De store reformer. En bog til tiden

Anmeldelse af Peter Munk Christiansens bog:
"De store reformer — Reformkapacitet og
organiserede interesser”, Djof Forlag 2026

Det er en af dansk politologis og forvaltnings helt tunge spillere, som afleegger status i bogen "De store reformer. Re-
formkapacitet og organiserede interesser”. Professor emeritus ved statskundskab i Aarhus Peter Munk Christiansen
har gennem en lang og produktiv forskerkarriere undersegt og skrevet om interesseorganisationernes rolle i dansk
politik. I bogen kobler han denne viden med en anden hovedstrem i forfatterskabet, nemlig store reformer gennem de
seneste 25 &r. Bogens vinkel er derved, hvordan skiftende regeringer er lykkedes med at reformere forskellige politik-
omrader i et organiseret land som det danske gennem in- og eksklusion af omradernes interesseorganisationer. Denne
krydsbestovning samles i begrebet "reformkapacitet”. Hvordan er det gdet med den det sidste kvarte arhundrede?

AfLotte Jensen

direkter i VIVE -

Det Nationale Forsknings-
og Analysecenter for
Velfeerd

P& World Economic Forum i 2013 brugte da-
vaerende statsminister Helle Thorning Sch-
midt, betegnelsen “reform frenzy” om tilstan-
den i Danmark. I daglig tale blev det oversat
til "reformamok”. Budgetloven, folkeskolere-
formen, skattesystemet og digitaliseringen
blev remset op blandt de mange modernise-
ringstiltag, da statsministeren selvbevidst be-
svarede sin venstrekollegas spgrgsmal om,
hvad hun havde ment.' Alle disse reformer —
og flere til - kommer under lup i bogen.

Bogens fokus pa reformer er velanbragt. I ja-
nuar 2025 udstedte KL en vejrudsigt for de
kommende ar. Reformamok er nu blest op til
"Reformstorm”. ZAldrereform. Grgn trepart.
Sundhedsreform. Folkeskolen (igen). Social-
omradet. Og sa er der beskaftigelsesindsat-
sen. Kommunerne pointerer, at med alle disse
endringer er der behov for statslig opbak-
ning, nar de skal ud at leve i praksis. En ting er
nemlig reformaftaler fgrt frem med fanfare.
En anden er implementering.?

Som pépeget af professor emeritus fra VIVE Sg-
ren Winther (og fadder til den danske imple-
menteringstradition) beskeftiger bogen sig
ikke systematisk med effekterne af de reformer,
den bergrer, og som jo er det egentlig interes-
sante for vurderingen af succes/fiasko pa den
samfundsmeessige klinge.> Men det er ogsa for
meget forlangt, for den gvelse kraever en eks-

tremt omfattende empirisk analyse, oveni det,
der allerede fremstar som en kraftpraestation:
Atsamle og vurdere de seneste 25 ars reformbe-
slutninger og etablere en trovaerdig vurdering
af, om de 45 udvalgte reformer blev som deres
ophavsmand og -kvinder — de sékaldt centrale
aktgrer —ville. S8 lad os tage den derfra.

1. V:Hvad mener statsministeren med, at vi gar "reformamok”? — Altinget
2. https://www.kl.dk/forsidenyheder/2025/januar/kronik-den-kommunale-vejrudsigt-for-

2025-siger-reformstorm

3. https://www.altinget.dk/embedsvaerk/artikel/x-aer-bogen-der-faelder-dom-over-re-

former-er-et-must-read-for-praktikere

ADMINISTRATIV DEBAT | SEPTEMBER 2026



Bogen har fire dele:

(i) En begrebsafklaring og empirisk af-
greensning af det enorme materiale, som
bogen bygger pé, samt en hurtig overflyv-
ning af relevante samfundsvidenskabeli-
ge teorier om reformer, styring og interes-
ser og endelig en indledende kategorise-
ring af de udvalgte 45 reformer i succes/
fiasko og mix. For den ihaerdige leser er
der en fuld oversigt i appendiks bagi bo-
gen og pa nettet. En guldgrube for fremti-
dige analyser — og en hjalp til den leeser-
type, der fgler trang til at eftertjekke for-
fatterens kriterier. Der reklameres endvi-
dere for et unikt kvalitativt materiale om
departementschefers oplevelse af og syn
pa samspillet med interesseorganisatio-
nerne gennem tiderne. Den menuplan
vaekker en forvaltningsfaglig sult, som
ikke helt stilles efterfglgende, da citater-
ne mest har illustrativ karakter.

(i) Enindfgringiudviklingenidetterraenre-
former skal udvikles og gennemfgres i —
det splinterede partisystem efter 1973;
forligsparlamentarismen; udviklingen i
dansk korporatisme og interaktionsmgn-
steret mellem stat og interesseorganisati-
oner samt kommissionsvasenets stille
dgd. Den generelle trend er differentie-
ring. Et labilt partisystem, en bevagelse
vaek fra store inddragende kommissioner
og lange kommissionsrapporter til mere
mobile og skiftende inddragelsesmgn-
stre, hvor regering og embedsveark mere
selektivt inkluderer aktgrer, der ses som
produktive i en konkret reformproces, og
hvor nedsatte kommissioner og deres rap-
porter tjener en raekke forskellige formal
—herunder ikke altid at blive klogere. Den
politiske forligs- og kompromiskultur vir-
ker stabiliserende pé denne ulidelige let-
hed, men lukker ogsé aftalerne inde pa
ministerkontorerne og i ministerierne.

(iii) Bogens hovedstol er en empirisk eksege-
se fordelt over 4 kapitler, hvor specifikke

reformer analyseres: Kap 7: Budgetsyste-
met siden Heinesen og med budgetloven
fra 2012 som zenit; kap 8: Reformer med
teet inddragelse af interesseorganisatio-
nerne i mere klassisk og senere mere net-
veerkspreeget udformning; kap 9:Refor-
mer udenom interesseorganisationerne
og endelig kap 10: Reformfiaskoer. Det er
en lang march med hgj detaljeringsgrad i
mange af analyserne, som bygger pa be-
undringsvaerdigt meget rugbrgdsarbej-
de patveers af et alsidigt udsnit af politik-
omrader. Ogsa laeseren skal uundgaeligt
gumle en del.

(iv) Erman blevet tgri munden af del IIl venter
belgnningen i del IV, hvor forfatteren fyl-
der péleeg pa rugbrgdet og serverer et ge-
digent smgrgasbord af veloplagte fortolk-
ninger af, hvorfor og hvordan nogle refor-
mer bliver succeser og andre fiaskoer. Som
det grgnne drys kommer forfatteren un-
dervejs med venlig voksenradgivning til
fremtidige ivrige reformatorer. Den opti-
merende leeser vil kunne fristes til at ga di-
rekte til bords i del IV, men spis nu efter
kostpyramiden og fa det hele med.

Det er ikke kun reformer, der @&ndrer sam-
fundsstyringen, men ogsd snigende, dryp-
pende forandringer og tilpasninger, summen
af forskellige beslutninger og tilfeeldigheder,
som — i bakspejlet — tager form af store foran-
dringer.

Bogen afgrenser reformer til at veere tilsigte-
de beslutninger, som har politisk flertal (der
bortses fra helt ekstraordinare enkeltfor-
holdsregler eller afstemninger relateret til in-
ternationale forhold). Reformsucces er i bo-
gen: nér reformen bliver aftalt/vedtaget, ud-
mgntet og har tilsigtet effekt uden negative
bivirkninger, der opvejer formélet. Hvordan
det sidste anskues, kan jo veere omstridt. Bud-
getloven, som har sit eget kapitel, ses f.eks.
som en overbevisende succes for udgiftssty-
ringen. Det er ubestrideligt. Andre perspekti-

2 ) Er man blevet ter i munden af del lll venter
belenningen i del IV, hvor forfatteren fylder palaeg
pa rugbredet og serverer et gedigent smergasbord
af veloplagte fortolkninger af, hvorfor og hvordan
nogle reformer bliver succeser og andre fiaskoer
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)) Nysgerrigheden i bogen angar,
om der er srlige menstre i, hvordan
de eksterne interessenter inddrages,

nar en reform

ennemfores succesfuldt.

Bogen ma skuffe den kausalitetshung-
rende laeser. Det er der ikke.

99 Ibegge tilfide
kerte Finansmini-
steriet bulldozeren
frem i sikker for-
visning om at have
ret i, hvad der skulle
gores. Begge gange

i groften.

ver ville haevde, at det fokus har taget over-
hand og skygger for andre kriterier.* Kommu-
nalreformeni2oosopdelesiselve inddelings-
reformen og en rakke substansreformer,
hvor fgrstneevnte ses som en succeshistorie,
mens andre delelementer kgrer fast. Tyve ar
efter kan man nok ikke komme udenom, at en
effekt af den samlede centralisering af for-
skellige funktioner er de land/by-udfordrin-
ger, vi diskuterer med stigende intensitet i
dag. Men det er let at veere bagklog.

Forfatteren pointerer fra start, at ved vurde-
ringer vil der veere fejlskgn. Sddan er det. Men
skulle man ringe til nogen og fé et kvalificeret
bud, ville man veere godt kerende med PMC’s
telefonnummer.

Bogens hovedpointer

Der er to hovedparter i den gvelse forfatteren
analyserer: beslutningstagerne og de ekster-
ne interesser. Hovedargumentet er her, at
hvis en reform betyder noget, er der ogsé par-
ter i omverdenen, som, afhengigt af deres
ressourcer, vil sgge at preege/fremme/forhin-
dre reformen. Nysgerrigheden i bogen angar,
om der er sarlige mgnstre i, hvordan de eks-
terne interessenter inddrages, nar en reform
gennemfgres succesfuldt. Bogen ma skuffe
den kausalitetshungrende leeser. Det er der
ikke. Der er reformsuccesser, hvor eksterne
interessenter lukkes ind og andre, hvor de kg-
res over. Og omvendt. Sa interesseorganisati-
onsdimensionen beriger vores forstdelse af
de forskellige reformers skebne, men har
ikke forklaringskraft i sig selv. Yderligere vi-
ser analyserne, at brede politiske forlig eller

forudgdende kommissionsarbejde heller ikke
er garanti for reformsucces. Hvad sd? Cluet
kommer pé side 204: Det afggrende for re-
formsucces er ’det politiske og administrative
handverk”. Dette er vanskeligt at definere —
og det gores heller ikke eksplicit.

Bogens tolkning kan leses som: Det kraever
erfaring og dgmmekraft at afleese reformers
tekniske og politiske kompleksitet og afpasse
ressourcer og tid bag forberedelserne. Er det
politiske terraen uvejsomt, ja ligefrem ureali-
stisk ufremkommeligt, og hvem skal inddra-
ges hvornér? Er timingen den rette til at ryk-
ke frem med noget, der indebeerer risiko?

Det kreever udsyn at vide, hvordan en beslut-
ning, som reformator selv opfatter som per-
fekt og velbegrundet, rammer og indoptages i
de systemer og af de aktgrer, der skal bare
dem. Sig Skattestrukturreformen (2005). Sig
Folkeskolereformen (2013). I begge tilfeelde
kgrte Finansministeriet bulldozeren frem i
sikker forvisning om at have ret i, hvad der
skulle gores. Begge gange i groften. Det kree-
ver magt at gennemsétte reformer, men det
kraever ogsa selvindsigt til at dosere magten.

I denne fodbold-sommer kgrer DR et tema i
programmet “Svingdgren”, hvor tidligere mi-
nistre, i afslappet sommerpassiar, forteller
vaerten om deres tid i ministerstolen. I udsen-
delsen om gkonomiske ministerier,’ indvier
tidligere S-finansminister Bjarne Corydon
lytterne i sin grundfilosofi: at jo mere den
omverden, han er uenig med protesterer, jo
stgrre er overbevisningen om at have ret. I

4. Professor Nina Smith har i flere sammenhaenge fremfert kritik af regnemodellernes blin-
de vinkler ift omsorgsarbejde. Finansministeriets regnemodeller er mangefulde | OVER-

SKUDSKVINDER

5. Svingderen | Ministermede — Finans og gkonomi | Lyt som podcast | DRLYD

10
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den fglgende udsendelse fortaller tidligere V-
undervisningsminister Ellen Thrane Ngrby
om rollen som ”parterapeut” mellem KL og
Danmarks Laererforening i hendes farste mi-
nistertid i den borgerlige regering efter folke-
skolereformen i 2013. Bare det at fa dem ind i
samme rum. Hun forundres over, at man ”i
den rgde bygning” angiveligt opfattede refor-
men som meget vellykket og var klar til at
bruge modellen igen. Ibogens taksonomi lan-
der reformen i fiaskokassen.

Begge dele henleder opmarksomheden pé
kapitel 7 — De offentlige udgifter: Fra afgrund
til duks, hvor en ikke nermere defineret re-
formaktgr "regeringen”, “staten” og det fra
budgetteorien naturaliserede begreb ”bud-
getvogteren”, star bag den successivt succes-
fulde metamorfose, som krones med budget-
loven, der - lidt kgnslgst — gengives med bul-

lets fra en leerebog.®

I betragtning af, at loven fremhaves som en
grundleeggende institutionel spilleregel, der
leegger hele den offentlige sektor i udgiftspo-
litisk benlés, star tilblivelsen hen i tdgen. Det
vil fgre for vidt at gé ind i en konkret proces-
analyse af tiden omkring regeringsskiftet i
2011 her, men det er svert at se bort fra Fi-
nansministeriets rolle og klare institutionelle
interesse i en lovfeestet reform af budgetinsti-
tutionen, ud over behovet for at hdndtere de
lpbende budgetoverskridelser i kommuner og
regioner og de internationale pabud.

Men kapitlet &bner ind til et mere generelt
sporgsmal om reformaktgrerne. Hvem desig-
ner reformernes elementer og processer — i
hvilke haender sidder det politiske og admini-
strative hdndveerk, som er afggrende for, om
reformer gennemfgres succesfuldt eller ej? Vi
bliver ikke rigtigt klogere pa det spgrgsmal.

Det kan anskues som et spgrgsmal om forhol-
det mellem demokrati og forvaltning. Det er
gjort mange andre steder, sd i bogens optik er
det mere et spgrgsmél om kapacitet til sam-
fundsstyring.,

Bogen udkommer samtidig med en raekke bg-
ger fra Magtudredning 2.0.” Leegger man dem
ovenpd hinanden, viser stakken bl.a. et for-
travlet Folketing, lgbende udpegning af nye
ministre, krevende — og tilbagevendende —

ressortomlaegninger, stgrre gennemstrgm-
ning i embedsvaerkets ledelseslag, fremkomst
og veekst i nye policyprofessionelle aktgrer pa
kanten af systemerne plus acceleration af den
journalistiske medielogik.

Tilsammen stiller det spgrgsmalet om, hvem
deter, der skal modtage de velmente rdd, bogen
ender med: prioritering af kerneproblemer, or-
dentlig og tdlmodig forberedelse, trinvis, prg-
vende indferelse, mere ydmyghed og mindre
opreklamering af reformer. Ro pa. Fornuft.

Til slut

Peter Munk Christiansens bog er en kraftprae-
station af teoretisk informeret, empirisk over-
blik over dansk politik og forvaltning de sid-
ste 25 r med et seerligt tvist i retning af sam-
spillet med eksterne interessenter.

I de senere artier har incitamentssystemerne
i danske og udenlandske universiteter enty-
digt drevet forskningsproduktionen i retning
af artikler med international publiceringsre-
levans. Det kan der veere gode grunde til, her-
under at sikre, at danske forskeres publikatio-
ner kan male sig med de bedste pa anerkendte
tidsskrifter og forlag. Men bliver det ved det,
har det et kollektivt videnstab som omkost-
ning. Feerre ved noget om — og beriger os med
dyb viden om - vores eget samfund. Ikke
mindst den historiske udvikling i de politik-
ker, processer og styringsformer, som omgi-
ver os og former vores lov og muligheder. Det
er skadeligt for erfaringsudveksling og dgm-
mekraft bide hos politikere, embedsverk og
offentlighed. Alene derfor skylder vi forfatte-
ren tak for at samle, systematisere og fortolke
vores neere samtid.

Bogen er i trdd med Magtudredningens diag-
nose af vores demokrati og styringsformer. Vi
har veennet os til tilbagevendende topplace-
ringer i diverse maélinger, og synes det gar
meget godt i Danmark, hvis vi skal sige det
selv. Men man efterlades alligevel med for-
nemmelsen af, at noget knirker, noget skri-
der, noget bgr reddes, mens tid er. Bogens
emne er reformkapaciteten — kan relevante
og legitime aktgrer lgbende &ndre og tilpasse
den méde vi styrer pa, pa en fornuftig made?
Her er skudsmalet, at reformkapaciteten er
ganske hgj, men der er plads til forbedringer.
Spergsmélet er, hvem der skal sté for dem.

6. Opridsningen stammer fra mit kapitel i laerebogen Budgetlaegning og offentlig udgiftssty-
ring med Torben Skovgard og Stig Henneberg (Hans Reitzel, 4. udgave 2025)
1. https://unipress.dk/bogserier/magtudredningen-20/
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