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Evnen til at 2ndre samfundets indretning er afgerende for god regeringsforelse.
Nir fodselsraten falder, og levealderen stiger, krever det for eller siden @n-
dringer i pensionssystemet. Et politisk system, der kan levere pensionsreformer
tidligt, helst mange artier for ordningerne bryder sammen, star sterkere end
et system, der reagerer i sidste ojeblik eller er helt handlingslammet. Nar CO,-
udledning forer til klimaforandringer, er det nedvendigt at reducere klimabe-
lastningen fra industri, husholdninger og ikke mindst landbruget. Ogsa her er
der brug for politiske systemer, der kan beslutte og gennemfore dyre og ofte
upopulere reformer i god tid. Peter Munk Christiansen beskaftiger sig i denne
bog med de store reformer, som han definerer som politiske beslutninger, der
er tilsigtede og har som formal at flytte et politikomride vesentligt, som har et
politisk flertal med en formuleret aftale om formal og instrumenter, og som i
rimeligt omfang er planlagt. Formélet er at forsta, hvordan reformer bliver til,
og hvad der kan forklare, om de lykkes eller ¢j. Det ma siges at vere et aktuelt
emne, og bogen leverer bade ny viden og overbevisende svar.

Det er en svar kunst at fd reformer til at lykkes. Et af bogens bidrag er at
levere en kortlegning af store reformer i Danmark over de seneste 26 ar (der
er 45 i alt) og klassificere dem som succes, fiasko eller en blanding af succes og
fiasko. Bogen stiller her betingelser, der er bade hirde og rimelige. En succes-
fuld reform krever for det forste, at den overhovedet kan aftales og vedtages.
Det er der, givet organiserede interesser, inerti og konflikt, ikke nogen garanti
for kan lade sig gore. Ser man pa vores omverden, er netop pensionssystemer
og klimapolitik gode eksempler. I Frankrig viser det sig at vare frygteligt svert
at heve pensionsalderen, og FN’s klimapanel konkluderer regelmassigt, at den
nuverende klimapolitik ikke vil kunne afverge odeleggende klimaforandrin-
ger. For det andet kreves det, at reformen bliver implementeret ordentligt. Det
sker som bekendt heller ikke af sig selv. For det tredje skal reformen have de
tilsigtede konsekvenser. Reformen kan kun regnes som en succes, hvis den i det
store og hele faktisk virker som tilteenkt. Endelig kreves det, at reformen ikke
medferer store utilsigtede, negative konsekvenser.

Bogen er opdelt i fire dele. Forste del leverer den teoretiske baggrund. Be-
greberne etableres og defineres, og de 45 store reformer fordeles efter graden af
succes. Blandt succeserne finder man digitaliseringen af den offentlige sektor
(som alle bruger og nok tager for givet) og Arnepensionen (som overraskende
fa bruger, og som derfor méaske snart vil blive forbedret). Blandt fiaskoerne er
reformen af ejendomsvurderingssystemet, som efterhanden har en ulyksalig 25-
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arig historie, og havvindmelleparkerne fra 2023. Heldigvis har omkring halv-
delen af reformerne varet succeser, men lidt over en fjerdedel er kategoriseret
som fiaskoer. Derefter folger en diskussion af, hvilke strategier en regering kan
forfolge, nir den seger at tilrettelegge en reform. Her skal der nedvendigvis
foretages en rekke valg og fravalg. Fokus er pd interessehandtering i forhold til
reformernes planlegning og gennemforelser. Det viser sig senere i bogen at vere
et godt greb, da reformerne ofte kuldsejler, fordi vesentlige interesser har held
til at pavirke eller helt forhindre regeringens planer. Christiansen fremhaver
fem forskellige strategier, nemlig kompensation, koalitionsdannelse, informa-
tionskontrol, retferdiggerelse af reformen og @ndringer i konfliktstrukturen.
Arven fra den rationelle institutionalisme er tydelig, og flere af strategierne kan
forstas som forseg pé at ndre reformens fordelingsmeassige konsekvenser. Der-
med har vi ogsi elementerne til at forstd, hvorfor reformer fejler sa ofte: For at
kunne gennemfore dem er det ofte nedvendigt at tilrettelegge reformerne pa
en made, der tager sa store hensyn til eksterne (og vel ogsd interne) interesser, at
reformerne bliver tandlgse. Samtidig viser fravalget af andre klassiske perspek-
tiver som f.eks. isomorfismen, der ser reformer som kopieringsadferd drevet
af legitimitetshensyn, eller skraldespandsmodellen, der betoner beslutningspro-
cessens kaotiske preg, bogens opbyggelige tilgang. Preemissen er, at reformer
faktisk kan lykkes, og at reformsucces afhenger af planlegning, strategi og
forberedelse. Godt politisk hindverk med andre ord.

Bogens andel del gennemgar “det politiske beslutningsmaskineri” eller, hvis
man skal blive i det rationalt institutionalistiske vokabular, den institutionelle
baggrund for reformer. Det drejer sig forst om partisystemet, hvor vi far et
historisk vue helt tilbage til partisystemets etablering, og hvordan det med ti-
den er blevet mere fragmenteret. Det er en tendens, der ser ud til at fortsatte
med det seneste folketingsvalg. Bogen forklarer, hvordan udviklingen i partisy-
stemet henger sammen med den parlamentariske praksis, herunder de serlige
danske normer for forlig, kludetzppeaftaler om finansloven og muligheden for
at danne flertal udenom et parlamentarisk grundlag. Det havde veret interes-
sant ogsa at fd en vurdering af, hvordan det danske politiske system star rustet
til at hindtere et stadig mere fragmenteret og ustabilt partisystem. Hvis det
setter forligsnormerne under pres eller gor det mindre attraktivt for partier
at stotte kontroversielle beslutninger, svaekkes muligheden for at gennemfore
reformer maske? Derefter folger en grundig gennemgang af kommissionerne.
Det dokumenteres, at lovforberedelsen har flyttet sig fra i hej grad at forega
i langsomtarbejdende kommissioner med solid interessereprasentation til et
mere fleksibelt system, hvor lovforberedelsen mere sker i ministerierne, af og
til suppleret med forskellige varianter af udvalg i form af f.eks. vaekstteams og
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netvark og — en sjzlden gang — en traditionel kommission. Det har givet rege-
ringen mere autonomi og skabt, hvad man méske kunne kalde ”demokratisk
korporatisme”, hvor regeringen har mulighed for strategisk at til- og fravalge,
om organiserede interesser involveres tidligt i processen. Netop spergsmalet om
involvering af berorte interesser er naturligvis helt centralt. Christiansen traek-
ker her pa sin omfattende forskning om interesseorganisationer. Udgangspunk-
tet er, at der findes en bytterelation mellem stat og interesseorganisationer, hvor
staten kan opna fagindsigt og opbakning, og interesseorganisationerne indfly-
delse. Igen giver bogen et grundigt historisk overblik, blandt andet baseret pa
interviews med departementschefer over en 50-arig periode og en systematisk
opgorelse af antallet af betenkninger og rapporter gennem tiden. Forandrin-
gerne i brugen af kommissioner er ret dramatiske, men ogsé forstaelige set i ly-
set af bade udviklingen i behovet for at kunne vise handlingsdygtighed, en oget
forandringshastighed og forskellen mellem velferdsstatens opbygningsperiode,
hvor reformer har en lettere gang end tiden herefter, hvor reformer ofte involve-
rer forringelser. Det rejser ligesom for partisystemet sporgsmélet om, hvordan
Danmark er rustet til fremtiden. Christiansen peger til sidst i bogen p4, at den
faldende organisationsgrad maske er ved at flerne en af forudsetningerne for,
at det har veret muligt at gennemfore store, vigtige og upopulere pensions- og
arbejdsmarkedsreformer. Der er med andre ord et par solide meorke skyer i ho-
risonten, og det star ikke helt klart, om og evt. hvordan de kan héndteres, sa
reformkapaciteten bevares.

Den tredje del af bogen bestar af fire kapitler med casestudier af konkrete
reformer. De er udvalgt, sa de afspejler populationen af reformer, altsa de 45
store forandringer, der blev identificeret tidligere i bogen. Dette forarbejde er
afgorende, for uden et bredere overblik over periodens reformer ville det ikke
vaere muligt at vurdere, om de udvalgte reformer giver et retvisende billede af
typen af reformer, om de fir succes og hvorfor. Det forste kapitel analyserer
de offentlige udgifter, og hvordan Danmark via en rekke institutionelle refor-
mer har bevaget sig fra den gkonomiske afgrund til at have en grundleggende
sund gkonomi. Der er altsd her tale om en af de succesrige reformer. Analysen
viser, hvordan en budgetreform, brugen af rammebudgettering, budgetsamar-
bejdet med kommunerne og indferelsen af en budgetlov har medvirket til, at
kontrollen med offentlige udgifter og gald er blevet langt sterkere. Casen er
interessant, fordi offentlige udgifter er notorisk svare at styre — der er knyttet
interesser til stort set alt, hvad den offentlige sektor bruger penge pa. Sporgsma-
let er selvfelgelig, hvad der s er grunden til denne succes. Som forfatteren selv
papeger, er de institutionelle forklaringer ikke tilstrekkelige. Det er en smal
sag for et politisk flertal at se bort fra budgetregler. Man kan ignorere totalram-
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merne, man kan undlade at hindhave budgetloven, og man kan lade vare med
at leve op til initiativforpligtelsen. Derfor peger Christiansen ogsa rimeligt nok
pa, at det afgerende har veret “den politiske vilje”. Selvsamme politiske vilje,
der er nedvendig for at gennemfore de institutionelle reformer, er ogsa forud-
setningen for, at de faktisk virker. Det gode sporgsmal er vel s, hvor denne
politiske vilje kommer fra, og hvad forudsztningerne er for, at den kan opret-
holdes. Retter man blikket udenfor Danmark, stir det hurtigt klart, at denne
vilje ikke kan tages for givet. Derefter folger et kapitel om fire reformer, som er
blevet til ved inddragelse af organiserede interesser, og hvor resultatet derfor er
blevet et kompromis. Det handler om de helt afggrende forandringer af tilba-
getrekningsalderen, hjelpepakkerne under pandemien, den grenne trepart og
kvalitetsprogrammet for folkeskolen. Her ser vi bevagelsen fra kommissionerne
til de mere fleksible former for inddragelse af interesser udfoldet i praksis. Arv-
tageren til korporatismen er en interesseinddragelse, der i hojere grad sker pa re-
geringens preemisser. Et fellestrek pd tvers af reformerne er betydningen af det
politiske hindverk. Christiansen kan spore de forste kim til den grenne trepart
i Moderaternes og Lars Lokke Rasmussens klimaprogram fra 2022, hvor der
tales om trepartsdroftelser. Netop dette greb gjorde det muligt at fa landbrugets
(modstrebende) accept af klimaafgifter, fordi de kunne kobles med arealom-
lzeggelser og skovrejsning, der kan kompensere landbruget. Christiansen har i
ovrigt i en tidligere bog afdekket et andet eksempel pa hindverk fra samme
politiske hind, nemlig brugen af "uvidenhedens slgr” i forbindelse med forbere-
delsen af Kommunalreformen. Et tredje eksempel er Anders Fogh Rasmussens
modning af velferdsforliget, hvor Velferdskommissionens forslag straks blev
heldt ned af brettet som politisk tonedove for derefter at blive gennemfort i
takt med, at de var blevet retfeerdiggjort overfor offentligheden. Man kan dben-
bart ikke altid forvente ros for at deltage i kommissionsarbejde, men til gengzld
har man mulighed for at s@tte et preg. En anden ting, som gir igen péd tvers
af reformerne, er, at de hver pd sin made har veret ledsaget af nye penge. Det
gelder i hvert fald for hjelpepakkerne og den grenne trepart, som finansieres
af staten, og kvalitetsreformen af folkeskolen, hvor der kunne findes ressourcer
i reduktionen af den sikaldte understottende undervisning. Det gode politiske
handvark kan blive hjulpet pa vej, hvis der kan bringes milliarder fra staten (i et
enkelt tilfelde suppleret af en privat fond; denne underholdende historie finder
man ogsa i bogen) i anvendelse.

Herefter vendes blikket mod reformer, der er gennemfort under protest, dvs.
uden at der er indgaet kompromisser med de organiserede interesser. Det hand-
ler om kommunalreformen, dagpengereformen, tilbagetrekningsreformen og
reformen af handicapomréadet. Kapitlet viser, at konsensus ikke er en forud-
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setning for succes, for flere af reformerne har virket fortreffeligt. Faktisk viser
analyserne, at det i disse tilfelde var en forudsztning for succes, at interesserne
ikke blev inddraget. Igen spiller det politiske hindveark altsa en afgerende rolle.

Endelig belyser det sidste kapitel i bogens tredje del de kuldsejlede reformer.
Her analyseres to forseg pd kommunalisering af arbejdsmarkedsforvaltningen
samt to forgangere for senere succesfulde reformer, nemlig folkeskolereformen
anno 2013 og landbrugsreformen fra 2015. Fiaskoerne har forskellige drsager.
Forspget pa at flytte arbejdsformidlingen til kommunerne medte modstand fra
arbejdsmarkedsorganisationerne og ender med en kompliceret konstruktion
med forsegscentre. Fa ar senere etableres de kommunale beskaftigelsesforvalt-
ninger. Denne gang sker det uden inddragelse af organisationerne, der heller
ikke fir mulighed for at prege reformens udformning. Christiansen konklu-
derer, at reformen fejlede, da den kommunale organisering viser sig at blive
ineffektiv, serligt pga. de centrale krav for de mange forskellige malgrupper.
Folkeskolereformen kan man ogsé roligt sige blev gennemfort under protest.
Reformen fejler i implementeringsfasen pga. modstand fra lererne. Endelig vi-
ser analysen, at landbrugsreformen ender med at blive en hjelpepakke til land-
bruget, som oger miljebelastningen til trods for at formélet (i hvert fald officielt)
var det modsatte. De fire cases viser altsa, at reformer bade kan fejle, fordi de
designes forkert (forspgsordninger og bureaukratiske regler for arbejdsformid-
lingerne), fordi der er modstand i implementeringsfasen, og fordi forskellige
mal kommer i konflikt. Mere generelt kan man sige, at fiasko med bogens harde
succeskriterier kan skyldes vidt forskellige ting, herunder i hvert fald folgende:
Er problemet, (1) at et politisk kompromis har fort til en darlig reform? Eller
snarere, at (2) reformen giver mening, men at den mgder modstand og ikke kan
gennemfpres? Eller er reformen biade meningsfuld og implementerbar, men det
viser sig, at (3) de faglige losninger, der bringes i anvendelse, ikke fungerer? El-
ler er der tale om et problem, som (4) simpelthen ikke kan loses med en reform?
Politologiske forklaringer er gode til at besvare spergsmal af type 1 og 2, mens
det nok krever mere specifik faglig indsigt at besvare 3 og 4.

I bogens sidste del samles tridene. Det sker dels i en rekke interessante
kvantitative opgerelser, der viser sammenhangen mellem pé den ene side parla-
mentarisk opbakning, forudgiende kommissionsarbejde, ekstern modstand og
sterk konflikt og pa den anden side reformernes succes. Det klare resultat er, at
der ikke er nogen simple sammenhange. Det er helt konsistent med caseana-
lyserne, som jo ogsd viser, at der ikke er simple drsager til succes og fiasko. Det
gennemgiende er, at reformer har en bedre sandsynlighed for at virke, hvis de er
velforberedte, gennemfort under anvendelse af godt politisk handverk, og hvis
de rette reformstrategier bringes i anvendelse. Endelig anbefaler Christiansen,
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at der anlegges en mere ydmyg tilgang, hvor der fokuseres pa fa, men centrale
problemer, og hvor reformen kan justeres lobende.

Det er en fremragende bog, som er et resultat af foreningen af to interesser,
der har optaget forfatteren gennem en hel karriere, nemlig interesseorganisa-
tioner og studiet af politiske processer. Bogen trakker pa data, som ogsa er
resultatet af en indsats over flere artier, og den ger ogsia omfattende brug af
dansk og international litteratur. Bogen handler om et helt afgprende sporgs-
mal. Demokratier, der ikke kan lave succesfulde reformer, kan ikke hindtere
og styre lgsningen af de problemer, som med sikkerhed lobende opstér. Bogens
perspektiv er pafaldende ukynisk. Det handler ikke bare om det klassiske po-
litologiske sporgsmal om, hvordan politik kan gennemfores trods modstand,
men ogsa hvordan politikforandringerne kan fa succes. Det afhznger ikke kun
af strategiske spil, men ogsa af forberedelse af reformer, inddragelse af fagspeci-
fik viden og rettidig omhu. Samtidig rejser bogen nogle nye sporgsmal om f.eks.
betydningen af den fortsatte udvikling af partisystemet, organisationsgraden
og forandringshastigheden, som i hvert fald denne leser ikke har tenkt over
for. Vi fir ikke alle svarene, sd pa den made er der stadig et arbejde at gore for
bide praktikere og forskere.
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