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Imperiet slar igen: handlemuligheder og
reformbeslutninger

Koordinerede beslutningsprocesser og institutionaliseret samspil mellem stat og
relevante interessegrupper skabte konsensus og stabilitet om politiske lgsninger
i den klassepolitiske @ra. Det var en velegnet model i udviklingen af velferds-
samfundet, mens regeringer pa den anden side af klassepolitikken har svarere ved
at anvende korporativ konsensuspolitik i forbindelse med reformer, som paferer
organiserede interesser koncentrerede tab. Vi argumenterer for, at det nye postklas-
sepolitiske terren til gengeld tilbyder reformregeringer oget fleksibilitet i alliance-
dannelserne med samfundets organiserede interesser, og oger de strategiske mulig-
heder regeringer har for at maksimere eget aftryk pa den forte politik. Men det er
samtidig en fleksibilitet, der har en pris i form af reduceret konsensus og stabilitet
omkring trufne beslutninger. Vi illustrerer relevansen af argumentet i casestudier
af (dele af) kommunalreformen fra 2007, loven om lerernes tjenestetidsaftale fra
2013 samt nedsettelsen af familieejede virksomheders arveafgift i Danmark fra
2017. Skiftende danske regeringer gennemforte i alle tre tilfzelde politiske reformer
gennem strategiske alliancer med nogle organisationer mod andre, og der blev i
alle tilfzlde brudt med traditionelle allierede i det interessepolitiske terren. I alle
tilfelde fik reformregeringen ogsd sin politik igennem. Men vi viser ogsd, at de
valgte lgsninger vedvarende antastes af alternative politiske koalitioner.

Nogleord: interessegruppepolitik, reformpolitik, reformusikkerhed, partiernes
indflydelse, efter klassepolitikken

De institutionelle relationer mellem interesseorganisationer som reprasentanter
for serlige samfundsgrupper og bestemte politiske partier er losnet i savel Dan-
mark som andre vestlige demokratier. Til forklaringerne pé den udvikling he-
rer klassepolitikkens generelt aftagende betydning (Harrits og Stubager, 2020),
@ndringer i partisystemerne (Chiaramonte og Emanuele, 2017) og mediernes
store betydning for politisk mobilisering og dagsordensfastsettelse. Industri-
og klassesamfundets stabile samarbejdsrelationer er siledes erstattet af usikre
vilkér for regeringer med kontroversielle reformer pa programmet. Regeringer
— og politiske partier — kan ikke forudsztte nasten automatisk opbakning fra
vanlige organiserede stotter i baglandet, nar de initierer beslutninger med im-
plikationer for fordelingen af gkonomiske og politiske ressourcer. Omvendt kan
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udvalgte organiserede grupper heller ikke forvente, at de pr. rutine inddrages
i beslutninger, som vedrerer deres serlige interessefelter. Med svakkelsen af
det stabile institutionaliserede samspil i formuleringen af offentlig politik mel-
lem politiske myndigheder og samfundets organiserede interesser (Williamson,
1989), befinder regeringer, som promoverer en reformpolitisk dagsorden, sig
derfor i et terren praget af oget usikkerhed. Det gelder usikkerhed pa den
velgerpolitiske dimension, og det gelder usikkerhed om, hvilke organiserede
interesser der kan skabes alliancer med i den politiske proces.

Det forhold har foranlediget udvikling af teorier om, hvilke strategier rege-
ringer tager i anvendelse for at reducere usikkerheden, og for at undga at skulle
betale en hej pris i form af tabte valgere, pafert af organiserede grupper, der
mobiliserer masserne mod regeringens forehavende (Mahoney og Thelen, 2010;
Klitgaard, Schumacher og Soentken, 2015). Nogle af argumenterne er, at rege-
ringer med fordel kan tiltage sig ngje kontrol med information, anvende en ”del
og hersk”™-strategi og overflodiggere interesseorganisationerne ved at afskere
dem fra beslutningsprocessen eller tilretteleegge reformprocesserne siledes, at
reformeffekterne kommer krybende i langsomt tempo. Men organisationerne
er ikke overflodiggjorte. De er her endnu og er hverken ferre i antal, mindre
aktive eller mindre indflydelsesrige (Verba, Schlozman og Brady, 2012). De har
ogsd udviklet nye strategier eksempelvis rettet mod medierne (fx Binderkrantz
og Christiansen, 2010). Derudover er nye organisationer kommet til ved siden
af de traditionelle interesseorganisationer, med hvem nationale regeringer tra-
ditionelt har koordineret mange beslutninger. Det gelder eksempelvis ideolo-
gisk orienterede tenketanke, enkeltsagsorienterede grupper der advokerer for
partikulere beslutninger, og enkeltfirmaer som selvstendigt har oprustet pa
lobbyindsatsen (Coen, 1998).

I denne artikel argumenterer vi for, at ustabiliteten i det nye interessepoliti-
ske landskab ikke alene har aget regeringers usikkerhed i reformprocessen, men
ogsd givet nye muligheder for fleksibel alliancedannelse med udvalgte grupper
fra sag til sag. Alliancer som kan dannes relativt ubundet af fortidens hensyn
og samlet gge regeringers mulighed for at komme igennem med egne politi-
ske prioriteter. Prisen, regeringer imidlertid betaler, er aget ustabilitet omkring
trufne beslutninger. Hvad der vindes i form af at kunne maksimere pé policy —
altsd politikkens indhold — betales der en pris for i form af reduceret konsensus
og oget usikkerhed om politikkens levedygtighed.

Vi udfolder artiklens teoretiske pastand yderligere herunder og seger at il-
lustrere dens empiriske relevans i en analyse af markante reformprocesser fra
dansk politik siden begyndelsen af 2000%erne. Vi analyserer kommunalreformen
fra 2007, reformen af lerernes arbejdstid fra 2013 samt reformen af arveafgif-
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ten pd familieejede virksomheder i 2017 og anlegger dermed et policy- snarere
end et organisationsorienteret perspektiv pd samspillet mellem regeringer og
interessegrupper (jf. Anzia, 2018). I naste afsnit indplacerer vi desuden artiklen
i den eksisterende litteratur om interessegruppers indflydelse og samspil med
demokratisk valgte regeringer. Samlet set yder artiklen et bidrag til at forsta for-
lobet og resultatet af beslutningsprocesser i en interessepolitisk kontekst, som
ikke leengere har klassepolitikkens velordnede strukturer og forudsigelighed at
rette sig efter. Dermed bidrager artiklen til at skabe et billede af samspillet mel-
lem interesseorganisationer og statslige akterer, som pa samme tid mi tage noje
hensyn til sterke interesseorganisationer, men ogsa har frigjort sig fra de kor-
porative strukturers konsensusbestemte og relativt linezre politikforandringer.

Imperiet slar tilbage

Den sociogkonomiske skillelinje — klassepolitikkens strukturelle grundlag — er
et mindre frugtbart perspektiv pa konflikter og alliancedannelser mellem par-
tier, regeringer og samfundets organiserede grupper, end tilfeldet var frem til
omkring midten af 1980’erne. I denne artikel er vores analytiske fokus, hvordan
regeringer navigerer i det postklassepolitiske terren i forhold til samfundets
organiserede interesser, nar de intenderer at gennemfore politiske reformer med
fordelingsmassige implikationer.

En god del af den forskning, som er optaget af dette sporgsmil, kan fores til-
bage til Pierson (1994), som tog et opger med det klassepolitiske udgangspunkt.
De piersonske indsigter er efterfolgende omsat i en omfattende reformlitteratur,
der interesserer sig for partipolitiske dynamikker i velferdsstatslige reformpro-
cesser. Men grundlaeggende var argumentet rodfastet i en tenkning om inte-
ressemobiliseringens effekter pa offentlig politik. Udlaegget var en kritik af vel-
ferdsforskningens pa det tidspunkt nesten altdominerende magtressourceteori
(1994: 28-29). Anbefalingen var, at forskningen snarere skulle interessere sig for
den varierede gruppe srinteresser, som er knyttet til politiske programmer si-
som pensioner, socialforsikringer, uddannelses- og sundhedsvasenet, og typisk
mobiliserer, nir og hvis programmer, de har serlige interesser i, bliver antastet.

Argumentets bagteppe er en bled rational choice-teori om asymmetrisk mo-
bilisering af henholdsvis diffuse interesser, som stér til en gevinst, og koncen-
trerede interesser, som kan imgdese tab. Da alle grupper har en sterk aversion
mod tab, har regeringer incitamenter til at sege mod status quo og gennemfore
marginale justeringer snarere end radikale reformer (Pierson 1996; 2001). Det
er et perspektiv pa beslutningsprocesser, som i dansk sammenhzng blev frem-
havet af Seren Winter i en artikel fra 1991 om udviklingen i beslutningsproce-
steorierne, hvormed Winther reelt udpegede et dominerende analytisk spor for
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reform- og beslutningsprocesanalyserne de folgende to artier. I udgangspunktet
var der altsd betydelig skepsis ved reformregeringers politiske kapacitet til at
@ndre pd status quo, og reagere pa rekken af politiske, skonomiske og sociale
udfordringer.

Den empiriske litteratur har ikke direkte gjort den skepsis til skamme — vest-
lige demokratier er overordentligt stabile. Men litteraturen Aar ogsa vist, at der
gennemfores reformer af sivel velferdsstatens institutioner som af de politiske
okonomier mere generelt. Forklaringerne pd, hvad og hvem der alligevel kan
berede vejen for regeringer med ambitigse reformprogrammer pa dagsordenen,
fremhaver i forlengelse heraf flere faktorer. Vores forskningsmeassige interesse
tilsiger, at vi fokuserer pa den del af teoridannelserne, som tillegger samspil-
let — eller mangel pa samme — mellem regeringer og organiserede interesser
betydning. Her tegner sig et billede af, at regeringer kan gore livet lettere for
sig selv, hvis de kan tilrettelegge beslutningsprocessen saledes, at interesser i
et forventet tabsdomane forhindres i at mobilisere og dermed szttes uden for
indflydelse.

Pastanden er konsistent med den klassiske vetospillerforventning: Hvis ve-
tospillere kan reduceres i antal, si eges sandsynligheden for policyforandring
(Tsebelis, 1995). Og interessegrupper kan legges hindringer i vejen pé flere
méder. Den tidlige reformlitteratur interesserede sig primeart for direkte be-
slutninger og ikke fx intenderede ikke-beslutninger. Men nyere studier viser,
hvordan sidstnavntes lave saliens ikke foranlediger mobilisering af samme kon-
centrerede modstand som netop direkte beslutninger (Hacker og Pierson, 2010;
Mahoney og Thelen, 2010). Gennem alternative reformstrategier kan regeringer
altsd understotte egne muligheder for succes. Det er en tilsvarende logik, der
lzegges til grund for forventningen, at hvis sigtekornet, nar der sa faktisk treftes
direkte beslutninger, rettes mod emner udenfor offentlighedens sogelys, eller
hvor reformatoren bevidst seger at reducere mulighederne for at mobilisere til
reformmodstand (Blom-Hansen et al., 2010; Culpepper, 2011; Klitgaard, Schu-
macher og Soentken, 2015), si bliver vejen til policymalet alt andet lige mere
direkte. Endelig bliver der ogsd peget pa, at reformentreprengrer kan komme
overordentligt langt med deres politiske intentioner, hvis de setter sig tungt pa
processen og kontrollerer informationsstremmen (Christiansen og Klitgaard,
2008; 2009a; Blom-Hansen et al., 2010). Altsé, hvis en regering tilbageholder
information om detaljerede praeferencer si leenge som muligt i reformproces-
sen, sd er det svert for organiserede szrinteresser at afgore, om de befinder sig
i et tabs- eller gevinstdomane. Og organiserede interesser, som ikke ved, om
de vinder eller taber, ved heller ikke om, og evt. hvornar, de overhovedet skal
mobilisere i forbindelse med beslutningsprocesser.
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Vores rids over litteraturen er ikke udtommende. Men hovedindtrykket er, at
regeringer, der gnsker at fremme egne policy- og reformpraferencer, med fordel
kan afskare grupper fra adgang til (dele af) beslutningsprocessen. Det er en
vigtig og logisk indsigt. Men ogsé en indsigt, som ensidigt legger vegt pa be-
tydningen af interessegrupper i et potentielt tabsdomzne. Det analytiske fokus
pa regeringsstrategier i forhold til grupper i et potentielt vinderdomene, med
hvem regeringer kan danne strategiske alliancer i reformprocessen, har veret
noget mindre. Det har teorien om asymmetrisk mobilisering af beslutningspro-
cessens vindere og tabere selvfolgelig en god forklaring pa — tabernes incitament
til mobilisering er steerkest. Men det gzlder dog stadig, at ndringerne i det in-
teressepolitiske terren ikke har @ndret pa de vesentlige incitamenter, regeringer
faktisk har til at danne alliancer med bestemte interessegrupper. Der er stadig
gode grunde til, at regeringer inddrager organiserede interesser, som kontrolle-
rer vigtige ressourcer sisom viden, information og opbakning. Ressourcer som
bade er vigtige under savel forberedelsen af reformer som i forbindelse med dis-
ses gennemforelse og implementering.

Vi havder altsd, at bruddet i traditionelle klassepolitiske strukturer har aget
fleksibiliteten i forhold til at danne alliancer med organiserede interesser. Tra-
ditionelle partnere i interesselandskabet kan ikke levere eftertragtede ressourcer
med samme forudsigelighed, idet valgerne skifter parti — dog sjeldnere blok
— med stor hyppighed, mens medierne har overtaget rollen som primer kanal
for politisk mobilisering (Togeby et al., 2003; Christiansen, 2018). Men fri af
disse faste bindinger har regeringer sandsynligvis ogsd eget friheden i beslut-
ningsprocessen. Der kan laves alliancer med nogle organisationer imod andre,
der kan dannes politiske koalitioner med muligheder for at gennemtrumfe po-
litik, som kommer pa tvars af nogle organiserede serinteressers gnsker, men
altsd samtidig er efterspurgt af andre. Og det er ligeledes en mulighed helt at
tilsidesztte gamle venner i det organiserede bagland. Det betyder alt andet lige,
at regeringer har bedre mulighed for at regere til fordel for brede og diffuse
flertalsinteresser, men ikke at de altid gor det. Fleksibiliteten til at tilgodese be-
stemte snavre serinteresser md ogsa formodes oget. Fordelen, regeringer nyder
i dette farvand, er et udvidet handlerum til at gennemfore foretrukken politik.
Det er her, imperiet slar igen.

Bagsiden kan til gengald vere storre vanskeligheder med at forankre politik-
ken i konsensusbaserede losninger, som ngje afbalancerer organisationsinteres-
serne i forhold til hinanden og forsyner reformpolitiske beslutninger med den
stabilitet, der gor dem levedygtige pa lang sigt. Nar imperiet slar igen, er der
altsa god grund til at veere opmarksom pa ledsagende boomerangeffekter. De
vil efterlade tabende parter, som nok er blevet overvundet i det forste slag, men
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som fortsat har ressourcer de kan anvende pd at bekempe reformen eller i hvert
fald tilfere den fremtidig usikkerhed, eller smalle flertal vil se deres sejre kort
baglens, nar de politiske vinde skifter. Koordineret politikdannelse i korpora-
tive organer var velegnet til at skabe konsensusbaserede lgsninger, som bilagde
interessekonflikterne mellem parterne, men altsd ogsé reducerede reformrege-
ringers uafhangige reformkapacitet. Sidstnzvnte har ambitigse reformregerin-
ger gget i det nye terreen, men er ogsa i eget risiko for at skulle se sig selv blive
slaet tilbage til start.

Argumentet, vi prasenterer, udfordrer i hvert fald to stremninger i litteratu-
ren. Den forste stromning er den allerede nzvnte, som antager, at organisati-
onsinddragelse og indflydelse korrelerer positivt med lav reformkapacitet. Den
anden og nyere stromning er mindre reformskeptisk, men antager til gengeld
systematisk dominans af bestemte grupper, nemlig erhvervslivets organisatio-
ner, som investerer store ressourcer i omfattende lobbyaktiviteter (jf. Gilens,
2011; Skocpol og Hertel-Fernandez, 2016; Svallfors, 2016). Der er en del lighe-
der mellem denne argumentation og Lindbloms (1977) idéer om erhvervslivets
privilegerede position i en dben markedsekonomi. Vores forventning er, at de-
mokratisk valgte regeringer har kapacitet til at velge, hvilke organisationer de
laver alliancer med, og dermed give indflydelse pd beslutningerne, hvilket igen
giver kontrol over (om)fordelingen af politiske og/eller skonomiske ressourcer,
som finder sted i forbindelse med reformpolitiske beslutninger. Men ogsa at de
kan vare mindre sikre pd levedygtigheden af besluttede losninger af den simple
grund, at fremtidige regeringer kan benytte samme reformstrategi.

Tre illustrative casestudier

Vi anvender arbejdshypotesen pa tre udvalgte reformcases fra Danmark. Case-
studierne er illustrative og kan tjene som afsat for yderligere udvikling af teori
og hypoteser. Vi nzvnte i indledningen, at vores perspektiv, med udgangspunkt
i gennemforte reformer, er policyorienteret. Europzisk interessegruppeforsk-
ning — herunder den skandinaviske — har en begrenset tradition for at tage
udgangspunke i det, organiserede grupper interesserer sig for, nemlig policy,
og dermed svert ved at sige noget specifikt om konkret indflydelse pa konkret
politik (jf. Anzia, 2018). Fordi policyindflydelse er svar at male og kvantificere,
er fokus blevet rettet mod organisationernes storrelse, indretning og selvrap-
porterede aktiviteter (jf. Binderkrantz, Christiansen og Pedersen, 2014). Dog
findes der enkelte studier af interessegruppernes med- og modspil med regerin-
ger i politiske beslutningsprocesser (Christiansen, Norgaard og Sidenius, 2004;
Christiansen og Klitgaard, 2008), som denne artikel legger sig i forlengelse af.
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Vi har udvalgt cases, som alle er kendetegnet ved, at der er vasentlige orga-
nisationsinteresser pa spil i beslutningsprocesserne. Forste case er kommunalre-
formen fra 2005, som blev besluttet og gennemfort af den daverende borgerlige
regering bestiende af Venstre og Det Konservative Folkeparti i foraret 2004.
Kommunalreformen bestod af adskillige delelementer (Christiansen og Klitga-
ard, 2008). Vi fokuserer pa den del af processen, som forte til nedleggelse af
de davarende 14 amter. Beslutninger, som vedrerer de pligter og opgaver, der
pahviler det kommunale forvaltningsniveau, er traditionelt blevet forhandlet
og koordineret ved dyb inddragelse af de kommunale organisationer KL og
Amtsradsforeningen (Blom-Hansen, 2002).

Vores anden case er reformen af arveafgiften, som reducerede skatten ved ge-
nerationsskifte af familieejede virksomheder og blev besluttet af den borgerlige
regering bestdende af Venstre, Liberal Alliance og Det Konservative Folkeparti
i 2017. Udover at kunne indgi som et led i en gkonomisk motiveret reform-
proces, koordineret med de store gkonomiske interesseorganisationer, er den
“korporative” forventning, at en reform af denne karakter er resultatet af en
borgerlig regering, der promoverer og responderer pa erhvervsorganisationernes
koordinerede fallesinteresse.

Tredje reform er @ndringen af leerernes arbejdstidsregler i 2013 gennemfort
af regeringen bestdende af Socialdemokratiet, Det Radikale Venstre og Socia-
listisk Folkeparti. Srligt under en sadan regeringskonstellation ville den kon-
ventionelle forventning vere, at policyzndringer af denne karakter overlades til
parterne pa arbejdsmarkedet. Og kan de ikke blive enige, vil vi dernast forvente
et regeringsindgreb, som deler sol og vind lige mellem parterne.

Til alle tre cases knytter sig altsd relativt traditionelle forventninger til prak-
sis for inddragelse af bererte organisationer, og nogle forventninger til den
indflydelse parterne gives. Heroverfor er vores forventning pa tvers af de tre
cases at observere det processuelle fellestrak, at reformregeringer agerer relativt
uafhengigt af tidligere tiders faste alliancer og allierer sig med udvalgte interes-
segrupper i beslutningsprocessen. Alliancer, som er mere velegnede til at maksi-
mere regeringens egen indflydelse pa politikken end til at skabe bred konsensus
og stabilitet omkring det besluttede.

De veasentlige organisationsinteresser, som er pa spil i alle tre cases, fordeler
sig ganske forskelligt i James Q. Wilsons (1980) policytypologi. Typologien
forudsiger, at interessegruppemobilisering og -indflydelse afhaenger af politiske
forslags fordeling af gevinster og omkostninger. Spredte gevinster og spredte
omkostninger resulterer i flertalspolitik og ger udfaldet til et spergsmal om,
hvilket flertal der kan dannes i det besluttende organ, uden at sterke interesser
mobiliseres i det hele taget. Det er en kategori, som derfor er teoretisk irrelevant
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i vores ssmmenhzng. Modsatningen er interessegruppepolitikken, hvor konkur-
rerende interesser pa bide gevinst- og omkostningssiden mobiliseres, hvilket
skaber intens konflikt om det eksakte indhold. Mange arbejdsmarkedsrelate-
rede processer, herunder lererkonflikten i 2013, kan placeres i dette felt. K7i-
entpolitikken er kendetegnet ved, at grupper soger at skaffe sig koncentrerede
gevinster, som finansieres ved at sprede omkostningerne. Familieejede virksom-
heder, der bedriver politisk interessevaretagelse for eksempelvis at opna serlige
skattepolitiske begunstigelser, vil umiddelbart falde i denne kategori. Entrepre-
norpolitikkens kendetegn er, at en politisk reformator keemper for fordele, der er
spredte, mens omkostningerne pifores en mindre men afgrenset velorganiseret
gruppe. Kommunalreformprocessen med nedleggelse af amterne er athengig
af sterkt entreprengrarbejde (jf. Wilson, 1980).

Mens vi i forlengelse af Wilson altsa kan forvente store forskelle pa organisa-
tionsaktivitet pi omkostnings- og gevinstsiden af reformen, og som felge heraf
regeringsstrategier overfor interessegrupper i processen, forventer vi at obser-
vere det fellestrak, at regeringerne gennem fleksible alliancer eger muligheden
for at fa egen politik igennem. I den forstand kan udvelgelsen af de tre cases
kategoriseres ind i en most different-logik. Dels fordi de altsd med Wilson kan
typologiseres forskelligt, dels fordi de ogsa er gennemfort af regeringer af for-
skellig ideologisk observans. Netop den variation finder vi vigtig. Klassepolitik-
kens sammenbrud, svaekket korporativ koordinering og bruddet mellem partier
og serlige interesseorganisationer er ofte teoretiske henvisninger til det empi-
riske fznomen, at socialdemokratierne og fagbevaegelsen er politisk reducerede
storrelser, som er ude af stand til at dominere kollektive beslutningsprocesser
(Hdusermann, 2010; Klitgaard og Nergaard, 2014). Vores casevalg tilbyder en
mulighed for, s at sige, at f4 den anden side med og analysere dynamikken i
relation til ogsd borgerlige regeringers strategier i forhold til traditionelle al-
lierede i baglandet. Vores datamateriale for analyserne bestir hovedsageligt af
offentligt tilgengelige dokumenter fra Folketingstidende, politiske aftaler, al-
lerede gennemforte analyser af reformerne samt enkelte mediekilder. I analysen
af arveafgiftsreformen har vi desuden adgang til interviews med politikere og
organisationsreprasentanter med forstehindskendskab til reformprocessen.

Kommunalreform

Den kommunalreform, som blev besluttet i drene 2002-2004, og som blev im-
plementeret fra november 2005 til 1. januar 2007, rummer mange forskellige
delelementer. Vi fokuserer her pa den del, der vedrerte nedleggelsen af amterne
og oprettelsen af regionerne, og analysen er baseret pi Mouritzen (2004), Chri-
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stiansen og Klitgaard (2008, 2009a, 2009b), Blom-Hansen et al. (2010) og
Vrangbzk (2010).

Da Strukturkommissionen blev nedsat og sammensat af sagkyndige, em-
bedsmand og representanter for de berorte interesser, lignede det, at der var
lagt op til en koordineret politisk proces efter klassiske korporative forskrifter.
Det 2ndrede offentliggorelsen af kommissionens betenkning ikke pd. Sa sent
som i januar 2004 mente de davarende amters organisation Amtsradsforenin-
gen at std godt pd baggrund af betenkningens forskellige modeller. Socialde-
mokratiet meldte hurtigt ud, at de foretrak en model, hvor amterne havde en
bred opgaveportefolje, og da Socialdemokratiet formodedes at skulle vere part-
ner i en bred konsensusbaseret reformkoalition, kunne det neppe gi helt galt
for amterne (Christiansen og Klitgaard, 2008: 117). Det var derfor en chokeret
forening, der den 27. april 2004 overvarede det pressemede, hvor ressortmini-
steren blandt andet flankeret af statsministeren prasenterer regeringens bud pa
det fremtidige danske politisk-administrative kort. De 14 amter er erstattet af
fem regioner, hvis eneste opgave er sundhed. Og de har ingen ret til at udskrive
skatter.

P4 dette tidspunkt har regeringen besluttet sig for at maksimere indflydelse
pa reformen fremfor at skabe bred konsensus om et mere udvandet kompromis.
For det forste ved at bryde med traditionerne for "’kommunal korporatisme” og
tidligt i forlebet danne en magtfuld alliance med kommunernes organisation
KL, som lokkes ind i alliancen med lofter om bidder af regionernes opgaver
samt en kommunalisering af arbejdsmarkedsforvaltningen. KU’s administreren-
de direktor var meget tidligt involveret i droftelserne med regeringen — lang tid
for der var nogen som helst offentlighed om reformens indhold. Christiansen og
Klitgaard (2008: 143) taler i den forbindelse om KL's brodermord. For det andet
ved tidligt i forlebet at have et parlamentarisk flertal pa plads for regeringens
egen reform. Dansk Folkepartis Kristian Thulesen Dahl har nemlig siddet med
i de hemmelige forhandlinger, der startede i januar 2004, og kan 9. maj erklere,
at Dansk Folkeparti ikke har yderligere krav til regeringen (Christiansen og
Klitgaard, 2008: 121). Nir regeringen forhandler med andre partier, er det si-
ledes, fordi den gerne vil have et bredere forlig bag reformen. Efter flere runder
bryder forhandlingerne dog endeligt sammen i midten af juni, og 24. juni 2004
er der en aftale mellem VK-regeringen og Dansk Folkeparti om danmarkshi-
storiens storste politisk-administrative reform. Reformens indhold var ikke i
alle detaljer som ensket af regeringen, men hovedelementerne var fasthold;
fem regioner uden ret til at udskrive skatter, med positivt afgreensede opga-
ver — dvs. ikke nogen kommunalfuldmagt — og med meget fa opgaver ud over
sundhedsomréidet. Kontrol over information samt tilsideszttelse af korporative
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normer og konsensusdannelse til fordel for en strategisk alliance med KL mod
Amtsradsforeningen gjorde, at regeringen fik — nasten — hvad den ville have.

Kommunalreformen fra 1970 blev til efter et meget langt forarbejde. Den
blev ogsé til med bred opbakning i Folketinget, og mens inddelingsreformen
blev implementeret i 1970, tog det mange ir at implementere finansierings- og
opgavefordelingsreformerne. Reformen holdt nzsten uantastet i mere end 30 ar.
2005-reformen néede ikke sit 10-ars jubilzum, inden den blev antastet. Min-
dre end fem ér efter regionernes fodsel 1. januar 2007 blev de i 2011 foresliet
nedlagt og erstattet af tre sygehusfellesskaber. Igen i januar 2019 fremlagde den
politiske koalition bag kommunalreformen et forslag, der nedlagde de folke-
valgte regioner frem mod valget i 2019 og tilfgjede det danske sundhedsvesen
21 kommunalt baserede sundhedsfalleskaber (Regeringen, 2019). Regeringen
niede ogsi at lave en politisk aftale om denne reform, men ikke at gennemfore
den, forend en ny socialdemokratisk regering tog over i juni 2019. En af den nye
regerings forste gerninger var lave en gkonomiaftale med Danske Regioner for
budgetiret 2020, hvori regionernes driftsansvar pi sundhedsomrédet slés fast,
samtidig med at den nye regering legger op til at styrke regionerne — om end
marginalt — pa andre omrader (Regeringen og Danske Regioner, 2019). Usik-
kerheden om reformen kommer altsé bade fra dens oprindelige entreprener og
fra det forhold, at dens oprindelige modstandere onsker at tilbagerulle visse dele
af reformen og styrke det regionale forvaltningsled.

Reduceret arveafgift pd familieejede virksomheder
I en koordineret markedsgkonomi med institutionaliseret inddragelse af ar-
bejdsgivere og arbejdstagere i vigtige okonomiske beslutninger er der ikke noget
usedvanligt i, at erhvervslivets organisationer begunstiges med malrettede skat-
telettelser sdsom lempet arveafgift ved generationsskifte af familieejede virk-
somheder. Reformen, vi analyserer her, var imidlertid ikke efterspurgt af den
borgerlige regerings traditionelle alliancepartnere blandt erhvervsorganisatio-
nerne, dvs. DI (Dansk Industri) eller Dansk Erhverv. I udgangspunktet folger
reformen den klientpolitiske drejebog ved i koncentreret form at tilgodese en
afgrenset gruppe virksomheder, mens omkostningerne spredes uden finansie-
ringsanvisning. Men analysen viser, at politikken ikke kan fastholdes i denne
kategori, og at den ad hoc-pregede interessepolitiske dynamik bag reformen
oger frihedsgraderne for regeringens egen politik pd omridet. Men ogsi at re-
formen er under pres og ikke forekommer levedygtig.

Som udmentning af politisk aftale om finansloven for 2016 fremsatte skat-
teministeren pa vegne af den borgerlige regeringskoalition mellem Venstre, Li-
beral Alliance og Det Konservative Folkeparti i marts 2017 Lovforslag 183,
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som gradvist senkede arveafgiften fra de generelle 15 pct. til 5 pct. i forbin-
delse med generationsskifte af familieejede virksomheder (Folketinget 2016-17,
L183). Slutmalet var en endelig udfasning af denne afgift frem mod 2025 (Re-
geringen, 2015: 21). Som navnt var reformen ikke efterspurgt af en borgerlig
regerings traditionelle allierede blandt interesseorganisationerne. Erhvervslivets
dominerende interesseorganisation, DI, var ikke aktiv for at fa reduceret eller
udfaset skatten. Emnet blev end ikke navnt i organisationens 2020-plan og fik
kun sparsom opmarksomhed i den efterfolgende 2025-plan (DI, 2018). Der-
udover tilkendegiver DI i et heringssvar til L 183, at organisationen faktisk er
uenig i regeringens prioritering. DI havde hellere set regeringen genindfore ske-
matiserede regler for vardiansettelse af successionsberettigede virksomheder,
som blev udfaset i februar 2015 (DI, 2017b).

DI havde besluttet ikke at ga ind i en sag, som reelt kun ville komme en
mindre gruppe virksomheder med en speciel ejerform — familiejet — til gode (in-
terview #DI). Det skabte imidlertid utilfredshed blandt enkelte DI-medlems-
virksomheder, som i stedet besluttede at danne netvarket Vakst i Generationer.
Netverket teller 14 egentlige medlemmer og 150 associerede virksomheder
og er skabt med det ene formdl at afskaffe arveafgiften pa generationsskifte
(https://www.igenerationer.dk/). Interessevaretagelsen blev lagt i henderne af
kommunikationsbureauet Operate, men netverkets medlemmer har ogsd varet
rundt hos politiske partier, ministre og organisationer for at skabe opmark-
somhed om emnet. Der peges samstemmende pd netvarkets centrale betydning
for, at arveafgiften kom pi beslutningsdagsordenen, og at der efterfolgende
gennemfortes en reform. Men netvarkets aggressivitet skabte ogsd irritation
hos DI. Netvarksdannelsen satte nemlig spergsmalstegn ved DI’s evne til at
koordinere og reprasentere erhvervslivets interesser og udfordrede DI’s stabile
og langsigtede samspil med den siddende og alle regeringer (Interview #DI).
Hvis reformens forudsztning altsa skulle vare et koordineret samspil mellem
en (borgerlig) regering og de traditionelle erhvervsorganisationer efter den ko-
ordinerede politiks klassiske forskrifter, var den nzppe blevet en realitet.

Derimod folger reformen som udgangspunkt de klientpolitiske karakteristi-
ka, idet den tilgodeser en afgranset koncentreret gruppe, mens omkostningerne
spredes bredt. Men netop dette aspekt ved reformen, at den interessepolitisk er
fremprovokeret af en emnebaseret gruppe uden elektorale muskler snarere end
at vare forankret i en aftale med mere institutionaliserede grupper, ser efter-
folgende ud til at ege det regeringspolitiske handlerum i forhold til reformen.
Malsztningen om at udfase skatten helt blev lagt i graven, da den borgerlige
regerings stotteparti, Dansk Folkeparti, under optakten til forhandlingerne om
finansloven for 2019, afviste at legge stemmer til (Berlingske, 8. august 2018).
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Og da den nye Socialdemokratiske regering tradte til i juni 2019 pa parlamen-
tarisk stotte fra Radikale Venstre, Socialistisk Folkeparti og Enhedslisten pa
grundlag af et falles forstielsespapir, skrev partierne under pa at gennemfore
“mélrettede skattestigninger, for eksempel at tilbagerulle lempelsen af bo- og
gaveafgiften for virksomhedsarvinger” (Socialdemokratiet, Radikale Venstre,
SF og Enhedslisten, 2019: 13). Denne forstaelse blev udmentet i en aftale i
forbindelse med finanslovsaftalen for 2020.

Stridighederne om arveafgiften i Danmark viser i overensstemmelse med ar-
tiklens hovedpostulat, at den institutionaliserede inddragelse af traditionelle
alliancer i beslutningsprocessen ikke kan tages for givet, og at regeringer har
fleksibilitet til at alliere sig med eller lytte til alternative grupperinger. I denne
proces sagar med det resultat at en borgerlig regering besluttede politik mod en
af de store erhvervsorganisationers anbefalinger. Reformindholdets i udgangs-
punktet klientpolitiske karakteristika og mangel pd bred interessepolitisk for-
ankring eger det regeringspolitiske spillerum og gor arveafgiften til en politisk
fodbold, som spilles i athengighed af den partipolitiske mobilisering. Den til-
treedende regerings planer om malrettet skattestigning placerer et tab hos en
afgrenset gruppe, som i koncentreret form stdr til at marke, at imperiet slar
igen ved at afmontere og indheste gruppens tidligere opndede fordele. Fleksi-
bilitet i de interessepolitiske alliancedannelser og et interessegruppeterreen med
ogsd nye organisationer gger ustabiliteten om reformen, som nu str til at blive
nulstillet med udgangen af 2019.

Arbejdstidsreform

Folkeskolereformen, som indebar en reform af lerernes arbejdstid, blev vedta-
get i forleengelse af en langstrakt konflikt, som blev udlgst af et sammenbrud i
overenskomstforhandlingerne mellem Danmarks Lererforening og KL. Der er
tale om en arbejdsmarkedsrelateret konflikt med steerk mobilisering af interes-
segrupper pa bade arbejdsgiver- og lanmodtagersiden, og dermed ogsa omkost-
nings- og gevinstsiden. En klassisk situation hvor organisationerne i praksis
ofte er vetoaktorer. Efter et langstrakt forlgb greb den socialdemokratisk ledede
regering imidlertid ind med konsekvenser for lerernes arbejdstidsregler — et
indgreb der samtidig skabte det okonomiske grundlag for regeringens indholds-
reform af folkeskolen (Folketinget 2012-13, L215). Og indgrebet var ikke, som
traditionen ellers byder, et afbalanceret snit i de modstridende interesser. Det
var et indgreb med en markant favorisering af de kommunale arbejdsgivere og
tilsidesattelse af lerernes onsker.

Historien om den kontroversielle reform har lange redder. Arbejdsgiverne —
KL — havde lznge onsket arbejdstidsregler, der gav flere undervisningstimer og
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storre ledelsesmassigt rum til skolelederne. Det er en historie, som rekker helt
tilbage til begyndelsen af 1990’erne, hvor lererne overgik til det kommunale
overenskomstomrade, og som konkret indebar opdelingen af lerernes timer i
UF@: undervisning, forberedelse og evrig tid. Der var flere forseg fra arbejds-
giversiden op gennem nullerne pi at fi et mere fleksibelt arbejdstidssystem. I et
KL-opleg fra 2010 blev der udtrykt gnske om, at lererne skulle undervise mere.
I gkonomiaftalen — det er en aftale mellem regeringen og KL og ikke noget, le-
rerne har indflydelse pa — for 2012 stod, at effektiviseringer af leererne arbejdstid
skulle droftes. P vej mod overenskomstforhandlingerne i 2013 reagerede le-
rersiden overvejende reaktivt, og der var derfor lagt op til harde forhandlinger
i 2013 (Mailand, 2015).

Det blev et efter danske forhold meget specielt forhandlingsforleb. Den 28.
februar 2013 varslede KL lockout. En mederzkke i forligsinstitutionen bragte
ikke de to parter nermere — snarere fir man indtrykket af et stadigt darligere
forhandlingsklima (Mailand, 2015). En konflikt bred derfor ud pr. 1. april. I
omegnen af 875.000 bern var uden daglig skolegang. Det bliver naturligvis
hurtigt en uholdbar situation, fordi meget andet end folkeskolen rammes. I de
fleste situationer ville en regering derfor ophgje et foreliggende maglingsfor-
slag — produceret af forligsmandsinstitutionen — til lov. Der var imidlertid ikke
noget maglingsforslag, fordi parterne var sa langt fra hinanden. Efter 3,5 ugers
konflikt varslede regeringen et lovforslag, der skulle hastebehandles i bededags-
ferien. Der var med Venstres tilslutning allerede et flertal for et indgreb, da det
blev fremsat.

Uanset hvordan man vender og drejer den lov, der saledes erstattede lerernes
overenskomst, afspejler den klart KUs onsker langt sterkere end leerernes. Hvor
et normalt maglingsforslag ville vaere en slags mellemproportional mellem par-
ternes onsker, tilgodesd loven nzsten udelukkende de kommunale arbejdsgi-
veres gnsker. Der kom efterfolgende beskyldninger om pa forhind aftalt spil
mellem arbejdsgiverne og regeringen (jf. Mathiasen, 2017). Det vides ikke med
sikkerhed, om der er hold i denne pistand, men den nye overenskomst — nu i
lovs form — favoriserede klart arbejdsgiverne fremfor lererne. Forventninger
til arbejdsmarkedsrelaterede reformer i det interessepolitiske felt, med arbejds-
giver- og arbejdstagerorganisationer mobiliseret overfor hinanden, vil vere, at
der findes konsensusbaserede losninger. Ikke mindst i en arbejdsmarkedsmodel
som den danske, preget som den er af et sterke partsstyre. I den konkrete si-
tuation, dvs. under en socialdemokratisk ledet regering, er det samtidig overra-
skende, at regeringsindgrebet tilgodeser arbejdsgivernes preferencer. I det kon-
krete tilfzlde er det dog vasentligt at veere opmerksom pa, at konflikten star
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mindre om delelige gkonomiske ressourcer og i hojere grad om institutionelle
ressourcer — dvs. spergsmalet om retten til at disponere over lzerernes arbejdstid.

Casen illustrerer artiklens overordnede argument: Pa et omréide hvor den of-
fentlige politik traditionelt dannes i gensidige forhandlingsforleb mellem beror-
te parter, placerede regeringen slutteligt omkostningerne ved reformen pd den
ene part — blandt andet med det formal at frigere ressourcer til at kunne have
timetallet i folkeskolen og kvaliteten i folkeskolen og siledes investere direkte i
den borgerrettede velfaerd. Casen viser, at regeringen tilsidesetter preferencerne
hos en traditionelt magtfuld interesse pa omridet — lerernes organisation, ad
hoc allierer sig med KL og pa den méde far skabt et okonomisk grundlag for
at tilgodese folkeskolens brugere. Den illustrerer samtidig den usikkerhed, der
kan felge med et si dramatisk forlgb. Der har veret udtryke stor frustration fra
iser lererside, og pa det kommunale plan har man aftalt en rekke undtagelser
fra reformen fra 2013. Endnu seks ér efter indgrebet er lerernes arbejdsforhold
fastsat ved lov. En nedsat kommission afleverede i december 2019 en rapport,
som anbefaler en rekke @ndringer, herunder hvordan en ny arbejdstidsaftale
kan gribes an (Lezrerkommissionen, 2019). Regeringen fik sin vilje i forste om-
gang, men har siden mattet leve med stor usikkerhed om arbejdstidsaftalen, og
det ser ud, som om traditionelle arbejdsmarkedsmekanismer skal ende striden.
Fremtidige regeringer vil maske ogsd holde sig tilbage fra lignende forseg, fordi
de politiske omkostninger kan blive meget store.

Konklusion

Vores analyse af tre reformer viser, at demokratisk valgte regeringer formar at
gennemfore reformer, som kommer pa tvers af traditionelt endog meget staerke
interesseorganisationers gnsker — at de kan producere politik til fordel for diffu-
se flertal. Analysen viser ikke, at organiserede serinteresser er uden indflydelse,
og analysen visser heller ikke, at regeringer regerer uafhengigt af interesserne.
Der var, eksempelvis, organisererede interesser bag arveafgiftens optagelse pa
den politiske dagsorden, og KL har leenge haft et onske om styrkede muligheder
for at tilrettelegge lerernes arbejdstid. Pointen er, at reformregeringerne i alle
tilfelde demonstrerede koalitionsmessig, strategisk og taktisk fleksibilitet og
lavede de alliancer, som udover at tilgodese bestemte interesser samtidig mak-
simerede regeringens mulighed for at komme igennem med dens egne onsker.
Analysen af kommunalreformen viste i trdd hermed, hvordan regeringen alli-
erede sig med én kommunal organisation mod en anden. Analysen af lerernes
arbejdstid viste, hvordan opsparet frustration over ikke at komme nogen vegne
med Danmarks Lererforening fik regeringen til at indga i en tat alliance med
de kommunale arbejdsgivere i en konfrontation pa det danske arbejdsmarked,
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som er sjzldent set. Ikke for at hjelpe KL, men fordi regeringen selv onskede
flere undervisningstimer og sterkere lokale ledelser.

Kan skiftende regeringer i skiftende interessekonstellationer saledes gen-
nemfore reformer pa trods af organiseret og stzerk modstand som i amts- og
leerereksemplerne, tegner billedet sig lidt mindre flatterende, nar man kigger pa
processerne. Beslutningseffektivitet sker pa bekostning af inddragelse og kon-
sensus — traditionelt verdsatte danske verdier. Men beslutningseffektivitet er
ogsa en demokratisk verdi. Politikerne bliver malt pa at kunne levere, hvad de
har lovet, og regeringer bliver milt pa ogsa at optrade ansvarligt og gennemfore
reformer, som sikrer, at samfundet ikke bliver offer for sterke interessers lock
in. Til gengeld for at bryde disse gruppers lock in risikerer reformentrepreng-
rer, at der er vedvarende usikkerhed om de lgsninger, de har tilkempet sig sa
hardt. Der findes imidlertid neppe nogen klar granse for, hvornér hensynet til
beslutningseffektivitet kan tilsidesztte onsket om abenhed og inddragelse. Der
findes tilsvarende heller ingen klar granse for, hvornir hensynet til konsensus
og opbakning kan reducere politiske beslutningers pracision og effektivitet.

Hvis dele af den eksisterende litteratur séledes ser dystert pa demokratiets
tilstand, er vi beherskede optimister uden at negligere det forhold, at eksempel-
vis pengestarke interesser i nogle tilflde faktisk har mulighed for at fremkalde
den respons fra beslutningstagerne, som de ensker — det er forste del af arveaf-
giftsreformen ogsé et eksempel pa. Samlet set synes de cases, vi har analyseret,
imidlertid at vere mere folsomme overfor valgte regeringers praferencer end
preget af et systematisk bias til fordel for en eller flere organiserede interesser.
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