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politica, 48. g, nr. 3 2016, 265-282
Hubert Buch-Hansen
Den europziske kartelregulerings
politiske akonomi

Over hele Europa blev karteller i mange ar opfattet som en naturlig og legitim
méde at organisere markeder pé. I de seneste par értier er der imidlertid sket et
paradigmeskift i myndighedernes tilgang til karteller, bide pa nationalt plan og
pa EU-niveau. Det kommer blandt andet til udtryk ved, at karteller til stadighed
straffes hardere. Med afsat i et kritisk politisk ekonomiperspektiv anlegger artik-
len et helikopterperspektiv pd den europaiske kartelregulering og inddeler dens
udvikling i to faser. En forste fase hvor den var en del af en “reguleret” form for
kapitalisme, og en anden fase hvor den indgir som et element i en neoliberal ka-
pitalismeform. Paradigmeskiftet kortlegges med eksempler fra EF/EU, Danmark
og andre europaiske lande og forklares med henvisning til magtforskydninger
samt zndringer i sociale akkumulationsstrukturer og fremherskende idéer. Af-
slutningsvis rejser artiklen spergsmalet, hvorvidt der er tegn pa, at den gkonomi-
ske krise, der fulgte i kelvandet pa finanskrisen i 2008, vil fore til et nyt skift i
mdden, hvorpd karteller reguleres i Europa.

Europa har en lang tradition for karteldannelse, det vil sige for, at rivalise-
rende virksomheder aftaler at begrense deres indbyrdes konkurrence. Over
hele Europa blev karteller i mange ar opfattet som en naturlig og legitim made
at organisere markeder pa. I 1920’erne og 1930%rne blev der pa nationalt ni-
veau indfert kartelregulering i en rekke europaiske lande, herunder Danmark.
Men formalet var at holde styr pa kartellerne, ikke generelt at forhindre dem.
Efter den Anden Verdenskrig vedtog en rekke europziske lande ny lovgivning
pa kartelomradet, og pa det supranationale niveau blev karteller som udgangs-
punkt forbudt i forst Kul- og Stilunionen og efterfolgende i det Europziske
Okonomiske Fellesskab.! Det var dog forst langt senere, nemlig i 1990%rne,
at konkurrencemyndighederne i Europa begyndte at skride hardt ind over for
karteldannelser i form af heftige bedeidemmelser og andre sanktioner. I Dan-
mark tradte et generelt forbud mod karteller forst i kraft i 1998, og siden da er
myndighedernes muligheder for at bekempe karteller lobende blevet optime-
ret. En fundamental transformation i maden, hvorpé de europaziske myndig-
heder regulerer karteller, har med andre ord fundet sted.” Formélet med denne
artikel er at redeggre for og forklare dette paradigmeskifte.
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En hovedpointe er, at paradigmeskiftet ber ses i en storre sammenheng.
Sarligt ma man se det i sammenhaeng med @ndringer i de fremherskende idéer
angiende konkurrence samt grundlaeggende forandringer i det okonomiske sy-
stems funktionsmade. Artiklen kortlegger skiftet med eksempler fra EF/EU,
Danmark og andre europaiske lande og forklarer det med udgangspunke i
et kritisk politisk ekonomiperspektiv funderet i historisk materialisme. Dette
perspektiv indplacerer kartelregulering i dets bredere idémassige og materielle
kontekst og adskiller sig blandt andet derved fra den type teori, der generelt
er blevet anvendt i studiet af fenomenet. Langt hovedparten af forskningen i
karteller og kartelregulering er siledes blevet udfert af skonomer (Marshall og
Marx, 2012; Stigler, 1964), jurister (Harding og Joshua, 2003) og historikere
(Boje og Kallestrup, 2004; Warlouzet, 2015), mens politologer og politiske
gkonomer kun i begrenset omfang har beskeftiget sig med emnet (Buch-Han-
sen og Wigger, 2011; McGowan, 2010). Som Susan Strange, en fremtradende
figur inden for international politisk ekonomi (IP@), bemarkede for to artier
siden, s er det "som om et gardin af stilhed har nedsznket sig over hele emnet
karteller” inden for IP@ (1996: 148).

Der er ellers mindst to gode grunde til at beskaftige sig med karteller og
kartelregulering fra et politisk ekonomiperspektiv. For det forste er der tale
om fznomener, som er af stor betydning sivel aktuelt som historisk — og som
i ovrigt direkte vedrerer forhold, der optager politiske okonomer, sisom magt
og markedsregulering. For det andet er et (kritisk) politisk skonomiperspek-
tiv blandt andet karakteriseret derved, at det studerer specifikke fenomener i
deres politisk-okonomiske kontekst, og ved at det tager et historisk perspektiv.
Det gor et sidant perspektiv serligt egnet til at belyse den europziske kartel-
regulerings overordnede udvikling. I denne artikel anlaegges der et helikopter-
perspektiv pa kartelregulering, sidan at forsta at genstandsfeltet netop er de
overordnede udviklinger pa omridet fremfor specifikke beslutningsprocesser,
kartelsager eller juridiske detaljer. Set fra et sadant perspektiv kan den euro-
paiske kartelregulerings udvikling inddeles i to faser. En forste fase hvor den
var en del af en "reguleret” form for kapitalisme, og en anden fase hvor den
indgér som et element i en neoliberal kapitalismeform.?

Artiklen er opbygget som folger. Forst skitseres det teoretiske perspektiv,
hvorigennem artiklen forstar kartelregulering. I de folgende to sektioner oprul-
les dernast kartelreguleringens to faser inden en kort konklusion opsummerer
de vigtigste pointer.
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Kritisk politisk okonomi

Artiklens perspektiv pa karteller og kartelregulering bygger som navnt pa ele-
menter fra den historisk materialistiske tradition i politisk ekonomi. Det er en
tradition, der blandt andet spender over nutidige tilgange som reguleringsteori
(Bieling, Jiger og Ryner, 2016; Koch, 2012), teori om sociale akkumulations-
strukturer (McDonough, Reich og Kotz, 2010), neogramscianisme (Bieler,
Bruff og Morton, 2015; Cox, 1996) og Amsterdam-skolen i IP@ (Overbeek,
1990; van Apeldoorn, 2002). Et sadant perspektiv indeberer, at karteller og
kartelregulering skal ses i lyset af, at de (i den periode der fokuseres pd her)
var en del af et dynamisk kapitalistisk skonomisk system. Det er derfor pa sin
plads at indlede med nogle korte refleksioner over kapitalismens natur.

Helt grundleggende set er kapitalisme et gkonomisk system, i hvilket et
stort antal private virksomheder producerer varer og tjenesteydelser med hen-
blik pa at generere profit. Systemets motor er kapitalakkumulation, hvor kapi-
tal er betegnelsen for allerede akkumuleret verdi, der kan bruges til at akku-
mulere yderligere veerdi (Gordon, Edwards og Reich, 1982). Akkumulationen
giver som udgangspunkt anledning til konkurrence mellem rivaliserende virk-
somheder, som hver iser forseger at tilkeempe sig en si stor del af kagen som
muligt. Denne konkurrence holder virksomhederne pa tzerne og tvinger dem
til at levere produkter og serviceydelser af god kvalitet til en lav pris og til at
vare innovative. Pi den ene side har konkurrence siledes gavnlige effekter og er
en afgerende forudsetning for, at kapitalismen kan fungere. P4 den anden side
er konkurrencen — og kapitalakkumulationsprocessen mere generelt — ikke en
stabil og uproblematisk proces, men derimod en dynamisk proces, der skaber
modsatninger, som truer med at underminere kapitalakkumulationen og der-
med selve kapitalismens grundlag (Harvey, 2014).

En af disse modsatninger er, at mens systemet afhanger af konkurrence
for at kunne fungere, sd har virksomheder i mange tilfelde en interesse i at
dempe eller helt eliminere konkurrencepresset, eftersom det reducerer deres
indtjening og potentielt truer deres fortsatte eksistens (Wood, 2003: 22). Over-
tagelse af konkurrerende virksomheder er en populer made at dempe kon-
kurrencepresset pa, en anden er kartelaftaler. Med sidanne aftaler begranser
rivaliserende virksomheder typisk deres indbyrdes konkurrence ved at vedtage
minimumpriser, produktionskvoter eller markedsdelinger. Pa grund af denne
og mange andre iboende modsztninger beveger kapitalistiske markeder sig i
retning af uligevaegt og kollaps, hvis ikke de pa diverse méider understottes af
en lang rekke okonomiske, politiske og kulturelle institutioner (Jessop, 2002).
Disse institutioner relaterer sig blandt andet til arbejdsmarkedets organisering,
finanssektorens rolle i forhold til industrien, karakteren af statens involvering
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i det gkonomiske system og den fremherskende ideologi. De specifikke insti-
tutioner, der stabiliserer kapitalakkumulationsprocessen pa et givet tidspunk,
kan betegnes som “sociale akkumulationsstrukturer” (McDonough, Reich og
Kotz, 2010).

Konkurrencepolitik — herunder kartelregulering — kan udgere en del af de
sociale akkumulationsstrukturer, om end det historisk set ikke altid har veret
tilfeldet. Det er i den forbindelse vigtigt at understrege, at kartelregulering
ikke bare er kartelregulering. Den kan nemlig have vidt forskellige formal,
herunder handle om alt fra at fremme til at forhindre karteldannelser. Den
politisk-gkonomiske sammenhang, som den indgar i, vil i vid udstrekning
vere bestemmende for reguleringens indhold. Kartelregulering, der handler
om at skabe intensiv konkurrence, harmonerer siledes med én type kapita-
lisme, mens den i mindre grad lader sig forene med en anden.

De sociale akkumulationsstrukturer er definerende for, hvordan en konkret
social formation fungerer. Dermed ogsa sagt at samfund pa en og samme tid
kan fungere efter kapitalistiske principper og vere meget forskellige. Kapitalis-
mens diversitet er da ogsa et stort forskningsomride inden for politisk skonomi
generelt (Hall og Soskice, 2001; Shonfield, 1965). Sociale akkumulationsstruk-
turer skaber den stabilitet, der ger, at kapitalejere har lyst til at investere kapital
i forventning om et fremridigt afkast, og som sidan er de selve forudsatnin-
gen for akkumulationsprocessen. Men grundet kapitalismens dynamiske og
modsztningsfyldte natur kan akkumulationsstrukturerne kun i en periode
understotte akkumulation og dermed gkonomisk vakst. For eller siden under-
mineres strukturerne, og det kapitalistiske system rammes af en krise. Dybe
kriser kan fore til, at eksisterende institutioner transformeres, hvorved nye ak-
kumulationsstrukturer fremkommer (McDonough, 2011).

Det kan imidlertid ikke understreges nok, at dette aldrig sker automatisk.
Sociale akkumulationsstrukturer — og dermed ogsé kartelregulering — er ikke
noget, der bare opstir for derefter at opfylde det gkonomiske systems behov.
Samfundets institutioner, herunder staten, afspejler altid til en vis grad magt-
forholdene mellem forskellige grupperinger i samfundet. Grundleggende in-
stitutionel forandring er altid resultatet af politiske kampe, som tager afset i
idéer, og hvis udfald i hej grad reflekterer nye magtrelationer. I denne sammen-
heng skal "politiske kampe” forstds bredt som noget, der ikke bare vedrorer
politikere, men som ogsé i hej grad involverer fraktioner af erhvervsliv og ar-
bejdstagere. Magtrelationerne mellem forskellige erhvervsfraktioner er af afge-
rende betydning for de overordnede samfundsudviklinger og er derfor et emne,
der pékalder sig stor interesse inden for kritisk politisk gkonomi (Ougaard,
2016; Robinson, 2004; van Apeldoorn, 2002). Forskydninger i magtrelationer
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affedes ofte af, at en ny form for kapitalakkumulation bliver fremherskende.
Eksempelvis vil et skift fra national til transnational orienteret kapitalakku-
mulation bevirke, at magtbalancen mellem ejerne af national og transnational
kapital forrykkes til sidstnzvntes fraktions fordel (Buch-Hansen og Wigger,
2011).

Aktorers praeferencer bygger pé idéer, og magtforhold er afgerende for, hvil-
ke idéer der bliver institutionaliseret, og dermed for, hvilke akkumulations-
strukturer der (méske) vokser frem i kelvandet pa en krise. Idéer kan vedrore
mange ting, herunder den foretrukne form for kartelregulering. Vil man forsta
kartelreguleringens overordnede udvikling over tid, er man derfor nedt til at se
den i dens bredere idémassige og politisk-skonomiske kontekst.

Den europaiske kartelregulerings forste fase

Si lenge der har cksisteret markeder med profitsegende virksomheder, har
der eksisteret kartellignende aftaler. I europzisk sammenhang er karteller-
nes forlobere middelalderens gilder og lav (Boje og Kallestrup, 2004). Det var
dog ferst i forbindelse med industrialiseringen, at karteller i moderne forstand
fremkom. Med industrialiseringen blev produktionen samlet i fabrikker. Til at
begynde med eksisterede der et stort antal konkurrerende virksomheder i de
forskellige brancher, sa konkurrencen var hird. Men i takt med at virksomhe-
der gik under i denne konkurrence og blev opslugt af rivaler, blev markederne
domineret af ferre spillere. Fusioner skabte siledes betingelserne for, at der
kunne fremkomme karteller, for karteller er forst og fremmest et fenomen, der
trives i oligopolistiske markeder (LeClair, 2011; Mirow og Maurer, 1982). Det
skyldes blandt andet, at det alt andet lige er lettere at administrere karteller, der
bestar af fa virksomheder med store markedsandele, end karteller, der bestir af
mange virksomheder med smd markedsandele.

Overalt i den industrialiserede verden sked karteller op. I 1910 var der om-
kring 700 karteller i den tyske industri. Det tal var steget til 3000 tyve ar se-
nere (Schréter, 1996: 132). Den danske industri var i ekstrem grad kartelliseret
ved indgangen til 1900-tallet (Lindberg, 1909), og ogsd i eksempelvis Frankrig,
Schweiz og Storbritannien var kartelliseringen omfattende omkring midten af
1900-tallet (Mercer, 1995; Mirow og Maurer, 1982; Schroter, 1996). Kartel-
lerne blomstrede som sagt pa grund af den koncentrationsproces, som indu-
strialiseringen medferte, men de var ogsa muliggjort af, at staten kun i meget
begrenset omfang regulerede markedet. Det skete i overensstemmelse med den
liberale ideologi, som — blandt andet med stotte i Adam Smiths 7he Wealth of
Nations — tilsagde, at staten i vid udstrekning skulle overlade markedet til sig
selv (Smith, 2003). En liberal form for kapitalisme var siledes fremherskende
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i USA savel som i Europa. Det gjaldt ogsé i Danmark, hvor erhvervsregulerin-
gens omfang inden 1930%erne var yderst sparsom (Iversen, 2012).

I USA blev kartelregulering indfert i den liberale fase. Det skete med den
amerikanske kongres’ vedtagelse af den sikaldte Sherman Act i 1890. Loven,
som forbed karteller, var en reaktion pa, at fremkomsten af monopoler og
kartellignende truster forte til stigende priser. I Europa sa man anderledes pa
karteller, hvilket maske tydeligst illustreres ved, at den tyske hgjesteret i 1897
— syv ar efter vedtagelsen af Sherman Act — fastslog, at karteller var lovlige
(Windolf, 2015). I 1920’erne og 1930%erne indforte en rekke europaiske lande
kartelregulering. Men som navnt var formalet ikke at forbyde karteller, for
disse blev fortsat betragtet som ofte nodvendige foranstaltninger, der kunne
dempe konkurrencens slagsider og skabe stabilitet. Erhvervsfolk og politiske
beslutningstagere var generelt af den opfattelse, at karteller havde positive ef-
fekter for savel de deltagende virksomheder som for samfundsekonomien. Re-
guleringens primere formal var saledes at sikre, at karteller ikke blev misbrugt
til at have priserne urimeligt.

Tyskland, Frankrig og Norge var blandt de lande, der indforte kartellovgiv-
ning i 1920%rne, mens eksempelvis Danmark, Holland og Belgien forst kom
med pi vognen i 1930°erne (for et overblik, se Edwards, 1964). Hovedinspi-
rationskilden til blandt andet den danske lov om prisaftaler fra 1937 var en
resolution, som den Interparlamentariske Union enstemmigt havde vedtaget
pa et mode i London i 1930 — et mede som Rigsdagens fire partier (det Konser-
vative Folkeparti, Venstre, Det Radikale Venstre og Socialdemokratiet) havde
deltaget i (von Eyben, 1980). Resolutionen betegnede karteller som “naturlige
fenomener” i det gkonomiske liv, som der dog burde fores kontrol med for
at forhindre eventuelle skadevirkninger. Den anbefalede, at kartelaftaler blev
offentliggjort og pegede i den forbindelse pid nedvendigheden af “anmeldelses-
tvang og registrering i et statsregister af alle kartelmassige overenskomster”
(citeret fra Jensen, Schlichtkrull og Thomsen, 1968). Resolutionen anbefalede
desuden, at der i alle lande blev nedsat en kartelkommission, som skulle fore
kontrol med de anmeldte kartelaftaler og sikre, at de ikke forte til misbrug.
Den danske 1937-lov 14 i direkte forleengelse af disse idéer. Den sigtede mod
at skabe gennemsigtighed i forhold til indgiede kartelaftaler og at forhindre
misbrug af disse. Karteller og monopoler skulle anmeldes til en offentlig in-
stans kaldet Priskontrolradet. Ridet kunne nedlegge forbud mod aftaler “om
pris-, produktions-, omsztnings- eller transportforhold”, hvis disse medforte
“urimelige priser” eller forretningsbetingelser. De anmeldte aftaler blev offent-
liggjort i Statstidende og derefter samlet i et offentligt tilgengeligt register.
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1930°ernes verdensomspazndende depression beted, at priserne raslede ned,
og at hele brancher var truet pa deres fortsatte eksistens. Mange europaiske
regeringer s karteller som en del af losningen pa dette problem. Flere lande
introducerede saledes i 1930%rne lovgivning, der havde til hensigt at udbrede
den allerede omfattende kartellisering. Eksempelvis blev der i Holland i 1934
vedtaget en lov, som gjorde det muligt for myndighederne at presse virksomhe-
der, der stod uden for et kartel til at deltage i kartellet. Idéen var at forhindre
sadanne outsidere i at trykke priserne nedad. I Belgien blev der aret efter ved-
taget en lignende lov. Den franske statsadministration dannede ligefrem selv
karteller mellem virksomheder i udvalgte brancher. Efter nationalsocialisternes
magtovertagelse i 1933 blev der ogsé i Tyskland i en rekke tilfzlde gennemfort
tvangskartelliseringer. Til trods for at deres forhold var serdeles anspendt i
1930’erne, forméede de tyske og franske regeringer at samarbejde om at for-
svare deres felles karteller mod konkurrence fra amerikanske virksomheder
(Schroter, 1996).

Den Store Depression blev i mange kredse set som et direkte resultat af den
uregulerede kapitalisme, og dermed kom krisen til at markere indledningen til
en epoke i kapitalismens historie, som blev karakteriseret ved oget markedsre-
gulering. De sociale akkumulationsstrukturer, der gradvis fremkom, hentede
blandt andet inspiration i den engelske ekonom John M. Keynes’ idéer (Key-
nes, 1973). Serligt efter den Anden Verdenskrig gik kapitalismen ind i en fase,
der er blevet betegnet som indlejret liberalisme” (Ruggie, 1982). Der var tale
om akkumulationsstrukturer, som blandt andet genererede hgje vakstrater via
en kombination af fordistiske produktionsmetoder, omfattende erhvervsregu-
lering, keynesianske velferdsstater og international frihandel (Kotz, McDo-
nough og Reich, 1994; Overbeek, 1990).

I arene efter den Anden Verdenskrigs afslutning blev der i en del europiske
lande vedtaget nye kartellovgivninger. Dette skete i vid udstrekning som et re-
sultat af pres fra den amerikanske regering, som stillede krav om initiativer pa
kartelomradet som modydelse for skonomisk stette til Europas genopbygning.
Ikke bare i Tyskland, hvor amerikanerne som besttelsesmagt havde direkte
indflydelse pa den forte politik, men ogsd i eksempelvis Frankrig og Storbritan-
nien blev der taget lovgivningsmassige skridt i retning af at begrense forekom-
sten af karteller. Amerikanernes primare dagsorden var at sikre, at amerikan-
ske virksomheder — som pd dette tidspunke var langt foran deres europaiske
konkurrenter — fik adgang til Europas markeder (Buch-Hansen og Wigger,
2011; Djelic, 1998).

Groft sagt kan man opdele de europaiske kartellovgivninger, der blev und-
fanget i 1950’erne i to grupper. Den forste gruppe var lovgivninger, der i ud-
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gangspunktet forbed kartelaftaler. Den tyske konkurrencelovgivning fra 1957
samt EF-traktaten (ogsa kaldet Rom-traktaten) herte til denne gruppe. Den
anden gruppe var lovgivninger, der tillod karteller samtidig med, at de forbed
misbrug af dem. Frankrig, Holland og Norge herte til denne gruppe, og det
samme gjorde Danmark med Monopolloven af 1955. Loven, som blev vedtaget
i Folketinget udelukkende med Socialdemokratiets og Det Radikale Venstres
stemmer, videreforte i store trek 1937-lovens grundleggende principper. Med
andre ord forbed den ikke konkurrencebegraensende aftaler, men sigtede mod
at offentliggore dem og forhindre misbrug. Virksomheder, der indgik konkur-
rencebegrensende aftaler, skulle siledes anmelde disse til en instans kaldet
Monopoltilsynet.

Forskellen pa de to grupper af lovgivninger var imidlertid mindre i praksis
end pé papiret, for bide den tyske konkurrencelov og EF-traktaten gjorde det
muligt at tillade karteller, hvis de havde alment gavnlige virkninger. T Tysk-
land var det siledes muligt for konkurrencemyndigheden — Bundeskartellamt
— at tildele dispensationer. Sidelobende med at Bundeskartellamt opsporede og
forbed nogle karteller, gav det sin velsignelse til andre. I 1973 eksisterede der
derfor i omegnen af 200 lovlige karteller i Tyskland (Smith, 1994: 437). Pa
EF-niveau var det Kommissionen, der var ansvarlig for at hindhave traktatens
kartelforbud. Fra slutningen af 1960’erne og fremefter nedlagde Kommissio-
nen forbud mod en lang rekke karteller, der kom til dens kendskab. Om end
den havde (og har) mulighed for at tildele en karteldeltagende virksomhed
beder pa helt op til 10 pct. af virksomhedens omsztning i det foregiende regn-
skabsar, sd var det ikke en mulighed, Kommissionen benyttede i de forste par
artier. Ndr der blev udstedt beder, var de sm, og ikke sjeldent slap karteldelta-
gere med et pabud om at ophave deres samarbejdsaftale. Kommissionen havde
ogsa mulighed for at dispensere fra det generelle forbud mod karteldannelse,
hvilket skete i flere tilfelde i forbindelse med den gkonomiske krise i 1970’erne
(Goyder, 1993: 162-163; Wigger og Buch-Hansen, 2014).

Helt frem til 1990’erne var den europaiske kartelregulering siledes generelt
lempelig — i hvert fald i sammenligning med situationen under kartelregule-
ringens anden fase. Det skyldtes bide, at konkurrencebegrensninger i et vist
omfang resonnerede med den indlejrede liberalismes regulerede akkumulati-
onsstrukturer, og at europaiske politikere og erhvervsfolk stadig ikke betrag-
tede karteller som noget entydigt negativt. Savel den danske som en raekke
andre europziske landes konkurrencelovgivninger byggede pd en forestilling
om, at en konkurrencebegraensnings positive effekter potentielt kunne over-
stige de negative, hvorfor myndighederne mitte foretage en konkret vurdering
af det enkelte kartels samlede effekter. Eksempelvis var det opfattelsen, at det
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kunne vere samfundsekonomisk gavnligt, hvis virksomheder via konkurren-
cebegraensninger fik ro til at vokse sig sterke pa det nationale eller europzi-
ske hjemmemarked, s de kunne klare sig i den internationale konkurrence.
Samme neomerkantilistiske teenkning, som ferte til, at mange stater ved hjelp
af interventionistiske industripolitikker understottede strategisk vigtige virk-
somheder og industrier, sd de kunne klare sig i den internationale konkurrence,
12 dermed til grund for konkurrencelovgivningernes fleksible tilgang til kon-
kurrencebegraensninger.

Det neoliberale skift og kartelreguleringens anden fase

Hvor 1930%rnes Store Depression markerede afslutningen pd den uregulerede
kapitalismes wra, var 1970’ernes gkonomiske krise begyndelsen pa slutningen
for den indlejrede liberalismes tidsalder. I Europzisk sammenhzng begyndte
det neoliberale skift i slutningen af 1970’erne i Storbritannien med Margaret
Thatchers valgsejr. Det var dog forst i lobet af serligt anden halvdel af 1980’erne
og begyndelsen af 1990’erne, at skiftet begyndte at tage fart. Neoliberalister-
nes synspunkt var, at den tidligere epokes direkte statsinterventioner var en
del af forklaringen pa krisen, og at en ny periode med vakst forudsatte min-
dre statslig indblanding i markedet. Pointen med neoliberalisme er imidlertid
ikke at reducere statens funktioner til et minimum; snarere handler det om at
omdanne staten og samfundet, si de tjener erhvervslivets interesser (Stanford,
2008). Det neoliberale skift indebar blandt andet, at efterkrigstidens keyne-
sianske velferdsstater lidt efter lidt métte vige pladsen for konkurrencestater
(Cerny, 1997), og at erhvervsreguleringen i stigende grad blev liberaliseret og
markedsgjort (Horn, 2012; van Apeldoorn, Drahokoupil og Horn, 2009; se
ogsa Nyberg, 2015).

De neoliberale idéers momentum hang i hej grad sammen med magtfor-
skydninger. Efterkrigstidens indlejrede liberalisme havde i vid udstrekning
varet funderet pa et kompromis mellem nationalt orienteret industri og fagbe-
vegelsen. Nu fremkom der i stedet for de nationalt funderede fordistiske pro-
duktionsstrukturer et globalt produktionssystem, og antallet af transnationale
selskaber eksploderede (Robinson, 2004). Fra at der eksisterede omkring 7000
sadanne selskaber i 1970, var tallet steget til 82.000 fyrre ar senere (UNC-
TAD, 2009). Udviklingen svekkede bide de nationale kapitalfraktioner og
fagbevegelsens magt og banede vejen for institutionaliseringen af neoliberale
idéer.® Precis som i den klassiske liberalisme ses konkurrence inden for neoli-
beralismen som noget positivt. @nsket er at forhindre virksomheder i at blive
skeermet fra konkurrencens centrifugalkrafter via eksempelvis statsstotte eller
muligheden for at indgéa konkurrencebegraensende aftaler. Ikke alle typer virk-
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somheder har lige stor interesse i dette. Transnationale selskaber er alt andet
lige konkurrencedygtige i forhold til selskaber, som ikke opererer i flere lande
(Buch-Hansen og Wigger, 2011), og de neoliberale akkumulationsstrukturer er
derfor serligt i disse selskabers interesse.

Det kan pa den baggrund ikke undre, at det netop var de overste chefer
for en gruppe toneangivende europziske transnationale selskaber, der spillede
en ngglerolle i midt-1980%rne, da den europziske integrationsproces efter en
lang dedvandsperiode blev genstartet, og bevagelsen hen imod realiseringen af
et stort indre marked uden mellemstatslige handelshindringer blev sat i gang
med vedtagelsen af Fallesakten. Det skete via organisationen The European
Roundtable of Industrialists (ERT). Samme organisation var medvirkende til,
at der i 1990’erne og efterfolgende blev sat en neoliberal dagsorden i EU (van
Apeldoorn, 2002), ogsi pa konkurrenceomridet hvor ERT udbad sig ”frihed
til at konkurrere” (ERT, 1994). Tilskyndet af blandt andre ERT og anfert
af konkurrencekommissererne Peter Sutherland og Leon Brittan indledte
EU-Kommissionen i anden halvdel af 1980’erne en krig mod karteller. Begge
kommissarer var overbeviste neoliberalister, og den linje, de lagde i forhold til
karteller, er blevet fulgt af efterfolgende kommisserer — helt frem til den dag
i dag, hvor danskeren Margrete Vestager bestrider posten som EU’s konkur-
rencekommisser.

Traktatens kartelregler @ndrede sig ganske vist ikke, men det gjorde til gen-
geld maden, hvorpa reglerne blev implementeret. Det afspejlede sig i storrelsen
pa de beder, som karteldeltagere straffes med. Hvor Kommissionen fra 1990
til 1994 udstedte kartelbeder for godt 500 millioner Euro, lod det tilsvarende
belob for 2010-2014 perioden pa sma 9 milliarder Euro. De ti storste beder,
som Kommissionen siden 1969 har tildelt virksomheder i kartelsager, er alle
udstedt efter drtusindeskiftet. Den storste lod pd 715 millioner Euro og tilfaldt
franske Saint Gobain i 2008 (Commission, 2015). I 1996 introducerede Kom-
missionen et straflempelsesprogram, som gor det muligt helt eller delvist at
fritage karteldeltagere for bedestraf, hvis de frivilligt star frem og dokumente-
rer kartellets eksistens over for Kommissionen. Fordi bedeniveauet har néet et
hejt niveau, har karteldeltagere i en rekke sager ladet sig friste til at melde sig
selv (Buch-Hansen og Levallois, 2015). Hertil kommer, at private akteorer i sti-
gende grad spiller en central rolle i systemet, idet skadelidte forbrugere og virk-
somheder opmuntres til at anlegge erstatningssager mod kartelmagere. Denne
delvise "privatisering” af kartelreguleringen méd ogsd ses i sammenh®ng med
den neoliberale drejning. Endelig kommer drejningen ogsa til udtryk pa andre
mader, som pladsen ikke tillader, at vi beskeftiger os med her. Eksempelvis har
forskning peget pa, at der er en tendens til, at idéer fra Chicago-skolen vinder
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frem i EU-Kommissionens regulering af konkurrence (Bartalevich, 2016; Wig-
ger, 2008).

EU’s konkurrenceregler gelder ogsd i medlemslandene — parallelt med de
nationale kartelregler. I 2003 blev det indfert, at nationale konkurrencemyn-
digheder direkte skal implementere EU-traktatens kartelregler. Allerede inden
da var der pa nationalt niveau pibegyndt et paradigmeskift i kartelregulerin-
gen. Det kom blandt andet til udtryk ved, at mange lande opherte med at re-
gistrere karteller og derfor lukkede deres kartelregistre. Serligt i slutningen af
1980%rne og starten af 1990%erne lukkede mange registre, blandt andet i Tysk-
land (1985), Storbritannien (1989), Danmark (1989), Norge (1993) og Sverige
(1993). Det skete som oftest i forbindelse med EU-harmonisering og indferslen
af kartelforbud (Shanahan og Fellman, 2016: 129). Ikke alle europaiske lande
havde dog haft et kartelregistreringssystem. Lande som Frankrig og Italien
havde i stedet i vid udstrekning set gennem fingre med sadanne aftaler. Her
blev der vedtaget lovgivning, som generelt forbed karteller i henholdsvis 1986
og 1990.

Paradigmeskiftet inden for dansk kartelregulering skete forst i slutningen af
1990’erne, pi et tidspunkt hvor stort set alle andre EU-lande allerede var gaet
over til at fore en hérd kurs over for karteller. I 1997 blev en ny lov vedtaget,
som forbed konkurrencebegraensende aftaler, herunder karteller. Monopollo-
ven af 1955 var pa dette tidspunkt blevet aflgst af en ny lov, som tradte i kraft
i 1990. Denne lov videreforte imidlertid i det store hele den eksisterende til-
gang til karteller, det vil sige et system, hvor myndighederne ikke gjorde noget
aktivt for at opspore karteller, og hvor sanktionerne var milde. En del af bag-
grunden for lovendringen i 1997 var, at en OECD-rapport i 1993 kritiserede
konkurrenceforholdene i Danmark. Rapporten fremhaevede det hgje danske
prisniveau og papegede, at det danske system ikke afskrekkede virksomheder
fra at indgé kartelaftaler. Det blev problematiseret, at systemet ikke gjorde
det muligt at straffe virksomheder, der havde lavet en konkurrencebegran-
sende aftale, sifremt virksomhederne gik med til at ophave aftalen (OECD,
1993). Rapporten medvirkede til, at den socialdemokratiske industriminister,
Jan Trejborg, tog initiativ til forhandlinger om en ny konkurrencelov (Boje
og Kallestrup, 2004). Af endnu sterre betydning end kritikken fra OECD
var det politiske gnske om at gore noget ved den betydelige disharmoni, som
eksisterede mellem de danske konkurrenceregler og EU’s regler. Ved at erstatte
kontrol og offentliggorelse med forbud kom den danske regulering af karteller
til at fungere efter det samme princip som det, der gjaldt pd EU-niveau samt
efterhanden i stort set alle de ovrige medlemslande.
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Siden vedtagelsen af den danske forbudslovgivning i 1997 har de danske
konkurrencemyndigheder — Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen samt Bag-
mandspolitiet — indledt en malrettet karteljagt. De har lobende faet tilfort nye
redskaber til formalet af skiftende folketingsflertal. Politiet har fiet mulighed
for at aflytte og overvige individer, der er under mistanke for at deltage i kar-
teller, bedeniveauet i kartelsager er ad flere omgange blevet forhgjet markant,
og karteldeltagere risikerer i dag at skulle afsone fengsel i op til seks ar. Fra
at have haft et af Europas blideste kartelreguleringssystemer er Danmark der-
med i lebet af to artier endt med at have et af de strengeste. I lighed med de
andre kartellovgivninger som har set dagens lys i den neoliberale @ra, byggede
1997-loven pé den opfattelse, at intensiv konkurrence udelukkende er positivt,
og at karteller og andre konkurrencebegrensninger derfor udelukkende er ne-
gative. Med andre ord bygger loven pé helt andre idéer end dem, som 14 il
grund for dansk kartelregulering i den forste fase. Det syn pa karteller, som er
fremherskende i den anden fase — bade i Danmark og i resten af Europa — er
blevet opsummeret bedst af italieneren Mario Monti, som var EU konkurren-
cekommisser fra 1999 til 2004. Han betegnede karteller som “kreftsvulster pa
den frie markedsekonomi” (Monti, 2001).

Selvom den neoliberale form for kartelregulering som udgangspunke er i
transnationale selskabers interesse grundet deres konkurrencekraft, sa elsker
sidanne selskaber naturligvis kun fri konkurrence, sa lenge de selv drager for-
del af den. Sat lidt pa spidsen er fri konkurrence fint, sd lenge man er oppe
imod mindre sterke konkurrenter, som man kan udkonkurrere. Er konkurren-
terne andre transnationale selskaber med stor konkurrencekraft, er det straks
en anden sag. Sa kan det vere mere attraktivt at indgéd kartelaftaler. Der er
siledes en lang rekke eksempler pa, at transnationale selskaber (og deres dat-
terselskaber) har indgédet internationale eller ligefrem globale kartelaftaler i den
neoliberale epoke (Buch-Hansen, 2012). I takt med overgangen fra nationalt
til transnationalt orienteret kapitalisme kan der — meget naturligt — ses en klar
tendens til, at en storre andel af karteldannelserne blev grenseoverskridende
(Buch-Hansen og Levallois, 2015).

Konklusion

Sammenligner man den europaiske kartelregulerings to faser,bliver det klart,
at et bemearkelsesvardigt paradigmeskift har fundet sted (tabel 1). Den forste
fase indledtes i 1920°erne og serligt 1930’erne og faldt sammen med regulerede
akkumulationsstrukturer, som blandt andet indebar, at staterne i udpreget
grad forsegte at styre markederne. Det fremherskende syn péa konkurrence var,
at det pa den ene side var nedvendigt og positivt, men at der pd den anden
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side kunne vare gode grunde til at dempe eller begrense den. I Danmark og
mange andre lande tog kartelreguleringen form af et system, hvor virksomhe-
der anmeldte deres kartelaftaler til konkurrencemyndighederne, som si vur-
derede, om aftalen kunne accepteres. Den anden fase indledtes i forbindelse
med overgangen til en neoliberal kapitalisme i 1980%rne og 1990%erne. Med
fremkomsten af transnationale akkumulationsstrukturer var det naturligt, at
ogsd karteller i stigende grad blev graenseoverskridende. Det fremherskende
synspunkt i neoliberalismen er imidlertid, at konkurrence er entydigt positivt,
og konkurrencebegrensninger entydigt negative. Den nyliberale kartelregule-
ring tager derfor form af en decideret jagt pa karteller og hardere og héirdere
straffe til kartelmagere.

Tabel I: Den europeiske kartelregulerings to faser

Fase 1 Fase 2
Fremherskende syn  Konkurrence er generelt Konkurrence er positivt,
pa konkurrence og  enskeligt, men der kan vare karteller er negative og ber
karteller argumenter for at begranse udryddes.
den, blandt andet ved hjlp af
karteller.
Kartelregulering Lempelig. Karteller tillades eller = Stringent. Karteller jagtes og
straffes mildc. straffes hardt.
Karteller Primert nationale. Primert transnationale.
Kapitalismeform “Indlejret liberalisme”. En Neoliberalisme. En form for
reguleret form for kapitalisme  kapitalisme som primart
som fortrinsvis orienterer sig er orienteret mod at skabe
mod det nationale/regionale et erhvervsklima, som er
niveau. fordelagtigt for transnationale
selskaber.

Ved at anlaegge et kritisk politisk ekonomi perspektiv pa den europziske kar-
telregulerings udviling bliver det synligt, at denne skal forstds i sammenhang
med ideologiske skift og fremkomsten af nye sociale akkumulationsstrukturer,
som var betinget af magtforskydninger mellem sociale krefter. En lignende
blotlegning af underliggende kausale mekaniser er ikke mulig, hvis der anleg-
ges et mere konventionelt perspektiv. Eksempelvis kan traditionelle politolo-
giske teorier bruges til at forklare de politikprocesser, hvorigennem konkur-
rencelovgivninger har taget form, mens sidanne lovgivninger kan analyseres
detaljeret og dybdegiende fra et juridisk perspektiv. Vardien af den viden, som
sidanne perspektiver kan frembringe, skal bestemt ikke undervurderes. Men
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omvendt er de i modsatning til et kritisk politisk skonomiperspektiv ikke eg-
net til at indsatte kartelreguleringen i en bredere politisk-gkonomisk kontekst,
hvilket i hoj grad begranser deres evne til at forklare overordnede udviklings-
forlgb. Desuden slorer de, at kartelregulering — i lighed med andre former for
regulering — altid er politisk i den forstand, at bestemte aktorer tilgodeses pa
andres bekostning.

Hvis der er en ting, politiske gkonomer og samfundsforskere generelt kan
blive enige om, er det, at kriser dbner mulighed for, at nye idéer kan blive insti-
tutionaliseret og dermed forme samfundsudviklingen. Dette gor sig som nazvnt
ogsd geldende i forhold til specifikke politikomrader, sisom kartelomradet.
1970’ernes krise banede siledes vejen for paradigmeskiftet i den europaiske
kartelregulering. Flere forskere har spekuleret i, om noget lignende kunne blive
resultatet af den gkonomiske krise, der fulgte i kelvandet pd den finanskrise,
der bred ud i 2008 (se eksempelvis Wilks, 2009). Paradigmeskift tager tid, og
som sadan er det endnu for tidligt at sige noget definitivt om, hvorvidt krisen
kommer til at afstedkomme store @ndringer pa kartelomridet. Sikkert er det
dog, at Kommissionen pé nuvarende tidspunkt ikke har @ndret sin praksis pa
dette omrade, og at den var hurtig til at melde ud, at den gkonomiske krise
ikke ville fa den til at se mildere pa karteller end hidtil (Wigger og Buch-Han-
sen, 2014). Det folger som en logisk konsekvens af det argument, som er blevet
fremfort i denne artikel, at et paradigmeskift pa kartelomradet kun kommer til
at ske i sammenhang med et mere generelt brud med den nyliberale kapitalis-
meform. Indtil videre kan man sige, at krisen — snarere end at markere slutnin-
gen pa den neoliberale epoke — har markeret overgangen til en mere autoriter
form for neoliberalisme (Bruff, 2014; se ogsa Wigger og Buch-Hansen, 2015).

Noter

1. Bade pd nationalt og supranationalt niveau er kartelregulering et ud af flere omra-
der, som konkurrencemyndighederne beskeftiger sig med. Kontrol med fusioner
og med, om virksomheder misbruger deres dominerende stilling, er eksempler pa
andre omrader. For overblik over den europaiske konkurrencepolitiks forskellige
delomrader, se Cini og McGowan (2009) eller Buch-Hansen og Wigger (2011).

2. 7Kartelregulering” bruges her i bred forstand som betegnelse for myndighedernes
tilgang til karteller, omend der i dag strengt taget er tale om en jagt pd karteller
snarere end en regulering af dem.

3. Dette skal ikke forstas saledes, at kapitalismen er ureguleret i den neoliberale fase.
Neoliberalisme indebarer regulering pa konkurrenceomradet savel som pd en lang
rekke andre omrider (Braithwaite, 2008)

278



4. Denne samt folgende sektion om den anden fase trekker begge pa Buch-Hansen
(2016), som indeholder en mere detaljeret beskrivelse af udviklingen i den danske
politik i forhold til karteller, og som giver en rekke eksempler pa karteller med
dansk islet.

5. Den Interparlamentariske Union (IPU) blev dannet i 1889 og var dermed verdens
forste forum for mellemstatslige forhandlinger. Det skal nevnes, at der i Danmark
allerede i 1931 blev vedtaget en lov om prisaftaler i Rigsdagen. Denne lov fik imid-
lertid ingen praktisk betydning. For en redeggrelse for de politiske kampe der gik
forud for prisaftalelovene fra 1931 og 1937 se Thomsen (1987).

6. Magtforskydningen er blandt andet ogséd kommet til udtryk ved, at transnationale
direktornetverk er blevet styrket pa bekostning af nationale netverk i den neolibe-
rale kapitalismes epoke (se fx Heemskerk, Fennema og Carroll, 2016).
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Sma stater i den perfekte storm:
krisehandtering og skonomisk
trovardighed i Irlands og Islands
finansielle kriser

Til trods for at Irland og Island siden 2008 har gennemlevet nogle af historiens
storste finansielle og okonomiske kriser, nyder de to smi abne gkonomier nu re-
lativt heje vakstrater og lav arbejdsloshed og anses som succeshistorier. I begge
lande har krisechdndteringen haft fokus pd at genoprette internationale kapital-
markeders tillid til de to gkonomier, men hvor Island har kompenseret befolknin-
gen gennem en socialt afbalanceret sparepolitik og geldseftergivelse, har Irlands
sparepolitik fulgt en mere ortodoks europzisk tilgang med betydelige uligheds-
skabende effekter. Islands heterodokse tilgang var mulig gennem kapitalkontrol
og en devaluering af valutaen, hvorimod Irland hverken kunne devaluere eller
nedskrive bankernes geld. Artiklen viser, hvordan athengigheden af internatio-
nale kapitalmarkeder og opgivelsen af moneter politik begrenser den fleksibilitet,
sma stater tidligere har nydt, og eger athzngigheden af heldige udviklinger i ver-
densgkonomien.

Fra at have gennemgdet et fuldstendigt kollaps i deres respektive banksektorer,
en gkonomisk krise, en krise i statens finanser og en krise i deres internationale
omdemme, oplever Irland og Island otte ar efter finanskrisens udbrud nogle
af de vestlige okonomiers hgjeste vekstrater og laveste arbejdsloshed (IMF,
2015a/b). Pa den ene side er det et klassisk eksempel pa Katzensteins (1985)
argument om sma staters evne til at klare sig pd verdensmarkederne gennem
fleksibel tilpasning baseret pa de politiske og skonomiske eliters villighed til
at ofre sig pé kort sigt for pa lang sigt at opna gkonomiske resultater. Til trods
for et hojt konfliktniveu i det politiske system var der siledes efter indgéaelsen
af de to landes respektive laneprogrammer — Island med IMF og Irland med
Troikaen (IMF, EU-Kommissionen og ECB) — udpraget enighed om bade mal
og midler i den gkonomiske genopretning.

P4 den anden side niede Irland og Island deres nuvarende relativt positive
position ad to forskellige veje. Efter i oktober 2008 at have garanteret alle in-
denlandske bankaktiver i de tre storste — og pa det tidspunkt nationaliserede
— islandske banker og ladet udenlandske aktiver indgd i konkursboet samt
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forhandlet en laneaftale med IMF gennemforte Island kapitalkontrol og galds-
eftergivelse for husholdninger og virksomheder. Derudover segte man i de om-
fattende beskeringer af offentlige udgifter at opretholde Islands nordisk inspi-
rerede universelle velferdsstat, herunder niveauet for sociale ydelser. Dette er
i overenstemmelse med Katzensteins (1985) kompensationstese, nemlig at sma
dbne pkonomier vil kompensere deres befolkninger for den ogede okonomiske
turbulens, der folger af okonomisk abenhed. I mods®tning hertil gennemforte
Irland omfattende nedskeringer i den offentlige sektor og foretog forst sent i
forlobet gzldsnedskrivelse og ikke i samme omfang som i Island. Den irske
krisehandtering var i vid udstrekning baseret pa, hvad man mente, internatio-
nale kapitalmarkeder gnskede sig, og i langt mindre grad at beskytte befolk-
ningen mod konsekvenserne af sparepolitikken.

Den folgende analyse af forskellene mellem Irlands og Islands handtering
af finanskrisen — som er baseret pd interviews med i alt 25 beslutningstagere
og eksperter i de to lande samt offentligt tilgengelig datamateriale — kaster lys
over betydelige @ndringer i sma staters evne til at reagere effektivt og fleksi-
belt pa pludselige skift i verdensgkonomien. For det forste viser begge cases,
hvordan staters behov for geldsfinansiering gennem internationale kapitalmar-
keder har oget betydningen af omverdenens opfattelse af landets gkonomi og
okonomiske politiks trovardighed betragteligt. I begge lande var det siledes et
eksplicit og centralt mal for krisestyringen at vende tilbage til de internationale
kapitalmarkeder ved at fremme landets anseelse blandt internationale investo-
rer og kreditvurderingsbureauer.

For det andet viser sammenligningen, at den fleksibilitet, Island oplevede i
krisestyringen, var betinget af at kunne fore selvstendig moneter politik — der
pa afgerende vis fremmede eksporten — og muligheden for at indfere kapital-
kontrol. I modsaztning hertil var Irland lebende nedt til at reagere pa (opfat-
tede) skift i markederne, der ofte var forbundet med eksterne udviklinger, i
serdeleshed udviklingen i eurokrisen. Som medlem af euroen kunne Irland
ligeledes ikke devaluere sig ud af krisen. Selvom vigtige institutionelle og or-
ganisatoriske @ndringer er blevet gennemfort i Irland, har den okonomiske
succes siledes mere at gore med heldige udviklinger i amerikanske og britiske
markeder end den gennemforte sparepolitik (Brazys og Regan, 2015). I be-
tragtning af at Island med sin egen mentfod ber ses som outlier, peger den
ogede finansielle integration og eksistensen af en felles europaisk valuta i ret-
ning af en betydelig indskrenkning i smé, vestlige okonomiers gkonomiske og
finansielle manevrerum, i serdeleshed deres evne til at kompensere befolknin-
gerne for konsekvenserne af okonomisk abenhed.
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Smi abne gkonomier og internationale kapitalmarkeder

Hvordan kan smé, dbne Vesteuropeiske stater udvise bade stor skonomisk flek-
sibilitet og omstillingsevne og samtidig vare praget af en hej grad af politisk
stabilitet? I sit klassiske studie af en rekke sma abne gkonomiers hindtering af
gkonomisk ustabilitet i 1970’ernes Vesteuropa argumenterede Katzenstein for,
at kombinationen af gkonomisk fleksibilitet og politisk stabilitet er gensidigt
konstituterende:

elites in the small European states, while letting international markets force
economic adjustments, choose a variety of economic and social policies that
prevent the costs of change from causing political eruptions. They live with
change by compensating for it (Katzenstein, 1985: 24).

I studiet af sma abne pkonomier tog Katzenstein udgangspunkt i vestlige lan-
des ogede okonomiske abenhed, iser deres athengighed af at eksportere til
andre lande, et behov der givet storrrelsen pa deres hjemmemarkeder var og er
serligt udtalt for sméd gkonomier. I definitionen af sma stater er disse gkonomi-
ske karakteristika — hvortil kan tilfojes storrelsen af landmassen og storrelsen
af befolkningen (se Thorhallsson og Wivel, 2006) — ligeledes forbundet med
mere subjektive faktorer, hvoraf den vigtigste er en opfattelse blandt politiske
beslutningstagere af landet som udsat (Katzenstein, 2003; Campbell og Hall,
2015). Selvom der selvsagt er forskelle mellem Irland og Island, deler de sile-
des de definerende trek, nemlig nedvendigheden af at operere med en rela-
tivt dben gkonomi og en kollektiv politisk forstielse af udsathed. @konomisk
succes for sma dbne gkonomier forudsatter en hej grad af tilpasningsevne til
udviklinger i den internationale okonomi, og denne udsathed blandt sma abne
ekonomier fremmer en politisk kultur praget af en relativt hej grad af konsen-
sus i forhandlinger blandt politiske og ekonomiske eliter. Befolkningens stotte
til pkonomiske reformer afhenger omvendt af, at staten gennem social- og
arbejdsmarkedspolitik i nogen grad kompenserer for den usikkerhed, en dben
okonomi ferer med sig.

Hvad Katzenstein (1985) til gengeld ikke vier tilstrakkelig opmaerksomhed,
er en anden central del af gkonomiens internationalisering, nemlig libraliserin-
gen af kapitalmarkeder, som iser tog fart i 1980%erne og 1990°erne (Helleiner,
1994). En yderligere vigtig tendens i forholdet mellem stater og markeder er
mod en stigende statslig afthengighed af geldsfinansiering gennem internatio-
nale kapitalmarkeder (Streeck, 2014), som er forbundet med en rekke grund-
leggende @ndringer i vestlige okonomier, saisom faldende vakstrater, stigende
udgifter til velferdsstaten og en svigtende evne til effektiv skatteinddrivelse
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(se Schifer og Streeck, 2013). Disse udviklinger har fort til, at internationale
kapitalmarkeder — og i denne forbindelse mere konkret markeder for statsgaeld
— kom til at spille en langt mere central rolle, end Katzenstein (1985) tildeler
dem.

Liberaliseringen af kapitalbevagelser giver stater adgang til finansiering fra
investorer (eksempelvis banker, hedgefonde, centralbanker etc.), hvilket om-
vendt forudsetter, at staterne tilfredsstiller investorernes forskellige praferen-
cer. Simpelt formuleret vil finansielle markeder henholdsvis belonne og strafte
stater for deres politiske beslutninger, i den grad disse beslutninger péavirker
opfattelsen af statens evne til at tilbagebetale sin geld (Hardie, 2011; Tomz,
2007). Refinansieringen af offentlig geld bliver saledes for alvor problematisk,
nar investorer mister tilliden til, at en stat pa kort eller langt sigt kan tilbagebe-
tale sin geeld. Et tydeligt eksempel pé dette er Irland, der i 2010 led under vold-
somt heje renter pa ny gzld og dermed reelt blev lukket ude af markederne for
offentlig geld for i stedet at métte soge hjelp fra Troikaen og dermed i betyde-
lig grad mistede indflydelse pa egen ekonomisk politik. Herudover er der den
effekt, at en hojere rente pé statsobligationer ikke alene forringer statens fiskale
position men ogsa typisk forer til et hojere renteniveau i resten af gkonomien,
herunder finansielle institutioner, der seger at finansiere og refinansiere gald
for fortsat at kunne yde lin til virksomheder og husholdninger (Gros, 2012).

I takt med at vestlige stater — sma sével som store — er blevet mere afhengige
af at finansiere offentlige udgifter gennem kapitalmarkeder, er de ogsd blevet
afhengige af, at investorer betragter deres statsobligationer som sikre investe-
ringer. Det betyder imidlertid ikke, at beslutningstagere nedvendigvis lader sig
diktere af markedernes signaler, eller at markeder reagerer rationelt pa staters
gkonomiske politik (Rommerskirchen 2015). Nyere analyser viser saledes, at
markedernes vurdering af statsobligationer — og dermed den rente der kraves
for at kebe gelden — ikke er rationelt fastsat i den forstand, at den precis af-
spejler, hvor sterk eller svag okonomien er, men at investorer i stedet “evaluate
borrowing governments based not only on what they do, but also on the riski-
ness of other soverign borrowers that fall into the same category” (Brooks et
al., 2015: 587). Det pavirkede fx renten pi irske statsobligationer negativt at
blive associeret med andre — og ganske anderledes — galdsplagede lande under
betegnelsen PIIGS (Portugal, Irland, Italien, Grakenland, Spanien) (Brazys og
Hardiman, 2015). Givet investorers begrensede ressourcer og evner til infor-
mationsbearbejdning er opfartelsen af baredygtigheden af statens geld — som er
struktureret af mere generelle idéer og teorier om gkonomiske sammenhznge
(Blyth, 2002) — med andre ord en afggrende faktor for at opna favorable — eller
blot tilelige — laneforhold (Mosley, 2003).
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I forhold til Irlands og Islands handtering af deres respektive kriser udgjorde
forholdet til langivende internationale organisationer — i Irlands tilfelde Troi-
kaen (ECB, EU, IMF) og i Islands tilfelde IMF — en yderligere komplicerende
faktor. Disse laneprogrammer skabte umiddelbart et pusterum fra markeds-
turbulensen, men de beted ogsa, at beslutningstagere i de to lande métte opna
stotte fra disse organisationer for at £ udbetalt deres ldn, hvilket i flere tilfelde
begrensede (men ikke udraderede) de to landes mangvrefrihed. De to lan-
des deltagelse i et laneprogram med henholdsvis IMF (Island) og IMF og EU
(Irland) var derudover ogsi en vigtig ressource, idet laneprogrammerne skabte
troverdighed om landenes okonomiske politik (Broome, 2008), iser da det
lykkedes de to lande at opfylde mélene og — populart formuleret — tage ejer-
skab over lineprogrammerne.

Som navnt spillede det internationale niveau ogsa en afggrende rolle i Kat-
zensteins (1985) teoretiske ramme, men argumentet er praget af en tendens til
at betragte de beslutninger, som eliter i smé abne okonomier treffer i tilpas-
ningen til internationale markeder, som strategiske og intentionelle og i vid
udstrekning udformet indenfor en relativt autonom nationalstatslig ramme.
For at forsta smé abne gkonomiers hindtering af finanskrisen er det imidlertid
nodvendigt at anerkende, hvor dynamisk et milje det internationale niveau
udger. I trid med Schwartz (2001) arbejdes der i det folgende med en di-
stinktion mellem institutionelle udfald som intentionelle og strategiske (pluck),
at beslutningstagere folger deres sedvanlige normer og rutiner i lgsningen af
institutionelle udfordringer (szuck), eller at eksogene og internationale udvik-
linger gor eksisterende nationale institutioner mere (eller mindre) funktionelle
(luck). Oftest vil landestudier kombinere alle tre logikker, idet udfald sjeldent
kan tilskrives intentionelle strategiske beslutninger alene eller heldige/uheldige
udvikinger i det internationale milje. I dette perspektiv spiller det internatio-
nale niveau en mere dynamisk rolle, hvor nationale akterer lgbende forholder
sig til internationale akterers handlinger — internationale organisationer savel
som markedsaktorer — samt uforudsete konsekvenser af tidligere beslutninger.
Som vist nedenfor var beslutningstagning og krisehdndtering i lobet af kriserne
i Irland og Island siledes praget af, hvordan de to lande gik ind i krisen, stor
usikkerhed om konsekvensen af beslutninger og direkte indflydelse fra interna-
tionale akterer og markedsudviklinger.

Den islandske krisehandtering

Den islandske krise kulminerede i oktober 2008, hvor tre banker — Landsban-
ki, Glitnir og Kaupthing — i lgbet af tre dage gik under og blev nationaliseret.
I kelvandet fulgte en valutakrise, en gkonomisk krise, en fiskal krise og en
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krise i omverdenens opfattelse af Island. Da bankerne krakkede, havde de tre
storste islandske banker samlede aktiver pa i alt $182 milliarder, svarende til
omkring ti gange Islands BNP, hvilket gjorde krisen til en af de storste i nyere
gkonomisk historie (Laeven og Valencia, 2012). Den voldsomme vakst, island-
ske banker havde oplevet i perioden op til krisen, er serligt bemarkelsesvardig
taget i betragtning hvor relativt underudviklet det islandske finansielle system
er. Liberaliseringen af bankvasenet begyndte forst i 1998, og i 2003 havde
staten afgivet sit ejerskab af bankerne. Fra da af tog udviklingen i bankerne
for alvor fart. Finansieret primeart af internationale pengemarkeder steg ban-
kernes balance i perioden 1998-2003 i gennemsnit med 29 pct. om dret. De to
folgende ér fordobledes bankernes balance, sa den i 2005 havde naet over seks
gange Islands BNP (Wade og Sigurgeirsdottir, 2012).

Den makrogkonomiske udvikling i Island var en vigtig medvirkende faktor
til omfanget af den islandske finanskrise. 2000%erne var praget af hgj BNP-
vekst, en meget lav arbejdsleshed og fra 2004 en hgj inflation. Dette var blandt
andet baret af en procyklisk finanspolitik, eksempelvis gennem skattenedsaet-
telser og store investeringer i infrastrukcur. En husprisbobbel drevet frem af
den storste udbyder af huslan i Island, den statslige Boligfinansieringsfonden,
der konkurrerede intensivt med bankerne om huslén, bidrog yderligere til over-
ophedning af gkonomien og stigende inflation (Benediktsdottir, Danielsson og
Zoega, 2011). For at bekempe den heje inflation egede centralbanken lgbende
renten fra 5,2 pct. i 2004 til hele 15,5 pct. i april 2008, hvilket til gengaeld
tiltrak betydelige investeringer i den islandske krone (sikaldt carry trade). Ren-
testigningen gjorde det ogsa attraktivt blandt islendingene at placere bolig- og
virksomhedslan i udenlandsk valuta, hvilket omvendt skabte stor valutarisiko
(Baldursson og Portes, 2013: 42-44).

Da den amerikanske investeringsbank Lehman Brothers” konkursbegering
den 15. september 2008 sendte chokbelger gennem de internationale kapital-
markeder, havde de islandske banker allerede gennem leengere tid oplevet bety-
delige problemer med at finansiere sig gennem de internationale pengemarke-
der og var fra august 2007 praktisk talt udelukket fra international finansering
(Baldursson og Portes, 2013: 58). De islandske banker sogte i stedet at finansie-
re sig gennem indskud. Landsbanki dbnede i 2006 den internetbaserede bank
Icesave for engelske kunder og dbnede i maj 2008 ogsé en filial i Holland, som
tilbod hejrente konti. Da indskud i de islandske banker begyndte at forsvinde
i lobet af 2007 og 2008, vendte bankerne sig i stedet mod kortsigtede lin
(typisk med en uges lgbetid) fra andre finansielle institutioner, herunder iser
Den Europziske Centralbank (ECB), som bankerne havde adgang til via deres
subsidier i Luxembourg (SIC, 2010).
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De islandske bankers overlevelseskamp sluttede i oktober 2008. Da de is-
landske myndigheder indsé, at det var umuligt at garantere bankerne fuldt
ud, gennemforte det islandske parlament den 6. oktober 2008 en szrlov, der
havde som hovedmal at sikre den fortsatte eksistens af det islandske bankve-
sen og betalingssystem samt indskud i bankerne blandt islandske kunder. Det
styrende princip for handteringen af bankerne var gennem nationalisering at
dele de tre storste islandske banker op i henholdsvis nationale og internationale
aktiver og passiver, hvor sterstedelen af forstenzvnte (ca. 25 pct. af de samlede
aktiviteter i banksektoren) ville blive overfort til tre nyoprettede banker og
vere statsgaranterede, og sidstnzvnte ville forblive i de gamle banker og udgere
krav til konkursboet. Boet efter de gamle banker administreredes af afviklings-
komitéer, som reprasenterede kreditorernes interesser.

Selvom man med denne lgsning undgik at garantere alle bankernes aktiver,
skabte det alvorlige problemer for Islands troverdighed blandt andre lande.
Serligt vigtigt var det, at man ikke garanterede indskyderne i Icesave, og at
der pa ingen made var midler nok i den islandske indskydergarantifond til at
dzkke tabene. Den engelske og den hollandske indskydergarantifond valgte
at garantere indskudene i Icesave og endte dermed som kreditorer i boet efter
Landsbanki. Det skabte sa stor utilfredshed i den engelske regering, at man
valgte at tage terrorlovgivning i brug for at indefryse de tre islandske bankers
engelske aktiver. Den britiske finansministers reaktion forekommer ekstrem —
og var i gvrigt skadelig for andre islandske bankers overlevelseschancer (SIC,
2010) — men skal ses i sammenhang med Islands faldende internationale tro-
vaerdighed i perioden op til krisens udbrud i september 2008 (Broome, 2011).
Tabet af troverdighed sis ikke mindst blandt vestlige centralbanker, der var
skeptiske overfor, at islandske banker i forste del af 2008 fortsat tilbed hoje
renter pa indskud (SIC, 2010: 108). Derudover udtrykte myndigheder i andre
lande utilfredshed med den islandske krisehindtering, iser myndighedernes
manglende vilje til at dele information om bankerne, hvilket blev tolket som
et forseg pa at redde de islandske banker pa bekostning af udenlandske ban-
ker (Janniri, 2009: 12). Resultatet af den faldende trovardighed var, at den
islandske stat ingen adgang havde til lan fra andre centralbanker (Baldursson
og Portes, 2013: 14).

Island var afhengig af hjelp udefra for at undga statsbankerot og sikre tro-
verdigheden af statsgarantien pd de nye bankers aktiver. Landet fik siledes den
tvivlsomme are at blive det forste vestlige land i 30 ar til at indga en laneaftale
med IMF. Det trearige lineprogram, der involverede en omstrukturering af
banksektoren, konsolidering af de offentlige finanser og stabilisering af va-
lutaen, blev annonceret den 24. oktober 2008 (IMF, 2008). Et laneprogram
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hos IMF var nedvendig for at genoprette Islands internationale troverdighed
(Janniri, 2009: 21), og aftalen havde da ogsa en umiddelbar positiv effektiv pa
tilliden til den islandske gkonomi blandt internationale investorer (Baldursson
og Portes, 2013: 87). En fremtidig positiv bedemmelse af den islandske kre-
ditverdighed blev af kreditvurderingsbureauerne eksplicit keedet sammen med
overholdelsen af lineprogrammets krav (Broome, 2011). Til trods for dette
var det ingenlunde populert blandt de islandske valgere eller politikere, at
IMF var blevet del af krischindteringen. Efter omfattende folkelige protester
tradte regeringen tilbage og métte ved valget i april 2009 overlade magten til
en regering bestiende af Socialdemokraterne og den Rod-Gronne Bevagelse.
Selvom de to partier begge havde varet yderst skeptiske overfor IMF, accepte-
rede regeringen nodvendigheden af at indga i et konstruktivt samarbejde med
IMF for at vende den islandske gkonomi.

Den nye regering stod overfor en gigantisk opgave for at redde den islandske
okonomi. Hvad der i den forbindelse gor Island serlig bemearkelsesvardig, er
brugen af en rekke sikaldt heterodokse politikker, der med sterk keynesi-
ansk inspiration gik imod den gengse neoklassisk baserede krisechindtering
i den vestlige verden pa det tidspunke (Blyth, 2013). Udover at lineaftalen
lod regeringen vente et r med at gennemfore de omfattende budgettilpasnin-
ger og accepterede regeringens fokus pa at opretholde den islandske velferds-
stat, gennemferte man omfattende geldseftergivelse for de dybt forgeldede
husholdninger og virksomheder. Til trods for problemer med et overbebyrdet
retsvasen, en tendens blandt skyldnere til at afvente mere favorable tilbud og
behovet for ny konkurslovgivning, havde staten i perioden 2008-2010 med
kontrollen over de nye banker, og dermed deres aktiver, gode muligheder for at
gennemfore geldseftergivelsen (IMF, 2010a).

Endnu en stor geldseftergivelse blev gennemfort i 2014. Selvom IMF,
OECD og kreditvurderingsbureauer var skeptiske overfor denne galdsnedskri-
velse — man mente, at den ikke i hgj nok grad var rettet mod de mest udsatte
husholdninger, og man frygtede, at den potentielt kunne oge statens i forvejen
heje geld (Financial Times, 2013) — valgte regeringen alligevel at gennemfore
geldseftergivelsen. Man valgte imidlertid at finansiere tre fjerdedele af den
gennem en sarlig skat pa de gamle banker, med det resultat at den offentlige
geld kun blev marginalt foreget af tiltaget, og at kreditvurderingsbureauet
Standard & Poor’s vurderede tiltaget positive (S&D, 2014).

For det andet indfertes der med IMF’s lineprogram kapitalkontrol. Dette
var et markant brud pid IMF’s normale orientering mod fremmelse af frie ka-
pitalstromme (Broome, 2015), men pa IMF’s insisteren gennemfortes kapital-
kontrol for at undga massiv kapitalflugt. Iser den betydelige mangde kapital,
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der havde bevaget sig ind i skonomien, mens renten havde veret relativt lav
(carry trade), skabte problemer. Kunne denne kapital frit bevege sig ud af den
islandske gkonomi, ville det med centralbankens manglende valutareserver
fore til et kollaps i den islandske krone og dermed sztte voldsomt pres pa
virksomheder og husholdninger, der havde galdsat sig i udenlandsk valuta.
(Sigursgeirsdottir og Wade, 2015) En yderligere arsag til, at kapitalkontrol var
nodvendig, var, at islandske huslin er indekseret til inflationen, og at der er en
sterk forbindelse mellem valutakurs og prisniveauet i Island (Baldursson og
Portes, 2014). Med indforslen af kapitalkontrol, blev vardier fra carry trade pa
omkring 40 pct. af BNP fanget i Island, ogsa kaldet offshore kronebeholdnin-
ger. I 2012 viste problemet med at lofte den islandske kapitalkontrol sig endda
at veere storre end forst antaget. Efter at boet efter de gamle banker sa smat
var gjort op, viste det sig, at udbetalingen til kreditorerne ville blive belobe
sig til omkring det samme som for offshore kronebeholdningerne. I 2014 var
kapital svarende til 42 pct. af BNP fanget bag kapitalkontrollen (Baldursson
og Portes, 2014: 42). Striden mellem Island og England om, hvem der skulle
dekke indskudene i Icesave, skabte ogsd usikkerhed om omfanget af Islands
statsgzld. Dette var en afgerende hindring for at opné den fornedne stabilitet
til at liberalisere kapitalkontrollen, men sagen faldt ud til Islands fordel med en
lavere statsgald som resultat.

Med den tredje strategi valgte centralbanken og regeringen at fremskynde
processen. Staten tilbed siledes kreditorerne at indgé en aftale om at aflevere
en betydelig del af deres islandske aktiver eller at betale en exitskat pa 39 pct.,
en aftale som kreditorerne fra de tre gamle banker valgte at acceptere. Ejere af
offshore kroner vil derudover fa mulighed for at skaffe sig af med disse i auk-
tioner, ogsa her med en exitskat i omegnen af 39 pct. Strategien var udviklet
af en taskforce for liberalisering af kapitalkontrollen, som konsulterede med
kreditorerne i de gamle banker for at mindske risikoen for, at kreditorerne ikke
ville gennemfore en aftale med staten. Kreditvurderingsbureauerne vurderede
strategien positivt — i serdeleshed at man var lykkedes med at fa kreditorerne
til at tilslutte sig strategien — og kvitterede med en forhgjelse af Islands kredit-
vurdering (eksempelvis Moody’s, 2015).

Udover at kapitalkontrollen var afgerende for at undga en yderligere va-
lutakrise for den islandske krone har kapitalkontrollen ogsd veret vigtig for at
kunne finansiere geldseftergivelse, nedbringelse af offentlig gald gennem be-
skatning af boerne og billig finansiering for staten (Baldursson og Portes 2014).
Omvendt har kapitalkontrollen ogsi veret til skade for Islands kreditverdig-
hed, fordi den relativt store mengde kapital fanget bag kontrollen udgjorde en
sa stor risiko for valutaen. For at hindtere dette dilemma og sikre troverdighed
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omkring den islandske valutapolitik har de islandske myndigheder valgt en
strategi, der fokuserer pa at opna betingelser for en bzredygtig liberalisering
af kapitalkontrollen frem for at udstikke en egentlig tidsplan (Gudmundsson,
2016). Der har lobende veret pres pa centralbanken fra indenlandske aktorer
— eksempelvis boerne fra de gamle banker, islandske pensionskasser med gnske
om at investere udenfor Island og politikere med ensker om at beskatte — men
gennem et forhandlingsbaseret forlob har man fastholdt en politik om ligebe-
handling af ejere af offshore kroner. Forhandlingsforlebet med kreditorerne
har varet afgorende for at undgé det fiskale pres og tab af troverdighed, der
kunne opstd, hvis kreditorerne havde lykkedes med at udfordre den juridiske
basis for behandlingen af boerne efter de gamle banker (IMF, 2009: 33).

Som det er tilfeldet for Irland (se nedenfor), betragtes det islandske line-
program som en succes (IMF, 2015b). Succesen har flere drsager. For det forste
kunne Island gennemfore en stor devaluering af kronen, hvilket fremmede eks-
porten af islandske varer. For det andet ventede IMF og de islandske myndig-
heder med at gennemfore de verste nedskaringer indtil midten af 2009 og lod
derfor de automatiske stabilisatorer virke i starten af krisen, hvilket sammen
med den forbedrede eksport og en boomende turistsektor allerede i midten af
2010 forte til positive vakstrater og fald i arbejdslosheden (Olafsson, 2011).
For det tredje hjalp de to omgange af gzldseftergivelse indsatsen med at fjerne
darlige aktiver fra de nye banker med et betydeligt fald i lantab i de nye banker
som felge (FME, 2015). For det fjerde gav laneprogrammet hos IMF — og de
islandske myndigheders evne til at folge mélene i lineprogrammet — Island
oget troverdighed (Matthiason og Davidsdottir, 2013: 11). Allerede i 2010 —
og igen i 2011 — udstedte den islandske stat siledes statsobligationer, og i 2013
vendte Arion Banki som den forste islandske bank tilbage til de internationale
linemarkeder, hvilket blev bekraftet med endnnu en udstedelse i 2015, denne
gang med en ganske favorabel rente (Financial Times, 2015).

Den irske krisechdndtering

Den irske krise bestir af fem forbundne kriser (O’Riain, 2014; Donovan og
Murphy, 2013). For det forste en finansiel krise, hvor faldende tillid til det
irske banksystems solvens i lebet af 2007 og 2008 medferte akutte finansie-
ringsproblemer for bankerne og sidenhen voldsomme nedskrivninger af akti-
verne i de irske banker, som forte til forhgjede kapitalkrav, alene staten ville
tilfore. For det andet en okonomisk krise, der fulgte i kelvandet pa den irske
byggebranches kollaps, flere drs procyklisk finanspolitik og den verdensom-
spendende okonomiske nedtur. For det tredje en fiskal krise som folge af en
udpreget athengighed af skatter og afgifter relateret til byggebranchen, hoje
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offentlige udgifter samt de enorme udgifter der fulgte af rekapitaliseringen af
bankerne. For det fjerde en social krise med voldsom stigning i hjemlashed,
bernededlighed og fattigdom. Og for det femte en krise i Irlands omdemme,
dvs. et betydeligt fald i anseelse blandt internationale investorer, internationale
organisationer samt regeringsledere i andre lande. Denne krise viste sig tyde-
ligst i udviklingen i renten pé irsk statsgzld og prisen pa at forsikre sig mod
irsk statsbankerot, men ogsa i en skepsis blandt europziske beslutningstagere,
ikke mindst ledelsen af den Europaiske Centralbank, overfor Irlands evne til
krisehandtering (Pisani-Ferry, Sapir og Wolff, 2013).

Handteringen af den irske krise har haft nedbringelsen af budgetunderskud
og offentlig gzld samt en afvikling af darlige aktiver i irske banker som hoved-
fokus (O’Riain, 2014). Den dominerende tolkning blandt irske beslutnings-
tagere var siledes, at vejen til at opnd internationale investorers tillid til irsk
statsgelds bzredygtighed gik gennem en mindskelse af usikkerheden om de
store irske bankers aktiver (FitzGerald, 2012). Fra regeringen i september 2008
valgte at give en todrig garanti pa seks irske bankers aktiver — og dermed ogsa
bankernes geldsforpligtelser — var udfordringen, at tabene i bankerne viste sig
langt storre end forventet. Hovedformalet med krisehandteringen var altsa at
skabe tillid til bankerne, si internationale investorer igen ville lane penge til
bankerne. Hvad den irske regering ikke havde forudset, var imidlertid, at en
fuld statsgaranti pa irske banker ville skabe usikkerhed om den irske stats egen
solvens.

Forste alvorlige problem — at der 14 store, urealiserede tab i bankerne — viste
sig saledes kort efter, at garantien var blevet givet. Allerede i januar 2009 forte
dette til nationalisering af Anglo Irish Bank og indskydelse af kapital fra sta-
tens side i Bank of Ireland og Allied Irish, saledes at staten stod med en 25 pct.
ejerandel i de to sidstnazvnte banker. Man besluttede i april 2009 at oprette
et sikaldt skraldespandsselskab kaldet National Asset Management Agency
(NAMA), hvor bankernes ejendomsrelaterede aktiver skulle overfores til med
nedskrivning af linets nominelle verdi og sidenhen afvikles med hab om en
fortjeneste til staten. Problemet var, at bankerne — og dermed ogsd myndighe-
derne — havde ringe information om de mange lan, der var blevet givet til iser
ejendomsudviklere i perioden 2003-2007, hvilket var en udleber af de ringe 1a-
nestandarder i de store irske banker og myndighedernes meget tilbageholdende
og ukritiske regulering af bankerne (Honohan, 2012).

I takt med afsloringen af den ringe kvalitet af linene og den sikkerhed der
var blevet stillet, var lobende statslige rekapitaliseringer af bankerne nedven-
dige — eksempelvis i juni 2009 (Anglo Irish Bank), februar 2010 (Bank of Ire-
land), marts 2010 (Anglo og Irish Nationwide), maj 2010 (Allied Irish Bank)
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etc., hvilket skabte usikkerhed om den irske stats evne til at redde sine banker.
De irske myndigheder stod i et svaert dilemma: Pi den ene side gnskede man
at skabe tillid til bankerne gennem rekapitalisering, og pa den anden side forte
lebende nedskrivninger af verdien af bankernes aktiver til faldende tillid til
statsgeldens baredygtighed.

De nye kapitalkrav skulle fastsettes af den irske centralbank gennem en
samlet vurdering af bankernes solvens — et sikaldt Prudential Capital Assess-
ment Review (PCAR) — og her blev serligt PCAR 2010, som blev offentliggjort
i marts 2010, afgerende. Idet man ikke kendte verdien af bankernes laneboger,
mitte den irske centralbank, som havde ansvaret for at fastsatte bankernes
kapitalniveau, basere bankernes kapitalkrav pd de nedskrivninger af banker-
nes aktiver, som NAMA foretog. Fordi EU-regulering kravede, at hvert lan,
der blev overfort til NAMA, skulle vurderes individuelt, tog det lang tid at fa
overblik over kvaliteten af linene og dermed omfanget af kapitaltilforsel til
bankerne. P4 grund af tidspresset for at fastsld behovet for yderligere kapital
til bankerne valgte centralbanken at gennemfore sin analyse af bankernes be-
hov for ny kapital pa den forste tranche af lin, som NAMA havde overfort og
nedskrevet. Det var myndighedernes vurdering, at denne forste gruppe af lin
— som bestod af de storste ejendomslan i bankernes portefolje — ville udgere
de storste nedskrivninger og dermed ogsd generere relativt hgje krav til rekapi-
talisering. Resultatet af PCAR 2010 blev et krav om yderligere €31 milliarder
statslig kapital (se Central Bank of Ireland, 2011).

Beslutningen om at basere beregningerne pad forste tranche af NAMA-lin
skulle vise sig skeebnesvanger, idet nedskrivelserne pd de lan, NAMA sidenhen
overforte, viste sig storre end den forste tranche og siledes genererede yderli-
gere krav om kapitaltilforsel til bankerne allerede i lobet af efterdret 2010. Den
30. september 2010 mdtte regeringen annoncere, at regningen for at afvikle
Anglo Irish Bank ville lobe op i €30 milliarder, hvilket forte til stigende rente
pa irsk statsgeld. Det hjalp ikke, at statsgarantien udleb i september 2010,
og at bankerne dermed stod overfor ganske omfattende refinansieringsbehov
(Honohan, 2012).

Internationale udviklinger spillede ogsa afgerende ind som et yderligere pres
pa den irske stat. Her viste den sakaldte Deauville-erklering, der blev annon-
ceret af den tyske kansler Angela Merkel og Frankrigs prasident Nicolas Sarko-
zys i oktober 2010, sig sarlig vigtig. Deauville-erkleringen abnede for mulig-
heden for, at bankers gald skulle nedskrives som forste led i afviklingen af en
bank. Selvom princippet ikke var rettet mod eksisterende gzld men alene gald
stiftet fra 2013, skabte erkleringen stor usikkerhed i markederne og resulterede
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i stigende renter pé statsgzld i Grekenland, Portugal og Irland (Bastasin 2013;
Banking Crisis Inquiry, 2016: kap. 10).

ECB havde ogsé over en lengere periode lagt pres pa den irske regering. Ir-
ske banker havde pa dette tidspunkt lenge veret afhengige af likviditetsstotte
fra ECB og stod nu for en markant del af de lan, ECB havde ydet til finansielle
institutioner i Europa. ECB’s ledelse begyndte at tvivle p4, at disse midler ville
finde vej tilbage til ECB. Som det fremgar af breve mellem daverende direkter
for ECB, Jean-Claude Trichet, og den irske regering — breve der blev offent-
liggjort i 2014 — lagde ECB pres pa den irske regering ved at stille krav om
indtreden i et EU-IMF laneprogram som betingelse for fortsat likviditetsstotte
til irske banker (ECB 2010a/b). En yderligere bekymring for ECB’s ledelse var
den irske regerings onske om ikke at betale alle de irske bankers obligationer,
i serdeleshed obligationer der hverken var garanterede af staten eller pa anden
vis sikret, hvilket ville give en potentiel gevinst til den irske stat pi omkring
€19 milliarder (Eichengreen, 2015). Det var ECB’s frygt, at dette kunne fore
til en alvorlig destabilisering af de allerede urolige markeder for bankobliga-
tioner med voldsomme konsekvenser for banker i Europa, og ECB modsatte
sig derfor den irske regerings onske om at gennemfore en sidan nedkrivning
(Pisani-Ferry, Sapir og Wolff, 2013).

Det blev i starten af november 2010 klart for de irske myndigheder at for at
genskabe bide bankerne og statens adgang til kapital, modga udstremningen
af indskud i irske banker og mere generelt signalere, at der var styr pa krise-
héndteringen i Irland, var et lineprogram med EU og IMF den eneste vej frem.
Den 21. november 2010 bad den irske regering officielt om stotte fra IMF,
EU-Kommissionen og ECB og annoncerede syv dage efter laneprogrammet
pa i alt €85 milliarder. Laneprogrammet havde to overordnede mal: en om-
strukturering af det irske bankvasen og en sikring af den irske stats fiskale
baredygtighed (IMF, 2010b). Det langsigtede mal var, at den irske stat og
bankerne kunne vende tilbage til normal finansiering via de internationale ka-
pitalmarkeder.

En central del af lineprogrammet var en ny fastsettelse af kapitalkrav til
bankerne, kaldet PCAR 2011, som skulle annonceres allerede i marts 2011.
Risikoen var, at man igen ville undervurdere fremtidige tab i bankerne og der-
med igen mdtte annoncere nye kapitalindskud, som ville undergrave tilliden til
bankerne og statens krisechandtering og i ovrigt skade den nytileridte regerings
popularitet i befolkningen. Fordi tidligere analyser af bankernes kapitalbehov
havde haft meget begrenset information at lene sig op ad, havde den irske
centralbank siden den nye centralbankdirektor var tilerade i 2009 arbejdet pa
at skabe overblik over bankernes lin, vurdere kvaliteten af bankernes aktiver
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og udvikle mere sofistikerede modeller for beregning af fremtidige tab pa lan. I
et hab om at fremme troverdigheden af PCAR 2011 hyrede man ogsa eksterne
konsulenter, Blackrock Solutions, til at udvikle en model for udviklingen i tab i
bankerne. Blackrock Solutions anlagde relativt konservative bud pa bankernes
profitabilitet, hvilket var medvirkende til, at PCAR 2011 mundede ud i heje
kapitalkrav til bankerne, nemlig yderligere €24 milliarder (Central Bank of
Ireland, 2011). Selvom de fornyede krav om kapitaltilfersel selvsagt ikke var
gode nyheder for en i forvejen presset irsk stat, viste PCAR 2011 sig siden at
vare tilpas konservativ i beregningen af tab i bankerne, idet det var den sidste
annoncering af store krav til rekapitalisering af de irske banker og var afge-
rende for at kunne genopbygge troverdigheden af den irske krischindtering.
Den anden store blok i lineprogrammet, der sigtede mod at genoprette de
statslige finanser og sikre statsgzldens langsigtede bzredygtighed, bestod i en
blanding af beskeringer af offentlige udgifter — herunder betydelig lontilba-
gegang for offentligt ansatte — og skattestigninger samt udvidelse af skatte-
grundlaget med primer vegt pa forstnevnte. I lighed med den dominerende
tolkning af eurokrisen som et spergsmal om statslig edselhed i perioden op til
krisen (Blyth, 2013), opfattede den politiske elite i Irland det storste problem
som uholdbart heje offentlige udgifter, som man til gengeld ikke forbandt
med det lave beskatningsniveau i Irland. Fokus for reformindsatsen rettedes
dermed mod begrensninger i sociale ydelser savel som lavere offentlige lon-
ninger (Dukelow, 2015: 105), og Irland fulgte siledes en rekke andre europei-
ske lande ved at forholde sig til markedspanik ved at gennemfore omfattende
nedskeringer i forseg pé at nedbringe budgetunderskud og offentlig geld (De
Grauwe og Ji, 2013). Bade hgj-, lav- og middelindkomstgruppen blev ramt
negativt af krisebudgetterne i perioden 2009-2015, men analyser viser, at iser
indkomsten for hgj- og lavindkomstgrupperne blev ramt (Keane et al., 2015).
Nir Irland i de seneste ar er blevet holdt frem af ECB og EU-Kommissionen
som et monsterecksempel pa, hvordan et laneprogram ber gennemfores, hen-
vises der ofte til det ejerskab, skiftende regeringer tog i lobet af programmets
tre ar. At lineprogrammet ville blive betragtet som succesfuldt blandt EU’s
toneangivende medlemslande og EU-institutioner som EU-Kommissionen
og ECB, var afgerende for regeringen, fordi man mente, at dette var neglen
til at genopbygge Irlands omdemme i Europa (Dukelow, 2015: 103). En vig-
tig yderligere drsag til regeringens velvillighed var, at laineprogrammet var i
overenstemmelse med det gkonomiske reformprogram, den siddende regering
allerede havde planlagt (Banking Crisis Inquiry, 2016). Derudover var rege-
ringen ikke fremmed overfor nedskaringspolitik, idet man mellem 2008 og
2010 havde gennemfort betydelige finanspolitiske stramninger (Dellepiane og
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Hardiman, 2015). Ifelge den reformpakke regeringen havde forberedt, for man
tridte ind i lineprogrammet, var malet endda at gennemfore nedskeringer
hurtigere og voldsommere, end Troikaen onskede, men det lykkedes at over-
bevise den irske regering om, at det ikke var nedvendigt at gennemfore ned-
skeringer med sa stor hast (Pisani-Ferry et al., 2013: 85). Da en ny regering
bestiende af Fine Gael og Labour tiltradte i april 2011 — efter et valg hvor det
ellers traditionelt dominerende parti Fianna Fail praktisk talt blev udraderet —
var der ingen nzvnevardig forskel i den gkonomiske politik, der blev fort (DG
ECFIN, 2011; Mair, 2013), hvilket vidner om den heje grad af konsensus om
nedskaringer som vejen til at genoprette tilliden til den irske gkonomi (Du-
kelow, 2015).

Selvom den standhaftige nedskaringspolitik havde den enskede effekt —
nemlig at genoprette Irlands ekonomiske troverdighed hos Troikaen — er det
mere tvivlsomt, om internationale investorer opfattede den ekonomiske politik
som lige sa onskvardig. Som péapeget af Dellepiane og Hardiman (2015), ned-
vurderede en rekke kreditvurderingsbureauer den irske kreditvardighed i takt
med, at de omfattende nedskeringer blev gennemfort, og mest afgerende for
succesen var formentlig, at ECB i september 2012 annoncerede sit ubegraen-
sede opkeb af statsobligationer, hvilket mere generelt skabte ro pa de europi-
ske geldsmarkeder (Eichengreen, 2015). Derudover var stigningen i eksport
fra omkring 2012 afgerende for den irske okonomis succes. Uafthengigheden
af de generelt stagnerende europziske markeder, den starke forbindelse til iser
den engelske og amerikanske okonomi og at en rekke irske industrier ikke
oplevede et voldsomt fald i eftersporgsel, viste sig saledes afgerende for den
overraskende sterke gkonomiske udvikling i Irland (OECD, 2015: 17, Brazys
og Regan, 2015)

Konklusion

Godt otte ar efter finanskrisens udbrud er Irland og Island pd sporet mod oko-
nomisk genopretning. En betydelig del af krischandteringen i Irland og Island
sigtede pa at genskabe troverdigheden af de respektive landes gkonomiske po-
litik og finansielle systemer, om end de ndede dette resultat ad forskellige veje.
Selvom Islands selvstzndige valutapolitik var en vigtig arsag til kollapset i den
islandske gkonomi, var den ogsa arsag til den relativt succesfulde krisehindte-
ring, idet Island til dels kunne devaluere sig ud af krisen og indenfor rammerne
af kapitalkontrollen gennemfore galdseftergivelse for husholdninger og virk-
somheder. Man gennemforte ogsa en i europzisk kontekst progressiv nedskae-
ringspolitik, der i nogen grad kompenserede befolkningen for de voldsomme
omstillinger i gkonomien, med faldende ulighed i kelvandet pa finanskrisen
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som resultat (IMF, 2015b). Denne kompensation er lgbende blevet balanceret
med hensynet til at genskabe tilliden til den islandske gkonomi for igen at gore
den attraktiv som investeringsmal for internationale kapitalmarkeder.

Den store udfordring for irske beslutningstagere var, at der gemte sig mange
tab i bankerne, som krevede drypvise kapitaliseringer af bankerne, hvilket
underminerede troen pi baredygtigheden af statens finanser. Derudover var
man ogsd begraenset af ikke at kunne devaluere sig ud af krisen, og man métte
i stedet forlade sig pd voldsomme nedskaringer i de offentlige udgifter og for-
delagtige skift i verdensgkonomien, i serdeleshed de amerikanske og engelske
markeder, der var relativt upédvirkede af krisen i eurozonen. Til trods for po-
litisk uro og et regeringsskifte i 2011, var stotten til lineprogrammet og stra-
tegien for gkonomisk genopretning sterk i den politiske og ekonomiske elite.
Centralbankens magt egedes ogsd i lebet af krisen, og med tiltreedelsen af en
sterk centralbankdirektor, opbygningen af betydeligt storre analytisk kapaci-
tet og en vellykket rekapitalisering i 2011 lykkedes det med et gryende opsving
allerede i 2012 at genskabe tilliden til den irske banksektor. Til gengzld holder
kompensationstesen ikke i en irsk kontekst, hvor omfattende offentlige ned-
skeringer ikke har varet socialt afbalancerede, og de omfattende problemer
med restancer pa boliglin ikke er blevet hindteret gennem galdseftergivelse.

Forskellen mellem de to landes krisechindtering har vigtige implikationer
for forstaelsen af sma dbne gkonomiers mangvrerum i nudagens internatio-
nale gkonomi. Ifslge Katzenstein (1985) er de smi abne gkonomiers succes
baseret pd en evne til at reagere dynamisk pd skift i verdensokonomien, en
fleksibilitet baseret pa de politiske og ekonomiske eliters opfattelse af felles
udsathed og en deraf folgende motivation til at samarbejde om felles mil,
men ogsd at kompensere befolkningen for den usikkerhed, der folger af hurtige
omstillinger. Den ogede betydning af geldsfinansiering gennem internationale
kapitalmarkeder har sat denne dynamik under yderligere pres. I Island gjorde
kompensationsdynamikken sig gzldende, men Island er netop en serlig case
for krisehdndtering: Man kunne i ly af IMF’s stotte gennemfore sakaldt hete-
rodokse politikker, fordi man havde en selvstendig valutapolitik. Denne mu-
lighed havde Irland ikke, og sammen med den betydelige indflydelse fra ECB,
EU-Kommissionen og toneangivende lande i eurozonen var der et mindre rum
for kompensation. I stedet sogte man at ege troverdigheden ved at appellere
til, hvad man opfattede som markedernes gnsker. Den egentlige kilde til den
relative okonomiske succes var imidlertid en stigende tiltro til euroen og det
generelle fald i renteniveauet, der fulgte af en mere aktivistisk linje fra ECB’s
side samt styrket vaekst i amerikanske og britiske markeder. Selvom den irske
og islandske sucecshistorie viser, at sma abne gkonomier relativt hurtigt kan
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gennemfore omfattende @ndringer i deres gkonomier i kelvandet pé volatilitet
i verdensmarkederne, peger de siledes ogsa pa hver deres made pa et mindsket
mangvrerum for sma dbne gkonomier.
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Hvordan reagerer velgerne pa
velfeerdsreformer?

I velfeerdsstatslitteraturen diskuteres det, om reformer pavirker opbakningen til
den siddende regering. Vi har indsamlet arligt data pa velfeerdsreformer af pensi-
ons- og arbejdsleshedsomraderne og meningsmalinger i Storbritannien helt tilba-
ge til 1946. Det giver os mulighed for at teste statistisk, hvorvidt velfeerdsreformer
pavirker regeringens folkelige opbakning. Det viser sig, at det gor de. Nedskerin-
ger forer til lavere stotte, men ckspansion forer til hojere stotte. Ikke mindst det
sidste er interessant, fordi man i litteraturen ofte fokuserer pa nedskeringer. Vores
analyse tyder p4, at der er et nesten symmetrisk forhold, saledes at effekten af ned-
skaringer og ekspansion er nogenlunde lige stor, men altsd i forskellige retninger.

Velferdsstaten er i alle vestlige lande stor og populer blandt befolkningen. De
34 OECD lande, der tilsammen udger kernen blandt de vestlige demokratier
(OECD, 2014), bruger i gennemsnit 22 pct. af bruttonationalproduktet (BNP)
pa velfeerd. Det er desuden veldokumenteret, at befolkningen generelt enten
onsker mere eller den samme mangde velferd som hidtil (se nedenfor). P4 den
baggrund forudsa Pierson (1994) allerede for 20 ar siden, at det kan vere farligt
for politikere at skere i velferdsstaten.

Siden Piersons banebrydende arbejde har flere forskere forsegt at finde ud
af, om det vitterligt er farligt for politikerne at skere ned. Armingeon og Gi-
ger (2008), Giger (2011) og Giger og Nelson (2011) undersoger eksempelvis,
om @ndringer i befolkningens sociale rettigheder i en valgperiode medferer
@ndringer i tilslutningen ved det naste valg. Der viser sig ikke at vere nogen
sammenhang eller i hvert fald kun en meget betinget én. Serligt disse studier
er i litteraturen blevet set som et opger med Piersons forudsigelse, mens andre
studier modsat viser, at der kan vere negative effekter (Arndt, 2013; Elmelund-
Prasterker, Klitgaard og Schumacher, 2015). Det er altsd uklart, hvorvidt det
er farligt for politikere at skere i velferdsstaten.

Der er flere problemer ved den eksisterende litteratur. For det forste maler
Giger og hendes kollegaer faktisk slet ikke velferdsnedskaringer men sociale
rettigheder, hvilket er noget helt andet, som vi forklarer nedenfor. Et andet
problem er, at de anvender hele valgperioder som deres tidsenhed. Det er en
meget aggregeret tidsenhed til denne type analyser, fordi en ®ndring i det
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forste ar af en maéske fire eller fem ar lang valgperiode sa forventes at skulle
kunne ses ved valgperiodens slutning. Mange ting pavirker en regerings po-
pularitet i bade positiv og negativ retning, og hvis vi vil isolere effekten af
velferdsnedskeringer, mé vi anvende kortere tidsintervaller. Det er der faktisk
ogsd et par studier der har, fx Arndt (2013) og Elmelund-Prasteker, Klitgaard
og Schumacher (2015), men disse studier lider til gengald under et begrenset
antal observationer.

Vores artikel forsoger at lose disse problemer. Vi har indsamlet arlige data
pa velferdsreformer af pensions- og arbejdsloshedsomraderne og meningsma-
linger i Storbritannien helt tilbage til 1946. Det giver os mulighed for at teste
statistisk — i en tidsserieregression med en rekke relevante kontroller — om
velfeerdsreformer pavirker opbakningen til regeringen. Det viser sig, at det gor
de. Nedskaringer forer til lavere stotte, men ekspansion forer til hojere stotte.
Ikke mindst det sidste er interessant, fordi man i litteraturen ofte fokuserer pa
nedskaringer. Vores analyse tyder pa, at der er et nzsten symmetrisk forhold,
saledes at effekten af nedskeringer og ekspansion er nogenlunde lige stor, men
altsa i forskellige retninger.

I naste afsnit diskuterer vi den eksisterende litteratur og konstaterer, at vi
har behov for bedre og mere omfattende data bide pd den afhangige og den
uathengige variabel. Dernast prasenterer vi artiklens datagrundlag, statisti-
ske model og de kontroller vi inkluderer. Til sidst gennemgar vi resultaterne,
opsummerer og perspectiverer dem.

Den eksisterende litteratur
Velferdsstaten er populer. Figur 1 viser data fra International Social Survey
Programme fra 20006, hvor et reprasentativt udsnit af befolkningerne i 33 lan-
de blev spurgt om deres holdninger til velfeerdsstaten. Denne survey er indtil
videre den seneste, hvor der er stillet helt enslydende sporgsmal om velferds-
statens udgiftsniveau i en storre gruppe af lande. De lysegra sojler viser den
gennemsnitlige opbakning pd tvers af de 33 lande, mens de morkegra soljer
viser opbakningen blandt den britiske befolkning, som er vores fokus i denne
artikel. I figuren afrapporteres den procentdel af befolkningen, der er "meget
enig” eller “enig” i, at det offentlige burde bruge flere penge pa sundhed, ud-
dannelse, pensioner og arbejdsloshedsunderstottelse. Det er tydeligt, at ikke
mindst sundhed, uddannelse og pensioner er meget populere med store flertal,
der onsker ogede udgifter. Arbejdsloshedsunderstottelse er mindre populert,
ikke mindst i Storbritannien.

Pierson (1994) fremhever, at velferdsstatens popularitet alt andet lige ber
betyde, at det er farligt for politikerne at skere ned, af den simple grund at
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Figur I: Pct. af befolkningen der mener, at det offentlige burde bruge mange
flere eller flere penge pa forskellige velferdsprogrammer

90 -
80 -

0

Sundhed Uddannelse Pensioner Atbejdslashed

33 lande m Storbritannien

Note: Data kommer fra International Social Survey Programme (2006). Der er anvendt en
standardvejning af data for at opna reprasentativitet.

vaelgerne ikke vil stemme pé politikere, der gennemforer upopular lovgivning.
Der er da ogsa rigeligt med anekdoter, der peger pa den grundleggende logik. I
Danmark kom Nyrup galt af sted med sin efterlonsreform i 1998, hvilket efter
sigende forte til, at han tabte valget i 2001 til Anders Fogh Rasmussen, der
havde lert si meget af Nyrups problemer, at han opfandt den beremte "kon-
trakepolitik” til at berolige veelgerne. Efterlonssagen er altsd et eksempel pa at
valgerne straffer politikere for en nedskaring, og at politikerne selv er meget
opmarksomme pa, at de vil blive straffet, hvis de handler. Piersons generelle
pointe er da ogsa, at politikere primert vil holde sig fra nedskeringer af vel-
feerdsstaten, hvis de overhovedet kan undgi det.

Piersons hypotese — at politikerne ikke vil gennemforer nedskaringer, og
hvis de gor det, vil de blive straffet hardt af velgerne — lyder meget plausibel,
men er alligevel blevet kritiseret en hel del. Forste bolge af kritik fremhae-
vede, at velfeerdsstaten er blevet kraftigt beskaret, ikke mindst siden 1980’erne.
Sarligt arbejdsloshedsunderstottelsen er blevet vesentligt mindre generes end
den var tidligere, men ogsd andre velfzrdsprogrammer har fra tid til anden
faet med sparekniven (Green-Pedersen, 2002; Korpi og Palme, 2003; Allan og
Scruggs, 2004; Clasen og Clegg, 2011; Jensen, 2014). Mengden af data, der
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ret enstemmigt nir samme konklusion, ger, at vi med sikkerhed kan sige, at
Piersons forste hypotese ikke holder.

Anden belge af kritik bestod i, at nedskaringer ikke altid — ja, faktisk ret
sjeldent — forer til, at valgerne straffer politikerne. Nogle gange sker det selv-
folgeligt, det vidner historiebegerne om, men det er ikke den generelle ten-
dens. Den fremmeste fortaler for denne udlegning er Giger og hendes kol-
legaer (Armingeon og Giger, 2008; Giger, 2011; Giger og Nelson 2011). I en
reekke studier viser de, at der kun er en svag sammenhang mellem ®ndringer
i borgernes sociale rettigheder og regeringens tilslutning ved forstkommende
parlamentsvalg. Sammenhzngen er sterkest, nar velferdsstaten har staet hojt
pa dagsordenen i valgkampen, men det er nasten en tautologi: Hvis velgerne
er s sure, at de vil straffe politikerne, ja si vil emnet typisk ogsa vere vigtigt i
debatten. At adskille de to ting empirisk er stort set umuligt i hvert fald med
den type meget aggregerede data, som Giger og hendes kollegaer anvender.
Forskerne fremhzaver selv den negative konklusion, at der overvejende ikke er
nogen sammenhang mellem nedskaringer og straf.

Det data som Giger og kolleager anvender, er aggregeret pd to méder. For
det forste relaterer det sig til hele valgperioder, og den empiriske analyse be-
star grundleggende i en korrelation mellem @ndring i sociale rettigheder og
regeringens valgertilslutning fra et valg til det naste. En regerings popularitet
er bestemt af en lang rekke faktorer, der intet har med velfeerdsstaten at gore,
herunder udviklingen i ekonomien og hvor lang tid regeringen har siddet (den
sakaldte cost of ruling). Nar man analyserer hele valgperioder, antager man im-
plicit, at en nedskaring i begyndelsen af perioden vil have lige sa stor effekt som
en nedskering i slutningen, men det virker ikke serlig sandsynligt. Jo tettere
en nedskering er pa valget, jo nemmere vil det alt andet lige vere for valgerne
at huske den, og jo ferre andre begivenheder vil i mellemtiden have pavirket
valgernes opfattelse. Hvis en regering fx laver en meget upopuler nedskering
i det forste dr af en femdrig valgperiode (valgperioden i Storbritannien), si kan
et fald i velgertilslutningen ni at blive udlignet som folge af en gkonomisk
fremgang inden valget. P4 den made bliver effekten af nedskeringer tilsloret.

Den anden made, denne type data er aggregeret pa, drejer sig om méling af
nedskaringer. Giger og hendes kollegaer méler ikke nedskaringer direkte, men
ser i stedet pd deres effekter pd deekningsgraden for arbejdslese og gamle (den
procentdel af en gennemsnitsarbejders lon som arbejdslese eller pensionister
far udbetalt). Hvis en manedslon fx er 20.000 kr., og en arbejdsles far 12.000
kr., er dekningsgraden for arbejdslese 60 pct. Hvis dekningsgraden fra et valg
til det nzste falder fra 60 pct. til 50 pct., sa er der ifolge Giger og kollegaer tale
om en nedskering. Problemet med den made at opgere nedskeringer pi er, at
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det ikke opfanger, hvis faldet skyldes, at gennemsnitarbejderens lon er steget
hurtigere end arbejdsloshedsunderstottelsen. Faldet pa de 10 procentpoint kan
bade opstd, fordi arbejdsleshedsydelsen falder fra 12.000 til 10.000 kr., eller
fordi gennemsnitslennen stiger fra 20.000 til 24.000 kr. Begge dele er muligvis
@rgerligt for den arbejdslose, selvom det forste ma vere varst, men helt sikkert
er det, at kun faldet fra 12.000 til 10.000 kr. er en politisk beslutning, som
politikerne umiddelbart kan straffes for. Det andet er en positiv udvikling i
gkonomien, som politikerne om noget vil blive belgnnet for.

Ligeledes er det ikke muligt med denne type data at sige noget om, hvornar
en evt. beslutning om at senke ydelserne blev truffet. Det er ofte sadan, og ikke
mindst pa pensionsomréidet, at man ikke implementerer 2ndringer samme ar,
som man vedtager dem. Nogle gange kan der endda ga rtier, for en reform far
effekt. Det er et problem, fordi Piersons argument drejer sig om, at politiske
beslutninger om nedskaringer giver anledning til en politisering af velfaerds-
staten, der medforer, at valgerne straffer politikerne. Som Pierson papeger, er
det svert at se, hvem valgerne skal straffe for en nedskering, der maske blev
besluttet for ti ar siden (om end det naturligvis ikke betyder, at valgerne ikke
kan straffe den tilfeldigvis siddende regering).

Ale i alt er det tydeligt, at der er store problemer med Giger og hendes kol-
lagers analyser, fordi analyseenheden er valgperioder, og fordi den uathan-
gige variabel ikke er specielt valid. Omvendt er fordelen, at det er muligt at
lave statistiske analyser, hvor relevante kontrolvariable kan inkluderes, hvilket
skyldes, at denne type data findes for et storre antal lande tilbage til midten af
1970%erne. Det har veret sverere i de fa andre studier, som har analyseret ef-
fekten af velfeerdsreformer pa regeringens popularitet, men hvor datamaterialet
har veret mere begrenset.

Elmelund-Prasteker, Klitgaard og Schumacher (2015) er et af de bedste
eksempler pa bide styrken og svagheden ved lille-N studier. De analyserer otte
danske velfeerdsnedskeringer fra 1993 til 2011 med serligt fokus pé, hvordan
partikonkurrence og politisk kommunikation betinger valgernes reaktion.
Det giver et meget detaljeret billede, men som med alle lille-N studier rejser
sporgsmalet om generalisérbarhed sig. Forst og fremmest er det ikke muligt at
holde alle relevante tredjevariable konstant. Den gkonomiske situation veksler
fx markant pa tvers af de forskellige otte cases. Det er heller ikke muligt at
sige noget om den gennemsnitlige effekt af en velferdsreform, idet Elmelund-
Prasteker, Klitgaard og Schumacher (2015) og andre af denne type analy-
ser netop fokuserer pa konteksten eller, om man vil, pa det partikulere (se fx
Arndt, 2013). P4 den méade kan man sige, at et forste og mere grundleggende
analytisk skridt bliver overset.
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P4 ét punkt har Piersons argument haft en nasten hegemonisk effeke. I
velferdsstatslitteraturen fokuseres der stort set udelukkende pi nedskaringer.
En velferdsreform forstis normalt altid som en forringelse af den eksisterende
ordning. Det er da ogsd rigtigt, at det overordnede indtryk ikke mindst pa
arbejdslgshedsomridet er en lavere genergsitet. Pierson (1994) formulerede det
meget elegant, da han skrev, at velferdsstatspolitik var gaet fra at handle om
at tage @ren for populare tiltag (credit claiming) til at forsege at undga skyl-
den for upopulere tiltag (blame avoidance). Velgernes sikaldte negativitetsbias
gor dette asymmetriske forhold varre endnu for politikerne. Ifelge Pierson vil
valgere typisk vere meget mere interesserede i, hvad politikerne gor imod dem,
end hvad politikerne gor for dem. Det betyder, at valgerne vil straffe poli-
tikerne hérdere for nedskeringer, end de vil belenne dem for ekspansioner.
Sporgsmilet er imidlertid, om Pierson har ret i sin pistand om, at politikerne
ikke kan vinde stemmer ved at ekspandere, og at det bedste, de altsa kan habe
pa, er at bevare status quo. Dette er aldrig blevet testet systematisk af de oven-
for anferte grunde.

Sammenfattende kan man konstatere, at vi i dag ved, at velferdstaten bliver
lavet om hele tiden og ofte er blevet skaret ned. Det burde teoretisk set fore
til, at regeringer blev straffet af velgerne, eftersom disse uden tvivl bakker op
om en stor og genergs velferdsstat. Det er derfor overaskende, at litteraturen
indtil videre mestendels konkluderer, at regeringer normalt slipper af sted med
nedskaringer. De kan dog skyldes de metodiske problemer, vi har papeget i
afsnittet her. Efter vores mening vil det vare verdifuldt med en analyse, der (1)
analyserer effekten af reformer over en kortere periode end hele valgperioder,
(2) maler velferdsreformer som beslutninger og ikke blander sociogkonomiske
effekter ind i malet, (3) baseres pé sa stort et antal observationer, at der kan
inkluderes relevante kontroller og (4) tager hgjde for, at flere reformer er eks-
pansive. Det er formélet med resten af artiklen.

Datagrundlag og metode

Artiklens empiriske analyse er baseret pd en kodning af alle velfeerdsreformer
inden for pensions- og arbejdsloshedsomradet i Storbritannien fra 1946 til
2014, altsa 69 ér i alt. Storbritannien er valgt af flere grunde. For det forste
fordi litteraturen efterhdnden lener sig mod den konklusion, at reformer typisk
ikke forer til en reaktion fra velgerne. Da Storbritannien er en sakaldt liberal
velferdsstat, dvs. mindre genergs og mere behovsprovet end de skandinaviske
velferdsstater, forventes befolkningens opbakning til velferdsstaten normalt
ogsd at vere lavere her end i andre lande (jf. arbejdsloshedsunderstottelse i
figur 1). Hvis vi kan finde en effekt af velfeerdsreformer pa valgertilslutningen
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til regeringen, er der altsd tale om en /least likely case, hvilket alt andet lige vil
indikere, at vores resultater kan generaliseres til andre lande ogsa. Derudover
er Storbritanniens velferdspolitik meget centraliseret, hvilket vil sige, at det
giver mening at forvente, at valgerne vil holde regeringen ansvarlig. I USA er
megen velferdspolitik fx udlagt til delstaterne, hvilket gor det mindre oplagt,
at velgerne skulle holde presidenten eller kongressen ansvarlig i hvert fald pa
arbejdsleshedsomradet, som siden 1996 har varet overvejende decentraliseret.

Vi har valgt at se pa pensions- og arbejdsleshedsomriderne af tre grunde.
For de forste nyder de meget forskellig opbakning fra befolkningen (se figur
1). Det skyldes, at pensionister almindeligvis opfattes som mere fortjenstfulde
end arbejdslese, der ofte ses som dovne og medansvarlige for deres egen situa-
tion (van Oorschot, 2006). For det andet har der som sagt veret mange flere
nedskeringer pa arbejdsleshedsomradet end af pensionerne, og det er godt at fa
variation i reformdynamikkerne. For det tredje er begge overforselsindkomster,
hvilket betyder, at vi kan kode de samme reformbegivenheder pa begge om-
rader, jf. nedenfor. Uden det ville sammenligneligheden pa tvers af omrader
vare ringe.

Velferdsreformerne er kodet pa baggrund af en omfattende sogning i den
britiske velferdsstatslitteratur, der (heldigvis). Vi ser udelukkende pa, om en
reform er en reduktion, bevarer status quo eller er en ekspansion. Analyseen-
heden er en enkelt reformbegivenhed, hvilket defineres som en @ndring i af et
af folgende aspekter ved den eksisterende politik:

Kvalifikationsperiode (hvor lang tid tager det at blive kvalificeret?)
Bidragsperiode (hvor lang tid skal man bidrage for at vere kvalificeret?)
Bidragsniveau (hvor meget skal man bidrage?)
Karensdage (hvor lang tid efter en indtruffen handelse skal der gi, for
man er kvalificeret?)
Aldersgrense (hvor gammel skal man vere for at vere kvalificeret?)
Behovsprovning (er der krav om behovsprevning?)
Ydelsesperiode (hvor lang tid kan man vere pa ordningen?)
Ydelsesniveau: nominel verdi (hvor meget far man?)
Ydelsesniveau: indekseringsregel (hvordan indekseres ydelsen?)
. Ydelsesniveau: beregningsregel (hvad er basis for ydelsesberegningen?)
Arbejdsduelighed (er der krav om/mulighed for deltagelse i kurser osv.,
der oger arbejdsdueligheden?)
12. Sundhedsdokumentation (er der krav om legeerklering eller lignende?)
13. Ophold (er der krav til, hvor og hvordan man opholder sig?)

N =

= S0 ® N AW

= o

309



En reformbegivenhed er altsd en @ndring i en af disse 13 aspekter (eller policy-
instrumenter som litteraturen kalder dem). Sammenlagt har vi kodet 215 re-
formbegivenheder siden 1946 samt om de var en reduktion, status quo eller
ekspansion af den enkelte borgers sociale rettigheder. Alle kodninger er forst
foretaget af en studentermedhjelper og dernzst kontrolleret af en forsker —
samtlige kodninger er altsi dobbelttjekket. Leeg mearke til, at vores mal rent
faktisk indfanger de rettigheder og pligter, en borger har, og ikke, som Giger
og kollegaers data, de sociale rettigheders effekter i form af dekningsgrader.
Vores data er altsd meget tettere pa den teoretiske forestilling om sociale ret-
tigheder som, fx Marshall (1950) har udviklet. Leg ogsa merke til, at fordi vi
ser pa borgernes sociale rettigheder, inkluderes ikke administrative @ndringer,
altsé forhold som ikke direkte pavirker borgernes rettigheder og pligter.

For hvert ar teller vi sammen, hvor mange reformbegivenheder der har ve-
ret, og hvilken retning de trekker i. Nogle ar er der nul, andre ar er det et par
stykker, og nogle enkelte ar er der syv til ni begivenheder. Det er dette tal — an-
tal reformbegivenheder per ar — som er vores to uafhangige variable: En varia-
bel maler positive reformbegivenheder (ekspansion), og en anden maéler nega-
tive reformbegivenheder (reduktion). Hvis en velfzrdsordning bliver oprettet
eller nedlagt, telles den ogsd med men kun én gang, da hver ny ordning ellers
ville blive kodet som mange reformbegivenheder, hvilket ikke virker rimeligt.
Der er dog overordnet set ikke tale om specielt mange tilfelde i datasattet, og
de efterfolgende resultater er ikke pavirkede af, om vi har dem med eller ¢j.

Figur 2 viser udviklingen over tid for pensioner, og figur 3 for arbejdslesheds-
understottelse. Flere velkendte fenomener trader tydeligt frem. For det forste
ses den markante nedskering af arbejdsleshedsunderstottelsen fra Thatchers
forste regeringsperiode i 1979 og fremefter. Det er ogsa tydeligt, at De Konser-
vative har stiet bag langt flere nedskaringer end Labour, om end sidstnzvnte
faktisk ogsé har gennemfort et par stykker under Tony Blair og Gordon Brown
i perioden 1997-2010. Begge observationer passer fuldstendigt med tidligere
forskning (Korpi og Palme, 2003; Allan og Scruggs, 2004; Clasen og Clegg,
2011; Jensen, 2014). Ligeledes er det klart, at pensionsomradet dels har oplevet
ferre nedskeringer, hvilket ogsd stemmer fint overens med litteraturen, dels
faktisk er blevet udvidet. Det skal understreges, at det ikke fortaller os noget
om, hvordan den samlede genergsitet har udviklet sig over arene, men ser vi
pa data indsamlet af Scruggs, Jahn og Kuitto (2014), har generesiteten faktisk
veret stabil de sidste 25-30 ar pa pensionsomradet. Det er netop et udtryk for,
at reduktionerne er blevet opvejet af ekspansioner. Fra vores perspektiv er det
centrale dog, at der har varet ekspansive episoder i den britiske velferdsstats
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nyere historie, som muligvis, da de forekom, havde en selvstendig effekt pé
regeringens popularitet.

Tilslutningen til regeringen bliver malt ved hjzlp af meningsmaélinger fore-
taget af Gallup (for perioden 1946-2001) og YouGov (2001-2014), der alle
sporger respondenterne om, hvilket parti de ville stemme pa, hvis der var valg

Figur 2: Pensionsreformer 1946-2014
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Figur 3: Reformer af arbejdsloshedsunderstottelse 1946-2014

o
8
74
54
5

<y

-8 A, P, (3}
AVAVATAS A\

LY
-
>
e

?
1 1
.
[ '
1
A \I
» v !

/ Ay

A\t

)

~

I
1
1
H !
3 \ N
!
1
!
1
!

o,

7 )

T T T T T T T T T
1945 1950 1955 1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010 2015

Note: Se figur 2.



i morgen (ordlyden kan variere en lille smule, men gar altid direkte pa stem-
meintention). Da der altid er flere meningsmalinger per ar, har vi taget et gen-
nemsnit. Vi har valgt, at analyseenheden skal vare et r, fordi det pa den ene
side er vaesentligt kortere end en hel valgperiode, men pa den anden side sé lang
tid at vi kan tale om at evt. effekter har en vis permanens. Det er siledes ofte et
problem i holdningsforskning, at de fundne effekter forsvinder igen efter kort
tid, givetvis fordi befolkningens holdninger til de fleste af livets forhold er ret
plastiske. Hvis vi kan vise, at velgernes reaktion eksisterer et ar efter reformbe-
givenheden, oger det selvsagt relevansen af vores resultater.

Figur 4 viser udviklingen i regeringstilslutning som en procentdel af alle
stemmer. Vi teller ikke “ved ikke” med, da disse i sagens natur ikke teller med
ved de rigtige parlamentsvalg. Den britiske specialitet, at de ferreste regerin-
ger har et flertal af valgerne bag sig, ses tydeligt i figuren. Tony Blairs forste
regering er i den forbindelse unik. Et andet fznomen er ogsa nemt at fi gje p4,
nemlig den sikaldte regeringsomkostning (cost of ruling). Over tid bliver alle
regeringer mindre populere, ogsd selvom de kan kampe sig tilbage og genvinde
regeringsmagten, som fx Thatcher og senere hendes efterfolger, Major, gjorde.

Vores tidsserier streekker sig over 69 ar, hvilket er lang tid nok til at lave
multivariat tidsserieanalyse. Nar vi specificerer vores regressionsmodel, skal vi
vaere opmazrksomme pd flere forhold. Allermest grundleggende er det, at vi
ser pd betydningen af antal reformbegivenheder pa regeringstilslutning. Antal
reformbegivenheder er, som man ogsa kan se i figur 1 og 2, uathengige over
tid, hvilket ogsa giver mening teoretisk. Der er ingen grund til at tro, at bare
fordi man har mange/fa reformbegivenheder et ar, vil man ogsd have mange/fa
reformbegivenheder det naste ar. Regeringstilslutningen er, pa den anden side,
ikke uathangig over tid netop pga. regeringsomkostningen: Neaste ars tilslut-
ning vil "automatisk” vere lavere end dette drs — men kun inden for hver enkelt
regeringsperiode. Set over den samlede periode pa 69 ér er regeringstilslutnin-
gen det, man kalder stationar. For at hindtere denne dobbelthed inkluderer vi
en regeringsomkostningsvariabel i regressionsmodellen, der teller antal &r fra
regeringen kom til magten, og til en ny kom til (den taller altsd ikke valgperio-
der, men antal 4r fx Labour var ved magten fra 1997 indtil 2010).

En anden statistisk pudsighed ved vores data er, at De Konservative har
gennemfort flere nedskaringer end Labour, der til gengzld har lavet flere eks-
pansioner. Det er naturligvis sidan, virkeligheden er, og man kan endda med
nogen rimelighed forvente, at velgerne har valgt de forskellige regeringer pa
baggrund af forventninger til deres adferd pd velferdsomradet. Vi har ikke
mulighed for her at g ind i en analyse af partieffekter, men vi ber sikre os, at
vores regressionsmodel kan hindtere, at de estimerede standardfejl er systema-
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Figur 4: Opbakning til regeringen som pct. af alle partistemmer
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Note: De sorte cirkler pa den fuldt optrukne linje representerer Labour, mens de tomme
cirkler p den stiplede linje reprasenterer De Konservative. Den vertikale akse viser pro-
centdelen af de adspurgte, der siger, de vil stemme pd regeringen. De svagt stiplede vertikale
linjer er valgar.

tisk forskellige, nir De Konservative og nar Labour har regeringsmagten. Det
gor vi ved at estimere vores regressionsmodel med klyngerobuste standardfejl
med partierne som enhed.

En stor fordel ved at have en lang tidsserie er, at det er muligt at inkludere
relevante kontrolvariable, om end vi dog har det luksusproblem, at vores tids-
serie er sa lang, at vi pa flere af de relevante variable kun kan komme tilbage til
henholdsvis 1971 og 1961. Ud over regeringsomkostningsvariablen, som findes
for hele perioden, da vi selv konstruerer den, fokuserer vi pd makrogkonomiske
kontroller, da en stor litteratur viser, at udviklingen i gkonomien kan have stor
betydning for en regerings popularitet (Duch og Stevenson, 2008) men ogsa
kan pavirke sandsynligheden for en reform (Amable, Gatti og Schumacher,
2006; Jensen og Mortensen, 2014). Det er netop i sidan et tilfelde, at man
ber inkludere en kontrolvariabel. Vi lener os op ad litteraturen og inkluderer
arbejdsleshedsraten (pct. af arbejdsstyrken, data fra ILO dakkende perioden
siden 1971), inflation og real BNP-vekst (data fra World Development Indi-
cators, dekkende perioden siden 1961). Det skal bemearkes, at der findes data
pa arbejdsloshed og BNP-vakst helt tilbage til 1946, men det er i forskellige
dataserier, der ikke egner sig til at indga i en samlet analyse, da de @ldste data
er opgjort pa en anden méde, end ILO og World Development Indicators har
gjort.
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Den uafthengige variabel er lagged med et ar, hvilket vil sige, at vi ser pd ef-
fekten af reformbegivenheder et ar pa regeringstilslutningen det naste ar. Alle
de ovrige kontroller undtagen regeringsomkostningen er ogsé lagged med et
ar. Da vi anvender lagged uafhengige variabler, kan vi ikke inkludere valgar i
den statiske model, da det ville betyde, at vi blandede effekterne af én regerings
beslutninger sammen med en ny regerings popularitet. Det reducerer antallet
af observationer med 14.

Resultaterne

Tabel 1 starter med at presentere resultaterne for pensionsomradet. Model 1
viser resultaterne, nir vi alene inddrager regeringsomkostningsvariablen sam-
men med antal ekspansioner og reduktioner. Gennemsnitligt set falder britiske
regeringers popularitet med nzsten to procentpoint, hvert ar de har regerings-
magten, men det var som sagt ogsd en tendens, man kunne se med det blotte
gje i figur 4. I model 1 ser man ogsa, at ikke mindst reduktioner af pensio-
nisternes rettigheder kan fi velgerne op af stolen og skifte parti. En enkelt
reformbegivenhed i negativ retning koster ca. 1,8 procentpoint i opbakning.
Bade estimatet af regeringsomkostningen og negative reformbegivenheder er
statistisk set meget precist med en p-verdi pd mindre end 0,001 pct. Effek-
ten af positive reformbegivenheder er mindre, kun 0,8 procentpoints stigning,
men stadigvek med en p-vardi mindre end 5 pct.

Model 2 er magen til model 1 med den undrtagelse, at real BNP-vekst og
inflation nu er taget med, hvilket betyder, at perioden indsnevres til 1961-
2014. Regeringsomkostningen falder lidt, men er stadigvaek 1,7 procentpoint
om aret. Effekten af negative reformbegivenheder falder ogsi, men er dog fort-
sat ca. 1,3 procentpoints nedgang per begivenhed. Ekspansive reformbegiven-
heder betyder pi en anden side mere med hele 1,1 procentpoints stigning i
tilslutning per begivenhed. Endelig har inflationen overraskende nok en positiv
effekt, men det skyldes nok mest, at hgj inflation ofte gir hind i haind med hoj
vekst (med de inflationsplagede 1970’ere som den triste undtagelse). I model
3 inkluderes arbejdsloshedsraten, hvorved perioden yderligere indsnavres til
1971-2014, hvilket ikke @ndrer det store, ud over at ekspansion nu er lidt mere
betydningsfuld end reduktion (1,3 versus 1 procentpoint), og begge meget
pracist estimeret med p-vardier mindre end 0,001. Model 4 ser pa perioden
1971-2014 uden de makrogkonomiske kontroller og viser, at de estimerede ef-
fekter ikke er pavirket af deres inklusion.

Tabel 2 viser resultaterne for arbejdsloshedsunderstottelse og er bygget op pa
samme made som resultaterne for pensionsomradet. Model 1 viser sammen-
hangen helt tilbage til 1946, og det er sldende, at effekten af positive reformbe-
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Tabel I: Regressionsmodel med pensionsreformer

Model 1 Model 2 Model 3 Model 4
(1946-) (1961-) (1971-) (1971-)
Regeringsomkostning -1,999*** -1,708*** -1,412** -1,566**
(0,366) (0,158) (0,546) (0,5406)
Ekspansion 0,824* 1,141* 1,305%** 1,305**
(0,394) (0,459) (0,361) (0,474)
Reduktion -1,830%** -1,253%** -1,053*** -1,090***
(0,155) (0,006) (0,054) (0,051)
Real BNP-vaekst 0,788 0,869
(0,672) (0,760)
Inflation 0,284*** 0,303***
(0,003) (0,050)
Arbejdsloshedsrate 0,034
(0,064)
Konstant 42,626*** 36,322%** 34,356 38,865
(0,302) (0,198) (2,349) (0,265)
Antal observationer 55 42 36 36
R? 0,268 0,334 0,335 0,268

Note: Standardfejlene er rapporteret i parenteserne. * p < 0,05, ** p < 0,01, *** p < 0,001. Alle
uafhzngige variable er lagged med et ar.

givenheder er dobbelt sa stor som effekten af negative reformbegivenheder: 2,2
procentpoint mod 1,1 procentpoint. Begge effekter har en p-verdi pa mindre
end 0,001 pct. Her er det vigtigt at huske pa, at der er langt feerre positive end
negative reformbegivenheder, si i det store billede er de 1,1 procentpoints tab
ved nedskeringer nok sa interessant. Gar vi videre til model 2, hvor real BNDP-
vekst og inflation er inkluderet, ses det samme menster, om end forskellene
mellem positive og negative reformbegivenheder nu er oget.

Model 3 inkluderer ogsi arbejdslashed, der er starkt signifikant i modsat-
ning til regressionsmodellerne med pensionsreformer. Effekten af positive be-
givenheder er nu ti gange si stor som effekten af negative begivenheder, men
det er vasentligt her at notere sig, at estimatet er blevet markant ringere, og
kun lige sniger sig under en p-vaerdi pa 5 pct. Modsat er den negative effekt pa
0,4 procentpoint ved en nedskaring sterkt signifikant — og modsat de positive
reformbegivenheder er der mange af de negative, s effekten akkumulerer sig.
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Tabel 2: Reformer af arbejdsleshedsunderstottelse

Model 1 Model 2 Model 3 Model 4 Model 5

(1946-) (1961-) (1971-) (1971-) (1971-)
Regerings- -1,961%%* -1,585%**  -1,700** -1,749*¢  -1,703***
omkostning (0,372) (0,124) (0,650) (0,460) (0,293)
Ekspansion 2,242%** 3,045** 4,338* 4,269* 5,284***
(0,573) (0,932) (2,012) (2,152) (1,069)
Reduktion -1,123%** -0,486*** -0,447*** -0,722* -4,546F**
(0,014) (0,091) (0,016) (0,324) (0,618)
Real BNP-vekst 0,883 0,798
(0,714) (0,669)
Inflation 0,272%** 0,208***
(0,012) (0,013)
Arbejdsloshedsrate -0,511*** -1,044***
(0,027) (0,140)
Reduktion x arb. 0,461***
loshedsrate (0,067)
Konstant 42,528**%  35,619%F*%  39,542%**¢ 39 475%* 47,023
(0,645) (1,474) (3,376) (0,022) (1,862)
Antal observationer 55 42 36 36 36
R? 0,280 0,313 0,348 0,258 0,357

Note: Standardfejlene er rapporteret i parenteserne. * p < 0,05, ** p < 0,01, *** p < 0,001. Alle
uafhengige variable er lagged med et 4r.

Model 4 ekskluderer de makrogkonomiske variable, og nu bliver effekten af de
negative reformbegivenheder ogsa mere upracis, men det er vigtigt at holde sig
for gje, at grunden til, at vi har disse faktorer med, netop er, at vi dermed opnér
en mere pracis beregning af effekten af reformbegivenheder.

Pa baggrund af model 3 og 4 er det tydeligt at arbejdsleshedsraten pavirker
sammenhangen mellem iser de negative reformbegivenheder og tilslutning.
Model 5 udfolder denne indsigt med en interaktion mellem reduktioner og ar-
bejdsloshedsraten. Da der kun er 36 observationer, valger vi ikke at inkludere
real BNP-vekst og inflation som kontroller, men det @ndrer dog ikke afge-
rende pa resultaterne, hvis vi gor. Interaktionen i model 5 er sterkt signifikant,
sa vi beregner de marginale regressionskoefhicienter og rapporterer dem i figur
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5. Figuren viser effekten af reduktioner i arbejdsloshedsunderstottelse (pi den
vertikale akse) som en funktion af forskellige niveauer af arbejdsleshed (pa
den horisontale akse). Cirklerne er regressionskoefhicienterne, og de tilhgrende
linjer er 95 pct. konfidensintervaller.!

Figur 5: Den marginale effekt pa regeringstilslutning af reduktioner i arbejds-
loshedsunderstottelsen ved forskellige niveauer af arbejdsloshed
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Note: Den marginale effekt er beregnet pa baggrund af model 5 i tabel 2.

Nar arbejdslesheden er lav — den lavest observerede i perioden er 3,9 pct. —
medforer reduktioner i de sociale rettigheder en kraftig negativ reaktion fra
velgerne, nemlig et fald pa nasten 3 procentpoint i tilslutning. Nér arbejds-
losheden er hojere, bliver den negative reaktion tilsvarende mindre. Ved 6 pct.
arbejdsleshed er straffen “kun” 1,8 procentpoint og ved 8 pct. arbejdslashed
beskedne 0,9 procentpoint. I Storbritannien har arbejdsloshedsraten sjeldent
varet hojere end 8-9 pct. (gennemsnittet er 7,3 pct., og maksimum er 11,9
pct.), men nar arbejdslosheden er meget hoj, er der en tendens til, at politikerne
ikke bliver straffet men maske snarere belonnet for at foretage reduktioner.
Dette er et meget interessant resultat, fordi det supplerer tidligere forskning,
som har vist, at arbejdsloshedsunderstottelsen ofte bliver skéret i perioder med
okonomiske kriser (Amable, Gatti og Schumacher, 2006; Jensen og Morten-
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sen, 2014). Det er umiddelbart et svert fund at fi til at give mening — at poli-
tikerne skeerer pé det tidspunke, hvor flest velgere har behov for stotten — men
vores resultater antyder hvorfor. Uanset at flere velgere er i ned, er der i val-
gerkorpset generelt storre accept af nedskaringer, nar arbejdslesheden er hg;j.

Konklusion

Vores resultater kaster lys over en rekke debatter i velferdsstatslitteraturen.
Forst og fremmest mé vi konstatere, at forestillingen om, at valgerne ikke rea-
gere pa velferdsreformer, er forkert. Det betyder naturligvis ikke, at velgerne
altid reagerer pé alle politiske tiltag, men set over en leengere periode er det gen-
nemsnitlige reaktionsmenster, som Pierson — og alle anekdoterne — forventer.
Der er dog et vesentligt forbehold. Ganske vist straffer valgerne politikere for
nedskeringer, men de belonner dem ogsa for ekspansion. Det er overraskende,
fordi litteraturen ofte taler om en negativitetsbias, der gor, at valgerne straffer
hirdere, end de belonner. Det er ikke tilfzldet. P4 den mide m4 man konsta-
tere, at det faktisk er fuldt ud muligt for politikerne at tage @ren for politiske
beslutninger. Grunden til, at man har overset dette, er maske, at der ikke laves
sa mange ekspansioner, men dem, der gennemfores, har altsd en klar positiv
effekt pa regeringens opbakning. Velgernes tendens til at straffe politikerne
er ogsa pavirket af den gkonomiske kontekst i hvert fald pa arbejdslgsheds-
omradet. Her si vi, at hojere arbejdsloshed medforer en storre accept af ned-
skeringer. Alt i alt tegner vores resultater et billede af valgerkorpset som mere
opmarksomt og, om man vil, rimeligere, end litteraturen normalt gor.

Note

1. Dette er den eneste interaktionseffekt af nazvnevardi betydning mellem reform-
begivenheder (bade positive og negative) pa pensions- og arbejdslashedsomraderne
og arbejdsloshedsraten. Alle andre er enten ikke signifikante eller med meget sma
koefhicienter.
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politica, 48. arg. nr. 3 2016, 320-339
Bjarke Refslund

Reguleringspolitik og virksomheds-
homogenitet — en konfigurationel
komparativ analyse af arbejdsmilje-
reformen i 2010’

Virksomheder antages ofte at vere enhedsakterer, dvs. at de udviser ens adferd,
nar de konfronteres med ens stimuli fx offentlig politik. De antages siledes at
udgere en homogen masse, iser virksomheder af en vis sterrelse. I en biner
konfigurationel komparativ analyse af arbejdsmiljereformen fra 2010 testes denne
antagelse pa 14 store og mellemstore virksomheders implementering af reformen.
Selvom virksomhederne har en del frihedsgrader i implementeringen af reformen,
er det varierende, hvorvidt de har implementeret reformen eller ¢j. Den konfi-
gurationelle komparative analyse viser endvidere, hvordan forskellige konfigura-
tioner af de fire opstillede betingelser forer til det divergerende udfald pa tvers
af casevirksomhederne. Iser en professionel organisering af virksomhedernes ar-
bejdsmiljoarbejde samt inddragelse af medarbejderne er vigtige betingelser for,
hvorvidt virksomhederne har implementeret reformen eller ej.

Virksomheder er centrale aktgrer i samfundet, og deres adferd har stor betyd-
ning for samfundet. Derfor er virksomhederne malgruppen for meget offentlig
regulering (Wilson, 1980). Der har blandt de offentlige regulatorer varet en
tendens til at opfatte virksomheder som en mere eller mindre homogen masse.
Det samme har gjort sig geeldende i den komparative politisk-okonomiske litte-
ratur fx i den bredt citerede Varities of Capitalism (Hall og Soskice, 2001), hvor
alle virksomheder i et givet land bliver tillagt de samme preaferencer, ligesom
ogsd mere nuancerede analyser af virksomheder ofte antager, at det er nationale
forhold fremfor variation mellem virksomhederne, der definerer virksomhe-
dernes adferd og preferencer (Whitley, 2010). Men denne forsimplede forsta-
else af virksomheder er typisk blevet losnet og udfordret i analyser af offentlig
regulering og implementeringsstudier pd nationalt niveau (Goodin, Rein og
Moran, 2008), ligesom flere studier viser, at der kan vare forskellige veje til det
samme policy outcome (Dunlop et al., 2012).

Kritikken af den bureaukratiske antagelse om virksomhedshomogenitet har
betydet, at lovgivere har forsegt at imedega dette ved at anvende mere refleksiv
lovgivning pa udvalgte policyomrader, som i hejere grad giver virksomhederne
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mulighed for at tilpasse lovimplementeringen til deres egne behov via selvregu-
lering (Aalders og Wilthagen, 1997). Et omrade, hvor mere refleksiv lovgivning
tidligt blev taget i brug, er arbejdsmiljolovgivning, hvilket ogsa er tilfeldet i
Danmark (Hasle, Petersen og Wiegman, 2003: 28-30). Det refleksive element
er blevet yderligere styrket i arbejdsmiljoreformen fra 2010, som i ganske vid
udstrekning tillader virksomhederne at tilpasse implementering til deres lo-
kale behov (Seim, Poulsen og Jensen, 2016).

Til trods for disse forsog pa at imedega kritikken af antagelsen om virksom-
hedshomogenitet med refleksiv lovgivning pa udvalgte policy omrader, sa tager
meget offentlig regulering af virksomheder fortsat det udgangspunke, at virk-
somhederne er ganske ens. Artiklen udfordrer denne grundleggende antagelse
om virksomhedshomogenitet, ligesom den sztter spergsmalstegn ved, om det
refleksive element er nok til at sikre, at virksomhederne implementerer offentlig
regulering pa en ensartet made. Det sker via en analyse af 14 casevirksom-
heders implementering af arbejdsmiljoreformen i 2010. Som pavist af blandt
andre Dunlop et al. (2012) si kan forskellige omstendigheder og forhold fore
til det samme implementeringsresultat, og der er siledes flere veje til imple-
menteringen af den samme regulering. Derfor tester artiklen desuden, hvilke
betingelser der er centrale for at forklare virksomhedernes implementering af
arbejdsmiljoreformen 2010.

Artiklen rejser siledes to overordnede forskningsspergsmal: Hvorvidt ar-
bejdsmiljereformen fra 2010 er blevet implementeret i de udvalgte virksomhe-
der, og hvilke betingelser i virksomhederne forklarer udfaldet? Det refleksive
element i 2010-reformen betyder, at den kan opfattes som en kritisk case, eller
hvad Gerring (2007: 115-122) kalder en afggrende case (crucial case). Det byg-
ger pa Ecksteins (1975) forstaelse af en most-likely case. Hvis virksomhederne
ikke kan implementere refleksiv lovgivning pa en ensartet méade, vil de formo-
dentlig have storre problemer med at implementere mere ufleksibel regulering.

Argumentet i artiklen er, at offentlig regulering er nedt til — i hgjere grad
end i dag — at antage, at virksomhederne udger en heterogen masse, lige-
som reguleringen ber vere opmarksom pa, hvordan forskellige betingelser i
virksomhederne kan have betydning for implementeringen af lovgivningen.
I analysen anvendes fire udvalgte betingelser; medarbejderinddragelse, ledel-
sesopbakning, professionalisering af arbejdsmiljeet samt organisatorisk pres.
Betingelserne bliver presenteret mere indgéende senere i artiklen.

Vi forventer, at betingelserne har betydning for, hvorvidt virksomhederne
har implementeret reformen af arbejdsmiljeloven fra 2010. Medarbejderind-
dragelse, ledelsesopbakning og professionalisering af arbejdsmiljearbejdet for-
ventes alle at have en positiv effekt pd implementering af reformen, mens et
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organisatorisk eller skonomisk pres pa virksomhederne forventes at have en ne-
gativ effekt. Artiklen underseger, hvilke specifikke konfigurationer af betingel-
serne kan forklare, hvorvidt reformen bliver implementeret eller ¢j. Artiklens
bidrag er saledes at kaste yderligere lys over virksomhedernes implementering
af offentlig regulering, og hvad der betinger dette.

Til dette anvendes en crisp-set konfigurationel komparativ metode (csQCA),
som baserer sig pa sztlogik og boolesk algebra, hvor bade udfaldet og de be-
tingende variable er dikotomiseret (Marx og Dusa, 2011; Rihoux og DeMeur,
2009). Konfigurationelle komparative analyser baserer sig pd den antagelse, at
det er den specifikke kombination af en rekke teoretisk og substantielt udval-
get betingelser, der forer til et givet udfald, og der kan siledes vere flere veje til
det samme udfald (Ragin, 1987).

Artiklen er struktureret saledes, at naste afsnit gennemgar udviklingen i ar-
bejdsmiljelovgivning og reformen i 2010. Derefter prasenteres analysens data,
ligesom den anvendte QCA-metode prasenteres. Dernzst prasenteres betin-
gelserne, som ligger til grund for analysen af udfaldet, inden artiklen fortsat-
ter med selve csQCA-analysen og en efterfolgende diskussion af resultaterne i
analysen.

Arbejdsmiljearbejdets organisering og reformen i 2010
Den danske lovgivning om organiseringen af arbejdsmiljearbejdet er i vid
udstrekning baseret pa arbejdsmiljeloven fra 1975, som tog udgangspunkt i
storre inddragelse af arbejdstagerne i losningen af arbejdsmiljeproblemerne
biade pa virksomhedsniveau og via trepartsdroftelser. Arbejdsmiljoet blev sa-
ledes forsogt integreret i den danske aftalemodel pa arbejdsmarkedet. Loven
blev dog tidligt kritiseret for at medfere en frakobling af arbejdsmiljoarbejdet
fra virksomhedernes daglige arbejde og organisation, hvor arbejdsmiljearbejdet
var en “sidevogn” til virksomhedens daglige drift (Jensen, 2002; Seim, Poulsen
og Jensen, 2016: 1). Sidenhen, iser efter et EU-direkeiv i 1989 (1989/391/EC),
blev lovgivningen i stigende grad forsegt tilpasset virksomhedernes behov gen-
nem refleksiv lovgivning (Hasle, Petersen og Wiegman, 2003: 28-30), hvilket
dog ikke lgste sidevognsproblematikken endsige arbejdsmiljeproblemerne.
Organiseringen af arbejdsmiljearbejdet, hvor det er forsegt integreret i den
danske arbejdsmarkedsregulering med stor selvbestemmelse til arbejdsmarke-
dets parter, er desuden blevet kritiseret, fordi arbejdsmarkedets parter ikke har
prioriteret emnet tilstreekkeligt, ligesom arbejdsgiverne kun i begrenset om-
fang star til ansvar for de skonomiske konsekvenser af arbejdsulykker (Busck,
2014). Ifelge Busck (2014) har fraveret af andet end minimumsregulering og
den relativt lave politiske prioritering af arbejdsmiljeet i fagforbundene be-
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tydet, at arbejdsmiljeet kun i begreenset omfang er blevet udviklet i de sidste
30-40 ar. Tidligere forseg fra statens side pa at oge reguleringen har varet
konfliktfyldte; fx beted indferelsen af branche-arbejdsmiljeradene (BAR) i
slutningen af 1990’erne, at arbejdsgiverne en periode trak sig fra arbejdet i
Arbejdsmiljeradet (Gill, Knudsen og Lind, 1998: 36-37).

Arbejdsgiverorganisationer var stadig utilfredse med manglende fleksibilitet
i reguleringen, ligesom der var bred enighed om, at den manglende integration
af arbejdsmiljoarbejdet i virksomhedernes dagligdag var problematisk. Dette
forte til, at Arbejdsmiljorddet, hvor arbejdsgivere og arbejdstagere samarbejder
om udviklingen af arbejdsmiljeet, i 2006 opfordrede beskzftigelsesministeren
til at se pA mulighederne for at skabe et mere proaktivt arbejdsmilje. Det forte
til trepartsforhandlinger om modernisering og effektivisering af virksomheder-
nes sikkerhedsarbejde. Reformen var i udgangspunktet drevet af arbejdsmar-
kedets parter, men iser arbejdsgiverorganisationerne var toneangivende (Seim,
Poulsen og Jensen, 2016: 18), og reformen afspejler siledes virksomhedernes
onske om stigende fleksibilitet.

12010 blev arbejdsmiljeloven @ndret pd baggrund af det foregaende arbejde
med en ny bekendtgorelse om samarbejde om sikkerhed og sundhed (BEK 1181
af 20/10 2010). Reformen kan jf. Seim og kollegaer (2016) ses som en deregule-
ring af arbejdsmiljoarbejdet og som et forsinket svar pa “sidevogns™kritikken.
En central malsetning er at integrere arbejdsmiljearbejdet i virksomhedens
daglige ledelsesstrukturer. Samtidig @ndredes navnet fra sikkerhedsorganisa-
tionen til arbejdsmiljporganisationen. De gvrige @ndringer af arbejdsmiljoor-
ganisationen var, at de stringente bestemmelser for udformning af de tidligere
sikkerhedsudvalg samt reglerne for arbejdsgiver- og arbejdstagerreprasentation
heri blev aflgst af en mere uspecificeret og fleksibel formulering, hvor der er
lokal selvbestemmelse i forhold til antal medlemmer osv. Tidligere var det spe-
cificeret i loven, at der skulle vare et sikkerhedsudvalg for hver arbejdsenhed.
Virksomheder med mere end ni ansatte skal dog have en arbejdsmiljgorganisa-
tion, mens virksomheder med mere end 35 ansatte skal have en arbejdsmiljoor-
ganisation i mindst to niveauer. Samtidig skal alle arbejdsmiljoudvalg have et
mere strategisk og overordnet perspektiv udover det rent operationelle, der ofte
pregede arbejdsmiljoarbejdet tidligere (Seim, Poulsen og Jensen, 2016). Refor-
men medforte desuden, at der skal afholdes en arlig droftelse af arbejdsmiljoet
mellem de valgte medarbejderrepresentanter og ledelsen, hvor det kommende
ars arbejdsmiljoarbejde skal planlegges, der fastsettes arlige mal, og malene
for det forgangne ar diskuteres, men bekendtggrelsens krav til den arlige drof-
telse er dog vage. Derudover indfertes kompetenceplaner for arbejdsmiljore-
prasentanterne samt lederne i arbejdsmiljoorganisationen. Slutteligt reduceres

323



antallet af obligatoriske uddannelsesdage for arbejdsmiljorepresentanterne fra
fem til tre.

Samlet har hensigten med reformen varet at stromline og integrere arbejds-
miljearbejdet i virksomhedernes daglige drift, ledelse og planlegning, men
samtidig ogsd at give virksomhederne mere fleksibilitet i forhold til organi-
seringen af arbejdsmiljearbejdet (Dyreborg, 2011; Seim, Poulsen og Jensen,
2016). Dette kan dog ogsa misbruges til at reducere de allokerede resurser til
arbejdsmiljoarbejdet, ligesom der kan ske en afkobling fra det strategiske til
det operationelle niveau, hvis der ikke er tilstreekkelig opbakning til linjeledel-
sen (Seim, Poulsen og Jensen, 2016: 17-18).

Forskningsdesign, data og metode

Datagrundlaget for analysen udgeres af et meget omfattende kvalitativt pro-
jekt, "Udviklingen i virksomhedernes arbejdsmiljoarbejde” (AMO-projektet),
som er et delprojekt under CAVI — Center for forskning i arbejdsmiljoindsatser
og virkemidler.> Projektet undersoger, hvordan arbejdsmiljearbejdets organi-
sering har udviklet sig i udvalgte virksomheder i perioden efter reformen i
2010 samt effekterne af arbejdsmiljereformen for de involverede virksomheder.
Projektet er designet "som et kombineret kvalitativt forlebs- og tvarsnitsstudie,
som kan vise, hvordan muligheden for effektivisering af arbejdsmiljoarbejdet
udnyttes i ssmmenlignelige virksomheder” (CAVI-hjemmesiden).

Der indgik 60 casevirksomheder i den forste del af AMO-projektet. Disse
60 blev udvalgt, sd de var representative pd tvers af fem brede centrale sekto-
rer med 12 firmaer fra hver af folgende sektorer; bygge/anlaegsbranchen, om-
sorgssektoren, servicesektoren, industri samt vidensarbejde. Derudover blev de
udvalgt pa deres arbejdsmiljoperformance, baseret pd kvantitativt surveydata
fra Det Nationale Forskningscenter for Arbejdsmilje (NFA). Disse 60 virk-
somheder er blevet besagt, og to til seks interviews med relevante personer som
arbejdsmiljeprofessionelle, arbejdsmiljoledere, virksomhedsledere, arbejdsmil-
joreprasentanter samt tillidsfolk er blevet gennemfert. Pa baggrund af inter-
views og observation fra disse besog samt tilgengeligt materiale er der blevet
udarbejdet en caserapport for hver virksomhed, der indeholder generel infor-
mation om virksomheden, om interviewpersoner og deres rolle, konteksten,
arbejdsmiljeorganisationen i virksomheden og udviklingen i denne, forandrin-
ger som folge af reformen samt en forelebig analyse.

Blandt disse 60 er der udvalgt 15 virksomheder, stadig fordelt pid de fem
overordnede pkonomiske sektorer med tre casevirksomheder i hver for at sikre
en vis form for reprasentativitet, men med fokus pa sterst mulig diversitet
i virksomhedernes organisationsformer for at sikre en spredning pa tvers af
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virksomhedstyper. De 15 inkluderer fx bidde offentlige og private virksomhe-
der. Nogle af de storre virksomheder har flere arbejdssteder, og her har det
varet en kombination af at fokusere pd den samlede virksomhed og besog pa
udvalgte arbejdssteder i virksomheden. Disse 15 virksomheder har veret un-
derlagt et dybtgaende casestudie ad to omgange via to nye virksomhedsbesog.
Her er igen gennemfort interviews med relevante personer i forhold til arbejds-
miljearbejdet, rundvisninger pa arbejdspladserne, observationer samt indsam-
ling af relevant dokumentarisk materiale. Derudover har forskerne observeret
et arbejdsmiljoudvalgsmede eller tilsvarende mede. Alle virksomheder i ana-
lysen har siledes varet besogt tre gange over en periode pé tre ar, hvorfor det
har veret muligt at folge udviklingen i virksomheden over en vis tidsperiode.
Efterfolgende er der udarbejdet en rapport fra hvert virksomhedsbesog samt
en samlet, opsummerende slutrapport for hver enkelt virksomhed. I projektets
anden fase var der et enkelt virksomhedsfrafald, hvor det ikke var muligt at
gennemfore underspgelsen grundet ledelsesendringer, hvorfor det endelige an-
tal virksomheder i analysen er 14.

Projektet har haft som mal at opni en grundig og detaljeret indsigt i de
enkelte casevirksomheder og dermed efterfolgende blive i stand til at diskutere
mere generelle tendenser pd tvars af projektet. Det grundige, kvalitative data-
grundlag ger en konfigurationel komparativ tilgang velegnet her, idet udgangs-
punktet for konfigurationelle komparative analyser er den kvalitative indsigt i
hver enkelt case (Ragin, 1987).

Et vesentligt punkt, som har betydning for virksomhederne og deres imple-
mentering af offentlig regulering, er deres storrelse. Det er ogsd meget vasentlig
for arbejdsmiljelovgivningen samt for arbejdsmiljoet, hvor sma og mikrovirk-
somheder generelt har flere problemer med arbejdsmiljeet og en mangelfuld
eller mere uformel organisation (Walters og Wadsworth, 2016). Sma virksom-
heder er fx forst forpligtede til at etablere en arbejdsmiljeorganisation, hvis de
har mere end ni medarbejdere. Dette er der taget hojde for i analysens design
og caseudvalgelse. Der indgar saledes virksomheder af forskellig storrelse, men
alle med over 35 medarbejdere. Herved er den potentielle heterogenitet i den
undersogte population reduceret markant, og undersogelsens population af-
spejler arbejdsmiljoreformens primare malgruppe. Det betyder ogsa, at ana-
lysens resultater udelukkende har relevans for virksomheder med mere end 35
medarbejdere.

Den konfigurationelle komparative metode

Konfigurationelle komparative analyser bliver i stigende grad anvendt indenfor
forskellige forskningsfelter, fx komparativ politik, sociologi, ledelses- og orga-
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nisationsstudier samt offentlig politik (Marx, Rihoux og Ragin, 2014; Rihoux
et al., 2013; Rihoux, Rezsohazy og Bol, 2011).> Det er dog kun fa af disse
studier, der er pa virksomhedsniveau, og til forfatterens kendskab er der ikke
andre studier, der beskeftiger sig med virksomhedernes implementering af of-
fentlig regulering.

Der anvendes her en sikaldt crisp-set konfigurationel komparativ analyse
(csQCA) (Rihoux og DeMeur, 2009; Ragin, 1987), hvor bade det udfald, ana-
lysen vil forklare, samt betingelserne for udfaldet bliver operationaliseret som
binare variabler. De konfigurationelle komparative metoder tager udgangs-
punkt i en kvalitativ indsigt i hvert enkelt case, som herefter analyseres med
henblik pé at reducere kompleksiteten i det kvalitative data og dermed opné en
mere parsimonisk forklaringsmodel (Ragin, 1987). Hver enkelt case analyseres
som en samlet helhed, hvor det er en given kombination af betingelser og ikke
som sidan tilstedevarelsen af en enkelt variabel, der producerer det samlede
udfald af casen (Skaaning og Kvist, 2010: 260—61). Udover at vere casesensitiv
har den konfigurationelle komparative tilgang en kompleks drsags- eller kau-
salitetsforstaelse, som er athengig af den enkelte konfiguration, hvilket Ragin
(1987) oprindeligt kaldte multiple conjunctural causation.

Det er centralt i analysen, at datamaterialet, betingelserne og udfaldet
samt operationaliseringerne er grundigt udvalgt pa et teoretisk og substantielt
grundlag (Berg-Schlosser og DeMeur, 2009; Rihoux og DeMeur, 2009: 42).
Herefter ssmmenlignes de forskellige konfigurationer, hvorefter man anvender
boolesk algebra og minimeringsregler til at na frem til den mest parsimoniske
og simple model, samt til hvilke betingelser der er nedvendige og tilstrekke-
lig for udfaldet i de analyserede cases (Skaaning og Kvist, 2010: 273). Samlet
opnids en systematisk og dybdegdende sammenligning af casene. Analysen og
den booleske reduktion af betingelserne i denne analyse er lavet i Tosmana
softwaren (Crongvist, 2007).

Konfigurationelle komparative metoder kan bidrage til opfyldelsen af en
rekke forskellige forskningsmél (Marx, Rihoux og Ragin, 2014: 116), herun-
der tests af hvilke specifikke konfigurationer af givne betingelser der forer til
hvilke udfald, hvilket er den oprindelige idé med metoden (Ragin, 1987), samt
test af eksisterende teorier (Schneider og Wagemann, 2012). Det er disse to
elementer af metoden, der bliver anvendt i nerverende analyse jf. forsknings-
sporgsmaélene.

Som andre metoder er konfigurationelle komparative analyser sarbare over-
for, hvordan man koder sit data samt for udvalgelse af variable og betingelser.
Derfor er fastsettelsen af de binzre grenseverdier for bide udfaldet og be-
tingelserne et centralt, men ogsa kritisk element. Dataets kvalitative karakter
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medforer desuden, at der er en del diskretionare, analytiske valg i det en-
kelte forskerteams vurdering af casene. For at imodegd dette og sikre validi-
teten og sammenlignelighed af data har forskerteamet atholdt en lang raekke
forskningsmeder samt fortolkningsseminarer, hvor der er blevet fastlagt fel-
les retningslinjer. Som beskrevet i prasentationen af det empiriske grundlag
for analysen, er der for hver casevirksomhed udarbejdet fire rapporter; en fra
hvert besgg samt en samlet konklusionsrapport, og der har veret lest review
pa alle rapporter pa tvars af de deltagende forskere. Et andet centralt element
i konfigurationelle komparative metoder er dialogen mellem teori og empiri
(Ragin, 1987). Beslutningen om at inkludere casene i den ene eller anden ka-
tegori er baseret pa den substantielle viden om casene, som er samlet i rappor-
terne, men for sikre validiteten af disse har de varet diskuteret pa et review-
mede, hvor de involverede forskere har varet med til at fastlegge betingelser
samt kode casene. Siledes kan analysen siges at vare grundigt forankret i den
klassiske kvalitative tradition, idet de substantielle valg er baseret pa en grund-
leggende kvalitativ indsigt i casene som oprindeligt betonet af Ragin (1987).

Udfaldet og betingelserne i analysen

Udvzlgelsen og operationaliseringen af udfaldet sivel som betingelserne i den
konfigurationelle komparative analyse er, som nvnt, et centralt element, idet
det netop er den konkrete konfiguration af betingelser, der producerer udfal-
det i de enkelte casevirksomheder (Rihoux og DeMeur, 2009: 42). Derfor vil
udfaldet samt de fire betingelser og deres teoretiske og substantielle bidrag
blive prasenteret og diskuteret herunder. Udfaldet er, hvorvidt de enkelte case-
virksomheder har implementeret arbejdsmiljereformen fra 2010, mens de fire
betingelser er ledelsesopbakning, inddragelse af medarbejdere, professionalise-
ring af arbejdsmiljoarbejdet samt eksterne organisatoriske og/eller skonomiske
pres. De fire udvalgte betingelser er forholdsvis velegnede til en csQCA-analy-
se, idet de alle — med en vis rimelighed — kan siges at have en binar karakterer,
fx kan det i de fleste casevirksomheder konkluderes ganske tydeligt, hvorvidt
der er ledelsesmassig opbakning til ndringer i arbejdsmiljoarbejdet. Som dis-
kuteret er der et diskretionzrt element i kodningen, hvilket har varet behand-
let i den involverede forskergruppe.

Udfaldet

Reformen indeholder en rekke elementer, som kan vare implementeret eller
¢j. Operationaliseringen af implementeringen af reformen har varet et centralt
emne i analysen, og det er underlagt en samlet overordnet vurdering, hvor-
vidt reformen er implementeret eller ¢j. Enkelte casevirksomheder kan siledes
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godt opfylde dele af reformen, uden at de har et positivt udfald i analysen. En
central intention i reformen er at integrere arbejdsmiljoet bedre i virksomhe-
dernes daglige ledelse og rutiner pa et operationelt niveau, men samtidig ogsa
pa et strategisk niveau, hvor arbejdsmiljeet ses som en naturlig og vigtig del af
virksomhedens drift pa linje med andre HRM-aspekter. Derfor har integratio-
nen af arbejdsmiljearbejdet fungereret som en vigtig del af analysens samlede
vurdering af, hvorvidt reformen er implementeret eller ¢j i virksomhederne.
Derudover er de centrale elementer, om reformen har medfert organisatoriske
forandringer i virksomheden, samt om man har implementeret de nye elemen-
ter, der kom med i loven ved reformen som arlige droftelser af arbejdsmiljoet,
strategiske kompetenceudviklingsplaner og lebende efteruddannelse. Samlet er
kodning af udfaldet som positivt eller negativt siledes en overordnet vurdering
af, hvorvidt virksomhederne lever op til intentionerne i reformen.

Betingelse 1: ledelsesopbakning

Offentlig regulering foregar ikke i et institutionelt vakuum; akterer er med
til at skabe indholdet og udformningen af implementeringen, derfor har for-
skelige aktorer en central rolle i implementeringen af reformen ikke mindst
virksomhedsledelsen. Et centralt element i reformen er, at arbejdsmiljearbejdet
bliver bedre integreret bide operationelt og strategisk i virksomhedernes drift.
Tidligere studier viser, méske ikke s overraskende, at tiltag, der har ledel-
sens opbakning, er mere succesfulde (Greasley og Edwards, 2015: 357; Sisson
og Storey, 2000), og senere studier har peget pd den samme mekanisme pa
arbejdsmiljpomradet (Greasley og Edwards, 2015). Den bredere sociogkono-
miske kontekst som fx konkurrenceforhold eller organisatoriske forandringer
kan udgere en begrensende faktor, sa der, til trods for ledelsesmaessig opbak-
ning, stadig bliver et negativt resultat (Thompson, 2003; Greasley og Edwards,
2015). I analysen af det kvalitative data har hovedvagten veret pé topledelsens
opbakning, men det er naturligvis vigtigt, at der ogsa er opbakning fra linje-
ledelsen.

Betingelse 2: Inddragelse af medarbejdere og medarbejderreprasentanter

Ligesom ledelsens opbakning er vesentlig for implementeringen af forandrin-
ger, er inddragelse af medarbejdere samt medarbejderreprasentanter vasentligt.
Der er bred konsensus i arbejdsmiljelitteraturen om, at arbejdsmiljotiltag, som
involverer medarbejderne, er mere succesfulde (Walters og Frick, 2000; Wal-
ters og Wadsworth, 2016). Derfor forventer vi en positiv sammenheng mellem
implementeringen af reformen og medarbejderinddragelse. Dertil kommer, at
arbejdsmiljoarbejdet har varet forankret i den danske arbejdsmarkedsmodel,
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hvor arbejdsmarkedets parters indflydelse generelt er meget stor (Seim, Poulsen
og Jensen, 20106), ligesom lokalaftaler indenfor overenskomstomradet tidligere
har varet taget i brug ved forandringer af arbejdsmiljoet lokalt (Serensen, Has-
le og Navrbjerg, 2009; Hasle og Petersen, 2004). Betingelsen om medarbej-
derinddragelse baserer sig pa en reel og aktiv inddragelse, hvor medarbejderne
(og deres representanter) foler sig inddraget. Dette dekker bade den direkte
inddragelse af medarbejderne og den indirekte inddragelse gennem arbejdsta-
gerreprasentanter, iser arbejdsmiljoreprasentanterne i virksomhederne, men
ogsa tillidsfolk og de lokale faglige organisationer. I nogle casevirksomheder
har arbejdsmiljereprasentanter haft en meget central rolle i forandringerne i
organisationen, mens medarbejderne og deres repraesentanter i andre virksom-
heder har veret sat helt udenfor indflydelse.

Betingelse 3: professionalisering af arbejdsmiljoarbejdet

Denne betingelse afspejler, hvorvidt virksomhederne arbejder med en profes-
sionalisering af arbejdsmiljearbejdet. Antagelsen er, at de virksomheder, der
har arbejdet mere systematisk med organiseringen af deres arbejdsmiljo, i he-
jere grad har implementeret reformen. Dette kommer primert til uderyk pa
to mader. Den forste er en mere systematisk samlet tilgang til arbejdsmiljoet.
Dette kan inkludere brugen af eksterne resurser fx radgivning fra arbejdsmil-
jokonsulenter, pget dokumentation af arbejdsmiljeproblemer — fx billedelig do-
kumentation i en byggevirksomhed — samt systematisk opfelgning pa arbejds-
pladsvurderinger og pdbud fra Arbejdstilsynet. Den anden udtryksform er en
stigende professionalisering af medarbejdere med ansvaret for arbejdsmiljoet
(arbejdsmiljoprofessionelle) og/eller de medarbejdervalgte arbejdsmiljorepre-
sentanter. Dette sker typisk ved at allokere mere tid og ansvar til disse (Hasle,
Seim og Refslund, 2016) samt ekstra uddannelse af arbejdsmiljereprasentanter
og -professionelle. I flere casevirksomheder har man ansat fuldtids arbejdsmil-
joprofessionelle, ligesom arbejdsmiljorepresentanten i en industrivirksomhed
havde faet en fuldtidsstilling, som kombinerer arbejdsmiljoreprasentantrollen
med tillidsmandsrollen (Hasle, Seim og Refslund, 2016).

Betingelse 4: organisatorisk pres

Organisatorisk stress eller pres kan péavirke arbejdsmiljoet negativt samt be-
grense ledelsens mulighed for at implementere forandringer pé arbejdspladsen
(Thompson, 2003; Greasley og Edwards, 2015). Vi forventer, at organisatori-
ske pres som sterre omstruktureringer og sammenlegninger og skonomiske
pres sasom budgetnedskaringer og i varste fald lukninger pa samme made vil
have en negativ effekt pd implementeringen af arbejdsmiljereformen. Dette var
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empirisk tilfeldet i flere af casevirksomhederne, hvor den méske storste udfor-
dring for implementeringen af reformen var organisatoriske pres. De organisa-
toriske pres her omfatter bide gkonomiske og organisatoriske pres, men presset
var primeart af organisatorisk karakter i de fleste virksomheder. Det kan vere
svert at sammenligne disse pd tvars af virksomheder, og pressene kan vere
meget forskelligartede samt blive oplevet forskelligt, men i de fire casevirk-
somheder, hvor et organisatorisk pres var til stede, har det veret ganske klart.

I crisp-set konfigurationelle komparative analyser kodes betingelser med 1,
hvis deres tilstedevarelse oger sandsynligheden for udfaldet. I og med vi for-
venter, at fraveret af ekonomisk og/eller organisatorisk pres eger sandsynlighe-
den for implementering af reformen, er denne betingelse kodet med 1, hvis der
ikke er et pres pa virksomheden. Virksomheder, der oplever et organisatorisk
pres, er siledes kodet med 0 pé denne betingelse.

Analyse

Efter at have specificeret betingelserne og udfaldet er forste skridt i selve den
konfigurationelle komparative analyse at producere en datatabel (figur 1), hvor
de enkelte cases samt deres konfigurationer prasenteres.

Hernast dannes en sikaldt sandhedstabel pa baggrund af datatabellen, hvor
de forekommende konfigurationer fremgir. I en QCA-analyse med fire be-
tingelser bliver der 16 teoretiske konfigurationer (idet det mulige antal kon-
figurationer er 24! betingelser) ' men som det fremgér af sandhedstabellen, sa er
det kun ni forskellige konfigurationer, der rent faktisk kan observeres. De syv
konfigurationer, der ikke er observeret, er sakaldte logiske cases (Skaaning og
Kvist, 2010: 269).

En central del af QCA-analyser er de modsztningsfyldte konfigurationer,
hvor ens konfigurationer forer til forskellige udfald samt arbejdet med at af-
klare disse (Ragin 1987: 113-118; Rihoux og DeMeur, 2009: 48—50). I sand-
hedstabellen baseret pa dataet i figur 1 var der en modsatningsfyldt case, hvor
to virksomheder begge havde ledelsesopbakning og professionalisering af ar-
bejdsmiljearbejdet, men samtidig oplevede manglende medarbejderinddragel-
se samt et organisatorisk pres, men hvor dette forer til forskellige udfald. Der
er en rekke muligheder for at lose de modsetningsfyldte cases pd, blandt andet
om der er udeladte kausale betingelser, som forklarer modsatningerne (Ragin,
1987: 118; Rihoux og DeMeur, 2009: 48). Efter at have undersegt casene igen
og narlest kodningen kom vi frem til, at den ene virksomhed i den modset-
ningsfyldte case kan betegnes som en atypisk virksomhedscase, idet det drejer
sig om en skole, hvor arbejdsmiljearbejdet i den senere del af undersogelsespe-
rioden var totalt domineret af de afledte problemer i forbindelse med imple-
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Figur I: Datatabel

MED LED PROF PRES UDFALD
Casevitk-  Inddragelse af  Ledelses-  Professiona- Organisato- Implementering
somhed  medarbejdere  opbakning lisering risk pres af reformen
1 1 0 1 1 1
2 1 1 1 1 1
3 1 1 1 1 1
4 1 1 1 1 1
5 1 1 1 1 1
6 0 1 1 0 1
7 1 1 1 1 1
8 0 0 0 0 0
9 0 1 1 1 0
10 1 0 0 1 0
11 0 1 0 1 0
12 0 1 1 0 0
13 0 0 1 0 0
14 1 1 0 1 0

mentering af den nye skolereform. Derfor var alt andet arbejdsmiljoarbejde
trengt i baggrunden. Eftersom det er en specifik begivenhed i den enkelte case,
der har betydning for udfaldet, har vi besluttet at fjerne den fra datasettet frem
for at lade den blive, som man normalt ber (Rihoux og DeMeur, 2009: 67).
I og med den anden casevirksomhed i den konkrete modsaztningsfyldte case
ikke er fundet at vere atypisk, er den beholdt i dataszttet. Der indgér saledes
13 cases i den booleske minimeringsproces.

Inden den booleske minimering af modellen er det vard at notere sig i sand-
hedstabellen herunder, at der er fem cases ud af syv med et positivt udfald,
hvilket giver en dekningsgrad pa 71 pct. (se Marx, Rihoux og Ragin, 2014),
hvor alle fire positive betingelser er til stede, hvilket som forventet forer til, at
virksomhederne har implementeret reformen.

Herefter folger sidste del af selve analysen nu med 13 virksomheder i data-
settet. Her reduceres konfigurationerne, via en minimeringsprocedure baseret
pa booleske algebra, til en mere simpel model. Grundantagelsen er, at hvis to
cases kun adskiller sig pa en betingelse, men stadig giver det samme resultat, sa
kan den betingelse, der adskiller de to, antages at vere irrelevant, og den kan
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Figur 2: Sandhedstabel
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derfor fjernes (Rihoux og DeMeur, 2009: 37-40). Man ber undersoge bide de
positive og de negative udfald i den booleske reduktion (Marx og Dusa, 2011),
hvilket ogsd er naturligt i nerverende analyse, eftersom vi er interesserede i at
forklare bade de positive og de negative cases.

Derudover kan man i reduktionen valge at inkludere de logiske cases, dvs.
ikke-observerede konfigurationer (Skaaning og Kvist, 2010: 274). Ved at ind-
drage de logiske cases i den booleske reduktion fir man et mere simpelt resul-
tat, mens resultaterne kun med de observerede cases er mere komplekse. Idet
argumentet i nerverende analyse er, at antagelsen om virksomhedshomoge-
nitet er problematisk, og der siledes er mange veje til implementeringen af
reformen, har vi valgt at inkludere de logiske cases i den videre analyse.* Det
har dog den konsekvens, at man skal vere varsom med at tolke pa, hvorvidt
betingelserne er nedvendige; man kan stadig kan analysere pa, hvorvidt betin-
gelserne er tilstrekkelige (Skaaning og Kvist, 2010: 263).

Diskussion af resultaterne
QCA-analysen er aldrig et endemal i sig, men et analytisk vaerktoj til at for-
berede vores forstielse af resultater i lille- eller medium-n forskningsdesign
(Rihoux og DeMeur, 2009: 65), og analysen er i forst omgang med til at ty-
deliggore monstre i data. Derfor er det centralt, at forskeren tolker videre pa
de resultater, der fremkommer efter den booleske reduktion. Her prasenteres
resultaterne af reduktionen kort inden, de diskuteres mere indgiende.

I QCA-analyser skrives et positivt udfald eller betingelse med store bog-
staver, mens et negativt udfald eller en ikke-tilstedeverende betingelse skrives
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med smét. Derudover betyder udtrykkene: * angiver og, + angiver eller, og =
angiver, at betingelserne forer til udfaldet til hgjre for pilen.

Positivt udfald
MED * PROF + LED * pres - IMPLEMENTERING

Negativt udfald
prof + led * pres + med * PRES = implementering

Der er séledes to resultater i den boolske reduktion, eller veje om man vil, der
forer til det positive udfald (implementering af reformen); henholdsvis med-
arbejderinddragelse og professionalisering (MED * PROF) samt ledelsesop-
bakning kombineret med et organisatorisk pres (LED * pres). Det negative
udfald, hvor virksomhederne ikke har implementeret reformen forklares af
tre forskellige resultater; manglende professionalisering (prof), manglende le-
delsesopbakning kombineret med organisatorisk pres (led * pres) og til sidst
manglende medarbejderinddragelse kombineret med fraveret af organisatorisk
pres (med * PRES).

I forhold til artiklens forste forskningsspergsmal s viser analysen, hvordan
virksomhedernes implementering af reformen er divergerende til trods for re-
formens refleksive elementer. Antagelsen var, at refleksiv lovgivning med plads
til lokale tilpasninger ville veere nemmere for virksomhederne at implementere.
Det er blot syv casevirksomheder ud af de 14 oprindelige virksomheder i ana-
lysen, der har implementeret reformen, mens der er syv andre, som ikke har
implementeret reformen (seks nar den atypiske case, som blev fiernet inden den
booleske reduktion, er trukket fra). Siledes ma vi konkludere, at antagelsen om
virksomhedshomogenitet ikke kan bekreaftes i de analyserede cases. Samtidig
indikerer dette, at mindre refleksiv lovgivning formodentlig vil medfere mere
divergens i implementeringen. Det er dog vigtigt at huske, at ogsa offentlig
regulering af virksomheder er forskellig, ikke mindst nir det kommer til po-
tentielle sanktionsmuligheder for manglende implementering.

Idet det konkluderes, at nogle virksomheder har implementeret reformen,
mens andre ikke har, kan csQCA-analysens resultater belyse hvad, der forkla-
rer udfaldene. Vi forventede, at medarbejderinddragelse, ledelsesopbakning og
professionalisering af arbejdsmiljoarbejdet alle ville have en positiv effeke pd
implementeringen af reformen, mens et organisatorisk eller skonomisk pres
ville have en negativ effekt. Disse forventninger blev delvis bekraftet i ca-
sene med positive udfald (implementering af reformen). Resultatet med med-
arbejderinddragelse og professionaliseringen (MED * PROF) giver et positivt
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udfald i seks konfigurationer ud af de syv med et positivt udfald. I en enkelt
casevirksomhed (virksomhed 6) er det reducerede resultat, at kombinationen
af ledelsesopbakning og organisatorisk pres (LED * pres), ogsé giver et positivt
udfald, hvilket ikke er som forventet. Her spiller de logiske cases en vigtig
rolle i reduktionen, idet de afger, hvorvidt casens konfiguration kan reduceres
eller ¢j (se det supplerende materiale). I denne casevirksomhed er det lykkedes
ledelsen pé trods af organisatorisk pres at implementere reformen. Der er ikke
nogen af betingelserne, der er tilstreekkelige til at sikre implementeringen af re-
formen, hvilket betyder at den samlede forklaringsmodel ikke bliver si simpel
som hibet. Man skal som navnt vere varsom med at tolke pa nedvendigheden
af betingelserne, nir man inkluderer de logiske cases i den booleske minime-
ring (Skaaning og Kvist, 2010: 263). Selvom det ikke har betydning for QCA-
analysen, kan man kvalitativt notere, at de fem casevirksomheder, hvor alle
fire betingelser er til stede, har implementeret reformen. Et andet resultat fra
den mere kvalitative lesning af rapporterne er, at mange af virksomhederne,
der har professionaliseret og systematiseret deres arbejde med arbejdsmiljoet,
ogsa i stigende grad integrerer arbejdsmiljeet i virksomhedens daglige arbejde,
hvilket var en af de helt centrale malsaztninger med reformen.

Det negative udfald, hvor virksomhederne ikke har implementeret refor-
men, forklares af tre resultater. Heraf er et resultat meget klart; manglende
professionalisering (prof) er en tilstreekkelig betingelse for det negative udfald
(vitksomhed 8, 10, 11, 14), idet der ikke er nogen virksomheder med et positivt
outcome, der ikke har professionaliseret deres arbejde. Sa det kan konkluderes,
at professionalisering er en vigtig betingelse i implementeringen af arbejdsmil-
jolovgivningen. Derudover er der to andre resultater, der forer til et negativt
udfald; manglende ledelsesopbakning kombineret med organisatorisk pres (led
* pres), hvilket ikke er sd overraskende. Det andet derimod er ikke i trad med
forventningerne, idet manglende medarbejderinddragelse kombineret med fra-
varet af organisatorisk pres (med * PRES) ogsa forer til et negativt udfald.
Der er to cases med dette resultat, som vi har underspgt nermere. I den ene
case (virksomhed 9) viser en kvalitativ lesning af casen, at iszer den manglende
medarbejderinddragelse havde afgerende betydning for udfaldet. Den anden
case (virksomhed 11) i konfigurationen (med * PRES) har desuden manglende
professionalisering. Teoretisk ville vi forvente, at betingelsen om organisatorisk
pres har den storste betydning i mekanismer, hvor den har negativ betydning
(altsd der er et pres), mens den modsatte positive betingelse (fraver af pres)
vil vere mindre betydningsfuld. Der var desuden to resultater med negativt
udfald, hvor casene var overlappende og dermed logisk substituerbare, heraf er
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den ene udvalgt ud fra en teoretisk og substantiel vurdering (jf. Skaaning og
Kvist, 2010: 274, se desuden det supplerende materiale).

Den konfigurationelle komparative metodes fokus pa komplekse og hetero-
gene sammenhznge har veret yderst relevant i analysen, og antagelsen om, at
der i mange tilfzlde kan vere multiple veje til implementering af policy (Dun-
lop etal., 2012), kan bekraftes her. Dette er ogsa i trad med tidligere resultater,
som viser stor variation i virksomhedernes implementering af arbejdsmiljore-
gulering (Seim, Poulsen og Jensen, 2016; Rocha og Hohnen, 2010). Analysen
viser, hvordan offentlig regulering ber tage hejde for, at virksomhederne i hgj
grad udger en heterogen snarere end en homogen masse. En made at tage hojde
for dette pd er at anvende flere typer policyinstrumenter og at sikre kontrol og
opfelgning pad reguleringen samt mélrette reguleringen mod virksomhedernes
adferd. Derudover peger resultaterne ogsi pa, at man i arbejdsmiljoregulerin-
gen ber designe helhedsorienterede lgsninger samt tage hejde for virksomhe-
dernes kontekst (Hasle, Limborg og Nielsen, 2014). Dette er ekstra relevant
pa et omrade, som teoretisk set er en del af arbejdsmarkedsreguleringen i den
”danske model”, men som ifelge kritikere falder udenfor modellens virkeom-
riade (Busck, 2014).

Konklusion

Denne artikel har via en konfigurationel komparativ analyse af arbejdsmilje-
reformen fra 2010 testet, hvorvidt den antagelse om virksomhedshomogenitet,
som ofte findes i offentlig regulering af virksomheder, kan bekraftes. Arbejds-
miljereformen har flere refleksive elementer og kan séiledes ses som en kritisk
case i forhold til virksomhedernes implementering af offentlig regulering. Det
er forventet, at virksomhederne har lettere ved at implementere offentlig regu-
lering med refleksive elementer som arbejdsmiljoreformen. Alligevel viser ana-
lysen, at ca. halvdelen af virksomhederne ikke havde implementeret reformen.
Hvis virksomhederne har problemer med at implementere refleksiv lovgivning,
indikerer det, at lovgivning, der i mindre omfang tager hensyn til virksomhe-
dernes forskellighed, vil veere mere problematisk at implementere. Det kunne
underbygge det kritiske perspektiv, at refleksiv lovgivning til en vis grad sna-
rere er deregulering.

Den konfigurationelle komparative analyse belyser efterfolgende, hvilke
konfigurationer af betingelser der kan forklare det divergerende udfald. I de
cases, hvor reformen ikke er blevet implementeret, var manglende professi-
onalisering af arbejdsmiljearbejdet en tilstreekkelig betingelse til at forklare
udfaldet, men det var dog ikke tilstreekkeligt til at sikre en implementering,
men professionalisering af arbejdsmiljoarbejdet er en vigtig betingelse for ud-
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faldet. Konfigurationen med medarbejderinddragelse og professionalisering af
arbejdsmiljoarbejdet er central for at forklare implementering af reformen, idet
den forklarer seks ud af syv cases (en dekningsgrad pa 86 pct). Idet analysen
ikke frembragte nogen ensidig parsimonisk model, kan man ogséa konkludere,
at virksomhedsheterogeniteten har betydning for, hvilke betingelser der er
afgorende for, om de enkelte virksomheder implementerer reformen eller ej.
Dette kan potentielt belyses ved at fa flere cases i analysen og dermed reducere
antallet af ikke-observerede cases (logiske cases).

Noter

1. En stor tak til kollegaerne i CAVI-projektet, som har indsamlet data og givet om-
fattende kommentarer til analysen, samt til Carsten Jensen og Kim Sass Mikkelsen
for konstruktive kommentarer.

2. Projektet er finasieret af Arbejdsmiljoforskningsfonden. Se nermere pé http://cavi-
net.dk/forskningsprojekterne/

3. For en nazrmere introduktion til konfigurationelle komparative metoder se Marx,
Rihoux og Ragin (2014); Rihoux og Ragin (2009); Schneider og Wagemann
(2012); Skaaning og Kvist (2010).

4. Analysen uden de logiske cases samt andre mere tekniske overvejelser i analysen
kan ses i det supplerende materiale pa Politicas hjemmeside.

Supplerende materiale
Supplerede materiale til artiklen findes pA www.politica.dk.
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Seren Bollingtoft Knudsen
Er ministrenes brug af spinstrategier

effektiv?

Hvis en regering onsker genvalg, er det afgerende, at dens ministre forstdr det
politiske spil. En central del af dette spil er spillet om skyldsunddragelse. Her kan
ministre benytte forskellige spinstrategier. Spergsmalet er, hvilke spinstrategier
ministrene anvender, samt hvor effektive strategierne er. Dette undersgges ved at
sammenligne seks danske ministres anvendelse af spinstrategier baseret pd ind-
holdskodning af 1412 artikler fra Politiken. Analyserne viser, at trods zndringer i
hvilke strategier ministrene benytter, er anvendelsen af spinstrategier ikke oget de
seneste tyve ar. Mest effektiv er anvendelsen af én spinstrategi, nestmest effektive
er passivitet, og varst er det at kombinere flere spinstrategier. Endelig er hurtig
respons hverken mere eller mindre effektiv end langsom.

Den danske centraladministration er inddelt i en rekke sideordnede ressort-
omrader. Som felge af ministerstyret er hvert omrade hierarkisk organiseret og
ledes af en politisk udnavnt minister. Ministrene er altsa politiske forvaltnings-
chefer med retligt og politisk ansvar for ministeriernes drift (Binderkrantz et
al., 2009). Det betyder, at ministrene kan heste ros (credit), nir malsetninger
nas men ofte mé indkassere ris (blame), nar politiske tiltag slar fejl (Mortensen,
2012).

Okonomisk og psykologisk adferdsforskning har i den forbindelse vist, at
ris og ros vagtes forskelligt. Vi mennesker har med andre ord asymmetriske ri-
sikopraferencer (Kahneman og Tversky, 1979). Konkret kan asymmetrien be-
skrives som en negativitetsbias, da tab vagtes tungere end gevinster af samme
nominelle storrelse (Hood, 2011). Dette gelder savel intra- som interpersonelt,
det vil sige, nédr vi vurderer andres adferd (Moynihan, 2012).

For ministrene betyder denne negativitetsbias, at der kan opstd en nulfejls-
kultur, hvor det synes vigtigere (negativt) at undgi fejltrin end (positivt) at
opna mélsetninger. Hvorvidt noget opfattes som et problem afhanger imidler-
tid af, hvordan det fremstilles eller frames (Mazzoleni og Schulz, 1999; Slothu-
us, 2010). Det samme gor sig geldende for spergsmalet om, hvem der i sa fald
er skyldig. Disse spergsmal udger to helt centrale dimensioner i “spillet” om
blame (zvoidance) (Weaver, 1986; Pierson, 1996).

For at undgé problemer kan ministrene folge et ex ante forsigtighedsprin-
cip (Stark, 2011; Mortensen, 2013a). Hvis noget alligevel ex post frames som
vaerende problematisk, kan ministrene forsege at @ndre denne framing eller
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forsege at undgd at fa skylden (McGraw, 1991). I begge tilfzlde anvender mi-
nistrene spinstrategier.

Begrebet spinstrategi er helt centralt i denne undersegelse og defineres som
forseg pa at pavirke offentlighedens vurderinger af konkrete sager (Hood, 2011;
Mortensen, 2012). Siledes omfatter begrebet bade aktiv og passiv adferd, der
har til hensigt at pavirke vurderingen af en sag (McGraw, 1991).

Tidligere studier har primert fokuseret pd ex ante strategier, hvor akterer
eksempelvis forseger at indrette institutionelle rammer pa en sidan vis, at ri-
sikoen for at fa skyld mindskes (Giger og Nelson, 2011; Mortensen, 2013b).
Derfor fokuserer jeg pa ex post strategier, der anvendes, efter et givet problem
er opstaet (Hood, 2011). Ex post vurderinger af sagsforleb er desuden serligt
interessante, fordi de knytter sig til spergsmal om ministeransvarlighed og der-
med ministerstyrets demokratiske legitimitet (Fischer, 2012).

Vi ved forbavsende lidt om, hvorvidt og hvordan ministrene forsgger at und-
drage sig skyld. P4 denne baggrund underseger jeg folgende problemstilling:

Hvilke ex post spinstrategier anvender danske ministre, og hvor effektive er
strategierne?

Teori

The blame game

Som ministeriernes spydspidser er ministre bide magtfulde og udsatte. Hvis
regeringen skal genvelges, er det afgerende, at ministrene forstar det politiske
magtspil (Twight, 1991). En central del af dette magtspil er, hvad Hood (2011)
betegner the blame game: Et spil hvor rationelle aktorer forseger at undgé at
padrage sig skyld.

Hood definerer i den forbindelse skyld (blame) som "det at tilskrive noget,
der opfattes som verende darligt eller forkert, til en person eller enhed” (2011:
6). Situationer, hvor noget opfattes eller frames som verende problematisk,
kalder jeg problemsituationer (Mazzoleni og Schulz, 1999).

Spillets aktorer findes pd alle niveauer i og uden for ministerierne. Jeg foku-
serer imidlertid udelukkende pé situationer, hvor ministre er potentielle blame
takers. Jeg undersoger ikke, hvem der er blame makers og bringer problemer
samt skyldsspergsmal pa banen (Hood, 2011).

Der findes flere typologier over spinstrategier (McGraw, 1990; Hood, 2011;
Wiese, 2011). Desvearre synes de alle at vare utilfredsstillende: Hoods typo-
logi (2011) udtemmer eksempelvis ikke mulighedsrummet for strategier og har
store overlap mellem de enkelte typer. Hood prasenterer blandt andet brugen
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af undskyldninger som en selvstendig strategi men samtidig som en del af
gruppen af vindende argumenter.

Wiese (2011) blander ligeledes typerne sammen, nar hun eksempelvis skri-
ver, at én strategi er benzgtelse, hvilket omfatter benagtelse af enten problem
eller skyld, samtidig med at disse sidstnazvnte strategier hver iser udger selv-
stendige typer.

Bade Hood (2011) og Wiese (2011) har dog fat i de to grundleggende dimen-
sioner i spargsmalet om blame avoidance: problem (harm) og skyld (agency). Pa
baggrund af disse dimensioner opstiller og benytter jeg folgende typologi:

Tabel I: Typologi over aktive, ex post spinstrategier

Acceptere problem Benzgte problem
Acceptere skyld Undskylde Minimere problem
Benzgte skyld Minimere skyld Benzgte

Hvis en minister anerkender at vere skyldig, er den mest troverdige reaktion
at tilstd og undskylde. Hvis ministeren ikke anerkender at vare skyldig, kan
vedkommende forsgge at minimere egen skyld ved eksempelvis at flytte skyl-
den til andre aktorer eller argumentere for, at problemet ikke kunne have varet
undgdet.

En tredje spinstrategi er problemminimering. Her kan ministeren eksem-
pelvis komme med konkrete losningsforslag eller vise, hvordan der arbejdes pa
sagen. Endelig kan ministeren bengte, at der er tale om et problem og dermed
et skyldssporgsmil ved eksempelvis at tage afstand fra andres framing af situa-
tionen og prasentere en ny fortolkning.

Bemerk, at spergsmalet om, hvorvidt noget er en problemsituation, hoved-
sageligt handler om omverdenens opfattelse af harm og agency, hvorimod val-
get af spinstrategi afhenger af ministerens opfattelse af ditto. Forskellige op-
fattelser af problemsituationer kan séiledes lede til forskellige forseg pé at (re-)
frame situationerne (Slothuus, 2010; Hood, 2007). Hvis en akter fejlfortolker
en problemsituation og benytter en upassende spinstrategi, ma vedkommende
ofte skifte strategi. Dette kan koste troverdighed og mindske chancen for, at
vedkommende kan unddrage sig skylden (Hood, 2011).

Huvor ofte benytter ministrene spinstrategier?

Spillets bane forstas som det offentlige rum og mere specifikt nyhedsmedierne
som arena for offentlig kommunikation og meningsudveksling. Nyhedsmedier
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pavirker i udpraget grad befolkningens opfattelse af offentlige emner (Gilens
og Murakawa, 2002) og udger derfor et oplagt udgangspunkt for studier af
spillet om skyldsunddragelse (Mortensen, 2013a).

Journalister p& nyhedsmedier beskrives sjeldent som neutrale eller objektive
budbringere men derimod som selvstendige aktorer med betydning for udvik-
lingen af (potentielle) problemsituationer (Cook, 2005; Wolfsfeld, 2011).

Nir journalister og nyhedsredaktioner valger, hvilke historier de vil brin-
ge, samt hvilke vinkler de anlegger pi historierne, gores det blandt andet
pa baggrund af de fem klassiske nyhedskriterier: vasentlighed, sensation,
identifikation, konflikt og aktualitet (Togeby et al., 2003).

Problemsituationer, hvor potentielle blame takers er ministre, vil ofte vere
vasentlige for offentligheden, konfliktfyldte og aktuelle men kan ligeledes veere
sensationelle og i visse tilfelde leve op til kriteriet om identifikation. Altsd er
det sandsynligt, at de fleste, hvis ikke alle sidanne problemsituationer, daekkes
af nyhedsmedierne.

Udvzlgelsen af nyheder sker desuden pé baggrund af moralske og professio-
nelle normer for god journalistik (Wolfsfeld, 2011). Nogle journalister ser sig
selv som den fjerde statsmagt, der holder gje med landets politiske ledelse og
antager rollen som befolkningens advokat eller vagthund. Dette har angiveligt
fort til, at politikken er blevet medialiseret (Togeby et al., 2003). Heri ligger, at
politik er blevet athengig af massemedierne, som former politikkens indhold
savel som politikkens framing og timing (Mazzoleni og Schulz, 1999; Thesen,
2013).

Med til historien herer den teknologiske udvikling, som har gjort det lettere
at sammenligne (inkonsistente) udtalelser og handlinger over tid (DeSantis,
2006). De allestedsnzrvarende, 24-7-medier har skabt et stigende mediepres
(Henry, 2007), der beskrives som en af hovedirsagerne til, at man for rtusin-
deskiftet begyndte at ansette serlige (medie-)radgivere — sikaldte spindoktorer
(Rigsrevisionen, 2009; Strombick, 2008).

Samtidig er samfundsvidenskaberne begyndt at mile og klassificere, hvil-
ke spinstrategier ministrene anvender (Sulitzeanu-Kenan, 2010; Mortensen,
2012). En potentiel sideeffekt ved oget forskningsmassigt fokus pa spinstrate-
gier kan vere oget politisk eller praktisk fokus p4 samme. Nir mange under-
soger, hvorvidt spinstrategier bliver mere udbredt, kan dette siledes blive en
selvopfyldende profeti (Hood, 2011). P4 baggrund af disse argumenter udleder
jeg folgende hypotese:

H1: Ministrenes anvendelse af ex post spinstrategier er oget de seneste 20 ar.
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Er spinstrategier effektive?

I forbindelse med problemsituationer er malet ifolge teorien at undga skyld og
bremse den negative omtale si hurtigt som muligt (Weaver, 1986). Dette er
direkte mal for ex post spinstrategiers effektivitet.

Hidtil er ex post spinstrategiers effektivitet udelukkende malt indirekte.
Forst af McGraw (1990, 1991) der, via eksperimenter i sporgeskemaer, bad til-
feldigt udvalgte respondenter angive, hvilke fiktive politiske udsagn de fandt
mest tilfredsstillende som forklaringer pa fiktive problemer. Senere har Wiese
(2011) malt effektivitet ved at undersege, hvorvidt konkrete skandalesager fik
karrieremassige konsekvenser for de involverede ministre i form af eksempelvis
aftredelser eller afszttelser.

Pa tvers af disse studier lyder konklusionen, at spinstrategier sjeldent er
effektive. Desuden synes der ikke at vere noget menster i, hvilke ex post stra-
tegier der er mest effektive. Med et klassisk udsagn synes spinstrategier hojst at
fa aktererne "ud af ilden og ind pa stegepanden” (Austin, 1956: 7).

Bobocel og Farrell (1996) argumenterer dog for, at hurtig respons er bedre
end langsom, fordi hurtig respons giver potentielle blame takers storre mulig-
hed for at péavirke, hvordan problemsituationer udlegges offentligt.

P4 denne baggrund udledes folgende hypoteser:

H2: Forskellige ex post spinstrategier er lige (in)effektive.
H3: Jo hurtigere (langsommere) ministre anvender ex post spinstrategier, des
mere (mindre) effektive er de.

Design og metode

Komparativt casestudie

For at kunne gé i dybden med analysen af hver enkelt sag, hvor en minister er
involveret i en problemsituation, har jeg begrenset antallet af analyseenheder
(ministre) til seks. Disse er udvalgt strategisk efter logikken i et Most Similar
Systems Design.

Da jeg hverken havde forhindskendskab til ministrenes brug af spinstrate-
gier eller strategiernes effektivitet, kunne jeg hverken udvalge ministre efter
undersggelsens primare uafhengige eller afhaengige variabler. Derimod har
jeg udvalgt analyseenheder, sé jeg opnar systematisk variation pa nogle poten-
tielt betydningsfulde, bagvedliggende variabler, samtidig med at jeg holder alle
ovrige tredjevariabler konstante.

Man kan forestille sig, at ministre, der star i spidsen for brede departementer
med politikforberedende kompetencer og ressourcer, far anderledes radgivning
end ministre fra smallere departementer og derfor anvender andre spinstrate-
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gier. P4 samme vis kan man forestille sig, at ministre fra fagspecifikke ministe-
rier far anderledes faglig ridgivning end ministre fra tvaergaende ministerier og
derfor benytter andre spinstrategier. Endelig kan karakteristika ved forskellige
ressortomrader potentielt pavirke ministrenes muligheder for eller tilbgjelig-
hed til at anvende forskellige spinstrategier.

Disse forhold pavirker samtidig potentielt spinstrategiernes effektivitet. Der-
for udvelges ministre fra ministerier med systematisk variation pa ovennzvnte
forhold. Bemerk, at kontrollen, jf. undersogelsens komparative logik, udferes
gennem parvise sammenligninger pa tvers af ministerierne. De tre ministerier,
der inddrages i undersegelsen, er vist i tabel 2. Tabellens oplysninger er gel-
dende for hele undersogelsesperioden 1993-2013.

Tabel 2: Ministerier samt deres organisering, orientering og storrelse

Ministerium® Organisering” Orientering* Storrelse!
Justitsministeriet AG0-model: bredt Tvergiende 185,6 (163,3)
ministerium mio. kr.

Ministeriet for Fodevarer, ~ A60-model: bredt ~ Fagministerium 163,5 (129,0)

Landbrug og Fiskeri mio. kr.
Beskeftigelsesministeriet A60-model: smalt  Fagministerium 104,8 (105,7)
mio. kr.

a. Ministeriernes navne varierer i nogen grad inden for undersogelsesperioden.

b. A60-modellen er departement-styrelsesmodellen. Brede departementer har (i modsatning
til smalle) politikforberedende kompetencer.

c. Justitsministeriet er tvergaende, da justitsministeren ikke blot skal forholde sig til sporgs-
mél vedrorende eget ressort men ogsi spergsmal om eksempelvis miljo, trafik og integration.
d. Storrelse males som departementets ikke-inflationskorrigerede driftsbevilling for 2012
(1996 i parentes), jf. Finansloven (http://www.oes-cs.dk/bevillingslove/).

Hood (2011) argumenterer for, at partifarve ikke pavirker, hvilke spinstrategier
der benyttes. Derfor valger jeg udelukkende at inkludere socialdemokratiske
ministre. Ved at holde position (minister) og partitilhersforhold (S) konstan-
te, kontrollerer jeg samtidig for akterernes politiske praferencer, partistyrke,
hvorvidt partiet er regeringsbarende og dermed kan trekke pa embedsverket,
socialisering af partimedlemmer samt partiledelse og dennes linje i forhold til
ekstern kommunikation (Hood, 2011; Thesen, 2013).

Da jeg udelukkende underseger brugen af spinstrategier i Danmark, holdes
en rekke institutionelle, kulturelle og historiske variabler desuden konstante.
Det drejer sig om indretningen af det politiske system, valgsystemet, central-
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administrationens overordnede organisering, antallet af politiske vetospillere
samt graden af korporatisme (Christiansen og Rommetvedt, 1999; Hood,
2011; Thesen, 2013).

For at underspge udviklingen i ministrenes anvendelse af spinstrategier har
jeg indsamlet tidsseriedata. Undersogelsesperioden omfatter konkret Nyrup-
regeringen (1993-2001) og Thorning-Schmidt-regeringen (2011-2013). Tabel 3

viser, hvilke ministre der inddrages.

Tabel 3: Regeringsperioder, ministerposter, ministre og ministerperioder

Regering Ministerpost Minister Ministerperiode
Justitsminister Morten Badskov Oktober 2011-
November 2013
Thorning- Fodevareminister Mette Gjerskov Oktober 2011-
Schmidt August 2013
Beskeftigelsesminister Mette Frederiksen Oktober 2011-
November 2013
Justitsminister Etling Olsen Marts 1993-

September 1994

Nyrup Fodevareminister Ritt Bjerregaard Februar 2000-
November 2001

Beskeftigelsesminister Ove Hygum Marts 1998-
November 2001

Det er omdiskuteret, hvorvidt personlige karakteristika ved akterer pavirker,
hvor effektivt de kan anvende forskellige spinstrategier (Shaw og McMartin,
1977; Hood, 2011). I undersogelsen har jeg variation pa ken, alder og uddan-
nelsesniveau men finder ingen systematiske variationer pd tvers af disse for-
hold, og de omtales derfor ikke yderligere. Derimod synes politisk erfaring at
spille en rolle, hvorfor denne variabel omtales kort i analysen.

Opsamlende sztter dette design mig i stand til at foretage szrdeles robuste
hypotesetests pd et omrdde med megen teori men sparsom empirisk viden.
Samtidig tillader designet, at undersegelsens resultater kan generaliseres til an-
dre ressortomrader og ministerperioder i nyere tid i Danmark.
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Dataindsamling og indledende kodning

Alle tidligere studier af ex post spinstrategier har omhandlet (reelle eller fiktive)
skandalesager (Bobocel og Farrell, 1996; Conlon og Murray, 1996; McGraw,
1990; Wiese, 2011). Dette er serdeles uhensigtsmassigt, da den gode spinstra-
tegi netop forhindrer, at en problemsituation udvikler sig til en skandale.

Nir man begrenser caseuniverset til skandaler, introducerer man en mar-
kant case-selection bias. En skevhed der potentielt forklarer, hvorfor hidtidige
studier har konkluderet, at forskellige spinstrategier er lige ineffektive.

Jeg inkluderer derimod alle problemsager, hvor ministrene er potentielle
blame takers. Dette er situationer, hvor ministrene selv og/eller andre opfatter
noget som verende problematisk — ”the harm dimension of blame”, hvorfor
sporgsmalet om ansvarsplacering opstir — “the agency dimension of blame”
(Hood, 2011: 17).

Nyhedsmedier er, som nzvnt, arena for spillet om skyldsunddragelse, hvor-
for data til denne undersogelse stammer herfra. Ifolge Thesen (2013) er der stor
overensstemmelse mellem indholdet i forskellige medier. Da jeg ikke ensker at
foretage sammenligninger pa tvers af mediekanaler, har jeg valgt udelukkende
at inkludere trykte artikler fra Politiken. Dette er landets storste dagblad og
udkommer i knap 100.000 eksemplarer alle hverdage (Dansk Oplagskontrol,
2013). Politiken antages derfor at dekke hovedparten af — hvis ikke alle — pro-
blemsituationer, der involverer danske ministre.

Konkret har jeg indsamlet samtlige (3144) artikler fra Politiken, hvor de seks
ministre omtales og/eller udtaler sig inden for undersogelsesperioden. Jeg ana-
lyserer dermed populationsdata. Artiklerne er fundet pa Infomedias database
ved brug af segninger pd ministrenes for- og efternavne savel som trunkerede
sogninger pa ministerierne og ministrenes titler, eksempelvis justitsminist*.

Fra bruttolisten af artikler frasorterede jeg de artikler, der ikke omhandler
problemsituationer (1732 artikler). Det var forholdsvis simpelt at afkode, om
artiklerne omtaler et problem (harm) og/eller tildeler skyld (agency).

Folgende eksempel illustrerer dette: I artiklen "Rockerborge gar fri af bande-
pakke” omtaler justitsminister Morten Badskov indholdet i en ny bandepakke.
"Baggrunden er et ar med intens bandekrig [...] flere registrerede skudepisoder
[... og] hejt tempo i rekrutteringen af nye medlemmer til de her modbydelige
grupperinger” (Hvilsom, 2013: 6). Foruden regeringen anerkender bade Ven-
stre og Enhedslisten problemet (harm).

Imidlertid debatteres bandepakkens kvalitet og dermed placering af skyl-
den (agency) for det eksisterende og potentielt fortsatte bandeproblem. I mod-
setning til justitsministeren mener Venstre-politikeren Karsten Lauritzen og
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borgmester Mikkel Warming fra Enhedslisten, at bandepakken er utilfreds-
stillende (Hvilsom, 2013).

Artiklen kodes siledes som en problemsituation, hvor ministeren anerken-
der problemet men ikke mener, han barer nogen skyld, og hvor andre aktorer
ligeledes anerkender problemet men samtidig opfatter ministeren som verende
skyldig.

P4 samme vis indholdskodede jeg samtlige 1412 inkluderede artikler. I
denne proces grupperede jeg lobende artiklerne efter, hvilken problemsag de
omhandler. Ovennavnte artikel er eksempelvis én ud af 11 artikler, der om-
handler en problemsituation, jeg i analysegjemed har betegnet "Bandekamp”.

Samlet set identificerede jeg 683 problemsager.! Tabel 4 viser brutto- og
nettoantallet af artikler samt problemsager for hver af de inkluderede ministre.

Tabel 4: Ministre, antal artikler og antal problemsager

Minister Brutto antal artikler  Netto antal artikler ~ Antal problemsager
Morten Bodskov 627 247 114
Mette Gjerskov 206 74 43
Mette Frederiksen 721 226 117
Erling Olsen 522 281 118
Ritt Bjerregaard 583 261 122
Ove Hygum 401 323 169
Lalt 3144 1412 683

Operationalisering og maling af primare variabler

Neaste skridt var at indholdskode artiklerne kvalitativt efter en lukket kodeliste
baseret pa artiklens teoriafsnit. Herunder prasenteres operationaliseringen af
forst de uathengige og dernast de afhzngige variabler.

For hver artikel kodede jeg, hvorvidt ministeren benytter en eller flere spin-
strategier. Hvis ministeren far kritik i en artikel, men ikke udtaler sig, kodes
dette som tavshed. Tavshed kan vare udtryk for et aktivt valg sivel som mang-
lende mulighed for at udtale sig. Hvis ministeren derimod udtaler sig, kodes
udsagnet jf. typologien i tabel 1.

Den teoretiske forventning er, at ministre anvender forskellige strategier, alt
efter hvordan de opfatter forskellige problemsituationer. De fire aktive spin-
strategier — undskylde, benzgte, minimere problem og minimere skyld — ad-
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skiller sig relativt markant fra hinanden, men for at tydeliggore sondringerne,
praesenteres herunder nogle eksempler fra kodningsprocessen, hvor strategierne
anvendes.

Hvis ministeren anerkender problemets tilstedevarelse sivel som egen skyld,
er den teoretiske forventning, at vedkommende vil undskylde. Det gjorde ju-
stitsminister Erling Olsen eksempelvis i artiklen "Minister beklager langstrake
voldssag”. Efter kritik fra medlem af retsudvalget, Svend Aage Jensby, "bekla-
ger” justitsministeren og uddyber, at *[d]et er overordentlig trist, at sagen [der
omtales] trekkes i langdrag” (Poulsen, 1994: 6).

Hvis ministeren hverken anerkender problemets tilstedevarelse eller egen
skyld, er forventningen, at vedkommende vil benytte en benzgtelsesstrategi.
Det gjorde fodevareminister Mette Gjerskov eksempelvis i forbindelse med en
sag om salg af beskyttet mose.

I artiklen ”Strandtudse kan stoppe Nordeuropas storste skydebane” kritise-
rer Danmarks Naturfredningsforening regeringen og havder, at "man kan ikke
bare slgjfe verdifuld natur i en krisetid”. Fodevareministeren anerkender ikke
problemet men fastholder, at hun “er positiv over for at szlge den statsejede
mose” — ikke mindst fordi "Jammerbugt lover at etablere et dobbelt s stort
areal med sakaldt erstatningsnatur” (Rothenborg, 2013: 6).

Hvis ministeren anerkender problemet men benagter selv at vare skyldig,
kan vedkommende forsege at minimere egen skyld. Denne spinstrategi be-
nytter arbejdsminister Ove Hygum eksempelvis i artiklen "De @ldre lades i
stikken”. Anbefalingerne fra en udvalgsrapport far hird kritik af LO, hvortil
arbejdsministeren svarer, at ”[r]apporten er udtryk for et grundigt analysear-
bejde i forhold til hele arbejdsmarkedslovgivningen. Det ville vere temmelig
idiotisk, hvis regeringen sa bort fra det store stykke forarbejde, som er lavet”
(Pedersen, 1998: 10).

Ministeren anerkender de udfordringer eller problemer, som rapportens an-
befalinger vil indebzre, men forsoger at holde afstand til skyldsspergsmalet
ved at argumentere for, at det vil vare "idiotisk” at se bort fra anbefalingerne.

Hvis ministeren anerkender egen (potentielle) skyld men ikke mener, der
er tale om et problem, kan vedkommende forsege at minimere problemet ved
enten at negligere problemets omfang eller prasentere losninger.

Sidstnzvnte strategi benytter Ritt Bjerregird eksempelvis i artiklen "Aktion
mod gensplejset mad”. Her udtaler ministeren, at hun vil "stramme kursen over
for virksomheder, der szlger fodevarer med gensplejsede ingredienser uden at
oplyse forbrugerne om indholdet”, ved at indfore “administrative beder [...]
(h]vis reglerne overtreedes” (Lindhardt, 2000: 1).
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For at gere data klar til statistiske analyser, oversatte jeg indholdskod-
ningerne til simple dummyvariabler grupperet omkring problemsituationer.
Samtidig kodede jeg, hvorvidt de pagzldende ministre blev fremstillet som
skyldige i forste omtale af problemsituationerne (Skyldig fra starten) samt
hvilke(n) strategi(er) ministrene benyttede i forste omtale af hver problemsi-
tuation (Startstrategi).

Dernast malte jeg effekten af spinstrategierne. Med en antagelse om, at mi-
nistre gnsker at minimere omfanget af negative omtaler af sager vedrerende
eget ressort, indfanger forste variabel ganske simpelt, hvor mange negative om-
taler hver problemsituation fir. Variablen "Antal omtaler” males ved at telle
antal artikler knyttet til problemsituationerne.

Med en antagelse om, at ministre gnsker at unddrage sig skylden for pro-
blemer, undersogte jeg ligeledes, hvorvidt ministrene fremstiles som verende
skyldige i sidste omtale af hver enkelt problemsituation. Variablen "Ministeren

Tabel 5: Interkoderreliabilitetstest foretaget pa 10 pct. af kodningerne pa arti-
kelniveau, svarende til 1562 koder

Variabel Krippendorffs alpha
Andres opfattelse:

Er der et problem? 1,000

Er ministeren skyldig? 0,942
Ministerens opfattelse:

Er der et problem? 0,898

Er ministeren skyldig? 1,000
Ministerens adferd:

Undskylde 1,000

Benzgte 0,859

Minimere skyld 0,929

Minimere problem 0,941

Tavshed 1,000
Antal omtaler (af en given problemsag) 0,993
Regeringsperiode (Thorning-Schmidt-regeringen) 1,000

Alle variabler (pa nzr "Antal omtaler”, behandlet som ratioskaleret) er behandlet som nomi-
nelle variabler i testen. Variablerne ”Strategikombinationer”, ”Skyld fra starten”, ”Startstra-
tegi” og "Ministeren far skyld” er baseret pa ovenstdende koder, hvorfor interkoderreliabili-

teten ikke er testet for disse.
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far skyld” maler siledes udfaldet af the blame game. Hvis brugen af spinstrate-
gier har varet effektiv, undgar ministeren skyld.

Endelig er der foretaget en interkoderreliabilitetstest for bide de uathengige
og afhengige variabler. Her er 10 pct. af indholdskodningen pa artikelniveau
gentaget svarende til 142 kodninger per variabel. Graden af overensstemmelse
mellem forste og anden kodning er testet ved hjalp af Krippendorffs alpha, og
resultatet fremgar af tabel 5. Som tabellen viser, er der overvejende god over-
ensstemmelse mellem de to kodninger.

Analyse

Tkke oget men anderledes anvendelse af spinstrategier

Udtalelser savel som ikke-udtalelser kan vare udtryk for anvendelsen af en
spinstrategi (Hood, 2011). For at teste H1 undersoger jeg imidlertid, om mi-
nistrenes anvendelse af aktive, ex post spinstrategier er oget pa tvers af de to
regeringsperioder.

Andelen af problemsager, hvor ministrene mindst én gang undlader at ud-
tale sig til pressen, er 0,42 under Nyrup-regeringen og 0,36 under Thorning-
Schmidtregeringen. Altsd synes anvendelsen af aktive spinstrategier at vare
oget. Forskellen mellem disse andele er dog ikke statistisk signifikant (y* =
0,025; p = 0,874). Med andre ord kan jeg ikke forkaste nulhypotesen om sta-
tistisk uafthaengighed mellem regeringsperiode og anvendelsen af tavshed som
strategi.

Billedet bliver mere komplekst, nar jeg sammenligner andelen af problem-
sager, hvor ministrene slet ikke udtaler sig til pressen pd noget tidspunkt. Her
er andelen 0,21 under Nyrup-regeringen men hele 0,39 under Thorning-Sch-
midtregeringen. Disse forskelle er dog heller ikke statistisk signifikante ()=
1,646; p = 0,199).

Ovenstaende er szrdeles interessant i lyset af, at blame-situationen har @n-
dret sig markant. Andelen af problemsager, hvor ministrene frames som va-
rende skyldige, er saledes 0,44 under Nyrup-regeringen men hele 0,76 under
Thorning-Schmidt-regeringen (x> = 56,815; p < 0,001). Dette stemmer over-
ens med min teoretiske forventning og skal ses i lyset af, at ministrenes egne
opfattelser af egen skyld er nzrmest uendrede. Andelene for sidstnavnte er
henholdsvis 0,02 under Nyrup-regeringen og 0,03 under Thorning-Schmidt-
regeringen.

Selvom anvendelsen af aktive, ex post spinstrategier ikke kan siges at vere
oget de seneste 20 dr, er der sket en udvikling i, hvilke strategier der anvendes.
Tabel 6 viser, at ministrenes tilbgjelighed til at undskylde er faldet signifikant
(p = 0,016), mens deres tilbgjelighed til at benzgte er steget (p = 0,051). An-
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Tabel 6: Udviklingen i ministrenes anvendelse af de fire aktive, ex post spin-
strategier fra Nyrup- til Thorning-Schmidt-regeringen

Andel sager hvor
Spinstrategi Regering strategi anvendes ¥’ p-verdi
Undskylde Nyr 0,02
§ o 5,8; 0,016
Thorning-Schmidt 0,0001
Benzgte Nyru 0,08
§ P 3,799 0,051
Thorning-Schmidt 0,14
Minimere skyld Nyru 0,13
y P 0438; 0,508
Thorning-Schmidt 0,11
Minimere problem  Nyrup 0,36
1,332; 0,24
Thorning-Schmidt 0,40 3 9

delene af sager, hvor ministrene forseger at pavirke framingen af skylds- og
problemsporgsmalet, er derimod overordnet set uzndrede.

For at undersege hvor robuste disse resultater er, har jeg foretaget en raekke
MANOVA-undersogelser ved hjelp af OLS-regressionsanalyser, hvor jeg kon-
trollerer for potentielt betydningsfulde, bagvedliggende variabler pd meso- og
mikroniveau. Det drejer sig jf. teoriafsnittet om bredden af departementet, mi-
nisteriets orientering, ressortomridets karakteristika samt individuelle karak-
teristika ved ministrene. Da flere af disse variabler samvarierer (tolerance < 0,1),
introduceres de i separate blokke. Dermed undgar jeg at bryde forudsatningen
om fraver af multikollinearitet.

Resultaterne af disse tests understotter ovenstiende resultater, bade hvad
angdr brugen af aktive ex post spinstrategier og passivitet. Analyserne viser
samtidig, at den stigende anvendelse af benzgtelsesstrategien iser er drevet af
udviklingen pa justitsministeriets ressort.

P4 mikroniveau viser analyserne, at ministrenes politiske erfaring pavirker
deres tilbgjelighed til at anvende forskellige spinstrategier. Jo storre erfaring,
desto oftere benytter ministrene benzgtelsesstrategier eller undlader at udtale
sig. Derimod korrelerer erfaring negativt med minimering af bade skylds- og
problemopfattelsen.

Fi spinstrategier virker bedre end flere strategier i kombination

Ministrene kan jf. min typologi benytte én passiv samt fire aktive, ex post
spinstrategier. Strategierne kan desuden kombineres pi op til 30 forskellige
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mader per sagsforleb. I min underspgelsesperiode benytter ministrene de 19
strategikombinationer, der vises i tabel 7.

Tabellen viser desuden resultaterne fra fire OLS-regressionsanalyser af spin-
strategiernes relative effektivitet med og uden kontrol for, hvorvidt ministeren
frames som varende skyldig i forste omtale af en problemsag (Skyld fra starten).

P4 tvers af modellerne i tabel 7 ses et tydeligt menster: Det er langt mere
effektivt, bade i forhold til at nedbringe antallet af negative omtaler og undgé
at fi skylden i sidste ende, at anvende fi spinstrategier frem for flere i kombi-
nation. Dette strider imod H2.

Det er samtidig interessant, at de aktive spinstrategier synes at vere nogen-
lunde lige effektive, nir de anvendes hver for sig. Dette ses tydeligst i model
1 og 2, hvor benzgtelse, minimering af skyld og minimering af problem alle
mindsker antallet af omtaler signifikant sammenlignet med referencekatego-
rien tavshed. Den ustandardiserede regressionskoefficient for undskyldnings-
strategien er ligeledes negativ men insignifikant. Dette skyldes formodentlig,
at undskyldningsstrategien anvendes relativt sjzldent, jf. tabel 6.

Konstanterne i model 1 og 2 angiver, at problemsager gennemsnitligt om-
tales omkring 1,5 gange i tilfzlde, hvor ministrene helt undlader at udtale sig.
Hvis ministrene benytter én enkelt spinstrategi, bringes antallet ned omkring
1. Benyttes to strategier samtidig, har det enten ingen signifikant effekt pa
antal omtaler eller ligefrem en negativ effekt.

Der synes konkret at vere en tendens til, at én aktiv strategi i kombination
med tavshedsstrategien virker negativt. Endnu varre bliver det, nar ministrene
benytter tre eller fire strategier i kombination. Sidstnevnte kan ligefrem oge
antallet af negative omtaler mere end 12 gange gennemsnitligt, et resultat der
er signifikant pa et 99 pct. signifikansniveau.

En indvending imod dette resonnement er, at ministre har mulighed for at
benytte flere strategier i sager, der spender over lengere tid. Hvis det ikke er
antallet af strategier, der pavirker antal omtaler, men derimod sidstnavnte, der
muligger forstnevnte, er der tale om et endogenitetsproblem. I mine data er
der en tendens til, at antallet af strategier, der anvendes, korrelerer positivt med
antal omtaler. Ikke desto mindre er der sager, der omtales op til seks gange,
men hvor kun én strategi anvendes, og sager med fi omtaler, hvor flere strate-
gier anvendes.

Et andet mil for effektivitet er strategiernes evne til at flytce skyld vak fra
ministeren. Af tabel 7 fremgar det, at bade skylds- og problemminimerings-
strategien er szrdeles effektiv til skyldsunddragelse (model 3). Derimod virker
det direkte imod hensigten at undskylde. Disse resultater virker intuitive men
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understreger ikke desto mindre pointen om, at forskellige strategier ikke er lige
(in)effektive. En konklusion der synes at vere robust, hvorfor H2 ma forkastes.

Nir jeg, i model 4, kontrollerer for, hvorvidt ministeren fremstilles som ve-
rende skyldig i forste omtale af problemsagen, nuanceres resultaterne fra model
3 pé interessant vis. I sidanne situationer har det ingen statistisk signifikant
betydning direkte at forspge at minimere egen skyld. Her er ministrenes eneste
udvej at arbejde pa problemdimensionen ved eksempelvis at komme med kon-
krete losningsforslag.

Bemark at samtlige modeller i tabel 7 har relativt hej forklaringskraft. Altsd
samvarierer antallet af omtaler savel som spergsmalet om ministerskyld i hoj
grad med, hvilke(n) spinstrategi(er) ministrene benytter.

For bedre at kunne udtale mig om kausalsammenhange, har jeg udfert en
rekke MANOVA-undersegelser ved hjelp af OLS-regressionsanalyser, hvor
jeg kontrollerer for ressortomride, departementernes orientering, bredden af
departementerne samt individuelle karakteristika ved ministrene. Disse analy-
ser understotter ovenstiende resultater og afrapporteres derfor ikke i tabelform.

Analyserne tyder pa, at ministre i spidsen for smalle departementer gen-
nemsnitligt fir skylden omkring 10 pct. oftere end ministre fra brede departe-
menter, selvom de benytter samme spinstrategi. En mulig forklaring er, at den
radgivning, ministre fra brede departementer fér, er bedre, hvorfor de formar
at anvende spinstrategierne mere effektivt.

Samtidig tyder analyserne pd, at beskaftigelsesministre far skylden oftere
end bdde justitsministre (o = 0,05) og fodevareministre (o0 = 0,01). Altsa synes
karakteristika ved forskellige ressortomrader at pavirke ministrenes mulighe-
der for at anvende spinstrategier succesfuldt.

Endelig er det bemarkelsesvardigt, at ingen af de tre kontrolvariabler selv-
steendigt pavirker omfanget af omtaler, der knytter sig til en given problemsag.
Mediernes opmarksomhed synes siledes ikke at afhenge af sagsomrade, men
derimod af sagens karakter, herunder om der er tale om et problem (harm) og
dermed et skyldsspergsmal (agency).

Spinstrategier er hverken mere eller mindre effektive, hvis de anvendes
hurtigt
I dette afsnit tester jeg H3 ved at undersoge, hvorvidt mine data understotter
tidligere resultater, der indikerer, at hurtig respons er mere effektiv end lang-
som (Bobocel og Farrell, 1996).

Det giver ikke mening at undersege, om lynhurtig tavshed er mere effektiv
end langsom tavshed. Derfor operationaliserer jeg hurtig respons som hurtig,
aktiv respons. I tabel 8 undersoger jeg, om det har en betydning, hvorvidt mi-
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Tabel 8: Undersogelse af hvorvidt hurtig anvendelse af en aktiv spinstrategi
er mere eller mindre effektiv end passivitet i forhold til at minimere antallet
af negative omtaler i et sagsforlob samt undgé at fa skylden i sidste omtale af
problemsituationen

Model 1 Model 2* Model 3*** Model 4***
Konstant 1,888*** 1,575%** 0,62*** 0,122%**

(0,204) (0,245) (0,033) (0,021)
Aktiv startstrategi 0,34 0,479** -0,192%** 0,029

(0,226) (0,234) (0,037) (0,02)
Thorning-Schmide- -0,119 -0,296 0,284*** 0,001
regeringen (0,219) (0,232) (0,036) (0,02)
Skyld fra starten 0,538** 0,859***

(0,236) (0,02)

Justeret R? 0,001 0,007 0,115 0,757
N 683 683 683 683

Afhangige variabler er folgende: model 1 og 2: antal omtaler; model 3 og 4: ministeren far
skyld. ***; **; *: p < 0,01; 0,05; 0,10; tosidet signifikanstest; ustandardiserede regressionsko-
eflicienter (standardfejl i parentes).

nistrene benytter en aktiv spinstrategi i forste omtale af en problemsag (Aktiv
startstrategi).

Som tabellen viser, er billedet ikke entydigt. Hvis mélet er at minimere antal-
let af negative omtaler, og ministeren ikke fremstilles som varende skyldig i
udgangspunktet, er det bedst at forblive passiv. Kommer ministeren pa banen
i sadanne situationer, oges antallet af negative omtaler signifikant (model 2).
Hvis ministeren derimod fremstilles som skyldig i ferste omtale af problemsa-
gen, kan ministeren mindske antal omtaler signifikant ved at komme hurtigt
pa banen (model 2).

Forklaringen kan vere, at ministerudtalelser hever problemsagers nyheds-
verdi ved at hojne deres vesentlighed, sensationsverdi og maske konfliktni-
veau (Wolfsfeld, 2011). Dette argument underbygges af, at sager, hvor ministre
fremstilles som varende skyldige fra starten, far signifikant flere omtaler end
andre sager (model 2).

Hvis mélet er at sorge for, at ministeren undgér skyld, tyder resultaterne i ta-
bel 8 p4, at ministeren bor komme aktivt pa banen s hurtigt som muligt (mo-
del 3). Nar jeg kontrollerer for, hvorvidt ministeren fremstilles som verende
skyldig i forste omtale af sagen, forsvinder denne effekt imidlertid (model 4).
Den relative storrelse af de ustandardiserede regressionskoefhicienter i model 4
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tyder pd, at mediernes framing af skyldsspergsmalet spiller en langt storre rolle
end ministrenes strategiske valg. Dette understottes af, at forklaringskraften
stiger markant fra model 3 til model 4, hvor jeg kontrollerer for mediernes
indledende framing af spergsmilet om ministerskyld.

Der synes altsa ikke at vere noget entydigt svar pa spergsmilet om, hvor-
vidt ministre bor benytte en aktiv spinstrategi eller forholde sig passivt til en
problemsag under sagens indledning. For at dykke leengere ned i sporgsmalet,
undersgger jeg i tabel 9 om billedet bliver tydeligere, hvis jeg sammenligner
de enkelte, aktive spinstrategier med passivitet. Tabellen viser tydeligt, at hvis
malet er at minimere antallet af negative omtaler, si bor ministrene undlade

Tabel 9: Undersogelse af hvorvidt hurtig anvendelse af de enkelte aktive spin-
strategier er mere eller mindre effektiv end passivitet i forhold til at minimere
antallet af negative omtaler i et sagsforlob samt undga at fa skylden i sidste
omtale af problemsituationen

Model 1 Model 2 Model 3*** Model 4***
Konstant 1,893%** 1,58*** 0,625%** 0,122%**
(0,204) (0,25) (0,032) (0,022)
Startstrategi:
Undskylde -0,002 -0,202 0,341** 0,019
(1,012) (1,014) (0,159) (0,087)
Benazgte -0,435 -0,413 0,064 0,028
(0,37) (0,369) (0,058) (0,032)
Minimere skyld 0,764** 0,869** -0,134** 0,035
(0,343) (0,345) (0,054) (0,03)
Minimere problem 0,175 0,379 -0,302%** 0,028
(0,251) (0,268) (0,04) (0,023)
Tavshed Reference Reference Reference Reference
Thorning-Schmide -0,132 -0,301 0,273 0,001
regeringen (0,221) (0,234) (0,035) (0,02)
Skyld fra starten 0,534** 0,859***
(0,249) (0,021)
Justeret R? 0,001 0,007 0,179 0,756
N 683 683 683 683

Afhaengige variabler er folgende: model 1 og 2: antal omtaler; model 3 og 4: ministeren far
skyld. ***; **; *: p < 0,01; 0,05; 0,10; tosidet signifikanstest; ustandardiserede regressionsko-
efficienter (standardfejl i parentes).
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at forsege at fralegge sig ansvar — altsd benytte en skyldsminimeringsstrategi
(model 1). Med kontrol for, hvorvidt ministeren fremstilles som varende skyl-
dig fra starten, bliver dette billede endnu tydeligere (model 2). Derimod viser
tabellen, at passivitet er lige sa (in)effektiv som hurtig respons, hvis denne re-
spons er alt andet end forseg pd at minimere egen skyld (model 1 og 2).

P4 baggrund af tabellens model 3 synes forskellige aktive spinstrategier at
kunne pavirke, hvorvidt skyldsspergsmilet falder positivt eller negativt ud.
Nir jeg kontrollerer for indledende framing af skyldsspergsmilet i model 4,
bliver disse variationer imidlertid alle insignifikante. Dette stemmer overens
med resultaterne i tabel 8 og understreger pointen om mediernes magt — eller
medialiseringen af det politiske felt (Mazzoleni og Schulz, 1999).

Opsamlende ma jeg afvise H3: Man kan ikke entydigt sige, at hurtig, aktiv
respons fra ministrenes side er mere eller mindre effektiv end passivt at se tiden
an. Bemerk i den forbindelse, at samtlige resultater i tabel 8 og 9 forbliver
robuste ved kontrol for ressortomridernes karakteristika, ministeriernes ori-
entering, departementernes bredde samt ministrenes personlige karakteristika.

Konklusion

Ministre er, som andre mennesker, risikoaverse. Samtidig er de under stort
pres. Et pres der ifelge mine data er stigende. Derfor ma de “finde méder,
hvorpa de psykologisk kan handtere presset” (Hood, 2011: 26).

Man kunne tro, at risikoaversion og eget pres ville afspejle sig i aget brug af
aktive spinstrategier. Dette er dog ikke tilfeldet, hvorfor jeg ma forkaste HI.
Selvom der er sket visse @ndringer i, hvilke strategier ministrene anvender, er
ministrenes anvendelse af aktive, ex post spinstrategier ikke oget de seneste 20
ar.

Samtidig viser mine undersegelser, at forskellige spinstrategier i forskellig
grad er effektive. Altsd forkastes H2. Bade nér effektivitet operationaliseres
som minimering af antal negative omtaler knyttet til en given problemsag og
som sporgsmalet om, hvorvidt ministrene far skylden for problemerne, viser
mine analyser et tydeligt menster: Det er bedst at anvende én enkelt, aktiv
spinstrategi, nastbedst at forholde sig passivt til problemsagen og verst at an-
vende flere aktive spinstrategier i kombination. Samtidig er der ingen entydig
forskel i spinstrategiernes effektivitet, hvor ministrene kun anvender én strategi
per sag.

Endelig viser analyserne, at hurtig, aktiv respons hverken entydigt eger eller
mindsker antallet af negative omtaler eller pavirker spergsmélet om, hvorvidt
en minister fir skylden. Derfor forkastes H3 ligeledes. Det har derimod stor
betydning, hvorvidt ministrene frames som verende skyldige i forste omtale af
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problemsagerne. Ovenstdende resultater kan generaliseres til andre ressortom-
rader og ministerperioder i nyere tid i Danmark.

Resultaterne understreger samtidig vigtigheden af ikke blot at analysere
skandalesager men inkludere alle typer problemsituationer — store savel som
sma — for at undersoge, hvilke strategier der effektivt lukker sagerne og sorger
for, at ministrene undgér at blive fremstillet som varende skyldige.

Note

1. Det samlede dataszt med kodede artikler og problemsager kan rekvireres hos for-
fatteren.
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Abstracts

Hubert Buch-Hansen

The political economy of European cartel regulation

For many years, cartels were considered a natural and legitimate way of or-
ganizing markets throughout Europe. In the past few decades, however, a
paradigm shift in the regulatory approach to cartels has taken place, both at
national and EU level. This shift is for instance reflected in the increasingly
tough sanctions imposed on cartel participants. The article adopts a critical
political economy perspective on European cartel regulation and divides its
development into two phases; as part of a “regulated” form of capitalism and
as an element in a neoliberal form of capitalism. The paradigm shift is mapped
with examples from the EC/EU, Denmark and other European countries and
explained with reference to changes in power relations, social structures and
accumulation and prevailing ideas. Finally, the article asks whether there are
signs that the economic crisis in the wake of the financial crisis in 2008 will
cause a new shift in the way cartels are regulated in Europe.

Martin B. Carstensen

Small states in the perfect storm: crisis management and eco-
nomic credibility in Ireland’s and Iceland’s financial crises
Despite having lived through some of history’s greatest financial and economic
crises, the two small open economies of Iceland and Ireland are now enjoying
relatively high growth rates and declining unemployment, and are broadly re-
garded as success stories of effective economic turnarounds. In both countries,
policy focused on restoring the confidence of international capital markets,
but whereas Icelandic crisis management has compensated the people worst
hit by the crisis through socially balanced austerity and debt cancellation, Ire-
land’s austerity followed a more orthodox, European approach with significant
inequality-creating effects. Iceland’s heterodox approach was made possible
through capital controls and a devaluation of the currency, while Ireland could
neither devalue nor write down bank debt. The article shows how the depen-
dence on international capital markets and the abandonment of independent
monetary policy restrict the flexibility small states have previously enjoyed and
increase dependence on fortunate developments in the world economy.
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Carsten Jensen, Seonghui Lee, Christoph Arndt and Georg Wenzelburger
How do voters react to welfare reforms?

Welfare state scholars debate whether reforms of the welfare state affect govern-
ments’ popularity. We have collected yearly data on reforms of old age pensions
and unemployment protection in the United Kingdom back to 1946, which
allows us to statistically test if welfare reforms affect government support. It
does. Cutbacks reduce support, and expansions increase it. Especially the last
result is interesting because the literature mostly focuses on cutbacks. Our
results suggest that there is an almost symmetrical relationship, meaning that
cutbacks and expansions have roughly the same effect, but in opposite direc-
tions.

Bjarke Refslund

Regulatory policy and corporate homogeneity: a configuration-
al comparative analysis of the occupational health and safety
reform in 2010

Public policy often assumes that companies are a homogenous group, espe-
cially companies of a certain size. This assumption might be problematic, and
the analysis tests the assumption on 14 companies and their implementation of
the occupational health and safety (OHS) reform in Denmark in 2010 as well
as the configuration of conditions leading to the outcome. The configurational
analysis shows significant variation in the companies’ implementation of the
legislative changes despite elements of reflexive legislation in the reform. The
reflexivity in the regulation should enhance the companies’ ability to imple-
ment the changes. The analysis shows, among other things, that a lack of pro-
fessional OHS organisation and employee involvement in the companies is a
major obstacle to implementation of the reform.

Soren Bollingtoft Knudsen

Is ministers’ use of spin-strategies effective or not?

Hoping to maintain political power, governments rely on their ministers’ abil-
ity to play the political game. A key part of this is the blame game in which
ministers employ different spin strategies. The question is what strategies they
employ and how effective these strategies are? The article compares six Danish
ministers’ use of spin strategies based on content coding of 1412 articles from
the Danish newspaper Politiken. Generally, the use of spin strategies has not
changed significantly over the past 20 years. The most effective way to handle
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critique is to employ one single spin strategy, the second-best strategy is passiv-
ity, and the worst a minister can do to avoid blame is to employ a combination
of spin strategies. Finally, quick and slow responses are equally good/bad.

365



Om forfatterne

Christoph Arndt, adjunke, Institut for Statskundskab, Aarhus Universitet. For-
sker i komparativ politisk okonomi og velgeradferd. Mail: arndt@ps.au.dk.

Hubert Buch-Hansen, lektor, Department of Business and Politics, Copenha-
gen Business School. Forsker blandt andet i kartelvirksomheder, erhvervsnet-
vark og den europziske konkurrenceregulerings udvikling.

E-mail: hb.dbp@cbs.dk.

Martin B. Carstensen, lektor, Department of Business and Politics, Copenha-
gen Business School. Hans forskning befinder sig i et krydsfelt mellem interna-
tional og komparativ politisk skonomi, europziske studier og offentlig politik
med en serlig interesse for gkonomiske idéers betydning i politik. Empirisk
beskeftiger han sig med idémassig og institutionel forandring i kelvandet pa
finans- og eurokrisen. E-mail: mbc.dbp@cbs.dk.

Carsten Jensen, professor, Institut for Statskundskab, Aarhus Universitet. For-
sker i komparativ politisk ekonomi, offentlig politik og velgeradferd. E-mail:
carstenj@ps.au.dk.

Soren Bollingtoft Knudsen, cand.scient.pol., Aarhus School of Business and So-
cial Sciences, Aarhus Universitet. Hans primeare forskningsinteresser er for-
valtningspolitik og videnanvendelse, altsa samspillet og krydsfelterne mellem
forskning, politik og forvaltning. Er ansat som konsulent i KL's Ledelsessekre-
tariat, nestformand i Ungdommens Rede Kors og styrelsesmedlem i Dansk
Ungdoms Fellesrad. E-mail: mr.sbknudsen@gmail.com.

Seonghui Lee, adjunkt, Institut for Statskundskab, Aarhus Universitet. Forsker
i komparativ velgeradferd. E-mail: slee@ps.au.dk.

Bjarke Refslund, post.doc., Center for Industrial Production, Institut for @ko-
nomi og Ledelse, Aalborg Universitet. Forsker i arbejdsmarkedsforhold, ar-
bejdsmilje og institutionelle forandringer i arbejdsmarkeder.

E-mail: bref@business.aau.dk.

366



Georg Wenzelburger, professor, Technische Universitit Kaiserslautern. Forsker
i komparativ politisk skonomi og offentlig politik.
E-mail: georg.wenzelburger@sowi.uni-kl.de.

367



