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M I C H A E L B A G G E S E N K L I T G A A R D 1 

A B S T R A C T . 

Political Strateg) and Political Institutions. Social Democracy and Public Sector Preforms in Sweden. 
Comparative research emphasise Social Democratic parties as leading political forces 
when universal welfare states are reformed in accordance with market-oriented prin
ciples. Considering the traditional portrayal of universal welfare states as an institu
tional feature of Nordic political economies, which tends to favour the Social 
Democrats in the political power struggle, this is a highly surprising conclusion. In 
contrast to the conventional wisdom, that Social Democratic market reforms are 
caused by economic constraints, this article postulate reforms to be conducted for po
litical and strategic purposes. The theoretical argument goes like this: Social Demo
cratic governments decide upon reforms when the party-elite perceive policy-
problems as potential threats to the legitimacy of the universal welfare state. Hence, 
market-oriented reforms are expected to re-invigorate the legitimacy of the universal 
welfare institutions. For political institutions to be efficient power resources they are 
required to be deemed legitimate by a democratic constituency. Otherwise they can 
work counterproductive in the ongoing power-struggle. The theory is tested empiri
cally in a structured comparison of Swedish and Danish school policy in the 1990s, 
and is confirmed with some slight modifications. 

I n d l e d n i n g 
Forskningen i 1980'ernes og 1990'ernes markedsorienterede forvaltxúngsreformer i 

den universelle svenske velfaerdsstat rummer en rsekke forskelüge problemstiUinger, 

og har affodt en raekke forskellige resultater (se f.eks. Mellbourn, 1986; Pierre, 1993; 

Premfors, 1998; Blomqvist & Rothstein, 2000; Blomqvist, 2002). Et af resultaterne er 

umiddelbart ganske opsigtsvœkkende: Socialdemokratiet, eller socialdemokratiske re-

geringer, trasder frem som en afgorende politisk kraft bag refórmeme. "Markedstil-

pasningens p o M k " er ikke gennemfort på trods af Socialdemokratiet, men snarere på 

grund af Socialdemokratiet (Svensson, 2001, Green-Pedersen, 2002). Det bemœrkel-

sesvaerdige består i, at den universelle svenske velfierdsstat normalt forklares som re

sultatet af Socialdemokratiets politiske strategier. Strategien har vœret at ekminere 

, markedet og markedets individuelle handkngslogikker til fordel for en universel vel-
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fasrdsstat, som omfatter de flesté medborgere, eller vadgere, og derved knytte disse til 

velfasrdsstatens arkitekt, dvs. Söcialdemokratiet (Korpi, 1981; Esping-Andersen, 

1985; Pfzeworski, 1985; Svensson, 1994). Med en forvaltningspolitisk reformstrategi, 

der eksempelvis introducerer individuelle handkngslogikker som valgfrihed mellem 

offentlige og private ydelser, kan socialdemokraterne underminere mukghederne for 

at knytte vadgeme til velfa;rdsstaten, og dermed til Söcialdemokratiet, hvormed den 

socialdemokratiske reformpoktik så at sige kan true Socialdemokratiets udsajdvanligt 

dominerende position i svensk poktik. 

Den dominerende förklaring på de refórmeme er, at de er en reaktion på indsnatv-

ringen af den offentlige sektors okonomiske rammeri 1970'erne og 1980'erne (Prem-

fors, 1998; Pollit & Bouckeart, 2000). I denne artikel skal jeg imidlertid forfolge en 

anden forklaringsmukghed. Tesen er, at kge så vel som Socialdemokratiets "poktics 

against märkets" strategier i förbindelse med den offentlige sektors ekspansion kan 

forklares som magtstrategisk ageren, gselder det også "märkets against politics" stra-

tegieme i 1980-1990'erne. På kort form lyder artiklens argument som folgende: Hvis 

velfa^rdsstatens institutioner skal vasre et effektivt politisk instrument for Söcialde

mokratiet, er betingelsen, at institutionerne er legitime, og at medborgerne er villige til 

at handle kollektivt i regi af disse. For at varetage strategiske hensyn kan socialdemo

kratiske regeringer derfor ventes at gennemfore markedsorienterede institutionelie 

reformer, hvis disse kan afhjadpe evt. trusler mod den universelle velfatrdsstats legiti

mitet. 

I denne artikel argumenterer jeg altså teoretisk for, at Socialdemokratiets strategi-

ske kalkuler var en vassentlig drivkraft bag markedsorienterede forvaltningsreformer 

i Sverige, og afprover argumentet i en empirisk analyse på et af de områder, som mest 

gennemgribende blev reformeret i förbindelse med 1980-90'ernes forvaltningspok-

tik: den svenske grundskole. Längere fremme anforer jeg de metodiske begrundelser 

for at prove teorien på netop den case og for at gore det i en komparativ analyse af 

svensk og dansk skolepoktik. Imidlertid skal jeg diskutere et par mukge forklaringsal-

ternativer og derpå udfolde det teoretiske argument yderiigere. 

O k o n o m i s k p r e s o g s o c i a l d e m o k r a t i e t s e j e r s k a b o v e r 
v e l f c e r d s s t a t e n 
Når vi beskaiftiger os med forvaltningsreformer i skandinavisk sammenhamg, be-

skaiftiger vi os med produktion og förvaltning af den universelle velfserdsstats ser-

viceydelser (Lindbom, 1995; Clayton & Pontusson, 1998; Green-Pedersen, 2002). 

Det er meget rigtigt når Jorgen Gronnegaard Christensen skriver, at der er tendenser 

til, at velfaerdsstatsdiskussioner udelukkende handier om overforsler af okonomiske 

ydelser fra en befolkningsgruppe til en anden (Christensen, 2003: 9 ) . 2 Men i Skandi-

2 De ledénde skandinaviske forskningscentte har isaa: analyseret velfjerdsstatens transfereringsydelser Det gad-
der feks. Socdalforskningsinstitutterne i både Sverige og Danmark, men også det relativt nye Centte for Com-
parath'e Welfäre State Research (CCWS) ved Aalborg Universitet i Danmark. Til gengadd findes der også 
vellykkede krydsninger over gnerisen mellem fon^tnings- og velfaaxlsstatsforskningen, som i skartdirmTsk 
sammenhaaig ikke mindst er blevet gennemfort af Bo Rothstein (se feks. Rothstein, 1998 og Blomqvist & 
Rothstein,2000),; ' ' 
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navien er offentlige serviceydelser som skole og uddannelse meget centrale program-

mer i den universelle velfasrdsstat, og hvad netop Sverige angår, er det på serviceydel-

serne og ikke de sociale overforsler, de mest omfattende markedsorienterede refor

mer er gennemfort (Clayton & Pontusson, 1998: 70). Diskussionen af mulige forkla-

ringsalternativer skal derfor vaere åben for, at både förvaltnings- og velfaerdsstatshtte-

raturen kan byde på relevante pointer at diskutere i denne förbindelse. 

Förvaltningsforskerne forklarer ofte markedsorienterede administrative reformer 

med, at OECD-landenes' ekonomiske vitaktet blev kraftigt svaskket i leber af 1970'er-

ne, hvilket lob sammen med nye ekonomiske styringsfilosofier, Udgangspunktet var, 

at den offentlige sektor var dåriigt ledet, de offentlige udgifter ude af kontrol og pro

duktionen af offentlige serviceydelser ineffektiv (jf. Klausen & Ståhiberg, 1998: 9-10; 

Premfors, 1998; PoUit & Bouckeart, 2000). Den okonomiske förklaring på reformer i 

den offentlige sektor skal ikke i denne förbindelse tilbagevises, men den ekonomiske 

förklaring bor som minimum suppleres. Af denne tese vil nemlig folge en antagelse 

om, at landene med de störste ekonomiske problemer, vil gennemfore reformer i 

störst omfång (jf Green-Pedersen, 2002). Det harmonerer dog ikke med, at Sverige 

påbegyndte forvaltningsreformeme i slutningen af 1980'erne, hvor landet oplevede 

en naesten ekstrem hojkönjunktur. Vist blev den forvaltningspoktiske strategi formu-

leret i forlasngelse af den ugunstige ekonomiske situation efter Socialdemokratiets 

magtovertagelse i 1982, men havde indtil slutningen af 1980'erne mest symbolsk ka

rakter (Premfors, 1991). På den anden side af Öresund stod Danmark over for långt 

mere massive ekonomiske problemer gennem 1980'erne, men her lykkedes det aldrig 

for de borgerkge regeringskonstellationer at implementere et ekers omfattende og 

noje planlagt reformprogram (Christensen, 1991). 

For at forklare denne svensk-danske variation er den okonomiske förklaring blevet 

suppleret med en partipoHtisk variabel, som peger på netop Socialdemokratiets be-

tydning. Christoffer Green-Pedersen hasvder, at reformerne blev omfattende i Sveri

ge men stort set fravaerende i Danmark, fordi Socialdemokratiet var i regering i Sveri

ge men i opposition i Danmark-1 Sverige blev markedsorienterede forvaltningsrefor-

mer derfor framet som velfaerdsstatskg moderniseringspoktik og på den måde mukg 

at gennemfore uden at skrasmme vaslgerne. I Danmark havde Socialdemokratiet der-

imod en snasver parti-poktisk interesse i at udstille den borgerkge regerings reform

planer som ideologisk betonede neo-Uberale angreb på den socialdemokratiske vel-

faerdsstat, hvilket beted, at den borgerkge regering skuUe agere meget forsigtigt for 

netop ikke at skraemme vaelgerne bort (Green-Pedersen, 2002). 

Det er et argument, som har sine redder i retrenchmenr-litteraturcn inden for den 

komparative velfasrdsstatsforskning, og er oprindekgt udviklet af Herbert Kitchelt. 

Ifolge Kitchelt kan socialdemokratiske regeringer gennemfore markedsorienterede 

reformer mere effektivt end borgerkge regeringer, fordi vadgerne bar stor tilhd til So

cialdemokratiet på velfajrdsstatssporgsmålet. Socialdemokratiet kan udnytte en "Ni-

xon goes to China" strategi og undgå at bkve mista?nkt for at ville demontere vel-

fasrdsstaten. Richard Nixons image som anti-kommunistisk repubkkaner med en 

hege-agtig udenrigspoktik beted, at han kunne bilaegge stridighederne med kommu

nist Kina uden at bkve beskyldt for at sadge ud af amerikanske interesser. Hvis logik-

ken överföres til velfa?rdsstatspoktikken, er det forve.ntekgt, at Socjaldemokraterne i 
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hojere grad end borgerlige partier får, vaelgernes. accept til at réformere velfaerdsstaten 

(Kitchelt, 2001: >275). . ' • 

Den förklaring har stasrke teoretiske bud på, hvordan Socialdemokratiet kan réfor

mere velfaerdsstaten, men er stadig rodfaestet i forestilkngen om, at reformer gennem-

fores, fordi det er samfundsokonomisk nedvendigt. Det antäges altså, at der,ikke er 

forskel på en socialdemokratisk og borgerkg regerings praeferéncer, men Socialdemo

kratiske regeringer er i hojere grad end andre i stand til at give vaelgerkorpset et ind-

tryk af, at man ger noget andet, end man i virkekgheden gor. Men når skandinaviske, 

og ikke mindst de svenske socialdemokrater, agerede som strategiske aktörer, da par

tiet formerede den universelle velfaerdsstats institutioner, er det ikke en urimekg anta-

gelse, at partiet ér mindst kgeså strategisk bevidst, når partiet reformerer den univer

selle velfaerdsstat. De eksisterende forklaringer er mere eker mindre gået förbi den 

vaesenthge pointe om forholdet mellem de skandinaviske socialdemokrater og den 

universelle velfaerdsstat, at velfaerdsstatens institutioner er vaesentkge for Socialdemo-

kratiets magtpoktiske interesser. Den impkcitte praemis i eksisterende argumentatio

ner er kort sagt, at Socialdemokratiet gennemforer markedsreformer i velfaerdsstaten 

nodtvungent. Men om poktiske institutioner skriver La Porta et al. (1999), at de ofte 

er "..shaped hy those in power to stay in power" (se også Thelen &'Steinrno, 1992; Orren & 

Skowronek, 1994; Christiansen, 1998; Thelen, 1999). Det er et udsagn, som måske 

mere end noget andet sted gadder i relationen meUem det svenske socialdemokrati og 

den universeUe velfasrdsstat, og skal vaere udgangspunktet for denne artikels förkla

ring på socialdemokratiske markedsreformer i den velfaerdsstatshge serviceprodukti

on. Dog med den modifikation, at poktiske institutioner antages ' reshaped by those 

in power to stay in power'. 

V e l f c e r d s s t a t e n s l e g i t i m i t e t - S o c i a l d e m o k r a t i e t s m a g t 

For Socialdemokratiet er det poktisk og strategisk afgorende, at vadgerne finder vel

faerdsstatens institutioner legitime, og at vadgerne er parate til at handle kollektivt i 

regi af disse. Hvis velfaerdsstatens institutioner er legitime, og opfattes som socialt og 

ekonomisk retfaerdige, gavner det Socialdemokratiets poktiske opbakning, fordi vad

gerne i hoj grad associerer Socialdemokratiet med velfaerdsstaten. I en del nyere vel-

faerdsstatsforskning argumenteres der som naevnt for, at Socialdemokratiet kgefrem 

ejer velfaerdsstaten som poktisk sagområde (Jf. Budge & Farke, 1983; Kitchelt, 2001; 

Green-Pedersen, 2001; Narud & Valen, 2002). 

Det centrale er altså, at de velfaerdsstatskge institutioner förmår at lose de kollektive 

handkngsproblemer, som ifolge Eknor Ostrom er det mest fundamentale af alle sam-

fundsmaessige problemer (Ostrom, 1998). Sporgsmålet er så, under hvilke forudsaet-

ninger medborgerne faktisk vil handle kokektivt i velfaerdsstatens regi, og hvornår de 

netop ikke er parate hertil? Margaret Levi har peget på, at viljen til kollektive handkn-

ger ikke udelukkende kan forklares ved, at handkngen er ekonomisk rationel. Ifelge 

Levi er borgerne vilkge til at samarbejde blot på den betingelse (contingent.consent), 

at de ikke udnyttes af andre, som prover at free-ride (Levi, 1997: 19). Reciprocitet og 

tilkd til, at andre også vil agere koUektivt, er med andre ord en afgorende betingelse 

for den enkelte,'hvilket vil sige, at det enkelte individs kollektive handlingsvilje beror 
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'pa.'en forventning om, hvad andre gor (jfi Putnam, 2000:19^-28). Vil de samarbejde el

ler vil de free-ride? Hvis ikke betingelsen er opfyldt, undermineres viljen til kollektive 

handknger og dermed legitimiteten om' de institutioner, der skulle samarbejdes'om

kring; Ifolge Levi materiakseres- denne institutionelle iUegitimitet ydermere i de-legi-

•mitèring 'af den poktiske aktör, som associeres med det institutionelle arrangement 

(Levi,'¡1990; 1998: 88). Manglende legitimitet öm den universeUe velfasrdsstats institu

tioner kan derfor forverttes' ömsat i mistilkd til Socialdemokratiet. 

Det vil vaste de fleste skandinaviske velfasrdsstatsforskere bekendt, at Bo Rothstein 

har appkceret Levis pointer om poktiske institutioners legitimitet i en analyse af net-

op den universelle velfasrdsstat. Ifolge Rothstein fremmer den universelle velfasrds-

stat medborgernes vilje til at optrasde som 'contingent consenters', agere kokektivt og 

samarbejde om lösningen af sociale problemer. Rothstein argumenterer for, at uni

verseUe velfasrdsinstitutioner indeholder nogle sasregne legitimitetsmekanismer, som 

der er god grund til at se näsrmere på her. Vi må forvente, at de har stor strategisk be-

tydning for Socialdemokratiet, og at truslen mod disse kan anspore Socialdemokratiet 

til at gennemfore institutioneUe reformer i den universelle velfasrdsstat. 

D e n u n i v e r s e l l e ve l fœrdss ta ls l e g i t i m i t e t s m e k a n i s m e r 

Det er naturkgvis afgorende for velfasrdsstatens legitimitet, at den leverer 'value for 

money' og velfasrdsydelser for borgernes skattekroner. Men det er også afgorende, at 

kollektive institutioner understotter den enkelte borgers tilkd til, at andre borgere 

bakker op om velfasrdssystemet, og afstår fra at free-ride — at borgerne har tilkd til, at 

velfasrdsstaten er suhstantieltogprocedureltïzuvtïàig (Rothstein, 1998). Velfasrdspoktik-

kens substantieUe retfasrdighed refererer til den genereke poktiske legitimitet om må-

lene. I velfasrdsstater, som måketter velfasrdsydelserne, og behovsprover de sociale 

kkenter, lyder det socialpoktiske sporgsmål, hvordan vi loser problemerne for dem, 

hvormed'der tendentielt opstår en poktisk konflikt om velfasrdspohtikkens mål og 

omfång mekem os og dem, eker gruppen som bidrager og gruppen som modtager. 

Diskussionerne i universeUe velfasrdsstater er derimod centreret om sporgsmålet, 

hvordan vi loser vores problem mht. uddannelse, sundhed, beskasftigelse og social sik-

kerhed. Når den universeUe programorganiseringinkluderer de fleste borgere, udvik-

les en tendens til at söge losninger, som de fleste borgere bakker op og dermed ten

dens til udvikling af bredt funderet substantiel legitimitet. 

Med hensyn til procedurelegitimiteten hasvder Rothstein, at når velfaerden er orga-

niseret som universeUe sociale rettigheder, kan adgangskriterierne ofte formuleres 

objektivt og ganske simpelt. F.eks. at aUe over en besternt alder har ret til folkepensi

on. Derfor kan procedurerne ofte au torna tiseres,- hvormed staten i mindre grad gor 

borgërne til kkenter, mens borgerne har fasrre mukgheder for, men også incitamenter 

til:, ,at tilbageholde informationer og overdrive de konkrete sociale problemer med 

henb'kk på at opnå ret til ydelser. Procedurelegitimiteten' fremmer den genereUe vilje 

til at handle koUektivt, fordi der ër tilkd til, at borgêrnes skattekroner anvendes til de 

rette formål, Og ikke forsvinder i bureaukrati, eUer gives til andre borgere på falske 

förudsastniriger. Hoj grad af substantiel og procèdurel legitirnitet fofårsager derud-

overj at' universeUe velfasrdsstater förmår at lose det måske mest centrale koUektive 
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handlingsproblem af alle: Finansieringsproblemet. Hoj grad af substantiel og proceV 

durel legitimitet forårsager et spill-over til accepten af skatterne, idet den enkeke.bor-

ger accepterer en hoj skat, fordi den enkelte borger har tilkd til, at andre borgere også 

accepterer skatten, basrer en fair andel af byrderne, og afstår fra at free-ride (Roth-

stein, 1998:157-166). 

L e g i t i m i t e t s p r o b l e m e r i d e n u n i v e r s e l l e ve l fœrdss ta t - e t s o c i a l d e m o k r a t i s k 

m a g t p r o b l e m 

Af Rothstein fat vi altså udpeget den universeUe velfasrdsstats legitimitetsmekanis

mer. Men indirekte får vi også udpeget, livad der kan skabe illegitimitet om den uni

verseUe velfaerdsstat og forårsage mistilkd til Socialdemokratiet. Indirekte får vi altså 

udpeget nogle situationer, hvor Socialdemokratiet kan ventes rede til at gennemfore 

markedsorienterede reformer, hvis det kan afhjadpe de problemer, partistrategerne 

opfatter som en trussel mod legitimitetsmekanismerne. Sporgsmålet er så, hvornår og 

hvordan mekanismerne er kommet under près? 

Hvis den traditionelt meget kghedsorienterede universeUe velfaerdsstat ikke imode-

kommer moderne medborgeres forventninger om individuelt tilpassede losninger og 

mukgheder for at vaelge (jf. Inglehart, 1990), kan der udvikles substantieUe legitimi

tetsproblemer. Hvis sundhedsvaesenet eUer uddannelsessystemet leverer en standar

disent enhedsydelse, mens borgernes praeferencer er diffuse, kan der opstå legitimi

tetsproblemer i og med, at borgerne i stigende omfång orienterer sig mod markedet 

for at få velfaerdsbehovene daekket. Og borgere, som soger, og ikke mindst betaler, in-

dividueUe losninger på markedet, er naeppe i det lange lob interesseret i også at betale 

en hoj skat (Goul Andersen, 2003: 69). Hvis medborgere i stigende omfång orienterer 

sig mod markedet, og i mindre omfång er viUige til at betale skat, trues velfaerdssta-

tens substantieUe legitimitet direkte, eftersom den enkelte i stigende omfång bkver 

optaget af egne problemer og ikke 'vores' problemer. En mukg poktisk strategi for at 

lose disse problemer er at give borgerne mukghed for at vasige meUem alternative 

producenter af f.eks. sundhed og uddannelse end blot staten og de offentlige institu

tioner. Man kunne også decentraksere selve produktionen af ydelserne. Hvis vel-

faerdsstatskge institutioner decentrakseres, bkver det koUektiv, institutionen henven-

der sig til alt andet kge numerisk mindre, hvormed individueUe behov i hoj ere grad 

kan imodekommes. Også decentrakseringer har på den måde sammenhaeng med de 

individueUe logikker, som kgger i markedsfilosofien (jf. Chubb & Moe, 1990: 29). 

Artiklens substantieUe teoretiske argument bkver dermed, at kge så vel som social-

demokraternes strategier for den universeUe velfasrdsstats ekspansion delvis kan for-

klares som et udslag af bevidste magtpoktiske strategier, kan partiets reformrationaler 

efter velfaerdsstatens ekspansionsfase også forklares hermed. Efter velfaerdsstatens 

ekspansionsfase befinder Socialdemokratiet sig dog i en ny kontekst, hvor magtambi-

tionen må forfolges på en ny måde. Partiet antages kort sagt at agere strategisk ratio-

nelt både ved tidsp.unktet t, og t2, men det, der var legitimt ved t„ kan vasre iUegitimt 

ved t2, hvormed reformer kan vasre påkrasvede for at efterleve magtambitionen. 
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M e t o d e o g d a t a 

For at afprove om markedsreformer i den offentlige förvaltning kan forklares som et 

udslag af Socialdemokratisk strategi, undersoger jeg i denne artikel, om disse strategi

er ér den kausale mekanisme bag bestemte reformer. Denne tilgang betyder, at case-

materialet udvaslges på den afhasngige variabel, fordi den er praeget af det fasnomen, 

forskningsinteressen knytter sig til. I nogen udstraskning indebasrer det naturkgvis, at 

det bkver vanskekgt at foretage generakserende folgeslutninger på baggrund af analy

sen (jf. Skocpol og Pierson, 2002). Dette problem forsoger jeg dog at imodekomme 

ved at gennemfore analysen som en komparativ analyse af en positiv og negativ case 

(jf. Skocpol, 1979; Rothstein, 1996). Den positive case er her karakteriseret ved, at en 

socialdemokratisk ledet regering har gennemfort markedsreformer, mens den negati

ve case netop ikke er prasget heraf, men hvor vi samtidig kan have en rimehg forvent-

ning om, at casen vike vasre positiv. Hvis den komparative analyse skal give mening, 

skal den negative case med andre ord udvaslges efter det såkaldte "mukghedskriteri-

um", dvs. at en eker flere uafhaengige variable sandsynkggor, at casen kunne vasre po

sitiv (Mahoney & Goertz, 2003: p. 22-23). Når dette kriterium er indfriet, kan den ne

gative case anvendes til at gennemfore en form for kontrolanalyse på. Hvis teorien 

skal finde empirisk stötte, skal den altså ikke alene kunne forklare de gennemforte re

former men kgeledes vise, at de Socialdemokratiske strateger ikke har identificeret le-

gitimitetsproblemer på den negative case. Hvis det alkgevel viser sig at vasre tilfasldet, 

må förklaringen forkastes eker i det mindste videreudvikles. 

Jeg har på den baggrund udvalgt de svenske skolereformer, som blev gennemfort 

af den socialdemokratiske regering i perioden 1988-1991 som den positive case, og 

sammenkgner disse med skolepoktikken under de socialdemokratisk ledede regerin-

ger i Danmark i perioden 1993-1998. Når den negative case er en parallelcase til den 

positive i en anden universel velfasrdsstat, hvor Socialdemokratiet kgeledes leder re

geringen, er mukghedskriteriet imodekommet. Det er en rimekg forventning, at de 

reformudlosende faktorer i én universel velfasrdsstat kan udvikles i en anden univer

sel velfasrdsstat, og at de poktiske svar vil kgne hinanden givet socialdemokraternes 

regeringspositioner i begge lande. 

Derudover er skolepoktikken en kritisk case. Grundkeggende skoleuddannelse er 

en af de mest centrale serviceydelser overhovedet i universeke velfasrdsstater, og har 

traditionelt vasret et kernepunkt i socialdemokraternes bestrasbelser på at skabe et 

mere kge samfund. Med etableringen af en offentlig enhedsskole har socialdemokra-

terne i både Sverige og Danmark forsogt at skabe både kge mukgheder for ake, men 

også at bruge skole- og uddannelsespoktikken til at skabe kghed i resultatmaessig be-

tydning (jf. Bregnsbo, 1971; Lindensjö, 1988; Hadenius, 1990; Rothstein, 1996: 64). 

Etableringen af en offentligt finänsieret enhedsskole, hvis indhold er på et hojt kvak-

tativt niveau, har desuden medvirket til, at middelklassen har ladet sig binde til vel-

fasrdsstatens institutioner, at rnarkedslosninger er blevet "out-crowded", og at mid

delklassen ikke läder sig lokke af markedets sirenesang og vaslger at handle individuelt 

frem for kollektivt flf. Korpi, 1981: 199-203; Elster, 1984, 2000). Det må derfor gasi

de, at hvis teorien ikke kan forklare reformer her, rejses der berettiget tvivl ved teori

ens förklaringskapacitet i det hele taget. 
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- ' Men hvordan:afgor vi så; om reformer gerinemfores som strategisk ageren eller äf 

•andre ;årsager?.En,muhghed er at analyseré et datama'teriale bestående af partiets pro-

gramerklaerlnger og partistrategernes ytringer, dvs. belyse, hvordan partiet og partiets 

ledere-har begründet oglegitimeret sin poktik (jf. Togeby, 1974). Problemetmed den 

tilgang er dog,'at ytringer og pokey-legitimeringer ikke nodvendigvis daekker over re

elle praeferencer; hvorfor man i stedet kan vadge at se på partiets handknger. Hvordan 

omsaetter partiet de.formodede praeferencer i faktiske forsog på at gennemfore insti

tutionelie reformer (jf. Norgaard, 2002)? Bagdelen ved den fremgangsmåde er til gen-

gadd, at vi ikke får mange indikationer på de bagvedkggende motiver og ikke santes i 

stand til at forbinde handkngerne med eventueke strategiske kalkuler. Med fordel sy

nes de to metoder derfor at kunne kombineres, hvilket jeg har valgt at gore. Forst 

kordaegges partiernes praeferencer og strategiske ytringer på den overordnede refor-

magenda ved at ànalysere partiernes og partistrategernes pubkkätiöner. Formålet er at 

analysere, om Socialdemokratiets reformmotiver vitterkgt er förbundet med bekym-

ringer for den universeke velfaerdsstats legitimitetsmekanismer. Det forventes såle

des, at Socialdemokratiet ekspliät henviser til den universelle velfardsstats legitimitetsmekanismer, 

når den skolepoktiske reformpoktik skal forklares. Forventningen mht. til den nega

tive case er folgékg, at socialdemokratiet ikke problematiserer skolen og skolens ad

ministrative strukturer med udgangspunkt i den universeke velfasrdsstats legitimitets-

mekanismer. 

Dernaest analyseres partiernes reformhandknger med baggrund i en antagelse om, 

at hvis Socialdemokratiet kasrer sig om den universeke velfaerdsstats legitimitet, af-

spejler det sig ved, at partiet vii reformere pokcy-programmeme på en ganske be

sternt måde. Det er en rimekg antagelse, at når Socialdemokratiet udviste strategisk 

bevidsthed i det moment, da partiet skuke afgore. hvordan centrale velfasrdsprogram-

mer skuke etableres (jf. Svensson, 1994), kan en tilsvarende strategisk bevidsthed 

ventes udvist, når velfaerdsprogrammer skal reformeres. Overordnet må vi derfor 

forvente, at partiet undgår reformtiltag, som kan svaekke medborgernes vilje til ät 

handle kokektivt i regi af velfasrdsstatens institutioner til fordel for tiltag, som indivi-

duakserer velfasrdsprogrammernes ydelsesprofil eker sociale risici, men fortsat er ba-

seret på kokektive handknger. 

De specifikke forventninger til reformhandkngerne er derfor, at Socialdemokrati

ske regeringer vii decentralisereproduktionen til lokale myndigheder frem for at overlade 

produktionen til'private producenter. Decentrakseringer holder borgerne inden for 

den offentkge sektor, men skabér samtidig fiere mukgheder for at den skolepoktiske 

ydelse kan tilpassés det enkelte individs praeferencer, hvormed partiet undgår at åbne 

for (fiere) private producenter, soni kan true sokdariteten om de offentkge losninger 

(Esping :Aridérsen, 1985: 32-36). Af samme årsag forventes Socialdemokratiet kgele-

des at foretraekké kontrolleret välgfrihed inden for den offentlige sektor frem for generel valg-

frihed mekem offehtkge og akeréde eksisterende private producenter. Kernepünktet 

i reforrhdiskussiqneri på skoleområdet må dog forventesät handle om finansieringen. 

Socialdemokraterné' !kàh taenkes at vaere åbne for private leverandorer vis-a-vis of-

fendige,' så laeng'e'firiarisieringen 'föregår over skattefne.' 'Socialdemokratiet forventes 

derfor at föreslå touchers på finansieringsaspekteti enbesträebélsé' på åt ogevälgfrihedén 

og ihdividuäkseré yd'elsespròfileri men'samtidig fasdioldé 1 borgerne •ih'den."for'vél-
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faerdsstaten via skattesystemet. Det er ikke et problem, at borgerné soger private los-

ninger, men skatteviljen udfordres, hvis de skal betale sssrskilte afgifter ved siden af 

skatterne (Goul-Andersen, 2003: 69). For denne del af undersogelsen består kildema-

terialet primasrt af Folketingstidende og Riksdagstryk. Hypöteserhe om Socialderho-

kraternes réfofmhandknger handier naturkgvis om, hvad socialdemokraterne vil go-

re, hvis skolens administrative strukturer opfattes som et problem for den universeke 

velfasrdsstats legitimitetsmekanismer, mens den negative case er prasget af fravaeret af 

reformer overhovedet. I det folgende skal jeg altså afprove falgende hypoteser mod 

empiriske data. 

B o k s 1 : H y p o t e s e r o m s o c i a l d e m o k r a t i s k r e f o r m p o l i t i k 

Den overordnede reformagenda 

B Socialdemokratiet begrunder markedsreformer i den universeke velfaerdsstat med 

henvisninger til den universeke velfaerdsstats legitimitetsmekanismer 

Soäaldemokratiets reformhandlingerpå skoleområdet 

B Decentraksering frem for privatisering af skolens produktion. 

B Kontrolleret valgfrihed mekem offentkge producenter frem for generel valgfrihed 

meUem offentkge og private producenter 

B Voucher-finansiering frem for brugerbetakng. 

S v e n s k e s k o l e r e f o r m e r , 1 9 8 8 - 1 9 9 1 

R e f o r m a g e n d a e n 

Efter 6 år i opposition generobrede Socialdemokratiet regeringsmagten efter valget i 

1982. Partiet havde akerede i 1981 formuleret et ekonomisk program med henbkk på 

1982-valget, og den poktisk-okonomiske strategi der skuke forfolges efterfolgende 

(Socialdemokratiska arbetarpartiet (herefter SAP), 1981: 35-39). Tabet af regerings

magten for förste gang i 44 år i 1976 var et chok for partiledelsen og blev bl.a. forkla-

ret med, at partiet manglede et klart svar på de okonomiske problemer. Men magtta-

bet var også påvirket af vatlgernes kritiske indstilkng til velfasrdsstatens institutioner. 

Valgundersogelserne viste, at det poktiske sporgsmål, hvor vaslgernes syn på den so

cialdemokratiske regering havde udviklet sig mest negativt i perioden mekem 1973 og 

1976, var sporgsmålet om bureaukratiet (Petersson, 1977:199-205). Socialdemokrati-

ets egen förklaring på at partiet mistede magten i 1976 blev således, at vaelgerne opfat-

tede.den offentkge sektor som formynderi.sk, og at formynderiet blev förbundet med 

Socialdemokratiet. Generobringen af regeringsmagten blev derfor også anledning til 

at ivaerksaette en större forvaltningspoktisk reformstrategi (Mekbourn, 1986: 12-13; 

Premfors, 1991: 91 ; Antman, 1993: 52). En ledende embedsmand formulerede den 

poktiske, problemstilling på den måde,,at det okonomiske råderum var blevet mindre, 

rnens gabet mekem de .offentkge myndigheder og indiyidet var vokset, fordi den of-

http://formynderi.sk
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fentlige sektors aktiviteter ikke tilstratkkekgt afspejlede befolkningenskrav og prasfe-

rencer (Gustafsson, 1987:179-180). 

Arbejdet med åt reformere velfasrdsstatens organisation blev bl.a. henlagt til Social-

demokratiets såkaldte fremtidsgruppe, som på partikongressen i 1984 praesenterede 

programmet "Framtiden i folkets händer". Heri argumenteres der for, at fremtidens 

velfasrdspoktik skal bygge på medborgerskab og valgftihed (SAP, 1984: 10-13). Men 

programmet manifesterer også, at universäksmen er en grundpike, som er karakteri-

seret ved, at ake udvikler en interesse i at forbedre velfasrden af hensyn til såvel egne 

interesser som dårkgt stikede. Der advares mod behovstest og måketning af sociale 

ydelser, fordi systemet ikke vinder poktisk tilslutning hos dem, der ikke har del i ydek 

serne (SAP, 1984: 54-55). 

Vicestatsminister Ingvar Carlsson udvikler rassonnementet yderkgere i et skrift, han 

forfatter sammen med statssekretaeren i Statsrådsberedningen. Her prassenteres den 

socialdemokratiske grundtanke, at den offentlige sektor skal gores mere konsumentsty-

ret - at medborgerne i eget udstraekning selv skal afgore, hvilken service de modtager 

(Anek & Carlsson, 1985: 24). Forfatterne argumenterer for, at hvis borgerne vaelger 

eksempelvis en skole fra, er det et signal, poktikerne ikke kan sidde overhorigt. Ende-

kg hedder det afsluttende, at samfundets institutioner skal stimulere en sokdarisk ad-

fasrd, og borgerne skal i deres hverdag mode offentkge institutioner, som ger, at sok-

dariteten er rationel. Den hasderkge skattebetaler skal kunne stole på, at ake andre del

tager i at finansiere den service, ake har nytte af (Anek & Carlsson, 1985: 31). 

Denne opmasrksomhed omkring velfaerdsstatens legitimitetsmekanismer kan for-

bindes direkte med en bekymring for velfasrdsstaten som poktisk-institutionelt in

strument, der er åbenbar allerede i det ekonomiske program fra 1981. Her fremhasves 

den offentkge sektor som et vigtigt instrument, kgesom det markeres, at udbygningen 

af den offentkge sektor indebar en förändring af poktiske styrkepositioner, idet res-

sourcer i form af penge og magt fortes over til de kokektive poktiske institutioner 

(SAP, 1981: 29-30). Ifolge Socialdemokratiet er diskussionen om demokratiske be-

slutninger over for markedsbeslutninger et sporgsmål om magten i samfundet. I den 

socialdemokratiske optik haenger udvikkngen af den universeke velfasrdspohtik sam

men med bestraebelserne på at bevare den demokratiske kontrol over den offentkge 

sektor. Med kommercieke indslag, skriver partiet, risikeres samfundssokdariteten at 

bkve undermineret, hvorfor forsog på ^demokrat iser ing af den offentkge sektor 

ikke vil bkve tikadt (SAP, 1988:147-152). Men samtidig saetter partiet fokus på vigtig-

heden af velfaerdsstatens effektivitet, hvis legitimiteten og tilkden skal opretholdes. 

Partiet skriver, at for at opretholde sokdariteten må velfasrdspoktikkens indhold vaere 

af hojeste kvaktet, ekers kan det indebasre, at ressourcestaerke grupper soger losninger 

udenfor systemet, hvilket yderkgere kan fore til krav om lavere skatter og udhule sam

fundssokdariteten (SAP, 1988: p. 111). 

i 
R e f o r m h a n d l i n g e r 

Det er typisk for periodens socialdemokratiske programerklasringer akerede fra be

gyndeisen af 1980'erne, at skolen nasvnes som et af de områder, den forvaltningspok-

tiske strategi först og fremmest skal udmontes på (SAP, 1984: 68-69,1988: .68). Den 
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konkrete reformproces indledes dog ikke for 1988, hvor regeringen fremlaegger Sty-

ringspropositionen i riksdagen. Her tilkendegiver regeringen, at kommunerne skal 

overtage driftsfunktionerne, mens staten skal formulere mål, retningsknjer, kvaktets-

krav og efterfolgende evaluere den kommunale indsats (Prop. 1988/89:4: 9). Decen-

trakseringen skal også indebasre, at skolerne får mukghed for at udvikle fagkge eker 

pasdagogiske profiler, hvormed mukghederne for at gennemfore undervisning i över

ensstämmelse med lokale behov bedres (Prop. 1988/89:4: 53-56). Styringspropositi-

onen var dog mest en principerkkering, som ikke indeholdt reeke reformförslag. Er-

klasringerne omsaettes til gengadd i forslag i efteråret 1989 med den såkaldte Kommu-

nakseringsproposition. Her föreslår regeringen, at kommunerne övertager fuldt ar-

bejdsgiveransvar for skolens personale, som hidtil havde vaeret delt mekem kommu

nerne og staten (Prop. 1989/90:41: p. 12). 

Skoleministeren begrundede tiltaget med, at kravet om oget borgerindtlydelse i den 

offentkge virksomhed er stort, og at decentraksering skal opfattes som et led i den of-

fentkge sektors demokratisering. I Kommunakseringspropositionen skriver regerin

gen yderkgere, at skolens centrale organisering har medfört ensformighed, og at sko

len ikke behöver se ens ud i ake dele af landet, men skal tilpasses lokale behov (Prop. 

1989/90:41). Kommunakseringspropositionen folges af Ansvarspropositionen et år 

senere, hvis vaesentkgste indhold er et finansieringsforslag, som skal gore kommuner

ne til de egentlige driftsenheder. Men der foreslås også asndringer i skoleloven, som 

vil medfore, at statens forskrifter til skolerne begrasnses (Prop. 1990/91:18: 25). 

I forlasngelse af forslaget om, at offentkge skoler skal kunne udvikle sasrskilte profi

ler, föreslår regeringen, at foraddre og elever ber kunne vadge mekem forskelkge sko-

ler. Elevernes fordekng udelukkende på grundlag af et nasrhedsprincip skal sendres til, 

at kommunerne skal imodekomme individueke onsker så långt som praktisk og oko-

nomisk mukgt (Prop. 1988/89:4: 53-57). Private friskoler er ikke omfattet af valgfri-

heden, og regeringen anviser ikke konkrete valgfrihedsmodeker. Det peger i retning 

af, at exit-optioner, ikke engang til private men til andre offentkge skoler, ikke var en 

udvikkng, de socialdemokratiske hjerter bankede synderkgt hårdt for. 

Ansvarspropositionen konkretiserede som narvnt en raddte af Styringspropositio-

nens principper, men på valgfrihedssporgsmålet er ansvarspropositionen hverken 

mere eker mindre konkret end styringspropositionen. Skoleministeren konstaterer, at 

med ansvarspropositionens forslag gives kommunerne store frihedsgrader til at ind-

rette skolevirksomheden, hvilket — som det hedder — givetvis gor det lettere at tilgo-

dese elevernes valg af skole. Igen tyder en del på; at regeringen frygter en udvikkng, 

hvor valgfriheden benyttes i större skala, idet den gor det klart, at pladserne i den en

kelte skole skal forbeholdes eleverne i skolens egentlige optagelsesområde. Skuke der 

findes onsker om individuelt skolévalg, bor det efterkommes, hvis det kan ske uden 

at berove elever i naerområdet en pläds i den lokale skole (Prop. 1990/91:18: 106). 

Det statskge bidragssystem til den kommunale skolevirksomhed har traditionelt 

vasret den svenske stats vigtigste styringsinstrument på skoleområdet. De statskge 

forskrifter om kommunernes ressourceanvendelse har vasret meget detaljeret og di-1 

mensioneret de enkelte kommuners totale undervisning (DsU 1987:1: 119-125). 

0 g e t kommunal autonomi forudsaetter derfor reformer på finansieringssiden. Fi

nansdepartementet drev en reformknje bäserét på individbaseret finansiering i form 
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af taxametre, meri forslaget fahdc ingen opbakning blandt utbildningsdepartementets' 

tjenestemaénd eller hos ministéren frem til 1989 (Feldt, 1991: 351). Efter et minister- • 

skift i 1989 kommunakseres som naévnt skolens ansatte, mens regeringen med an-

svarspropositiönen indforer et finansieringssystem baseret på mål- og rammestyrihg. 

Statens bidrag skal i fremtiden udgå som et uspecificéret ©remasrket sektorbidrag; 1 

hvormed kommunerne opnår större frihed til at disponere over dé statskge midler og 

tilrettekegge skolevirksomheden (Prop. 1990/91:18: 55-66). ' 1 

Socialdemokratiet föreslår ingen former for brugéfbetakng, meri' 'heket ikke vou-

chers. Partiets modstand mod sådanne var en vassentkg kilde til uenighed med de to 

borgerkge partier, Moderate Samkngspärtiet og Folkpartiet, söm konsekvent argu-

menterede for et voucher-baseret finansieringssystem (1988/89:UbU7: res. 12: 65; 

1990 /91 : Ub5; 1990/91:Ub 241). Socialdemokratiets primaere alkancepartner er Cen

terpartiet, og den alkance forer faktisk den socialdemokratiske regering i retning af 

voucher-finansieringen. I förbindelse med udvalgsbehandlingen af et socialdemokra

tisk forslag om, at Skolverket skal godkende friskolerne, mens regeringen skal vurde-

re, om friskolerne skal på finansloven (Prop. 1990/91:115: p. 62), krasver Centerpar

tiet, at friskolerne skal have samme ©konomiske bidrag som kommuneskolerne. Cen

terpartiet bakkes op af Folkpartiet, og udvalgsflertaUet indstiker, at Riksdagen afslår 

regeringens forslag til fordel for Centerpartiets knie. Kommunerne bor fordele sek

torbidraget på skoleområdet efter behov til samtkge skoler for elever med almindekg 

skolepkgt, såvel offentkge som private (1990/91:UbU17: 23). Der forekgger ingen 

tegn på, at skoleministeren eker Socialdemokratiets ordforer i skolesporgsmålet op-

fatter re form til taget som et nederlag, og skridtet harmonerer udmasrket med de teo-

retiske forventninger til Socialdemokratiets reformpoktik. Men det er altså ikke So

cialdemokratiet selv, som föreslår tiltaget. Men det var under alle omstasndigheder 

stasrkt medvirkende til, at det var "upptrampad mark de vandrade på" (Dagens Nyhe

ter, d. 16 /4 , 2003), da de borgerkge partier övertog reformprocesserne efter valget i 

1991, og gav friskolerne endnu gunstigere vaekstvdkår med fuldt udbygget vouchér-

finansiering (se Blomqvist & Rothstein, 2000: kap. 5; Svensson, 2001 og Kktgaard, 

2004: kap. 7 for analyse og beskrivelse af de senere udviklinger i 1990'erne). 

D a n s k s k o l e p o l i t i k , 1 9 9 3 - 1 9 9 8 

R e f o r m a g e n d a e n o g r e f o r m h a n d l i n g e r 

Under överskriften "Förnyelse af velfasrdssamfundet" skriver Socialdemokratiet i 

1988-programmét, at den offentkge sektors funktion skal fornyés. Det offentkge sy

stem, skriver partiet, skal i oget udstraskning tage hénsyn til borgerne og brugerne 

(Socialdemokratiet (herefter SD), 1988: 62). Det er imidlertid karakteristisk, ät det; 

der kunne kgne et forvaltningspoktisk reformprogram'for vélfaerdsstatén, modsva-

rende det svenske, langsomt gkder over i et fokus på den eker'de problemstilknger, 

som dominerededen poktiske dägsorden, nemkg sporgsmål om ekonomien^ arbejds 1 • 

loshedsproblemet og indretningen af det sociale ydelsessystem (SD, ' l988: 62).' " " ; 

I programmet ifindes der. ingen förmuleringer om,; äfvälgfrihedén skäl öges i den 

offentkge sektor^ orri end der findes förmuleringer om' yderkgere decérifräliséring til 
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kommunernej rnen det kobles.helt og'boMent-t i lr .etekonomisk reformmotiv. I det. 

omfång programmet kommenterer. folkeskolen og.lancerer asndringsforslag, er der' 

udelukkende fokus på skolens. fagkge indhold. Skolens organisation behändles .ikke. 

Heker ikke s.enere programmer, eksempelvis "Den gode cirkel" fra 1992* kar fokus 

på fojraaltriingspoktiske problemstilknger, i .velfasrdsstaten. Denfindes ingen antyd-

ningeriaf,,at den type legitimitetsproblemer, de svenske socialdemokrater, mente for-

årsagedes af velfasrdsstatens cêntrakserede organisation, identificeres som en tilsvä-

rende problemstilkng i Danmark- En årsag er, at ekonomiske problemer ogarbejds-

leshedsspergsmålet naermest var enerådende på den politiske.1 dagsorden, mens en <an-

den er forskeken på de skolepoktiske institutioner i Sverige og Danmark. Den sven

ske skole har traditionelt vaeret långt mere centrakseret end den danske, samtidig med 

at der gennem generationer har vaeret valgfrihed meUem den danske folkeskole og en 

primasrt offentkg finansieret friskole (jf. Lindbom, 1995). De skolepoktiske instituti-. 

oner i Danmark har så at sige vasret mindre disponeret for at udvikle legitimitetspro

blemer tilsvarende de svenske. 

Heker ikke efter det socialdemokratiske regerings övertag i 1993 er der synkge tegn 

på, at der skal lanceres et omfattende fon^altningspoktisk reformprogram med sko

lens organisation i centrum, endsige at organisationen af den eksisterende velfasrds-

stat kan saette den substantieke legitimitet under près. Regeringsprogrammet "Ny 

kurs mod bedre tider" fra maj 1993 er på 226 sider, hvoraf 2 handier om "Fornyel-

se(n) af den offentkge sektor". Ekers er regeringsprogrammet forbeholdt lançeringen 

af ekonomiske, skattepoktiske og arbejdsmarkedspoktiske reformtiltag. Fyldige reder 

gerelser for eyentueke behov for eget valgfrihed og brugerindflydelse i den offentkge 

sektor af hensyn til at opretholde borgernes skattevilje er der ingen spor af (Regerin

gen, 1993). 

Der vedtages dog en ny folkeskolelov efter regeringsskiftet i 1993, der må betegnes 

som den socialdemokratisk ledede regerings mest markante initiativ på skoleområdet 

i undersegelsesperioden. Initiativet falder dog udenfor afhandkngens undersegelses-

tema, eftersom reformen i 1993 bestod i omlaegninger af skolens indhold. Dog var 

der et enkelt element i den ny folkeskolelov, som kan assoçieres med et markedsori-

enteret tiltag, nemkg indferelsen af princippet om undervisningsdifferentiering. Det 

lovfaestes, at velfaerdsydelsen delvis skal leveres med udgangspunkt i det enkelte indi

vid. Men undervisningsdifferentieringen handier !om, atkererhé skal tage udgangs

punkt i den enkelte elevs fagkge ståsted og ikke individueke prasferencer, hvormed 

det er kerernes pedagogiske vurderinger, det ligger til'grund för individuäkséringeh af 

ydelsesprofilen. I lovforslagets bemasrkninger kaedes undervisningsdifferentieringen: 

dog sammen med den borgerkge regerings bestraebelser ,på at forny skolens organisa

tion i midten og skärningen af ,1980'erne (FT, 1992/93: Tikaeg A: sp. 8954-8956), Den 

borgerkge regering havde bk.a. til hensigt at.give kömmunerne egede mukgheder for 

at indfere valgfrihed mellem lokale skoler, kgesom kommunerne blev opfordret til at 

övergå'til mål- ogrammestyrkig. Senere i,1980'erne var pohtikerne fökuserede på at 

etablere .skolerne som selvforyaltende enheder og at give brugerne af den enkelte in

stitution egetindflydelse (Lindbom, 1995: 108-115). • , - •>.; i .. 

•Af ovrige poktiske .aktiviteter, på skoleornrådet kan nasvnes, at:regeringen,i begyn

deisen af. jg-94. fremsattei!forslag.,om,Latrlen og.ansajttelsesvilkår for ledere, keréreog 
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pedagoger i friskolerne skal folge bestemmelser, som er aftalt med eker fastsat af Fi-

nansministeren. Årsagen var, at folkeskolens overenskomster pr. 1/4 1994 ikke l än 

gere blev aftalt mekem Laerernes Centralorganisation og Finansministeren, men Las-

rernes Centralorganisation og Kommunernes Landsforening, hvorfor visse elemen

ter i den eksisterende lovgivning blev fandet uhensigtsmessig. Forslaget blev gen-

nemfort i ensternmighed (FT 1993-94: Årbog, p. 155). 1 1996-97 vedtages nye styrel

sesregler for folkeskolen, hvor formålet bl.a. var at gore reglerne om skoledistrikter 

mere fleksible, hvormed valgfriheden mekem offentkge skoler mukgvis kunne ©ges, 

kgesom der blev sigtet mod at styrke dialogen mekem skolebestyrelserne, kommunal-

bestyrelsen og foraddrene. Også dette forslag blev vedtaget enstemmigt og generelt 

fojer den narvnte poktiske aktivitet sig til bikedet af, at skolens förvaltning og organi-

satoriske rammèr var et meget kdt poktiseret område i 1990'erne. 

K o n k l u s i o n 

Da det svenske socialdemokrati lancerer sin forvaltningspoktiske reformstrategi med 

skolen som centralt reformobjekt, var der fokus på den universeke velferdsstats legi

timitet, herunder vigtigheden af at levere service af hoj kvaktet hvis sokdaritets- og 

skattevkjen skal opretholdes. Der er også fokus på retferdighedsdimensionen, om 

end socialdemokraterne ikke identificerer poktiske problemer, som truer velfasrdssta-

tens substantieÜe legitimitet direkte. Til gengadd er der precise formuleringer om, 

hvordan behovsprovninger og målretning kan nedbryde legitimitetsmekanismerne 

og kokektive handkngslogikker, hvilket partiet ekspkcit advarer imod. Hvis den uni

verseke velferdsstats substantieke legitimitet settes under près, undermineres også 

partiets poktiske instrument. Det svenske socialdemokrati omtalte åbenlyst, at den 

universeke velferdsstat har vigtige magtpoktiske effekter. 

Generelt kgger de konkrete reformförslag, som antaget, i forlengelse af en decen-

trakseringslogik: Den socialdemokratiske regering föreslår at decentraksere skolens 

produktion, og :med kommunakseringspropositionen nevnes direkte, at det skaber 

bedre mukghed for at imodekomme individueke onsker og preferencer. Der er ingen 

forslag til at åbne for private producenter. I Ansvarspropositionen skriver skolemini-

steren, at friskolerne bidrager til pedagogisk förnyelse, men han finder ikke behov for 

nye friskoler, efterhånden som reformarbejdet gennemfores i den offentkge skole. 

Dermed fastholdes medborgernes kokektive handknger på skoleområdet også inden-

for velferdsstaten. 

Socialdemokratiet föreslår ikke at gennemfore valgfrihed efter et rettighedsprincip, 

men de foreslåede valgfrihedselementer signalerer alkgevel et skift fra en struktur, 

hvor elevernes onsker, ifolge Socialdemokratiet så sent som i slutningen af 1970'erne, 

skal tilfredsstikes indenfor en kokektivt organiseret enhed (Hadenius 1990: 283). Re-

formforslagene åbner som forventet for valgfrihed mekem offentkge skoler og ikke 

mekem offentkge og private skoler. Socialdemokratiet er dog langt mere tilbagehol-

den med at indfore valgfrihed end teoretisk ventet. Partistrategernes retorik om med-

borgerne som konsumenter af offentkge velferdsydelser finder ikke fuld handkngs-

messig dekning. Yderkgere afviger det helt fra den teoretiske forventning, at de 

svenske socialdemokrater ikke föreslår voucher-finansiering. Det skyldes dog pri-
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maert, at socialdemokraterne frygtede for legitimitetsudvikkngen i den offentlige sek

tor, hvis der blev skabt en exit-option til den private, hvorfor partiets ikke-handknger 

alkgevel yder nogen stötte til artiklens teoretiske argument (Riksdagsprotokoken 

1990/91:44). Selvom voucher-finansieringen alkgevel ender med stort set at bkve 

gennemfort, redder det dog ikke min hypotese, fordi det föregår på baggrund af et 

initiativ fra Centerpartiet - dog uden synkg socialdemokratisk modstand. 

Det danske socialdemokrati var ikke som det svenske optaget af forvaltningspokti-

ske problemstilknger, og de velfaerdsstatskge legitimitetsproblemer der knytter sig 

hertil. Kontrolanalysen stotter således, endog ret entydigt, artiklens teoretiske argu

ment. Som nasvnt knyttede de poktiske problemstilknger sig i Danmark i langt hojere 

grad til ledighedsproblemet. I perioden mekem 1993 og 1998 gennemforte de social

demokratisk ledede regeringer en serie arbejdsmarkedsreformer, som bl.a. medforte, 

at dagpengeperioden blev reduceret fra i praksis at vasre uendekg til at vasre maksimalt 

4 år. Samtidig blev der stillet langt mere vidtgående krav om, at ledige deltager i aktive 

arbejdsmarkedspoktiske programmer som modydelse for dagpengene, og arbejds-

markedsreformerne kan opfattes som de seneste 20-25 års mest omfattende foran-

dringer af den danske velfasrdsstat (se f.eks. Kktgaard, 2002; Goul Andersen, red. 

2003; Torfing, 2004). 

Det var i hoj grad denne dimension af velfasrdspoktikken, de socialdemokratiske 

regeringer koncentrerede reformkraefterne om, og refórmeme havde netop udgangs-

punkt i problemer med den universeke velfasrdsstats leg^timitetsmekanismer. Hoj le

dighed saetter den universeke velfasrdsstats moralske logik og sokdaritetsmekanismer 

under et saerkgt pres. Hoj beskasftigelse og et velfungerende arbejdsmarked er en akk-

leshad i systemet, og i perioder med hoj ledighed kan der udvildes problemer omkring 

borgernes vüje til at lose finansieringsproblemet kokektivt. En situation med hoj le

dighed er kendetegnet ved, at de beskasftigede kan udvikle en opfattelse af, at sokda-

ritetens betingelser ikke er til stede, fordi en relativt stor gruppe borgere modtager 

skattefinansierede ydelser uden samtidig at yde et bidrag til fadlesskabet, hvad enten 

ledigheden er frivikig eker ufrivilkg. Bidragsyderne, dvs. de beskasftigede, kan udvikle 

prasferencer for at agere individuelt og ikke kokektivt. Hvis borgerne derudover har 

mistilkd til procedurerne og oplever at ordninger og ydelser misbruges, kan det med-

fore faldende tilkd til systemet. Der er kort sagt en betydekge risiko for, at grundlaget 

for kokektive handknger i velfserdsstatens regi bkver undermineret, og de socialde

mokratiske reformstrategier i dansk arbejdsmarkedspoktik i 1990'erne skal i hoj grad 

betragtes i dette perspektiv (Kktgaard, 2004: kap. 8 og 9). 

Sammenfattende synes der således at vasre en del stötte til teorien om, at Socialde-

mokratiets markedsorienterede reformstrategier i den universeke velfasrdsstat skal 

betragtes som strategiske handknger. Socialdemokratiet kan argumenteres for at 

handle strategisk rationelt både ved tidspunktet t, og tidspunktet t 2, men det er for-

skekige handknger, som er strategisk rationeke på de to tidspunkter, eftersom den in

stitutioneke kontekst er forskelkg. Men der må også anfores et par vassentkge korrek

tioner til teorien. For det forste handlede Socialdemokratiet i vid udstraskning på bag-

grund af frygten for et sokdaritetsbrud i velfaerdsstaten. Da reformprocesserne blev 

indledt var der relativt stor vaslgeropbalaiing til den svenske skole (Kktgaard, 2004: 

kap. 7 og 8). For det andet kan jeg heker ikke afvise betydningen af okonomisk pres. 



1-1,4 

Budgetkrisen i 1990'ernes Sverige udmundede i omfattende beskssringer.af de^offent-^ 

kge budgetter, og reducerede eksempelvis det offentlige ansvar for at imodegå sociale 

risici sdmarbejdsioshed (Anderson'; 2001; Kditgåärd; 2002,2004: käp.'l'Ö)-. Förklarin

gen öm Sociäldémokratiets sbategiske karidlinger synes'derfprat skulle reservéres ,til 

at forklare genuine institutioneke reformer, eker kvalitativé forandringer frem for 

kvantitative forandringer. Fremadrettet kan der peges på, at analysen af institutioneke 

valg og institutioneke refornier, herunder OECD-landenes forvaltningsppktik siden 

begyndeisen af 1980'erne, bor gertnemfores med oje for, at institutioner .er politiske 

konstruktioner qg som sådan genstand for sttategiske^ktorers poktiske handlinget. ' 
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