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ABSTRACT

Political Strategy and Political Institutions. Social Democracy and Public Sector Reforms in Sweden.
Comparative research emphasise Social Democratic parties as leading political forces
when universal welfare states ate reformed in accotdance 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-
cratdc 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.

Indledning
Forskningen i 1980’ernes og 1990’ernes markedsorienterede forvaltningsreformer i
den universelle svenske velferdsstat rummer en rekke forskellige problemstillinger,
og har affedt en rekke forskellige resultater (se f.eks. Mellbourn, 1986; Pierre, 1993;
Premfors, 1998; Blomqvist & Rothstein, 2000; Blomqvist, 2002). Et af resultaterne er
umiddelbart ganske opsigtsvakkende: Socialdemokratiet, eller socialdemokratiske re-
geringer, treder frem som en afgerende politisk kraft bag reformerne. “Markedstil-
pasningens politik” er ikke gennemfort pa trods af Socialdemokratiet, men snarere pi
" grund af Socialdemokratiet (Svensson, 2001, Green-Pedersen, 2002). Det bemerkel-
sesvaerdige bestar i, at den universelle svenske velfzrdsstat normalt forklares som re-
sultatet af Socialdemokratiets politiske strategier. Strategien har veret at eliminere
,'lr'_riérkec:iet.og markedets individuelle handlingslogikker il fordel for en universel vel-
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frerdsstat, som omfatter de fleste medborgere, eller velgere, og derved kaytte disse il
velferdsstatens arkitekt, dvs. Socialdemokratiet (Korpi, 1981; Esping-Andersen,
1985; Przeworski, 1985; Svensson, 1994). Med en forvaltningspolitisk reformstrategi,
der eksempelvis introducerer individuelle handlingslogikker som valgfrihed mellem
offentlige og private ydelser, kan socialdemokraterne underminere mulighedetne for
at knytte valgerie til velfeerdsstaten, og dermed til Socialdemokratiet, hvormed den
socialdemokratiske reformpolitik si at sige kan true Socialdemokratiets udsedvanligt
dominerende position i svensk politik.

Den dommerende forklaring pa de reformerne er, at de er en reaktion p4 indsnav-
ringen af den offenthge sektors ekonomiske rammeri 1970°erne og 1980°erne (Prem-
fors, 1998; Pollit & Bouckeart, 2000). I denne artikel skal jeg imidlertid forfoelge en
anden forklaringsmulighed. Tesen er, at lige s& vel som Socialdemokratiets ”politics
against markets” strategier i forbindelse med den offentlige sektors ekspansion kan
forklares som magtstrategisk ageren, gzlder det ogsi “markets against politics” stra-
tegierne 1 1980-1990’erne. P4 kort form lyder artiklens argument som felgende: Hvis
velferdsstatens institutioner skal vare et effektivt politisk instrument for Socialde-
mokratiet, er betingelsen, at institutionerne er legitime, og at medbozrgerne er villige il
at handle kollektivt i regi af disse. For at varetage strategiske hensyn kan socialdemo-
kratiske regeringer derfor ventes at gennemfore markedsorienterede institutionelle
reformer, hvis disse kan afhjelpe evt. trusler mod den universelle velfzrdsstats legiti-
mitet.

I denne artikel argumenterer jeg altsa teoretisk for, at Socialdemokratiets strategi-
ske kalkuler var en vaesentlig drivkraft bag markedsorienterede forvaltningsteformer
i Sverige, og afprover argumentet i en empitisk analyse pé et af de omrider, som mest
gennemgribende blev reformeret i forbindelse med 1980-90’ernes forvaltningspoli-
tik: den svenske grundskole. Lengere fremme anforer jeg de metodiske begrundelser
for at preve teorien pi netop den case og for at gore det i en komparativ analyse af
svensk og dansk skolepolitik. Imidlertid skal jeg diskutere et par mulige forklaringsal-
ternativer og derpd udfolde det teoretiske argument yderdigere.

Dkonomisk pres og socialdemokratiets ejerskab over
velfeerdsstaten

Nir vi besLaaftiger os med forvaltningsreformer i skandinavisk sammenhang, be-
skeftiger vi os ted produktion og forvaltning af den universelle velferdsstats ser-
viceydelset (Lindbom, 1995; Clayton & Pontusson, 1998; Green-Pedersen, 2002).
Det er meget rigtigt nir Jorgen Gronnegaard Christensen skriver, at det er tendenser
tl, at velferdsstatsdiskussioner udelukkende handler om overforsler af okonomiske
ydelser fra en befolkningsgruppe til en anden (Christensen, 2003: 9).2 Men i Skandi-

2 Deledende skandinaviske forskningscentre har iszer analyseret velfaerdsstatens transfereringsydelser. Det gael-
dex feks. Sodialforskningsinstitutterne i bide Sverige og Danmatk, men ogsé det relativt nye Centre for Com-
patative Welfare State Research (CCWS) ved Aalborg Universitet i Danmark. Til gengzld findes der ogsi
vellykkede krydsninger over graenisen mellemn forvaltnings- og velfardsstatsforskningen, som i skaridinavisk
sammenhzeng ﬂ\l\c 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 velfzerdsstat, og hvad netop Sverige angir, er det p4 serviceydel-
setne og ikke de sociale overforsler, de mest omfattende markedsonienterede refor-
mert er gennemfort (Clayton & Pontusson, 1998: 70). Diskussionen af mulige forkla-
ringsalternativer skal derfor vaere dben for, at bade forvaltnings- og velfaerdsstatslitte-
raturen kan byde p4 relevante pointer at diskutere i denne forbindelse.

Forvalmingsforskerne forklarer ofte markedsorienterede administrative reformer
med, at OECD-landenes okonomiske vitalitet blev kraftigt svaekket i lobet af 1970°ex-
ne, hvilket lob sammen med nye ekonomiske styringsfilosofier. Udgangspunktet var,
at den offentlige sektor var darligt ledet, de offentlige udgifter ude af kontrol og pro-
duktonen af offentlige serviceydelser ineffekdv (f. Klausen & Stihlberg, 1998: 9-10;
Premfors, 1998; Pollit & Bouckeart, 2000). Den okonomiske forklaring pa reformer i
den offentlige sektor skal ikke i denne forbindelse tilbagevises, men den ekonomiske
forklaring bor som minimum suppleres. Af denne tese vil nemlig folge en antagelse
om, at landene med de storste ekonomiske problemer, vil gennemfore reformer i
sterst omfang (jf Green-Pedersen, 2002). Det harmonerer dog ikke med, at Sverige
pibegyndte forvaltningsreformerne i slutningen af 1980’rne, hvor landet oplevede
en nesten ekstrem hojkonjunktur. Vist blev den forvaltningspolitiske strategi formu-
leret i forlengelse af den ugunstige ekonomiske situation efter Socialdemokratiets
magtovertagelse 1 1982, men havde inddl slutningen af 1980’erne mest symbolsk ka-
rakter (Premfors, 1991). P4 den anden side af Oresund stod Danmark over for langt
mere massive ekonomiske problemer gennem 1980°erne, men her lykkedes det aldrig
for de borgerlige regeringskonstellationer at implementete et ellers omfattende og
noje planlagt reformprogram (Christensen, 1991).

For at forklare denne svensk-danske variation er den ekonomiske forklaring blevet
suppleret med en partipolitisk vatiabel, som peger pd netop Socialdemokratiets be-
tydning, Christoffer Green-Pedersen havder, at reformerne blev omfattende i Sveri-
ge men stort set fraveerende i Danmark, fordi Socialdemokratiet var i regering i Sveri-
ge men i opposition i Danmark. I Sverige blev markedsorienterede forvaltningsrefor-
mer derfor framet som velferdsstatslig moderniseringspolitk og pi den méde mulig
at gennemfere uden at skremme valgerne. I Danmark havde Socialdemokratiet der-
imod en snaver parti-politisk interesse i at udstille den borgerlige regerings reform-
planer som ideologisk betonede neo-liberale angreb pd den socialdemokratiske vel-
faerdsstat, hvilket beted, at den borgetlige regering skulle agere meget forsigtigt for
netop ikke at skremme valgerne bort (Green-Pedersen, 2002),

Det er et argument, som har sine redder i retrenchment-litteraturen inden for den
komparative velferdsstatsforskning, og er oprindeligt udviklet af Herbert Kitchelt.
Ifelge Kitchelt kan socialdemokratiske regeringer gennemfore markedsorienterede
reformer mere effektivt end borgerlige regeringer, fordi velgerne har stor tillid til So-
cialdemokratiet pa velferdsstatsspergsmilet. Socialdemokratiet kan udnytte en ”Ni-
xon goes to China” strategi og undgh at blive mistenkt for at ville demontere vel-
frerdsstaten. Richard Nixons image som anti-kommunistisk republikaner med en
hoge-agtig udenrigspolitik beted, at han kunne bilegge stridighederne med kommu-
nist Kina uden at blive beskyldt for at szlge ud af amerikanske interesser. Hvis logik-
ken overfores til velferdsstatspolitkken, er det forventeligt, at Socialdemokraterne i
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hojere grad end borgetlige partiet far vmlgernes‘accept til at reformere velferdsstaten
(Kitchelt, 2001:275). ' :

Den forklaring har stzrke teoretiske bud P4, bvordan Socialdemokratiet kan refor-
mere velfzrdsstaten, men er stadig rodfastet i forestillingen om, at reformer gennem-
fores, fordi det er samfundsekonomisk nedvendigt. Det antages altsa, at der ikke er
forskel pa en socialdemokratisk og borgerlig regerings praferencer, men Socialdemo-
kratiske regeringer er i hojere grad end andre i stand til at give vlgerkorpset et ind-
tryk af, at man ger noget andet, end man 1 virkeligheden gor. Men nér skandinaviske,
og ikke mindst de svenske socialdemokrater, agerede som strategiske aktorer, da pat-
tiet formerede den universelle velferdsstats institutioner, er det ikke en urimelig anta-
gelse, at partiet er mindst ligesa strategisk bevidst, nar partiet reformerer den univer-
selle velferdsstat. De eksisterende forklaringer er mere eller mindre giet forbi den
vasentlige pointe om forholdet mellem de skandinaviske socialdemokrater og den
universelle velferdsstat, at velfzerdsstatens institutioner er vasentlige for Socialdemo-
kratiets magtpolitiske interesser. Den implicitte pramis i eksisterende argumentatio-
ner er kort sagt; at Socialdemokratiet gennemforer markedsreformer i velferdsstaten
nedtvungent. Men om politiske institutioner skriver La Porta et al. (1999), at de ofte
ex “..shaped by those in power to stay in power” (se ogsd Thelen & Steinmno, 1992; Orren &
Skowronek, 1994; Christiansen, 1998; Thelen, 1999). Det er et udsagn, som méske
mere end noget andet sted gzelder i relationen mellem det svenske socialdemokrati og
den universelle velfeerdsstat, og skal vere udgangspunktet for denne artikels forkla-
ring pa socialdemokratiske markedsreformer i den velfzrdsstatslige serviceprodukti-
on. Dog med den modifikation, at politiske institutioner antages ’re-shaped by those
in power to stay in power’.

Velfeerdsstatens legitimitet — Socialdemokratiets magt

For Socialdemokratiet er det politisk og strategisk afgerende, at velgerne finder vel-
ferdsstatens institutioner legitime, og at valgerne er parate til at handle kollektivt i
regi af disse. Hvis velferdsstatens institutioner er legitime, og opfattes som socialt og
okonomisk retferdige, gavner det Socialdemokratiets politiske opbakning, fordi vzl-
gerne 1 hoj grad associerer Socialdemokratiet med velferdsstaten. I en del nyere vel-
ferdsstatsforskning argumenteres der som nzvnt for, at Socialdemokratiet ligefrem
ejer velferdsstaten som politisk sagomride (Jf. Budge & Farlie, 1983; Kitchelt, 2001;
Green-Pedetsen, 2001; Narud & Valen, 2002).

Det centrale er altsg, at de velfzerdsstatslige institutioner formar at lese de kollektive
handlingsproblemer, som ifelge Elinor Ostrom er det mest fundamentale af alle sam-
fundsmessige problemer (Ostrom, 1998). Spergsmilet er sd, under hvilke forudszt-
ninger medborgerne fakdsk vil handle kollektivt i velfardsstatens regi, og hvornar de
netop ikke et parate hertil? Margaret Levi har peget p4, at viljen tl kollektive handlin-
ger ikke udelukkende kan forklares ved, at handlingen er ekonomisk rationel. Ifolge
Levi er borgerne villige til at samarbejde blot pa den betingelse (contingent.consent),
at de ikke udnyttes af andre, som prover at free-ride (Levi, 1997: 19). Reciprocitet og
tillid til, at andré ogsa vil agere kollektivt, er med andre ord en afgerende betingelse
for den enkelte, hvilket vil sige, at det enkelte individs kollektive handlingsvilje beror
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‘pi:en forventning om, hvad andre gor (jf: Putnam, 2000: 19:28). Vil de samatbejde el-

ler vil de free-ride? Hvis ikke betingelsen er opfyldt, undermineres viljen til kollektive
handlinger og dermed legitimiteten om de institutioner, der skulle samarbejdes‘om-
keing: Ifelge Lévi materaliseres denne institudonelle illegitimitet ydermere i de-legi-
mitéring ‘af den politiske aktot, som associeres med det institutionelle arrangement
Levi;1990; 1998: 88). Manglende legitimitet om den universelle velferdsstats institu-
tioner kan derfor forventes omsat i mistillid til Socialdemokratiet.

Det vil vete de fleste skandinaviske velfeerdsstatsforskere bekendt, at Bo Rothstein
har appliceret Levis pointer om politiske institutioners legitimitet i en analyse af net-
op den universelle velferdsstat. Ifelge Rothstein fremmer den universelle velfzrds-
stat medborgernes vilje til at optrade som ’contingent consenters’, agere kollektivt og
samarbejde om lesningen af sociale problemer. Rothstein argumenterer for, at uni-
verselle velferdsinstitutioner indeholder nogle seregne legitimitetsmekanismet, som
der er god grund tl at se nzrmere pa her. Vi ma forvente, at de har stor strategisk be-
tydning for Socialdemokratiet, og at truslen mod disse kan anspore Socialdemokratiet
til- at gennemfore institutionelle reformer i den universelle velfardsstat.

Den universelle velfeerdsstats legitimitetsmekanismer

Det er naturligvis afgerende for velfardsstatens legitimitet, at den leverer *value for
money’ og velfzrdsydelser for borgernes skattekroner. Men det er ogsi afgerende, at
kollektive institutioner undetstotter den enkelte borgers tillid tl, at andre borgere
bakker op om velfardssystemet, og afstér fra at free-ride — at borgetne har dllid til, at
velfzerdsstaten er substantielt og procedurelt retferdig (Rothstein, 1998). Velferdspolitik-
kens substantielle retfrdighed refererer til den generelle politiske legitimitet om mi-
lene. I velfeerdsstater, som malretter velfaerdsydelserne, og behovsprover de sociale
klienter, lyder det socialpolitiske sporgsmal, hvordan #7 leser problemerne for dem,
hvormed: der tendentielt opstir en politisk konflikt om velferdspolitikkens mal og
omfang mellem o5 og dem, eller gruppen som bidrager og gruppen som modtager.
Diskussionerne 1 universelle velfzerdsstater er detimod centreret om spergsmilet,
hvordan # leser sores problem mht. uddannelse, sundhed, beskeftigelse og social sik-
kerhed. Nar den universelle programorganisering.inkluderer de fleste borgere, udvik-
les en tendens til at sege losninger, som de fleste borgere bakker op og dermed ten-
dens til udvikling af bredt funderet substantiel legitimitet.

Med hensyn til procedurelegitimiteten haevder Rothstein, at nar velfzrden er orga-
niseret som universelle sociale rettigheder, kan adgangskriterierne ofte formuleres
objektivt og ganske simpelt. F.eks. at alle over en bestemt alder hat ret til folkepensi-
on. Derfor kan procedurerne ofte automatiseres, hvormed staten i mindre grad ger
borgerne til klienter, mens borgerne har ferre muligheder for, men ogsi incitamenter
til; at tilbageholde informationer og overdrive de konkrete sociale problemer med
henblik pa at opni ret til ydelser. Procedurelegitimiteten: fremmer den generelle vilje
dl at handle kollektivt, fordi der er tillid-tl, at borgernes skattekroner anvendes til de
rette formal, og ikke forsvinder i bureaukrad, eller gives til andre borgere pi falske
forudsaztniriger. Hoj grad af substantiel og procedurel legitimitet fordrsager derud-
over} at universelle velfardsstater formir at lose-det miske mest centrale kollektive
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handlingsproblem af alle: Finansieringsproblemet. Hoj grad af substantiel og proce-*
durel legitimitet fordrsager et spill-over til accepten af skatterne, idet den enkelte bor-
ger accepterer en hoj skat, fordi den enkelte borger har tillid til, at andre borgere ogsa
accepterer skatten, baerer en fair andel af byrderne, og afstir fra at free-ride (Roth-
stein, 1998: 157- 166)

Legitimitetsproblemer i den universelle velfcerdsstat — et socialdemokratisk
magtproblem

Af Rothstein fir vi altsi udpeget den universelle velferdsstats legitimitetsmekanis-
mer. Men indirekte fir vi ogsd udpeget, hvad der kan skabe illegitimitet om den uni-
verselle velferdsstat og fordrsage mistillid dl Socialdemokratiet. Indirekte far vi altsd
udpeget nogle situationer, hvor Socialdemokratiet kan ventes rede til at gennemfore
markedsorienterede reformer, hvis det kan afhjzlpe de problemer, partistrategerne
opfatter som en trussel mod legitimitetsmekanismerne. Spergsmalet er s, hvorndr og
hvordan mekanismerne er kommet under pres?

Hyvis den traditionelt meget lighedsorienterede universelle velfzrdsstat ikke imade-
kommer moderne medborgeres forventninger om individuelt tilpassede losninger og
muligheder for at vxlge (jf. Inglehart, 1990), kan der udvikles substantielle legitimi-
tetsproblemer. Hvis sundhedsvasenet eller uddannelsessystemet leverer en standat-
diseret enhedsydelse, mens borgetnes praeferencer er diffuse, kan der opsta legitimi-
tetsproblemer i og med, at borgerne i stigende omfang orienterer sig mod markedet
for at f4 velferdsbehovene dekket. Og borgere, som seger, og ikke mindst betalet, in-
dividuelle lesninger pd markedet, er nzppe i det lange lob interesseret i ogsa at betale
en hoj skat (Goul Andetsen, 2003: 69). Hvis medborgere i stigende omfang orienterer
sig mod markedet, og i mindre omfang er villige til at betale skat, trues velfardssta-
tens substantielle legitimitet direkte, eftersom den enkelte i stigende omfang bliver
optaget af egne problemer og ikke *vores’ problemer. En mulig politisk strategi for at
lose disse problémer er at give borgerne mulighed for at velge mellem alternative
producenter af f.eks. sundhed og uddannelse end blot staten og de offentlige institu-
tionet. Man kunpe ogsd decentralisere selve produktionen af ydelserne. Hvis vel-
ferdsstatslige institutioner decentraliseres, bliver det kollektiv, institutionen henven-
der sig til alt andet lige numerisk mindre, hvormed individuelle behov i hejere grad
kan imedekommes. Ogsi decentraliseringer har pd den mide sammenhzng med de
individuelle logikker, som ligger i markedsfilosofien (jf. Chubb & Moe, 1990: 29).

Artiklens substantielle teoretiske argument bliver dermed, at lige sd vel som social-
demokraternes strategier for den universelle velfaxrdsstats ekspansion delvis kan for-
klares som et udslag af bevidste magtpolitiske strategier, kan partiets reformrationaler
efter velfzerdsstatens ekspansionsfase ogséd forklares hermed. Efter velfaerdsstatens
ekspansionsfase befinder Socialdemokratiet sig dog i en ny kontekst, hvor magtambi-
tdonen ma forfelges pd en ny mide. Partiet antages kort sagt at agere strategisk ratio-
nelt bide ved tidspunktet t; og t,, men det, der var legitimt ved t,, kan vare illegitimt
ved t,, hvormed reformer kan vare pakravede for at efterleve magtambitionen.
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Metode og data

For at afprove om markedsreformer i den offentlige forvaltning 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 udvelges pd den athengige variabel, fordi den er praeget af det fanomen,
forskningsinteressen knytter sig til. I nogen udstrekning indebzrer det naturligvis, at
det bliver vanskeligt at foretage generaliserende folgeslutninger pa baggrund af analy-
sen (jf. Skocpol og Pierson, 2002). Dette problem forseger jeg dog at imedekomme
ved at gennemfore analysen som en komparativ analyse af en positiv og negativ case
(if. 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 praeget heraf, men hvor vi samtidig kan have en rimelig forvent-
ning om, at casen ville vare positiv. Hvis den komparative analyse skal give mening,
skal den negative case med andre ord udvzlges efter det sikaldte “mulighedskriteri-
um?”, dvs. at en eller flere vathaengige variable sandsynliggor, at casen kunne vare po-
sitiv (Mahoney & Goertz, 2003: p. 22-23). Nir dette kriterium er indfriet, kan den ne-
gative case anvendes til at gennemfore en form for kontrolanalyse pa. Hvis teorien
skal finde empirisk stotte, skal den altsi ikke alene kunne forklare de gennemforte re-
former men ligeledes vise, at de Socialdemokratiske strateger z7&4e har identificeret le-
gitimitetsproblemer p4 den negative case. Hvis det alligevel viser sig at vaere tilfxldet,
ma forklaringen forkastes eller i det mindste videreudvikles.

Jeg har pi den baggrund udvalgt de svenske skolereformer, som blev gennemfort
af den socialdemokratiske regering i perioden 1988-1991 som den positive case, og
sammenligner disse med skolepolitikken under de socialdemokratisk ledede regerin-
ger i Danmark i perioden 1993-1998. Nér den negative case er en parallelcase til den
positive i en anden universel velfardsstat, hvor Socialdemokratiet ligeledes leder re-
geringen, er mulighedskriteriet imedekommet. Det er en rimelig forventning, at de
reformudlesende faktorer i én universel velfardsstat kan udvikles i en anden univer-
sel velfxrdsstat, og at de politiske svar vil ligne hinanden givet socialdemokraternes
regeringspositioner i begge lande.

Derudover er skolepolitikken en kritisk case. Grundleggende skoleuddannelse er
en af de mest centrale serviceydelser overhovedet i universelle velfardsstater, og har
traditionelt vaeret et kernepunkt i socialdemokraternes bestrabelser pi at skabe et
mere lige samfund. Med etableringen af en offentlig enhedsskole har socialdemokra-
terne i bdde Sverige og Danmark forsegt at skabe béide lige muligheder for alle, men
ogsd at bruge skole- og uddannelsespolitikken til at skabe lighed i resultatmassig be-
tydning (jf. Bregnsbo, 1971; Lindensjs, 1988; Hadenius, 1990; Rothstein, 1996: 64).
Etableringen af en offentligt finansieret enhedsskole, hvis indhold er pa et hojt kvali-
tativt niveau, har desuden medvirket dl, at middelklassen har ladet sig binde til vel-
ferdsstatens institutioner, at markedslesninger er blevet ”out-crowded”, og at mid-
delklassen ikke lader sig lokke af markedets sirenesang og valger at handle individuelt
trem for kollektive (Jf. Korpi, 1981: 199-203; Elster, 1984, 2000). Det mi detfor gzl-
de, at hvis teorien ikke kan forklare reformer her, rejses der berettiget tvivl ved teori-
ens forklaringskapacitet i det hele taget.
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-+Men hvotdan:afger vi si; om reformer gednemfores som strategisk ageren eller af
andreArsager? En mulighed er at analysere et datamateriale bestiende af partiets pro-
gramerklaeringer og partistrategernes ytringet, dvs. belyse, hvordan partiet og partiets
ledete-har begrundet og legitimeret sin politik (jf. Togeby, 1974). Problemet med den
tilgang er dog,'at ytiinger og pelicy-legitimeringer ikke nedvendigvis dekker over re-
elle praeferencer' hvotfor man i stedet kan vzlge at se pa partiets handlinger. Hvordan
omsztter partiet de, formodede praferencer i faktiske forseg pa at gennemfore insti-
tutonelle reformer (jf. Nozgaard, 2002)? Bagdelen ved den fremgangsmiéde er 6l gen-
geld, at vi ikke fir mange indikationer pi de bagvedliggende motiver og ikke szttes i
stand til at forbinde handlingerne med eventuelle strategiske kalkuler. Med fordel sy-
nes de to metoder derfor at kunne kombineres, hvilket jeg har valgt at gere. Forst
kortlegges partiernes praferencer og strategiske ytringer pd den ovetordnede refor-
magenda ved at analysere partiernes og partistrategernes publikationer. Formailet er at
analysere, om Socialdemokratiets reformmotiver vitterligt er forbundet med bekym-
ringer for den umverselle velfaerdsstats legitimitetsmekanismer. Det forventes séle-
des, at S ocialdemofkratiet eksplicit henviser 11l den universelle velfeerdsstats legitimitetsmekanismer,
nir den skolepolitiske reformpolitik skal forklares. Forventningen mht. til den nega-
tive case er folgelig, at socialdemokratiet ikke problematiserer skolen og skolens ad-
ministrative strukturer med udgangspunkt i den universelle velfaerdsstats legitimitets-
mekanismer.

Dernzst analysetes partiernes reformhandlinger med baggrund i en antagelse om,
at hvis Socialdemokratiet kaerer sig om den universelle velferdsstats legitimitet, af-
spejler det sig ved, at partiet vil reformere policy-programmerne pi en ganske be-
stemt mide. Det er en rimelig antagelse, at nir Socialdemokratiet udviste strategisk
bevidsthed i det moment, da partiet skulle afgare. hvordan centrale velfardsprogram-
mer skulle etableres (jf. Svensson, 1994), kan en tilsvarende strategisk bevidsthed
ventes udvist, ndr velfzerdsprogrammer skal reformeres. Overordnet méd vi derfor
forvente, at partiet undgir reformtiltag, som kan svakke medborgernes vilje tl at
handle kollektivt i regi af velfzrdsstatens insttutioner til fordel for tiltag, som indivi-
dualiserer velferdsprogrammernes ydelsesprofil eller sociale risici, men fortsat er ba-
seret pi kollektive handlinger.

De specifikke forventninger til reformhandlingerne er derfor, at Socialdemokrati-
ske regeringer vil decentralisere produktionen til lokale myndigheder frem for at overlade
produktionen tilprivate producenter. Decentralisetinger holder borgerne inden for
den offentlige sektor, men skaber samtidig flere muligheder for at den skolepolitiske
ydelse kan tilpassés det enkelte individs praeferencer, hvormed partiet undgir at dbne
for (flere) private producenter, som kan true solidariteten om de offentlige losninger
(Esping-Andersen, 1985: 32-36). Af samme 4rsag forventes Socialdemokratiet ligele-
des at foretrakke kontrolleret valgfribed inden for den offentlige sektor frem for generel valg-
frihed mellem offentlige og alleréde eksisterende private producenter. Kernepunktet
i reformdiskussioner p& skoleomridet mi dog forventest handle om finansieringen.
Socmldemokrateme kan teakes at vere abne for private leveranderer vis-a-vis of-
fentlige, s& lange 'fitianisieringen foregir over skatterne. Socialdemokratiet forventes
derfor at foresls bouchers pd finansieringsaspektet i en'bestrabelse p at vge valgfrineden
og individualiseré ydelsesprofileri men samtidig fastholde'borgesne indef!' for' vél-
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fardsstaten via skattesystemet. Det er ikke et problem, at borgerne soger private los-
ninger, men skatteviljen udfordres, hvis de skal betale szrskilte afgifter ved siden af
skatterne (Goul-Andersen, 2003: 69). For denne del af undersogelsen bestéir kildema-
terialet primzrt af Folketingstidende og Riksdagstryk. Hypoteseriie om Socialderno-
kraternes reformhandlinger handler naturligvis om, hvad socialdemokraterne vil go-
re, hvis skolens administrative strukturer opfattes som et problem for den universelle
velfeerdsstats legitimitetsmekanismer, mens den negative case er praeget af fravaeret af
reformer overhovedet. I det folgende skal jeg altsd afprove folgende hypoteser mod
empiriske data. :

Boks 1: Hypoteser om socialdemokratisk reformpolitik

Den overordnede reformagenda

B Socialdemokratiet begrunder markedsteformer i den universelle velfzrdsstat med
henvisninger tl den universelle velfardsstats legitimitetsmekanismer

Socialdemokratiets reformbandlinger pa skoleomridet

B Decentralisering frem for privadsering af skolens produkdon.

B Kontrolleret valgfrihed mellem offentlige producenter frem for generel valgfrihed
mellem offentlige og private producentet

[ | Voucher-finansiering frem for brugerbetaling,

Svenske skolereformer, 1988-1991

Reformagendaen

Efter 6 4r i opposition generobrede Socialdemokratiet regeringsmagten efter valget i
1982. Partiet havde allerede 1 1981 formuleret et okonomisk program med henblik pa
1982-valget, og den politsk-okonomiske strategi der skulle forfelges efterfolgende
(Socialdemokratiska arbetarpartet (herefter SAP), 1981: 35-39). Tabet af regerings-
magten for forste gang i 44 4r 1 1976 var et chok for partiledelsen og blev bl.a. forkla-
ret med, at partiet manglede et klart svar pd de okonomiske problemer. Men magtta-
bet var ogsé pévirket af valgernes kritiske indstlling til velfardsstatens institutioner.
Valgundersogelserne viste, at det politiske spergsmal, hvor valgernes syn pd den so-
cialdemokratiske regering havde udviklet sig mest negativt i petioden mellem 1973 og
1976, var spergsmilet om bureaukratet (Petersson, 1977: 199-205). Socialdemokrati-
ets egen forklaring pé at partiet mistede magten i 1976 blev siledes, at velgerne opfat-
tede den offentlige sektor som formynderisk, og at formynderiet blev forbundet med
Socialdemokratiet. Generobringen af regeringsmagten blev derfor ogsi anledning til
at iverksztte en storre forvalmingspolidsk reformstrategi (Mellbourn, 1986: 12-13;
Premfors,.1991: 91; Antman, 1993: 52). En ledende embedsmand formulerede den
politiske problemstilling pd den méde, at det ekonomiske riderum var blevet mindre,
mens gabet mellem de offentlige myndigheder og individet var vokset, fordi den of-
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fentlige sektors akdviteter ikke tilstraekkeligt afspejlede befolkningens keav og praefe-.
rencer (Gustafsson, 1987: 179-180).

Arbejdet med at reformere velfardsstatens organisation blev bl.a. henlagt til Soc1al-
demokratiets sikaldte fremudsgruppe, som pé partikongressen 1 1984 prasenterede
programmet “"Framtiden i folkets hinder”. Heti argumenteres der for, at fremtdens
velferdspolitik skal bygge pa medborgerskab og valgfrihed (SAP, 1984: 10-13). Men
programmet manifesterer ogsd, at universalismen er en grundpille, som et karakteri-
seret ved, at alle udvikler en interesse i at forbedre velferden af hensyn til sivel egne
interesser som dérligt stillede. Der advares mod behovstest og malretning af sociale
ydelser, fordi systemet ikke vinder politisk tilslutning hos dem, der ikke har del i ydel-
serne (SAP, 1984: 54-55).

Vicestatsminister Ingvar Carlsson udvikler resonnementet yderligere i et skeift, han
forfatter sathmen med statssekretzren i Statsridsberedningen. Her prasenteres den
socialdemokratiske grundtanke, at den offentlige sektor skal gores mere konsumentsty-
ret — at medborgerne i eget udstraekning selv skal afgore, hvilken service de modtager
(Anell & Carlsson, 1985: 24). Forfatterne argumenterer for, at hvis borgerne valger
eksempelvis en skole fra, er det et signal, politikerne ikke kan sidde overherigt. Ende-
lig hedder det afsluttende, at samfundets institutioner skal stimulere en solidarisk ad-
ferd, og borgerne skal i deres hverdag mede offentlige institutioner, som ger, at soli-
dariteten er rationel. Den hzederlige skattebetaler skal kunne stole p, at alle andre del-
tager i at finansiere den service, alle har nytte af (Anell & Carlsson, 1985: 31).

Denne opmzrksomhed omkring velferdsstatens legitimitetsmekanismer kan for-
bindes direkte med en bekymring for velfardsstaten som politisk-institutionelt in-
strument, der er 4benbar allerede 1 det ekonomiske program fra 1981. Her fremhaves
den offendige sektor som et vigtigt instrument, ligesom det markeres, at udbygningen
af den offentlige sektor indebar en forandring af politiske styrkepositioner, idet res-
soutcer 1 form af penge og magt fortes over til de kollektive politiske institutioner
(SAP, 1981: 29-30). Ifolge Socialdemokratiet er diskussionen om demokratiske be-
slutninger over for markedsbeslutninger et spergsmil om magten i samfundet. I den
socialdemokratiske optik hanger udviklingen af den universelle velferdspolitik sam-
men med bestrabelserne pi at bevare den demokratiske kontrol over den offentlige
sektor. Med kommercielle indslag, skriver pardet, risikeres samfundssolidatiteten at
blive undermineret, hvorfor forseg pi afdemokratisering af den offentlige sektor
ikke vil blive tilladt (SAP, 1988: 147-152). Men samddig sztter partiet fokus pd vigtig-
heden af velferdsstatens effektivitet, hvis legitimiteten og tilliden skal opretholdes.
Partiet skriver, at for at opretholde solidariteten mé velferdspolitikkens indhold vare
af hojeste kvalitet, ellers kan det indebzre, at ressourcesterke grupper soger losninger
udenfor systemet, hvilket yderligere kan fore til krav om lavere skatter og udhule sam-
fundssolidariteten (SAP, 1988: p. 111). '

Reformhandllnger

Det er typisk for. periodens socialdernokratiske programerklxrmger allerede fra be-
gyndelsen af 198@’etne, at skolen nzvnes som et af de omrider, den forvaltningspoli-
tiske strategi forst og fremmest skal udmentes pi (SAP, 1984: 68-69, 1988: 68). Den
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konkrete reformproces indledes dog ikke for 1988, hvor regeringen fremlagger Sty-
ringspropositionen 1 riksdagen. Her tilkendegiver regeringen, at kommunerne skal
overtage driftsfunktionerne, mens staten skal formulere maél, retningslinjer, kvalitets-
krav og efterfolgende evaluere den kommunale indsats (Prop. 1988/89:4: 9). Decen-
traliseringen skal ogsd indebzre, at skolerne fir mulighed for at udvikle faglige eller
pzdagogiske profiler, hvormed mulighederne for at gennemfore undervisning i over-
ensstemmelse med lokale behov bedres (Prop. 1988/89:4: 53-56). Styringsproposit-
onen var dog mest en principerkleering, som ikke indeholdt reelle reformforslag, Er-
klzeringerne omszttes til gengald i forslagi efteriret 1989 med den sikaldte Kommu-
naliseringsproposition. Her foreslir regetingen, at kommunerne overtager fuldt ar-
bejdsgiveransvar for skolens personale, som hidtil havde varet delt mellem kommu-
nerne og staten (Prop. 1989/90:41: p. 12).

Skoleministeren begrundede tiltaget med, at kravet om eget borgerindflydelse i den
offentlige virksomhed er stort, og at decentraliseting skal opfattes som et led i den of-
fentlige sektors demokratisering. I Kommunaliseringspropositionen skriver regerin-
gen yderligere, at skolens centrale organisering har medfert ensformighed, og at sko-
len ikke behover se ens ud i alle dele af landet, men skal tilpasses lokale behov (Prop.
1989/90:41). Kommunaliseringspropositionen folges af Ansvarspropositionen et &t
senere, hvis vasentligste indhold er et finansieringsforslag, som skal gere kommuner-
ne til de egentlige driftsenheder. Men der foreslas ogsd @ndringer i skoleloven, som
vil medfere, at statens forskrifter tl skolerne begrenses (Prop. 1990/91:18: 25).

I forlengelse af forslaget om, at offentlige skoler skal kunne udvikle sarskilte profi-
ler, foreslar regeringen, at forzldre og elever 4or kunne valge mellem forskellige sko-
ler. Elevernes fordeling udelukkende p4 grundlag af et nerhedsprincip skal 2ndres til,
at kommunerne skal imedekomme individuelle ensker si langt som praktisk og eko-
nomisk muligt (Prop. 1988/89:4: 53-57). Private friskoler er ikke omfattet af valgfri-
heden, og regeringen anviser ikke konkrete valgfrihedsmodeller. Det peger i retning
af, at exit-optioner, ikke engang til private men til andre offentlige skoler, ikke var en
udvikling, de socialdemokratiske hjerter bankede synderligt hardt for.

Ansvarspropositionen konkretiserede som nzxvnt en rakke af Styringspropositio-
nens principper, men pi valgfrihedsspergsmilet er ansvarspropositionen hverken
mere eller 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 p4; at regeringen frygter en udvikling,
hvor valgfriheden benyttes i storre skala, idet den gor det klart, at pladserne i den en-
kelte skole skal forbeholdes eleverne i skolens egentlige optagelsesomride. Skulle det
findes ensker om individuelt skolevalg, ber det efterkommes, hvis det kan ske uden
at berove elever i nzromridet en plads i den lokale skole (Prop. 1990/91:18: 106).

Det statslige bidragssystem til den kommunale skolevitksomhed har traditionelt
vaeret den svenske stats vigtigste styringsinstrument pa skoleomradet. De statslige
forskrifter om kommunernes ressourceanvendelse har veret meget detaljeret og di-
mensioneret de enkelte kommuners totale undervisning (DsU 1987:1: 119-125).
Dget kommunal autonomi forudseteer derfor reformer pa finansieringssiden. Fi-
mansdepartementet diev en reformlinje baserét pd individbaseret finansiering i form

)
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af taxametre, men forslaget fandtingen opbakning blandt utbildninigsdepartémentets:
tjenestemand eller hos ministeren frem til 1989 (Feldt, 1991: 351). Efter et minister-
skift 1 1989 Kommunaliseres som nzvnt skolens ansatte, mens regeringen med an:
svatspropositionen indferer et finansieringssystem baseret pd mél- og rammestyring.
Statens bidrag skal i fremtiden udgd som et uspecificéret oremetket sektorbidrag;’
hvormed kommunerne opnar sterre frihed til at disponere over de statslige midler og
tilrettelegge skolevitksomheden (Prop. 1990/91:18: 55-66). '

Socialdemokratiet foresldr ingen former for brugerbetahng, men heller ikke vou-
chers. Partiets modstand mod sidanne var en vaesentlig kilde til uenighed med de'to
borgerlige partier, Moderate Samlingspartiet og Folkpattiet, som konsekvent argu?
menterede for et voucher-baseret finansieringssystem (1988/89:UbU7: res. 12: 65;
1990/91: Ub5; 1990/91:Ub 241). Socialdemokratiets primere alliancepartner exr Cen-
terpartiet, og den alliance forer faktisk den socialdemokratiske regering i retning af
voucher-finansietingen. I forbindelse med udvalgsbehandlingen af et socialdemokra-
tisk forslag om, at Skolverket skal godkende friskolerne, mens regeringen skal vurde-
re, om friskolerne skal p4 finansloven (Prop. 1990/91:115: p. 62), krzever Centerpat-
det, at friskolerne skal have samme okonomiske bidrag som kommuneskolerne. Cen-
terpartiet bakkes op af Folkpartiet, og udvalgsflertallet indstiller, at Riksdagen afslir
regeringens forslag til fordel for Centerpartiets linie. Kommunerne ber fordele sek-
torbidraget pa skoleomridet efter behov til samtlige skoler for elever med almindelig
skolepligt, sivel offentlige som private (1990/91:UbU17: 23). Der foreligger ingen
tegn p4, at skoleministeren eller Socialdemokratiets ordferer i skolesporgsmalet op-
fatter reformtiltaget som et nederlag, og skridtet harmonerer udmarket med de teo-
retiske forventninger til Socialdemokratiets reformpolitik. Men det er altsd ikke So-
cialdemokratet selv, som foreslar tiltaget. Men det var under alle omstendigheder
stzerkt medvirkende til, at det var “upptrampad matk de vandrade pa” (Dagens Nyhe-
ter, d. 16/4, 2003), da de borgerlige partier overtog reformprocesserne efter valget i
1991, og gav friskolerne endnu gunstigere vaekstvilkdr med fuldt udbygget voucher-
finansiering (se Blomqvist & Rothstein, 2000: kap. 5; Svensson, 2001 og Klitgaard,
2004: kap. 7 for analyse og beskrivelse af de senere udviklinger i 1990°erne).

Dansk skolepolmk 1993-1998

Reformagenduen og reformhundlmger

Under overskriften ”Fornyelse af velferdssamfundet” skriver Socialdemokratiet i
1988-programmet, at den offentlige sektors funktion skal fornyes. Det offentlige sy-
stemn, skriver partiet, skal i eget udstrekning tage hensyn til borgerne og brugerne
(Socialdemokradet (herefter SD), 1988: 62). Det er imidlertid karakteristisk, at deg;
der kunne ligne et forvaltningspolitisk reformprogtam-for velferdsstaten, modsva-
rende det svenske, langsomt glider over i et fokus pd den eller'de problemstillinger,
som dominerede.den politiske dagsorden, nemlig spergsmal om ekonomien; arbejds: *
leshedsproblemet og indretningen af det sociale ydelsessystem (SD; 1988: 62).:

I programmet findes der. ingen formuleringer om, avvalgfriheden skal eges-i den
offentlige sektory omi end der findes formuleringer om yderligere decenttalisering til -
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kommunerne; men det kobles helt og holdent-tili et okonomisk reformmeotiv. I det.
omfang. programmet kommenterer. folkeskolen og Jancerer ndringsforslag, .er der:
udelukkende fokus pa skolens faglige indhold. Skolens organisation behandles .ikke.

Heller ikke senere programmer, eksempelvis "Den gode cirkel” fra- 1992, har fokus
pa forvalmingspolitiske problemstillinger, i velfztdsstaten. Der findes ingen antyd-
ningernaf,at den type legitimitetsproblemer, de svenske socialdemokrater mente for-
drsagedes af velferdsstatens centraliserede organisation, identificeres som en tilsva-
rende problemstilling i Danmark. En 4rsag et, at okonomiske problemer og arbejds-
loshedsspergsmalet nermest var enerddende pd den politiske dagsorden, mens enan-
den er forskellen pd de skolepolitiske institutioner i Sverige og Danmark. Den sven-
ske skole har traditionelt vaeret langt mere centraliseret end den danske, samtidig med
at der gennem generationer har veret valgfrihed mellem den danske folkeskole og en

primert offentig finansieret friskole (jf. Lindbom, 1995). De skolepolitiske instituti-.

oner 1 Danmark har s3 at sige vaeret mindre disponeret for at udvikle legitimitetspro-
blemer tilsvarende de svenske.
Heller ikke efter det socialdemokratiske regenngsovertag 11993 er der synlige tegn

p4, at der skal lanceres et omfattende forvaltningspolitisk reformprogram med sko--

lens organisation i centrum, endsige at organisationen af den eksisterende velfards-
stat kan satte den substantielle legitimitet under pres. Regeringsprogrammet Ny
kurs mod bedre tider” fra maj 1993 er p4 226 sider, hvoraf 2 handler om ”Fornyel-
se(n) af den offentlige sektor”. Ellers er regeringsprogrammet forbeholdt lanceringen
af ekonomiske, skattepolitiske og arbejdsmarkedspolitiske reformtiltag. Fyldige rede-
gorelser for eventuelle behov for eget valgfrihed og brugerindflydelse i den offentlige
sekror 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 ma betegnes
som den socialdemokratisk ledede regerings mest markante initiativ pé skoleomridet
i undersogelsesperioden. Initiativet falder dog udenfor athandlingens undersogelses-
tema, eftersom reformen i 1993 bestod i omlegninger af skolens indhold. Dog var
der et enkelt element i den ny folkeskolelov, som kan associeres med et markedsori-
enteret tiltag, nemlig indforelsen af princippet om undervisningsdifferentiering. Det
lovfastes, at velfzrdsydelsen delvis skal leveres med udgangspunkt i det enkelte indi-

vid. Men undervisningsdifferentieringen handlet 'om, at.lzrerne skal tage 'udgangs’f—"ﬂ

punkt i den enkelte elevs faglige stisted og ikke individuelle preferencer, hvormed
det er lerernes pedagogiske vurderinger, der ligget tibgrund for individualiseringén af

ydelsesprofilen. I lovforslagets bemarkninger kedes undervisningsdifferentieringen:

dog sammen med.den borgerlige regerings bestrebelser pa at forny skolens organisa-
tion i midten og slutningen af 1980’erne (FT, 1992/93: Tilleg A: sp. 8954-8956). Den
botgetlige regering havde blia. dl hensigt at give kommunerne ogede muligheder for

at indfere valgfrihed mellem lokale skoler, ligesom kommunerne blev opfordret til at .
overgd til mil- og rammestyring. Senere 1,1980°erne. var politikerne fokuserede pd at:

etablere skolerne som selvforvaltende enheder og at give brugerne, af den enkelte in-
stitution gget indflydelse (Lmdbom 1995:108-115). yeut mrore o v wr

. Af ovrige politiske aktiviteter, p4 skoleomridet kan nevnes, at:regeringen. i begyn-
delsen af 1994, fr,emsattelgfogslag omgatden og.ans#ttelsesvilkir for ledere; lerere-og -
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pzdagoger 1 friskolerne skal folge bestemmelser, som er aftalt med eller fastsat af Fi-
nansministeren. Arsagen var, at folkeskolens overenskomster pr. 1/4 1994 ikke len-
gere blev aftalt mellem Larernes Centralorganisation og Finansministeren, men Lz-
rernes Centralorganisation og Kommunernes Landsforening, hvorfor visse elemen-
ter i den eksisterende lovgivning blev fundet uhensigtsmassig. Forslaget blev gen-
nemfort i enstemmighed (FT 1993-94: Arbog, p. 155). 1 1996-97 vedtages nye styrel-
sesregler for folkeskolen, hvor formalet bla. var at gore reglerne om skoledistrikter
mere fleksible, hvormed valgfriheden mellem offentlige skoler muligvis kunne oges,
ligesom der blev sigtet mod at styrke dialogen mellem skolebestyrelserne, kommunal-
bestyrelsen og forzldrene. Ogsi dette forslag blev vedtaget enstemmigt og generelt
fojer den nevnte politiske aktivitet sig til billedet af, at skolens forvaltning og organi-
satoriske rammer var et meget lidt politiseret omrade 1 1990°erne.

Konklusion

Da det svenske socialdemokrati lancerer sin forvaltningspolitiske reformstrategi med
skolen som centralt reformobjekt, var der fokus pa den universelle velferdsstats legi-
timitet, herunder vigtigheden af at levere service af hoj kvalitet hvis solidaritets- og
skatteviljen skal opretholdes. Der er ogsd fokus pé retferdighedsdimensionen, om
end socialdemokraterne ikke identificerer politiske problemer, som truer velferdssta-
tens substantielle legitimitet direkte. Til gengzld er der pracise formuletinger om,
hvordan behovsprovninger og mélretning kan nedbryde legitimitetsmekanismerne
og kollektve handlingslogikker, hvilket partiet eksplicit advarer imod. Hvis den uni-
verselle velfzrdsstats substantielle legitimitet szttes under pres, underminetes ogsd
partiets politiske instrument. Det svenske socialdemokrati omtalte dbenlyst, at den
universelle velfaerdsstat har vigtige magtpolitiske effekter.

Generelt ligger de konkrete reformforslag, som antaget, i forlengelse af en decen-
traliseringslogik: Den socialdemokratiske regering foresldr at decentralisere skolens
produktion, og 'med kommunaliseringspropositionen nzvnes direkte, at det skaber
bedre mulighed for at imedekomme individuelle ensker og praeferencer. Der er ingen
forslag til at 4bne for private producenter. I Ansvarspropositionen skriver skolemini-
steren, at friskolerne bidrager til pedagogisk fornyelse, men han finder ikke behov for
nye friskoler, efterhinden som reformarbejdet gennemfores i den offentlige skole.
Dermed fastholdes medborgernes kollektive handlinger pa skoleomradet ogsa inden-
for velfardsstaten.

Socialdemokratiet foreslir ikke at gennemfore valgfrihed efter et rettighedsprincip,
men de foresldede valgfrihedselementer signalerer alligevel et skift fra en struktur,
hvor elevernes énsker, ifelge Socialdemokratiet sa sent som i slutningen af 1970’erne,
skal tilfredsstilles indenfor en kollektivt organiseret enhed (Hadenius 1990: 283). Re-
formforslagene Abner som forventet for valgfrihed mellem offentlige skoler og ikke
mellem offentlige og private skoler. Socialdemokratiet er dog langt mere tlbagehol-
den med at indfere valgfrihed end teoretisk ventet. Partistrategernes retorik om med-
borgerne som konsumenter af offentlige velfzzrdsydelser finder ikke fuld handlings-
massig dekning. Yderligere afviger det helt fra den teoretiske forventning, at de
svenske socialdemokrater ikke foresldr voucher-finansiering. Det skyldes dog pri-
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maeart, at socialdemokraterne frygtede for legitimitetsudviklingen i den offentlige sek-
tor, hvis der blev skabt en exit-option til den private, hvorfor partiets ikke-handlinger
alligevel yder nogen stotte til artiklens teoretiske argument (Riksdagsprotokollen
1990/91:44). Selvom voucher-finansieringen alligevel ender med stort set at blive
gennemfort, redder det dog ikke min hypotese, fordi det foregir pa baggrund af et
initiativ fra Centerpattiet — dog uden synlig socialdemokratisk modstand.

Det danske socialdemokrati var ikke som det svenske optaget af forvaltningspoliti-
ske problemstillinger, og de velfeerdsstatslige legitimitetsproblemer der knytter sig
hertil. Kontrolanalysen stotter siledes, endog ret entydigt, artiklens teoretiske argu-
ment. Som nzvnt knyttede de politiske problemstillinger sig 1 Danmark i langt hejere
grad til ledighedsproblemet. I perioden mellem 1993 og 1998 gennemferte de social-
demokratisk ledede regeringer en serie arbejdsmarkedsreformer, som bl.a. medfoerte,
at dagpengeperioden blev reduceret fra i praksis at vaere uendelig tl at vaere maksimalt
4 4r. Samtidig blev der stillet langt mere vidtgiende krav om, at ledige deltager i aktive
arbejdsmarkedspolitiske programmer som modydelse for dagpengene, og arbejds-
markedsreformerne kan opfattes som de seneste 20-25 4rs mest omfattende foran-
dringer af den danske velferdsstat (se f.eks. Klitgaard, 2002; Goul Andersen, red.
2003; Torfing, 2004).

Det var i hoj grad denne dimension af velfardspolitikken, de socialdemokratiske
regeringer koncentrerede reformkraefterne om, og reformerne havde netop udgangs-
punkt i problemer med den universelle velferdsstats legitimitetsmekanismer. Hoj le-
dighed sztter den universelle velfaerdsstats moralske logik og solidaritetsmekanismer
under et szrligt pres. Hoj beskaftigelse og et velfungerende arbejdsmarked er en akil-
leshal i systemet, og i perioder med hej ledighed kan der udvikles problemer omkring
borgernes vilje til at lese finansieringsproblemet kollektive. En situation med hej le-
dighed er kendetegnet ved, at de beskzftigede kan udvikle en opfattelse af, at solida-
ritetens betingelser ikke er ul stede, fordi en relativt stor gruppe borgere modtager
skattefinansierede ydelser uden samtidig at yde et bidrag tl fxllesskabet, hvad enten
ledigheden er frivillig eller ufrivillig. Bidragsyderne, dvs. de beskaftigede, kan udvikle
praferencer for at agere individuelt og ikke kollektivt. Hvis borgerne derudover har
mistillid til procedurerne og oplever at ordninger og ydelser misbruges, kan det med-
fore faldende tillid til systemet. Der er kort sagt en betydelige risiko for, at grundlaget
for kollektive handlinger i velfardsstatens regi bliver undermineret, og de socialde-
mokratiske reformstrategier i dansk arbejdsmarkedspolitk i 1990°etne skal i hej grad
betragtes i dette perspektiv (Klitgaard, 2004: kap. 8 og 9).

Sammenfattende synes der siledes at vare en del stotte tl teotien om, at Socialde-
mokratiets markedsorienterede reformstrategier 1 den universelle velfardsstat skal
betragtes som strategiske handlinger. Socialdemokratiet kan argumenteres for at
handle strategisk rationelt bide ved ddspunktet t, og tidspunktet t,, men det er for-
skellige handlinger, som er strategisk rationelle pa de to tdspunkter, eftersom den in-
stitutionelle kontekst er forskellig. Men der mi ogsé anferes et par vasentlige korrek-
tioner til teotien. For det forste handlede Socialdemokradet i vid udstrekning pd bag-
grund af frygten for et solidaritetsbrud i velferdsstaten. Da reformprocesserne blev
indledt var der relativt stor vzlgeropbakning til den svenske skole (Klitgaard, 2004
kap. 7 og 8). For det andet kan jeg heller ikke afvise betydningen af ekonomisk pres.

JINOILNLILSNI 3NSILNOd HOO 1D31VHLS ASILINOJ Q¥VVOLITY N3SIOOVE 13VHIIW I



114
Budgetkrisen i 1990’ernes Sverige udmundede i omfattende beskzringer.af de offent-;
lige budgetter og reducerede eksempelvis det offentlige ansvar forat lmradega soc1ale
risici sdm arbejdslashed (Anders SH, , 2001; Khtgai%{id 2002 2004 kap. 10) Forklann-
gen om Socialdeémokratiéts strateglske hand]mger synes derfor at skulle r feserveres tﬂ
at forklare genuine institutionelle reformer, eller kvahtatJve forandnnger frem for
kvantitative forandrmger Fremadrettet kan der peges pa at ana.lysen af msutumonelle
valg og insttudonelle reformer, herunder OECD-landenes forvaltningspolitik siden
begyndelsen af 1980’erne, bor gennemfores med gje for; at institutioner, er ipolitiske
konstruktioner og som sidan genstand for strategiske.aktoress politiske handlinget. -
e e ot
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