Politiske fejltagelser — drsager og

forebyggelse

Temanummer: Politiske vildskud, langskud og selvmal i Danmark i nyere tid

| denne artikel gennemgas en britisk og to danske analyser af politiske fejlitagelser med veegt pa
at uddrage og diskutere anbefalinger for at forebygge politiske fejltagelser. Der er en betydelig
overensstemmelse mellem de tre analysers konklusioner og anbefalinger. | anden del af artiklen
uavikles en af anbefalingerne af forfatterne, nemlig at satse mere pa inkrementel udvikling af den

offentlige sektor fremfor at tro pa, at store reformer er vejen frem.

I et klassiske studie gennemgar de to britiske politologer King og Crewe (2013)
en reekke politisk-administrative "blunders” De definerer dem som offentlige
politikker, der som folge af fejl i designet af politikken eller i implementerin-
gen slet ikke nar deres mal, eller kun nar dem med enorme omkostninger
for det offentlige og borgerne. Problemerne ma ikke vaere skabt af haendelige
fejlvurderinger eller uheld. I stedet skal de have veeret forudsigelige eller lige-
frem forudsagt. Endelig bliver politikkerne som hovedregel rullet tilbage.

King og Crewe trackker pa 12 casestudier fra den 30-arige periode fra 1980 til
2010. Nogle fa er velkendte som for eksempel "the poll tax” (ens skat pa alle
i en kommune uanset indkomst). Den blev i 1990’erne udviklet i en snaver
kreds af konservative politikere og akademikere til erstatning for et upopuleert
system af lokale ejendomsskatter. Det folkelig oprer mod en skat, der ramte
alle, men kun lettede skattetrykket for relativt fa, var massivt. I nogle kom-
muner negtede op mod hver femte at betale, foruden at henved 700.000 per-
soner forsvandt fra valglisterne, sa administrationen af skatten i praksis brod
sammen. Det lykkedes for de konservative at afskaffe skatten selv efter tre
ar og erstatte den med et skattesystem, som eksisterer den dag i dag, og som
hele tiden har veret velkendt. The poll tax var hovedgrunden til, at Margaret
Thatcher blev erstattet af John Major som partileder.

En anden politisk fejl var indferelsen af bernebidrag i 1991. Baggrunden var
en kraftigt voksende gruppe af ugifte modre, som alle fik bornebidrag fra det
offentlige. Faedre bidrog kun til forsergelsen af deres bern i det omfang, som
foreeldrene private kunne enes om. Det skabte en naturlig alliance mellem
Finansministeriet og en reekke moralske og kenspolitiske interesser om at det
fremover skulle veere obligatorisk for fedre at betale bernebidrag. Princip-
pet er fornuftigt og implementeret i mange lande, men implementeringen af
bernebidraget i Storbritannien blev en fuldtonet katastrofe. Da man ikke har
noget folkeregister, vidste det offentlige i talrige tilfeelde ikke, hvem faderen
var. Samtidigt havde man ikke lobende overblik over feedrenes gkonomiske
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situation, sa de indferte hensyn til lille betalingsevne, f.eks. ved ledighed, var
noget ner umulige at administrere. Der var heller ikke noget overblik over
de private aftaler, som foraeldrene selv havde indgaet, sa betalingskrav over-
for feedrene tog ikke hejde herfor. Alt i alt blev administrationen derfor helt
ekstraordinzert fejlbeheeftet. Modrene blev desuden placeret i den situation,
at safremt de oplyste faderens identitet, sa fik de og bernene ikke flere penge,
men blot en anden betaler i form af en i mange tilfeelde meget sur eks-part-
ner. Efter 15 ar, talrige fejltagne justeringer og betydelige udgifter til fejlslagne
IT- projekter og administration opgav man systemet og vendte tilbage til at
opfordrer forzldrene til selv at finde losninger, som man sa fra offentlig side
ville bista med at handhzaeve.

Et tredje eksempel péd en politisk fejl var en omorganisering af The London
Underground, som var en meget stor gammel og tung integreret driftsorga-
nisation med et nedslidt og overbelastede transportsystem. Det var derfor en
uimodstaelig organisation for de administrative reformatorer, som praegede
New Labour i 1998. Her var der brug for netop Private Public Partnerships
fremfor de konservatives ide om privatisering. Man splittede driften op i flere
selskaber, der skulle holde licitationer over togdrift, vedligeholdelse mv. For
at oge interessen fra de ganske skeptiske private firmaer endte man i praksis
med offentligt at garantere for henved 95 pct. af de lan, de private selskaber
skulle optage. Det kontraktuelle setup var exceptionelt kompliceret med mere
end 135 forskellige kontrakter pa tilsammen 28.000 sider. Projektet blev et
bonanza for konsulenter og advokater. Hele konstruktionen lgb straks ind i
talrige problemer og konflikter, sa snart det tradte i kraft. Efter godt 10 ar blev
det afskaffet og den gamle organisationsmodel i det store og hele reetableret.
King og Crewe refererer skon over ekstraudgifterne ved hele katastrofen pa
mindst 20 mia. kr. og muligvis helt op til 200 mia. kr.

Blandt de ovrige katastrofer kan ogsa navnes et forseg fra 2003 pa at beslag-
leegge de (formodede) store indtaegter, som kriminelle havde fra deres krimi-
nalitet. Indsatsen endte med administrativt at koste omkring tre gange s me-
get som de belob, det lykkedes at beslaglegge. Efter fire ar blev den ansvarlige
enhed for alle praktiske formal lukket. Et fierde eksempel er talrige tillob til
at udvikle et nationalt ID-kort, hvor man i stedet for at lave et relativt simpelt
CPR-nummersystem til unik identifikation tilfejede krav om foto, fingeraf-
tryk og tilmed brugerbetaling. Det medforte, at projektet kun lige kom i gang
- 15.000 kort blev udstedt - for man opgav hele ideen. Et femte eksempel var
en abrupt reform, stort set drevet igennem alene af daveerende finansminister
Gordon Brown, om at indfere "tax credits” svarende i grove traek til barnefra-
drag og beskeftigelsesfradrag fra 2002. Pa trods af advarsler blev et kompli-
ceret system indfert, som straks leb ind i administrativt kaos, hvor man ikke
have medarbejdere til at sagsbehandle de mange ansegninger om fradrag, og
det tilhorende IT-system viste sig ekstraordinaert fejlbehzftet og baseret pa
helt urealistiske forudsatninger. Utallige fradrag blev givet for sent, og samti-
digt blev restskatten pa for heje i utallige tilfeelde aldrig betalt. Regulert sny-
deri bredte sig. Knapt 10 ar senere vedtog man at afskaffe reformen. King og
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Crewes liste over kalamiteter rummer yderligere syv cases — og ville givetvis,
hvis deres analyse var fortsat efter 2010, kunne udvides.

Vi kan ogsa fejle i Danmark

De britiske cases har fra et dansk perspektiv tragikomiske treek med admini-
strativt kaos og ydmygende tilbagetog. Normalt opfattes den offentlige sektor
i Danmark som betydeligt bedre drevet. Men vi har ogsé i Danmark i nyere
tid ganske problematiske sager.

Sagaen omkring reformerne af SKAT fra 2005 og frem til Genopretningspla-
nen fra 2016 udger en helt ekstraordinzr politisk fejltagelse i Danmark, som
klart kan male sig med de britiske. Den er grundigt behandlet i analyse af
Jorgen Grennegaard Christensen og Peter Bjerre Mortensen Overmod og af-
magt — historien om det nye SKAT (2018). Udgangspunktet i begyndelsen af
0O’erne var et skattesystem, som bade havde vist sig i stand til at rationalisere
via digitalisering og som havde et, efter de sparsomme analyser, der findes,
rimeligt serviceniveau. Der var dog ogséa indikationer baseret pa sammenlig-
ninger med andre lande pa, at det godt kunne rationaliseres yderligere.

Pa den baggrund vedtages i en kort periode omkring kommunalreformen i
2005 en fusion af det kommunale og statslige skattevaesen. I de folgende ar
gennemfores bolge efter bolge af reorganiseringer, som typisk iverksaettes, for
den foregdende reorganisering er gennemfort. Der er talrige tegn pa demora-
lisering, bl.a. i forbindelse med forflytninger og massive personalereduktio-
ner. Sidelobende iveerksettes en reekke storre komplekse IT-projekter. Selv da
implementeringsproblemerne er tydelige i 2012, settes der pa baggrund af en
McKinsey-konsulentrapport yderligere fart pa reorganiseringen.

Resultaterne, der gradvist viste sig, har veeret store tab af provenu med grave-
rende fejludbetalinger og sveekket inddrivelse af skattegzeld. Der er formentlig
ogsa tale om en generelt sveekket ligning af borgere og virksomheder foruden
en svaekket retssikkerhed. En rakke store IT-investeringer er slaet helt eller
delvist fejl. Ejendomsbeskatningen, hvorom der sa sent som i 2001 med bredt
flertal var vedtaget mindre justeringer til det oprindelige system med lokale
vurderingsmeend, blev allerede i 2002 udsat for en dramatisk reform med et
snavert flertal, der besluttede en overgang til et centralt digitaliseret system.
Her ca. 20 ar og milliardudgifter senere fungerer dette “nye” system fortsat
ikke. I 2016 vedtages en rackke sakaldte genopretningsplaner, hvor iser perso-
nalebesparelserne rulles tilbage, og forestillingen om fordelene ved en meget
stor feelles organisation af SKAT helt opgives og erstattes med en rakke sepa-
rate organisationer.

Sigge Winther Nielsen gennemgar i bogen Entreprenerstaten: hvordan veel-
gernes onsker forsvinder op i den bld luft — og hvordan vi fikser det (2021) hele
18 storre eller mindre reformer eller reformkomplekser fra begyndelsen af
00’erne og frem. Der er et par eksempler pa reformer, som er lykkes. Det geel-
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der den offentlige digitaliseringsstrategi, der med lobende opdateringer har
kort siden 2001. Den har baseret pa CPR-nummeret gradvist skabt en raekke
succeser som nemlD, e-boks og borger.dk. Kreftpakkerne er iflg. Winther
Nielsen en anden succeshistorie, hvor man ved at fokusere systematisk pa en
raekke kreftsygdomme lobende har forbedret behandlingen®

Men derfra er det sa som s med succeserne. Det galder isaer, nar man som
Winther Nielsen méler effekten ud fra den politiske retorik, der blev anvendt
ved vedtagelsen af reformerne. Her er der i talrige tilfaeldet ikke sparet pa lof-
terne om, at nu bliver der forbedret pa vanskelige sociale eller uddannelses-
maessige problemer, som ofte praeger sammenlignelige lande. Dette kriterie er
selvsagt en langt hojere barre end den, der anvendes af CK og JGC og PBM.

Men listen over ikke-vellykkede reformer er ikke desto mindre meget lang.
Det gaelder den meget ambitiose folkeskolereform fra 2014, der ikke har loftet
det faglige niveau eller trivslen hos eleverne, endsige gjort folkeskolen bedre
til at bryde den sociale arv eller (se Koch et al. i dette nummer) heve deres
tysiske aktivitetsniveau. Universitetsreformen fra 2003 har hejst haft uklare
resultater. Det samme geelder gymnasiereformen fra 2005, der bl.a. som folge
af eendret karakterskala effektivt har sloret sammenligneligheden med forti-
den, og som allerede i 2016 aflgses af en ny reform. Politireformen fra 2007
er det svaert at finde fortalere for. Der er indikationer pa, at den har gjort
livet lettere for indbrudstyve og i hvert fald initialt medfert markante pro-
duktivitetsfald. Lige siden reformen har der varet et lobende fald i tilliden til
politiets serviceniveau, mens den generelle tillid til politiet fortsat ligger hojt.
I dag peger den politiske retorik modsat reformens centraliseringslinje. Den
sakaldte Kvalitetsreformen fra 2007 og en raekke regelforenklingsforseg er
iflg. Winther Nielsen aldrig rigtigt blev implementeret. Jobcenterreformen fra
2007 er sveer at vurdere. Pa den ene side har vearet veeret store udgifter og en
raekke kritiske sager om absurde forlgb. Pa den anden har vi faktisk en ganske
hoj beskeftigelsesgrad i Danmark. Nu arbejdes der pa sakaldte 2. generations-
reformer, hvor man vil prove at opna arbejdsmarkedsresultater for vanskelige
malgrupper. Der har veret ambitiose forseg pa reformer af anbringelsesom-
radet i 2006 og 2011, hvor der ifelge Rigsrevisionen ikke er indikationer pa
nogen effekt for bernene. Der arbejdes for tiden med yderligere en reform af
omradet. Kommunal- eller Strukturreformen fra 2005 har - set i helikopter-
perspektiv — naeppe har givet kommunale stordriftsgevinster og formentlig
veeret samlet negativ for lokaldemokratiet. Men omvendt og vasentligt kan
man argumentere for, at reformen har loftet i hvert fald mindre kommuners
kapacitet til nye opgaver, og at iseer regionerne drift sundhedsvasnet generelt
er lykkes ret godt. Omstruktureringen af forsvaret fra 2014 er aldrig blevet
evalueret. Det er sveert at sige, om den har spillet ind i forhold til de usad-
vanligt mange megsager siden, hvoraf toppen var en ubetinget faengselsdom
til heerchefen (se Koch), og maske ogsa de nuverende problemer med bl.a.
forsvarets efterretningstjeneste FE. Der har veret en rakke udflytninger af
statslige arbejdspladser, som muligvis har veret politiske tilfredsstillende,
men som i mange tilfeelde har udlest markante produktivitetsfald og kun givet
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minimal jobveakst i de modtagende kommuner. Endelig er der reformen, der
skabte Familieretshuset fra 2019, hvor et enigt Folketing laver en pa papiret
sympatisk og progressiv reform pa et folsomt omrade. Reformen viste sig ana-
logt til SKAT voldsomt underfinansieret. Stik imod hensigten gav den ogede
ventetider og reduceret trivsel og tilfredshed. Retfaerdigvis skal det siges, at de
problemerne hurtigt blev erkendt bl.a. via lobende evaluering, og at der siden
blev tilfort flere ressourcer, om end man stadig er langt fra at indfri malseet-
ningerne.

Sa alt i alt er det et ret uimponerende resultat, i hvert fald malt i forhold til
retorikken. Men det horer med, at det i mange af de reformerede institutioner
trods alt er lykkedes at opretholde — men altsa ikke forbedre - kvalitet og ser-
vice. Her er de britiske eksempler med regulere administrative sammenbrud
langt veerre.

Hvad er arsagerne til, at det gar galt — eller i hvert fald
ikke seerligt godt

Alle de n@evnte analyser opstiller omfattende forklaringer de politiske fejlta-
gelser, som de analyserer. Selv om der metodisk gas forskelligt til veerks, og de
problemer, der analyseres, varierer betydeligt, og der treekkes pé erfaringer fra
to lande med forskellige politiske og administrative systemer, sa er der mange
feelles elementer i forklaringerne. De er forsegt sammenfattet i folgende tabel.

Tabel 1 —/Z\rsager til politiske fejltagelser

Veegt pd ideologi fremfor Indadtil er centrale beslutningstagere drevet af store visioner, ofte af teknokratisk
pragmatik tilsnit. Beslaegtet med dette er meget stor tiltro til effekten af reorganiseringer, cen-
tralisering og store |T-projekter mv.

Vaegt pa handlekraft og Udadtil szelges beslutninger med store lgfter om lgsning af komplicerede problemer
symbolik og indhestning af effektiviseringer. Medier og opposition er generelt svage til at stille
kritiske spergsmal og felge op. Der er ringe debat omkring de faktiske dilemmaer og
udfordringer, for det gar galt.

Mangel pa deliberation og Den konkrete udformning af politikken sker i sma fora af for enige beslutningstagere,
forhandling i beslutnings- ofte nar tilfeeldige beslutningsmuligheder opstar. Uenigheder og advarsler, bl.a. fra
processen personer med driftserfaring, nér ikke at blive formuleret, holdes ude eller bliver over-
hort, fordi de kan tolkes som snaever interessevaretagelse eller forandringsmod-
stand. | stedet anvendes i stor stil private konsulenter af generelt tvivisom kvalitet.

Dérlig implementering Der satses pa en alt for hgj implementeringshastighed, hvor besparelser ofte indhg-
stes med det samme. Implementeringsplanerne er praeget af lav indsigt og robust-
hed. Driftsorganisationerne stresses og i nogle tilfeelde demoraliseres af besparelser,
forsinkelser, fejl og i nogle tilfaelde kontinuerlige reorganiseringer. Kontrolmekanis-
mer som Rigsrevision og Folketing/Parliament har moderate ressourcer. Centrale
beslutningstagere som ministre udskiftes hurtigt og far sjeeldent tid og overblik nok
til at justerer kursen.

SCele| I FGRENT A GITo)[[=1=s [ De problemer, man med sympatiske motiver satser pa at lgse eller i det mindre re-
eller darligt forstaede (kun ducere, er darligt forstdede, det er uklart, hvilke lgsninger der virker, hvor meget de
med i WN) virker, og hvordan de skal implementeres i stor skala. Resultatet bliver, at reformer
gang pa gang ikke producerer meningsfulde resultater.
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Det er bemarkelsesveerdigt i alle analyser, at det kun sjeldent er politiske
uenigheder, der i princippet nemt kan medfere darligt designet politik, der
faktisk ligger bag problemerne. Mangel pa politiske uenighed er i praksis et
storre problem, fordi den medferer mindre kritisk overvejelse.

Det er ogsa sldende, at arsagen til fejltagelserne i ingen tilfeelde er korruption
eller ond vilje, om end flere af de fejlslagne reformer resulterer i korruption og
svindel. I nogle fa tilfeelde, som f.eks. the poll tax, ligger der klart fordelings-
politiske motiver bag, men i hovedparten af tilfeeldene er motiverne bredt ac-
cepterede.

Hvilke anbefalinger findes der til at forebygge og evt.
korrigere politiske fejltagelser

Der er stor forskel pa, i hvilket omfang de tre analyser fremkommer med an-
befalinger til at forebygge fejltagelser. Crewe og King (2013)(i det folgende
CK) opstiller ikke egentlige anbefalinger, men det er enkelt at uddrage en
reekke anbefalinger ud af deres analyse. Gronnegaard Christensen og Bjerre
Mortensen (2018)(i det folgende GB) kommer med et kortfattet set af kon-
krete rad, der er specifikt knyttet til fiaskoen med SKAT, mens Winther Niel-
sen (2020) (i det folgende WN) opstiller en lang reekke rad, som bade deekker
specifikke forslag og ideer, som har en mere debatskabende form. Der er, som
det fremgar af tabel 2, talrige feellestraek i anbefalingerne. Da der givet kan og
vil veere mindre enighed om den konkrete udformning, er der sat reference pa
anbefalingen anfort i det folgende.

Tabel 2 — anbefalinger til at forebygge politiske fejlitagelser

Vaegt pa ideologi fremfor Brug flere kommissioner til at forberede reformer (WN, GB).

pragmatik Skab kvalificerede modspillere, f.eks. i form af faste ekspertgrupper i ministerierne
analogt til Det @konomiske Rad og Klimaradet, og flere civile teenketanke (WN).
Juster anszettelsespolitikken, s& der anseettes flere specialister og embedsmeend

med mere varieret baggrund (WN, CK).

Send chefer, saerligt fra centraladministrationen, ud i praktik i kommuner og drifts-

organisationer (WN).

Veegt pa handlekraft og Giv bedre uddannelse af journalister i at forsta policy, og preov at institutionalisere

symbolik "eftermeele”-vurderinger af ministre, sé de far incitament til at tesnke mere landsigtet
og far feerre muligheder for at lade glemsens szenke sig. Prove at fa politisk ansvar-
lige til at deempe forventninger til, hvad reformer kan opna, og hvor hurtigt (WN).

Mangel pa deliberation og Tilstreeb brede flertal bag reformer (alle).
forhandling i udmentningen Skab mere deliberative beslutningsprocesser fra ide til implementering (alle).
beslutningsprocessen Overvej forskellige mader at szenke farten i lovgivningsprocessen (WN).

Begraense Finansministeriets rolle til at vaere finansiel overhund, men hold dem vaek

fra maskinrummet i de enkelte ministerier (GB).
Veer kritisk overfor konsulenter (GB, CK).
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Giv tid — reformer tager simpelthen lang tid at implementere (GB, WN).

Man skal ikke heste besparelses-frugten, for den er moden (GB, WN).

Sats pa inkrementalisme — de sma skridts metode (GB, WN), herunder huske at
store systemer, bl.a. IT-systemer, er skrobelige og vanskelige at bruge til at refor-
mere (GB, CK).

Satse pa nye faglige metoder som adfeerdsgkonomi til at heste sméa forbedringer
(WN).

Preecisere Rigsrevisionen rolle til at holde sig til kritisk revision og ikke give reform-
rad. Rigsrevisionen mister kritisk sans, hvis den selv abonnerer pa bestemte refor-
mideer (GB).

Folketingsmedlemmerne skal veere mere vedholdende og traekke pa de ressourcer,

de faktisk har (GB, CK).

Problemerne er komplicerede  Test reformer i mindre skala, for de treeder i kraft.
eller darligt forstaede Lav flere lokale reformer.

Etabler flere partnerskaber.

Indfer eksperiment-klausuler i lovgivningen.

Prov at fokusere pa fa sékaldt vilde problemer over leengere tid bl.a. via hgjtlennede

viceministre.

Uddanne flere policy-entreprengrer bl.a. med viden om designtaenkning.

Afproav selvstyrende, cheffrie organisationsformer (alle WN).

En anbefaling, som CK indirekte rejser, handler om den grundleggende
svage administrative kapacitet i Storbritannien. I modsatning til Danmark sa
mangler man et folke-/CPR-register, et virksomhedsregister og dermed sam-
menkoblede offentlige data. Dertil kommer svage kommunale administratio-
ner. Det er ekstraordineert, at en moderne stat ikke kan finde ud af at opkreeve
bornebidrag eller indfore et beskaeftigelsesfradrag.

Sammenholder man de britiske med de danske erfaringer, sa er det tydeligt, at
der allerede er mange styrker i den danske beslutningsmodel, som ber fasthol-
des. Den basale administrative kapacitet, vi har via registre og digitalisering,
er selvsagt en massiv og med rette beundret styrke, som den danske stat sam-
men med andre nordiske stater har.

Sammenlignet med Storbritannien har vi ogsd et vaesentligt mere abnet og
deliberativt beslutningssystem, hvor sager dreftes med interesser, og der kom-
mer et vist input fra driftsansvarlige. Det viser sig ved det simple forhold, at
vi slet ikke har veeret i stand til at producere politiske katastrofer i det britiske
omfang. Den eneste virkeligt massive danske katastrofe SKAT opstod netop
pa et tidspunkt, hvor det politiske system var overbelastet af beslutninger i
forbindelse med kommunalreformen, hvilket skabte en abning for en mindre
kreds beslutningstagere pa britisk maner, der kunne sesatte en enorm reform
uden meget modspil.

Inkrementalisme

Alle analyser af politiske fejltagelser anbefaler klart, at man satser mere pa
inkrementalisme.
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Resten af artiklen soger at udvikle denne anbefaling. Inkrementalisme er en
pa mange mader sympatisk tankegang. Fremfor at tro pa, at man har udviklet
en fremragende plan, sa skal man i stedet prove lobende at lase opgaverne
lidt bedre og lidt billigere. Man skal eksperimentere, gerne i lokal og min-
dre malestok. Dermed integreres lokal viden, og man kan udnytte nyopstaede
muligheder f.eks. med ny teknologi eller ny viden fra forskning. Fejltagelser er
uundgaelige, men de forbliver sma og maske tilmed leererige. Fortsetter man
denne proces i mange ar, sa bliver resultaterne ganske imponerende. Proces-
sen er pd mange analog til den gradvise produktivitetsudvikling, der har fun-
det sted i moderne samfund siden den industrielle/videnskabelige revolution.

I nogen brancher, serligt flyvning og anden transport, satser man indgaende
pa at laere af fejltagelser, selv de usynlige, hvor ulykker alene kom tet pa og
dernaest forbedre regler, teknologi og treening. Resultatet i form af oget flysik-
kerhed har veret intet mindre end spektakulert. Det er 22 gange mere sikkert
at flyve i dag end for 50 ar siden. Og det vel at maerke i en periode, hvor flyv-
ning har bredt sig til lande med svage institutioner (Barnet, 2020).

I den offentlige sektor er sundhedsveaesnet samlet et godt eksempel pa styr-
ken i systematisk inkrementalisme. Sammenlignet med andre lande har sund-
hedsveesnet i Danmark ikke veret udsat for vidtgaende reformer, men snarere
en reekke gradvise eendringer, som samlet har forandret sundhedsvasnet gan-
ske meget. Samtidigt er det danske sundhedsvasen fuldsteendigt integreret
i, og pa en raekke felter forende i, en global bestrabelse pa at udvikle nye og
bedre indsatser. Det er baggrunden for at sundhedsvaesnet i bred forstand har
prasteret forbedringer, der f.eks. afspejler sig i lobende forbedring i sund-
hedstilstanden og markant egning i middellevealderen. Det sidste er fortsat,
selv om de forholdsvis lette levetidsforbedringer fra mindre bernededelighed
i det store og hele er udtemt. Inkrementalismen har heller ikke forhindret,
at udgifterne er holdt grundigt under kontrol. Det kan illustreres af et studie
(Emanuel et al., 2020), hvor man sammenligner behandlingsresultater for de
mest privilegerede amerikanere (defineret som den hvide befolkning i de 5 pct.
rigeste amter) med gennemsnitsborgere i 12 andre rige lande, herunder Dan-
mark. Alene denne forskel i socialt udgangspunkt tilsiger, at amerikanerne
ber vinde klart i sammenligningen. Men pa trods af dette og det forhold, at
sundhedsforbruget/-udgifterne i Danmark er nzsten halvt sa stort som de
privilegerede amerikanere, far gennemsnitsborgeren i Danmark bedre be-
handlingsresultater pa fire af seks undersogte behandlinger.

Der er omrader i den offentlige sektor, hvor forudsatningerne ikke er sa gun-
stige for inkrementalisme. Eksempelvis fiskeri-regulering, hvor det ikke er
uproblematisk lgbende at justere rammebetingelserne for et erhverv udover
den uundgaelige usikkerhed, som de ekologiske forhold udger. Bade fordi det
skaber yderligere usikkerhed, men ogsa fordi en sadan politisk proces nemt
bliver domineret af insidere. Her er der meget, der taler for, at man prover at
fa reguleringspolitikken til at ramme rigtigt i forste forseg. Det kraever et stort
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fagligt overblik og en efterfolgende betydelig administrativ kapacitet, som me-
get tyder pa begge har manglet (Raakjer et al., i dette nummer)

Der er ogsa omrader udenfor sundhed, hvor inkrementalisme allerede har
vist, at den kan fungere. Det er tankevakkende, at netop i SKAT forud for
de store reformer var denne inkrementelle rationaliseringsproces i gang, pri-
mert fordi der lobende blev udviklet bedre og bedre digitale lesninger. At
denne udvikling, som formentlig godt kunne have veeret forsteerket yderligere,
ikke var nok til at afveerge det efterfolgende reform-kaos, peger pa behovet
for at udvikle en mere robust inkrementalisme, som lidt populert sagt kan
forsvare sig selv.

P4 atter andre omrader er der i princippet gode betingelser for inkrementa-
lisme, f.eks. indenfor uddannelse og socialt arbejde, men uden at denne proces
rigtigt kommer i gang. Overalt slas lande tilsyneladende uden navnevardig
succes med problemer, som at for mange unge forlader grundskolen uden ele-
mentere feerdigheder. Tilsvarende er det svert overalt at f& marginaliserede
borgere i beskeftigelse. Det er ogsa svaert at se megen fremdrift i indsatserne
for de allermest udsatte, ofte anbragte, barn. Kun pa omrader, som f.eks. stof-
og alkoholbehandling, hvor der kan vere en taet tilknytning til sundhedsvaes-
net, gores der visse steder fremskridt. Det er da ogsa pa en del af disse "sta
stille”-omrader, man lobende ser forseg pa reformer, f.eks. store grundskolere-
former, som den internationale forskning peger pa typisk ikke virker eller kun
har meget moderate og langsomme effekter (Nielsen et al., 2020).

Det rejser bade sporgsmalet om, hvad der overhovedet skal til for at kunne
fa gang i en inkrementel udvikling, og hvordan den geres robust, sa den kan
fortsette og ikke undergraves af fejlslagne reform-strategier.

Der er bedre betingelser for inkrementalisme end
tidligere

Der er i hvert fald tre veesentlige tendenser, der gor en inkrementalisme stra-
tegi ogsd pa de vanskelige omrader mere habefuld end tidligere.

Fortsat men forandret digitalisering. I disse ar bliver det dramatisk lettere og
billigere at indsamle data fra brugerne af den offentlige sektor. Det er ogsa
lettere at give malrettet information og hjelp. Selv komplekse services som
psykologisk behandling og monitorering af kroniske sygdomme kan i betyde-
ligt omfang gennemfores digitalt eller digitalt understottet. I Danmark har vi
ekstraordinzert gode forudsatninger for yderligere at forbedre den offentlige
sektor via denne vej. Men det kreever udvikling, som pa mange méader netop
er forskellig fra den klassiske langsomme og kostbare udvikling af tunge, cen-
trale, administrative IT-systemer. I stedet skal talrige mindre systemer udvik-
les af forskere og praktikere. Det skal undersoges systematisk i kontrollerede
studier, om de reelt gor en forskel - f.eks. fremmer indlering af matematik,
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forebygger tilbagefald efter behandling for alkoholmisbrug eller hjelper mod
sovnleshed. Safremt de virker, skal de skaleres og kobles til relevante organi-
sationer og systemer. Det kraever, at der opbygges infrastruktur og forsknings-
miljeer til at vedligeholde og forbedre indsatserne. Hvis praktiserende leeger
eksempelvis skal ordinere apps til at behandle sevnloshed, sa skal der vaere et
velfungerende "app-o-tek” bagved og et forsknings- og udviklingsmilje, som
lgbende prover at forbedre og opdatere indsatsen. Pa samme made, hvis det
viser sig, at IT-understottede paedagogisk spil (store simuleringsevelser) vir-
keligt kan noget, sa kraever det ogsa en drifts- og udviklingsmilje bagved, hvis
sadanne indsatser skal integreres i hverdagen pa uddannelsesinstitutioner i
stor skala. Et sadant drifts- og udviklings-milje vil samtidigt kunne udgere de
nedvendige fortalere, beveebnet med forskning og data, for at de faktisk kan
levere forbedringer og forhabentlig i et vist omfang bidrage til at holde konsu-
lenter og andre reform-ideologer pa beherig afstand.

Pa nogle omrader vil denne udvikling veere mere kontroversiel. Systematiske
tests i folkeskolen er forholdsvis nemme og hurtige at indsamle, og de danner
en uvurderlig datakilde til forskning. De setter desuden lebende fokus pa et
vitalt ulest problem indenfor skoleverdenen: at et alt for stort mindretal af ele-
verne forlader grundskolen med utilstreekkelige faglige kundskaber og moti-
vation for videre uddannelse. Men samtidigt er test-dataene ogsa blevet brugt
af diverse aktorer til at udskamme kommuner, skoler og store dele af leerer-
standen pa en made, som ikke er fremmende for den tillid og samarbejde, der
er brug for pa god inkrementalistisk vis at udvikle og implementere systema-
tiske forbedringer. Kontrasten er slaende til, hvordan sundhedsprofessionelle
netop headres for ofte ganske sma, men netop veldokumenterede fremskridt.

Et andet og mindre udviklet omrade for at koble digitalisering med maskin-
leering. I dag er et Al-system i stand til lidt hurtigere, mere deekkende og mere
pracist at detektere et hjertestop i et telefonopkald til 112 end en human
operator, pa trods af at disse i Danmark er blandt verdens bedst treenede og
supporterede. Der er stadigt udestdende udfordringer med at fa den maskin-
skabte information integreret ind i praksis. Pa andre omréder, f.eks. sagsbe-
handling af udsatte bern, hvor det i praksis er umadeligt sveert at fa overblik
over bare den allerede kendte viden i en sag, kan Al formentlig give en beslut-
ningsstette. Det er et bud pa, hvordan man omsider kan satte skub i en vis
inkrementel forbedring pa dette yderst vanskelige felt.

Eksperimentering og internationalisering. De sidste artier har samfunds-
videnskaben taget en empirisk og eksperimentel drejning og har i stigende
grad koblet sig til discipliner som psykologi og biologi. Der er f.eks. inden-
for adfeerdsekonomi udviklet en stribe ideer ("nudging”), som kan give sma
nek forbedringer af utallige sagsgange mv. Andre fag som padagogik, socialt
arbejde og kriminologi bevaeger sig samme vej. Samtidigt er der opstaet en
global bevegelse i retning af systematisk kvalitetsvurdering af interventionel
forskning. Pa masser af omrader er der allerede udviklet og ganske veldoku-
menterede indsatser overfor nogle af de problemer som opfattes som “vilde”

SAMFUNDS@KONOMEN 1/2022

83

Udgives af Djof Forlag



Temanummer: Politiske vildskud, langskud og selvmal i Danmark i nyere tid

f.eks. systematisk hjelp til born i faglige vanskeligheder (Dietrichson et al.,
2020a og 2020b) eller indsatser mod bandekriminalitet (Braga og Weisburd,
2012). Denne viden er i dag nemt tilgeengelig for enhver, der har adgang til
internettet.

Fortsat udvikling indenfor dette omrade er i hoj grad et spergsmal om, hvor-
dan forskningsfinansiering skrues sammen. Udfordringen er her i forste om-
gang at opretholde tilstraekkeligt store og sterke forskningsmiljoer, som bade
bidrager til og formidler den internationale udvikling. Sddanne miljoer vil
som nzvnt kunne levere troverdige talspersoner for inkrementel udvikling,
Det nuverende offentlige system for forskningsfinansiering kan godt forbed-
res pa dette omrade, da det er fanget i et honen-agget problem, hvor de mest
treengende omrader samtidigt har de svageste forskningsmiljeer til at udvikle
projekter og folge op pa lovende resultater (Hede, 2019).

Treening, der virker. En yderligere forudsaetning for, at inkrementalisme kom-
mer til at virke, er, at de fagpersoner, som skal levere indsatserne, faktisk
er uddannet hertil. Selvom teoretisk grunduddannelse er relevant, si er der
ogsa behov for oplering i specifikke feerdigheder og den tilherende arbejds-
organisering omkring disse. Dette har traditionelt i den offentlige sektor vee-
ret daekket af praktik eller uformel mesterleere. Det har givet store tilfeeldige
praksisvariationer, manglende progression og ingen mekanisme til at sikre,
at forskningsresultater setter sig i bedret praksis. Traditionelle metoder til at
oplere feerdigheder pa en konsistent made er virkeligt dyre, som f.eks. kon-
servatorieuddannelser. Men indenfor de seneste artier er der sket markante
fornyelser og forbedringer i treningsmetoder. Det viser sig indenfor sportens
verden, hvor jagten pa inkrementelle fordele nu er sat i system. Et af midlerne
er video-feedback, som muligger, at man kan trene mere malrettet og pree-
cist, end det har varet muligt for. Der er klare indikationer pa, at de samme
metoder ogsa gaelder for lerere, socialradgivere, psykologer etc. Der er ogsa
tegn pa, at brugerne med videofeedback ogsa kan optrenes, f.eks. til den
umadeligt kraevende foraeldre rolle til et barn med autisme. Det er ikke en
nem teknologi at tage i anvendelse. Det er en storre investering at opbygge
begrebsapparat, vurderingsskalaer og feerdigheder i feedback til at fa dette
redskab til at fungere.

En anden udvikling, der ogsa har taget fat takket veret IT-udviklingen, er
brugen af simulering ved hjalp af avancerede dukker, simulatorer, simulati-
onsevelser og senest virtual reality. Oprindeligt var denne form for traening
forbeholdt astronauter, men har siden bredt sig til flyvning, skibsfart, mili-
teeret og videre til dele af sundhedsveesnet. Der foreligger systematisk doku-
mentation for, at bade specifikke tekniske feerdigheder og mere uspecifikke
feerdigheder som teamwork og ledelse mv. bliver overfort til praksis.
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Disse markant forbedrede traeningsteknologier rummer samtidig muligheder
for at forske og udvikle mere eftektivt. Fremfor at et forskningsprojekt kreever,
at man treener professionelle, dernaest afprever indsatsen pa forsegspersoner
og sa efter lang tid og med betydelige udgifter maler de forhdbentligt gode
resultater, kan man i mange tilfeelde afkorte processen. Hvis man forst kan
karakterisere det niveau af feerdighed, man ved er tilstreekkeligt i et simula-
tions-setup, sa er det langt enklere og med minimal risiko muligt at afprove
variationer af treeningsindsatsen.

Digitalisering, eksperimenteren og systematisk traening er eller rettere kan
blive tveergdende drivere af inkrementelle forbedringer inden for en meget
bred vifte af offentlige serviceydelser. Men det vil ikke veere en udvikling, der
kommer af sig selv. Det er tankevaekkende, at der i veesentlige forskningsre-
sultater pa centrale velfeerdsomréader som f.eks. Diderichson et al. (2020a og
2020b) ikke er mange tegn pa at det bliver registreret endsige adopteret. Ud-
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viklingen kommer eksempelvis ikke af at decentralisere ansvaret for udvikling
og implementering ud i kommunerne, f.eks. i form af frikommuner. Kommu-
nal variation, som ikke er systematisk beskrevet svarende til et kontrolleret
forseg, er for alle praktiske formal umulige at leere noget af og dermed ikke
brugbare i en inkrementel strategi (Hede, 2015). Det er helt sikkert heller ikke
en udvikling, der fremmes af at udnaevne problemer til at veere "vilde” og no-
get, der krever helt nye og uprevede indsatser. Helt analogt til kommunal
variation er det meget sveert at leere noget palideligt af en sadan tilgang, som
indgar i nogle af Winter Nielsens anbefalinger (Winther Nielsen, 2020 og ta-
bel 2 ovenfor).

De veje, der bar betrades, for at fremme robust inkrementalisme kunne veere
etablering af analoger til universitetsklinikker pa andre velfeerdsomrader. Det
kunne vere f.eks. forsknings-familieafdelinger eller forsegsfolkeskoler, som
drives felles af kommuner og forskningsinstitutioner. Sddanne enheder skal
teenkes ganske store, sa de kan producere forskning pa internationalt niveau.
Det ville ogsé hjelpe, hvis kommuner formelt fik forskningspligt pa linje med
regionerne. Sidelobende skal der udvikles dedikerede landsdzkkende organi-
sationer til treening og implementering igen i teet samspil med kommunerne.
Disse ting kraever langsigtet talmodig finansiering, hvor der lgbende folges
op pa vellykkede resultater bade fra forskning og fra erfaringerne med imple-
mentering. Der er ikke nedvendigvis tale om meget store udgifter. En mal-
seetning om, at 1 pct. af driftsudgifterne f.eks. bruges til malrettet forskning,
udvikling og traeening vil reekke langt.

Noter

1. Artiklen afspejler alene forfatterens egne analyser og synspunkter, ikke Tryg-
Fondens.

2. Om end det er sveert at afgere, hvorvidt fokuseringen pa nogle sygdomme
har reduceret indsatsen pa andre omrader.
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