 hoj grad sammen med den
maide, der traeffes storre beslutninger pd. Der er en betydelig forskel mel-
lem 1950’ernes, 1960’ernes og 1970°ernes beslutninger og tilleb hertil, og
sa den madde, beslutningerne pa velfeerdsomradet er truffet pa i de senere
ar. Det gelder ikke mindst den omfattende brug af pakkelosninger og den
hastighed, hvormed der trattes beslutninger.

PAKKELOSNINGER

Pakkelosninger 1 almindelighed og 1 forbindelse med finanslovsforlig i
serdeleshed er efterhanden blevet til en institution 1 dansk politik (Lofta-
ger, 2004). Mens forberedelse af mindre vigtige love kan tage adskillige
ir — 1 tilfeeldet med den nye lov om retskrivning i 1997 tog det f.eks. 12
ar — bliver mange af de mest vidtreekkende beslutninger truffet 1 korte og
hektiske forleb ved storre forlig om pakkelosninger. Langt hovedparten af
de her behandlede reformer af arbejdsmarkeds- og skattepolitikken er blevet
til ved sidanne hurtige beslutningsforleb — ofte som led 1 finanslovsforlig.
Finanslovsforlig drejede sig engang mest om vedtagelsen af naste ars budget
— og sa kunne der eventuelt ryge lidt smating med. Men hovedparten af
de senere ars finanslovstorlig har typisk indeholdt ganske betydelige klum-
per af anden lovgivning, ofte af vidtraekkende karakter (Loftager, 2004).
Tidligere var pakkelosninger ofte krisebeslutninger. Et tidligt eksempel er
de store kriseforlig 1 1930’erne (med ,,Kanslergadeforliget™ 1 1933 som det
mest beromte). Det gentog sig 1 perioden fra 1945 til 1953 og fik atter stor
udbredelse i 1970’erne, men det forblev undtagelser i forhold til den daglig
politiske proces.
Pakkelosninger adskiller sig bl.a. fra rutinebeslutningerne ved, at:

* de omfatter et storre kompleks (en ,,pakke®) at eendringer
* forberedelsesfasen er kort og hektisk

292



 iforberedelsen inddrages alene embedsmandene i centraladministratio-
nen, og der slippes mindst muligt ud om, hvad indgrebet gir ud pa

¢ der satses pa et kort og intenst forhandlingsforlob

 forhandlingerne foregir alene mellem partiernes topfolk

 der er ringe mulighed for offentlig debat.

I 1970’erne og 1980’erne var det almindeligt, at indgrebet havde stort sym-
bolindhold. F.eks. henvisning til store, akutte problemer, der nedvendig-
gjorde radikale og hurtige losninger. Det athanger dog at den ekonomiske
situation, og der er sket en vasentlig afdramatisering, efter at skonomien
blev stabiliseret i 1990’erne. Desuden afthanger det af regeringens marke-
ringsbehov. I 1989 blev der lagt vaegt pa de store ekonomiske problemer og
pa planens dramatiske omfang. Planens beregninger spiede et stort, kronisk
betalingsbalanceunderskud, og den blev omtalt som ,,arhundredets plan®
og ,redningsplan”. Ved pinsepakken i 1998, hvor man ved valget knap
tre mineder forinden havde benagtet nodvendigheden af et okonomisk
indgreb, havde regeringen naturligt nok det stik modsatte behov for at
underspille andringerne.

Nir mange af de mest vidtrakkende reformer 1 det danske samfund
bliver til i lobet af nogle ganske fa uger eller maneder, kan det have flere

arsager:

» Akut gkonomisk nedvendighed (som ved 1970%ernes , krisepakker*).

» Symbolske grunde: , Krisepakker” er medieegnede og signalerer hand-
lekraft. Dette var f.eks. ikke uvasentligt 1 1989 og 1993.

* Bryde et doedvande, hvor der er blokeringer for beslutninger.

* Via begrensning af antallet af involverede interesser — interesseorgani-
sationer kan holdes ude, og eventuel folkelig modvilje kan ikke na at
blive mobiliseret.

* Mulighed for studehandler: Ved at binde beslutninger sammen kan det
veare lettere at opnd et kompromis.

+ Politisk forenkling. Store pakker er ofte si uoverskuelige, at navnlig
mindre partier mi koncentrere sig om indremmelser pd markesager til
gengeld for at levere stemmer til det overordnede forlig. Det er under-
tiden sa forudsigeligt, at drejebogen naesten kan skrives pa forhind med
indremmelser til sméipartier, sidan som det skete ved forhandlingerne

mellem Mogens Lykketoft og Anders Fogh Rasmussen 1 1998.
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De to ferste motiver spillede tidligere en stor rolle, men deres betydning
aftog 1 1990’erne. De tre sidste gor det stadig hensigtsmaessigt for partierne
at anvende pakkelosninger, herunder i forbindelse med finansloven. Men
miske er det ogsd 1 nogen grad blevet en rutine — en slags standardprocedure
— at gore det. Det er en bekvem madde til effektiv styring og konfliktles-
ning. Men effektiviteten som beslutningsmetode ma vurderes i forhold til

de omkostninger, det har for den demokratiske dialog.

HURTIGT MA DET GA

I det hele taget er beslutningshastigheden oget voldsomt. Hurtigheden i1
beslutninger har navnlig veret pipeget i forbindelse med mediedrevne
processer som f.eks. den beromte vandmiljeplan 1 1986. Men ogsd nar
politikerne selv har den fulde kontrol, gir det meget hurtigt. Ved de storste
reformer har der ogsi i 1990’erne varet lovforberedende udvalg — arbejds-
markedspensionsudvalget 1 1988, personskatteudvalget og Zeuthen-udvalget
i 1992. Men der gik ikke som tidligere lang tid med forberedelserne: Der
medgik i de naevnte tilfeelde kun et halvt til et helt 4r med udvalgsarbejdet,
mod adskillige ar for hovedparten af de tidligere udvalg pa pensionsomradet.
Det synes at vaere et temmelig generelt trak, netop nir det galder de store
beslutninger. For at nzevne et eksempel fra en lidt anden boldgade tog det
mere end 10 dr at forberede kommunalreformen 1 1970, mens der gik mindre
end to dr, fra indenrigsministeren atviste en ny kommunalreform i 2002, til
en sidan blev endelig vedtaget i 2004 (Bakka & Horst Petersen, 2004).
Det indebarer ogsa en endring at embedsvarkets rolle. Embedsman-
dene er nodt til at forberede mulige nye indgreb 1 god til. Sidanne planer
synes der at ligge en del af rundt omkring i skufferne: Nok er de blevet
til pd ministerens vegne, si at sige, men ikke nedvendigvis pa ministerens
besked. Man seger at foruddiskontere fremtidige indgreb og udvikler for en
sikkerheds skyld analyser og lesninger, som ligger klar i skrivebordsskuften
til eventuel brug. I en lidt kaotisk verden, hvor dagsordenen hurtigt kan
skifte, skal nutidens embedsmand bade vere velforberedte og proaktive.

DANSKE SEZRTRAEK?

Ressourcerne har ikke tilladt dybere sammenligninger med andre lande
inden for rammerne af nerverende projekt, men der forekommer 1 nogen

grad at vaere tale om danske saertrak. Formentlig har tempoet ogsa i1 andre
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lande varet stigende, men det er dog pafaldende, at de svenske beslutnings-
processer bade pd pensions- og skatteomradet har vaeret langt mere omstaen-
delige end de danske. Der har ikke pa disse omrider vaeret den samme brug
af pakkelosninger, og endnu mindre sammenkobling med finansloven.
Processerne har ikke foregiet 1 helt sa snavre cirkler som 1 Danmark — 1
hvert fald kunne man se, at bide partiorganisation og fagbevagelse blandede
sig 1 de store svenske beslutninger. Det skyldes ikke mindst, at hastigheden
har veret lavere end det opskruede danske tempo.

BESLUTNINGSKAPACITET

Det synes som tidligere naevnt at vare en udbredt opfattelse i den offentlige
debat, at velfeerdsreformer er nermest umulige at gennemfore, specielt hvis
de er af ,,ubehagelig® art. En lignende opfattelse har indtil for nylig veret
udbredt 1 velfeerdsstatslitteraturen, der netop har pointeret velfaerdssystemer-
nes ,,stivhed® eller ,treghed® og vanskeligheden ved at gennemfore selv
beskedne nedskaeringer (Pierson, 1994). Det sidste billede holder 1 nogen
grad 1 mange kontinentaleuropziske lande. Men i velfaerdslitteraturen er
man sd smit ved at komme pa andre tanker, og 1 Danmark forekommer
billedet ganske misvisende.

Der er pi alle de tre behandlede velfzrdsomrider gennemfort meget
betydelige ®ndringer over en ganske kort periode. Beslutningskapaciteten
i det danske politiske system forekommer uovertruffen. Mest vidtgdende er
pensionsreformen, der ikke gav anledning til nogen formel beslutning, men
skete med politikernes klare billigelse. Pa ganske i ir — selv hvis vi regner
det hele med — blev der truffet beslutninger, der de facto betod en afvik-
ling af folkepensionssystemet til fordel for et overvejende opsparingsbaseret
pensionssystem. Allerede 1 lobet af 10-15 ar var dette reformkompleks stort
set fuldt indfaset og afventer nu kun systemets modning, der til gengzld
tager en menneskealder.

Konklusionen om beslutningskapaciteten 1 dansk politik er naturligvis
ikke uventet: Nar vi har valgt at studere de store beslutninger netop pa
velfaerds- og skatteomradet, har baggrunden naturligvis veeret, at der netop
er sket store eendringer 1 de sidste par artier, at der faktisk har kunnet tref-
fes store beslutninger. Men det er ikke desto mindre et vigtigt trek ved
det danske politiske system. Den store beslutningskapacitet omfatter ogsa
,,ubehageligheder®, som man tidligere nok ville have anset for uigennem-
forlige:
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* En reform fra et skattefinansieret folkepensionssystem til et system baseret
pa, at folk 1 overvejende grad selv sparer op til deres pension (bide 1 pri-
vate ordninger som arbejdsmarkedspensionerne og 1 offentlige ordninger
som ATP og SP).

» En reduktion af skattefradrag, der f.eks. pa boligomridet indebarer rundt
regnet en halvering af fradragsverdien for de fleste.

» Afkortning af dagpengeperioden og stramninger i ridighedsforpligtelsen,
der for 15-20 ir siden ville have udlest et ramaskrig.

Sadanne upopulaere beslutninger er typisk ikke gennemfort i fuld dbenhed,
det er sjeldent sket uden en form for modydelse, og man har ikke altid af-
ventet befolkningens accept. Men @ndringerne er gennemfort. Ofte etape-
vis, gennem en serie mindre reformer, undertiden nasten umarkeligt; pa
pensionsomradet er der nermest tale om en ,,stille revolution®, hvor spor-
skiftet darligt nok blev bemarket, for det havde fundet sted. Analysen viser,
at man ikke skal undervurdere langtidsetfekten af inkrementale beslutnin-
ger, og at det uden storre dramatik kan lade sig gore at indfore omfattende
reformer, nar det sker trinvist. Det danske politiske system fremstar pa disse
centrale velferdsomrader som et meget beslutningsdygtigt og handlekraftigt
system, hvor vidtreekkende beslutninger kan traeffes pd kort tid. Der er ik-
ke sd mange blokeringsmekanismer — veto points (Immergut, 1992; Tsebelis,
2002) 1 det danske system — et tema, vi skal vende tilbage til nedenfor.

En stor beslutningskapacitet betyder, at systemet er innovativt og foran-
dringsorienteret. Det er karakteristisk pa alle de her behandlede omrider,
navnlig pd pensions- og arbejdsmarkedspolitikken, at der 1 Danmark er
igangsat store reformer, allerede inden store internationale tanketanke
som OECD og Verdensbanken nar at fremkomme med deres analyser og
anbefalinger. De mange og hurtige beslutninger har dog ogsa en rekke
skyggesider. En af dem er usikkerheden. F.eks. haevdes det ofte, at en af
de vigtigste kvaliteter ved et skattesystem er dets stabilitet — si borgere og
virksomheder ved, hvad de har at holde sig til. Det kan ikke siges at vare
tilfeeldet 1 Danmark — og er maske ogsd en del af grunden til VK-regerin-
gens succes med sit skattestop 1 drene efter 2001.

En anden skyggeside er naturligvis grundigheden af beslutninger. Selv
om det til tider er imponerende, hvad hurtigtarbejdende kommissioner
og embedsmandsudvalg har kunnet prastere pd den korte tid, sa er der en
nasten afgrundsdyb forskel til f.eks. de store svenske pensionsudrednin-
ger, der sd at sige vender hver en sten 1 forseget pa at designe fremtidens
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pensionssystem. Sagt lidt populaert berer dansk politik mere prag af to
ledetrade: at ,.telle til 9o* og trial and error — at hugge til, nir der er flertal,
og rette eventuelle fejl efterfolgende. Problemet er dog, at nogle @ndringer
er irreversible.

En tredje skyggeside er den demokratiske. Nok er det folkets valgte reprae-
sentanter, der treffer afgorelserne temmelig suverent. Man kan bestemt
ikke tale om, at de folkevalgte har mattet afgive magt til nogen side, ndr
det gzelder beslutninger om dansk velferdspolitik. Men muligheden for, at
berorte interesser kan blive hort — og eventuelt levere vigtig sagkundskab

— er ringe. Det samme galder den offentlige debat.

DEMOKRATISK UNDERSKUD?

Det har varet et hovedsigte med analyserne her 1 bogen negternt at beskrive,
hvordan politikken foregir, nir vi taler om de ,,store* omrader, og at atdack-
ke, hvem og hvad der bestemmer indholdet af de politiske beslutninger. Vi
mener bl.a. at have punkteret en reekke myter om manglende handlekraft og
uforanderlig politik, ligesom vi ikke finder tegn pa, at magten er gledet fra
de folkevalgte. Magten ligger solidt pa ,,Borgen” — dog med stor koncen-
tration internt. Herudfra kan enhver sd danne sine normative opfattelser af,
hvordan man skal vurdere den udvikling. Afslutningsvist skal vi dog anstille
enkelte normative betragtninger ud fra et demokratisk synspunkt.

Vurderet ud fra et demokratisk perspektiv er det karakteristisk, at debat-
ten mest foregir pa eliteniveau, at sporskifter ofte foregir skjult, samt at
beslutninger ofte treffes ved pakkelosninger uden storre mulighed for
offentlig indsigt, endsige debat, specielt debat om indholdet. Mediernes
rolle 1 forbindelse med pakkelesninger bliver 1 hej grad den at rapportere
om det taktiske spil og at iscenesatte forhandlingerne som drama. Ofte er
processen langt fremskreden, for medierne fornemmer, at noget er i gere.
Heri er der for sa vidt intet unaturligt, men den offentlige debat far trange
kar. Man har talt meget om det demokratiske underskud i forbindelse med
EU, men hvad med det demokratiske underskud i dansk politik?

Der er nzppe tvivl om, at et stort flertal af borgerne oprindelig havde
foretrukket en videreudbygning af folkepensionen, og der blev aldrig en
offentlig debat om, hvilket pensionssystem der var at foretrakke fremover.
Det er ikke utaenkeligt, at man havde valgt det system, der blev gennemfort.
Men pludselig befandt man sig pa et andet spor, sd beslutningen reelt var
truffet — definitivt.
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Nir det gelder skattepolitikken, har der altid varet en tradition for, at
forhandlinger foregar temmelig skjult, ikke mindst ndr man har skullet
undgd hamstringsbolger i forbindelse med @ndringer af afgifter. Imidler-
tid er dette hensyn 1 nogen grad faldet bort, 1 og med at afgiftsbuketter
er giet af mode 1 takt med de dbne graeenser i EU. Den manglende dialog
betyder bl.a., at retfeerdighedsargumenter omkring skatten har veeret staerkt
nedprioriteret 1 den offentlige debat, og der synes at have udviklet sig en
varig forskel mellem borgernes og beslutningstagernes syn pa skatten — med
KV-regeringens skattestop som mulig undtagelse.

Ogsa nar det gelder arbejdsmarkedspolitikken, har politikken udviklet
sig uden den store offentlig debat. Det er karakteristisk, at borgerne ikke
har varet den drivende kraft bag opstramningerne for de arbejdslose,
og at der altid har veret stor skepsis over for effekterne af den aktive
arbejdsmarkedspolitik. Det ekstreme eksempel er dog efterlonsreformen,
hvor forlebet blev direkte kontraproduktivt. Der var opbygget en ikke
helt ringe folkelig forstielse for — om end ikke accept af — et indgreb over
for efterlensordningen. Men indgrebets form og overraskende karakter,
kombineret med at der var tale om det narmeste, man kunne komme et
lodret loftebrud, gjorde reaktionen ualmindelig hard fra velgernes side,
saledes at de oven pa straffen over pinsepakken forst pd dret 1998 ogsa
straffede regeringen og navnlig Socialdemokratiet for efterlonsreformen
(Goul Andersen, 1999¢).

Det skal medgives, at varige holdningsforskelle mellem valgerne og
flertallet pa Christiansborg er relativt sjeeldne: Enten tilpasser valgerne sig,
eller ogsa tilpasser partierne sig til vaelgerne. Den holdningsmassige afstand
er, 1 hvert fald set med borgernes briller, pd en rekke omrader reduceret
fra midten af 1990’erne og fremover (Goul Andersen, 2004: 270-274). Den
danske form for beslutningsprocesser synes heller ikke at have undergravet
beslutningstagernes legitimitet — hvis vi ser bort fra efterlonsreformen, der
tydeligvis gik langt over stregen. Sammenlignet med andre lande nyder
bide de danske politikere og politiske institutioner en grad af tillid, der
er temmelig enestidende 1 Europa (Goul Andersen, 2004), sd borgerne kan
neppe vere helt utilfredse med den styring, der foregar.

De folkevalgte bestemmer, deres magt er ikke indskrenket, snarere
tvertimod. Og valgerne er gjensynligt tilfredse. Kan det vaere meget
bedre? Det kunne synes at stotte en elitedemokratisk opfattelse af, at det
afgorende er en effektiv styring: at politikere med indsigt 1 forholdene kan
traeffe eftektive beslutninger og std til ansvar for dem pa valgdagen uden at
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skulle vente pa, at en konservativ og alt for lidt omstillingsparat befolkning
lader sig overbevise.

Der er neppe tvivl om, at mange politikere har en opfattelse rimelig
tet pd denne. Valgerne kan maske nasten blive et forstyrrende element.
Politikere kan sige, undertiden med en vis stolthed, at de gennemforte
reformer, f.eks. pd pensionsomridet, aldrig havde kunnet gennemfores,
hvis der havde veret en omfattende folkelig debat, hvor borgerne skulle
tage stilling til fremtidens pensionssystem. Og de kan henvise til resultatet:
I dag stir Danmark ubestrideligt med et af Europas mest fremtidssikrede
pensionssystemer. Borgerne synes efterfolgende 1 det store og hele at have
accepteret de endringer, der er gennemfort af fremsynede politiske ledere.
Til syvende og sidst drejer demokrati sig ikke kun om at reprasentere
borgerne, men ogsi om at lede landet, vil argumentet lyde.

Argumentet har en del for sig, men det halter dog pa flere punkter. For
det forste overdriver det rationaliteten 1 den politiske proces. Nogle refor-
mer bliver til ud fra temmelig kortsigtede taktiske interesser, og det er ikke
altid, lovgiverne kan overskue de langsigtede konsekvenser. Politikernes
interesse for pensionsreformerne skyldtes oprindeligt, at de blev set som
losning pa et akut opsparingsproblem. Desuden var dialogen med LO om
en pensionsreform en kaerkommen lejlighed til at genere Socialdemokra-
tiet. Vi har ogsd set en tendens til, at bestemte ,,honnerord” kan erstatte
kritisk refleksion. Og beslutninger traeftes ofte 1 et tempo, der nasten pa
forhind udelukker, at de kan basere sig pa solid viden. At beslutningerne
pa de beskrevne omrader ud fra mange synspunkter gennemgiende kan
siges at veere faldet ret heldigt ud, har ikke nedvendigvis noget at gore med
karakteren af den proces, hvori de er blevet til.

For det andet er det ikke givet, at offentlig debat ville udelukke refor-
mer, herunder ,,ubehagelige” reformer. Gennemgiende undervurderes
velgernes modenhed (Goul Andersen, 2004). Bide 1 Norge og Sverige
har man f.eks. pd pensionsomradet da ogsd kunnet folge en anden tilgang,
der giver vasentligt storre muligheder for offentlig debat, herunder ogsa 1
de politiske partier. Det har undertiden gjort livet lidt mere besvarligt for
politiske beslutningstagere, men det er nu engang en del af demokratiets
vasen, at det tager lidt lengere tid og ger livet svarere for politiske ledere.
Og de norske og svenske erfaringer viser, at der trods alt kan treffes — ogsa
ubehagelige — beslutninger, selv om der er betydeligt storre muligheder for
offentlig debat og mobilisering, end det har veret tilfeeldet 1 Danmark.

Uden at negligere, at eftektiv ledelse ogsa er et afgerende element 1 et
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velfungerende demokrati, kan man derfor godt have alvorlige demokratiske
betenkeligheder ved den mdde, hvorpd der er truffet beslutninger pa de
omrader, vi her har undersogt. Ud fra demokratiske idealer om indseende,
deltagelse og dialog kan billedet 1 nogle henseender betegnes som beskaem-
mende.

Navnlig kan man problematisere skjulte institutionelle @ndringer samt
tempoet og lukketheden 1 beslutningerne. Uanset udfaldet af disse beslut-
ninger er det demokratisk set beskemmende, at den danske befolkning
aldrig rigtigt har fiet mulighed for at tage stilling til, hvilket pensionssystem
man onskede — debatten har faktisk aldrig veret der. Gennem smi og
selvforsteerkende inkrementale @ndringer er der blevet opbygget et pensions-
miks, som har den kvalitet at aflaste statskassen betydeligt pa lengere sigt
— men som ogsd indebarer en rakke fordelingsmassige problemer, ikke
mindst mellem mand og kvinder. Her befandt befolkningen sig pludselig
i et fait accompli.

Det gaelder ogsd 1 nogen grad pi de to ovrige omrader, men her er det forst
og fremmest tempoet og lukketheden i beslutningerne, der er det sliende.
Hvilket ikke mindst skyldes sammenbindingen i storre reformkomplekser,
ofte knyttet til finanslovstorhandlingerne. Det giver minimal mulighed for
offentlig debat (Loftager, 2004) — og herunder ogsa for, at berorte interesser
kan komme til orde.

Sliende er det ogsd, at denne form for beslutningstagen selv pa Christi-
ansborg indebarer en yderligere centralisering af beslutningerne, sa delta-
gerne reelt begrenser sig til en meget lille gruppe i toppen af regeringen
og forligspartierne. Godt nok med forhandlingsmandat fra gruppen, og
godt nok med efterfolgende godkendelse — men sd heller ikke mere. Der
er ikke meget at gore 1 udvalgsbehandlingen. Og der er slet ikke noget at
gore 1 partiernes velgerforeninger, der spiller en pafaldende ringe policy-
formulerende rolle 1 Danmark — selv givet den praemis, at folketingsgrup-
pen i det daglige handler uathangigt af partiorganisationen. Sat pa spidsen
tegner der sig en polarisering mellem en meget lille policy-elite, der trefter
meget hurtige beslutninger, pd et hurtigt tilvejebragt grundlag, stillet over
for en 1 ovrigt politisk engageret velgerbefolkning — og partimedlemmer
(samt interesseorganisationer og andre) — der er henvist til rollen som til-
skuere. I den udstrekning, de overhovedet fir mulighed for at kigge med
og blive informeret, hvad der ofte ikke er tilfzeldet. Uden at foregogle, at
fortiden var si forferdelig meget bedre, og uden at traekke for store veksler
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pa befolkningens engagement er sporgsmalet alligevel, med et udtryk lint

fra Poul Nyrup Rasmussen, om vi ikke kan gore det lidt bedre.

NOTER

I

4

Strengt taget henviser globalisering til stigende transaktioner mellem kontinenterne;
selv om pavirkningen fra f.eks. Ostasien er tiltaget — og nu ogsi giver konkurrence
pa kvalificeret arbejdskraft — er det forst og fremmest mellem nartliggende lande, at
f.eks. varehandelen er tiltaget. Den diskussion er dog mindre relevant her — effekterne
for velfeerdsstaten er de samme.

Det er i ovrigt vigtigt at notere, at denne udvikling er politisk bestemt og ingenlunde
er forlobet som en linezr proces. Milt pd udenrigshandelens andel af BNP er det i
mange lande forst for nylig, at man er ndet tilbage til 1913-niveauet. Tilsvarende var
det politiske beslutninger — og dermed ogsi internationale politiske magtforhold — der
13 bag liberaliseringen af kapitalbevagelser i begyndelsen af 1980’erne.

Effekten blev ikke som forudset. Tvartimod blev resultatet et forbrugsboom (bl.a. pa
grund af lavere renter og stigende ejendomsveerdier), sterkt forbedret beskaeftigelse,
men faldende produktivitet og galopperende underskud pa betalingsbalancen, kul-
minerende med godt 36 mia. kr. i underskud 1 1986.

Betegnelserne er NAIRU og NAWRU (Non-Accerating Inflation (Wage) Rate of

Unemployment).
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