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Gennemfgarelse af reformer

Strukturelle prioriteringer i krisetider

Resumé

Et stort forskningsmateriale i politiske reformer peger pd, at kriser kan
skabe betydelige muligheder for reformer. Analysen, der er udfgrt som led
i OECD’s projekt om gennemfeorelse af reformer "Making Reform Happen™
(MRH), bekraefter bredt set denne forbindelse mellem kriser og reformer.
Denne rapport diskuterer, hvordan regeringerne kan "gribe gjeblikket" i
den gkonomiske krise og indfgre strukturelle reformer. Den undersgger
iseer udfordringerne ved gennemfgrelse af reformer — og mulige Igsninger
pa disse udfordringer — pa flere afgreensede politikomrader, nemlig
arbejdsmarked, produktmarkeder, pension, uddannelse, sundhed, skatter
og miljg. Den indeholder ogsa en analyse af, hvordan man "reformerer
reformatorerne”, eller hvordan man endrer den made, den offentlige
administration arbejder pa.

Selvom MRH-gennemgangen af OECD's erfaringer med politiske
reformer ikke kommer frem til et toolkit, som passer til alle, der gnsker
at gennemfgre reformer, eller antyder, at et sddant toolkit findes, viser
analysen, at reformprocesser har flere feellestraek. Nogle af de vigtigste
resultater:

. Sunde offentlige finanser har en steerk forbindelse til
reformer.

. Det er vigtigt at have et mandat fra vaelgerne til at gennemfgre
reformer.

. Effektiv kommunikation er afggrende.
. Politikdesign skal understgttes af solid forskning og analyse.

D Der er behov for relevante institutioner, som kan std for
overgangen fra beslutning til implementering.

. Det kreever tid, f@gr strukturelle reformer lykkes.
. Lederskab er altafggrende.
. Reformer lykkes ofte fgrst efter flere forsag.

. Det kan normalt bedre betale sig at ga i dialog med
reformmodstanderne end blot at forsgge at feje deres modstand
til side.

. Spgrgsmalet om, hvorvidt, hvornar og hvordan man skal
kompensere taberne i reformerne, kreever ngje overvejelse.

Udsendt pad OECD's generalsekreteers ansvar. De holdninger og argumenter, som er udtrykt eller anvendt heri, afspejler ikke
ngdvendigvis OECD-medlemslandenes officielle synspunkter.



Yderligere oplysninger

Supplerende leesning

(@

OECD

Forskningen tyder pa, at tveernationale undersggelser og international
politisk dialog kan fremskynde processen med "politikleering”, hvor
regeringerne kan leere af hinanden og dermed undga at gentage andres
fejl. Det er her, OECD er klar og villig til at bista, da det er OECD's styrke
at indsamle dokumentation, levere internationalt sammenlignelige data
og analyser og dele viden.
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Hvad er forbindelsen
mellem krisens
afslutning og
strukturelle reformer?

Undersgagelse af effektive mader at realisere reformer pa

I de senere artier har OECD-landene gennemfgrt politiske reformer pa
en lang reekke omrader med henblik pa at forbedre levestandarden ved
at heeve arbejdskraftudnyttelsen og produktiviteten, gge gkonomiens
modstandskraft mod rystelser og forbedre velfeerden ved at tage sig af
sociale spgrgsmal som lighed og miljgkvalitet. Til trods for bred enighed
om, at der er behov for reformer pa mange omrader, har dybden,
omfanget og timingen veret meget forskellige, bdde med hensyn til
lande og omrader. Reformprocessen er ofte gaet i sta eller sat tilbage.
De politiske og tekniske udfordringer i at realisere reformer er enorme.
OECD har siden 2007 i et forsgg pa at hjeelpe regeringerne med at
impdega disse wudfordringer udfgrt et betydeligt og voksende
analysearbejde 1 forbindelse med det horisontale projekt "Making
Reform Happen" (MRH), som sgger at opna en bedre forstaelse af bade
de reformbarrierer, regeringerne star over for pa forskellige omrader, og
den mest effektive made at styre uden om dem pa.

Dette arbejde er blevet mere patreengende i kglvandet pa den globale
finansielle og gkonomiske krise, da OECD-regeringerne nu star over for
at skulle genoprette de offentlige finanser uden at underminere et
opsving, som pa mange omrader kan veere svagt i nogen tid. Det er ogsa
vigtigt, at fokus pa umiddelbare finansielle udfordringer ikke fgrer til, at
man forsgmmer vedvarende strukturelle prioriteringer. Regeringerne
skal holde sig de langsigtede mal for gje, nar de navigerer pa vejen til
opsvinget. Det kreever en omhyggelig blanding af finanspolitik og
vekstfremmende strukturreformer. Denne udfordring bliver sd& meget
desto stgrre, fordi krisen p& nogle omrader har stillet spgrgsmalstegn
ved holdninger, som tidligere var etableret "ortodoks politik". Det, der
er sket i de sidste par ar, har ikke underkendt vores tidligere forstaelse
af mange reformudfordinger. Krisen har tveertimod styrket
argumenterne for mange reformer. P4 omrader som finansiel regulering
skal det dog indrgmmes, at der er betydelig usikkerhed om, hvad der er
"best practice", og regeringerne skal afveje vovemod og forsigtighed, nar
de gennemfgrer politiske reformer.

Dette dokument praesenterer nogle af de resultater, som indtil videre er
fremkommet 1 det lgbende arbejde i forbindelse med MRH. Den
fglgende diskussion undersgger de seerlige reformudfordringer og
mulige mader at imgdegd disse udfordringer pd pa ni forskellige
politikomrader. Den traekker pa en raekke undersggelser af erfaringer
med reformer, som er udarbejdet under de OECD-direktorater, der er
aktive pa de beskrevne omrader. De afspejler OECD's og OECD-landenes
erfaringer, og der henvises til bade tendenser i hele OECD og konkrete
tilfelde. Vi tror nemlig, at en bedre forstaelse af tidligere succeser og
fiaskoer vil forbedre mulighederne for bedre design og implementering
af fremtidige reformer.

Hvordan pavirker
landespecifikke
faktorer politiklaering?

Feelles udfordringer og forskellige kontekster

OECD-landenes regeringer star i gjeblikket over for en lang reekke fzelles
reformudfordringer, men MRH-analyserne peger ikke pa en
universalformel, som kan komme uden om hindringerne for reformer,
og identificerer heller ikke de reformprioriteringer, der haster mest. De
udfordringer, kommende reformatorer star over for, er meget
forskellige, bade i tid og rum. Det er vanskeligt at overdrive behovet for
politikdesign og strategier for vedtagelse af reformer, der afspejler den
konkrete institutionelle og kulturelle kontekst i landet. Ogsd nar der
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Er der nogen
tvaergaende erfaringer,
vi kan laere af mht.
fremme af reformer?

kan identificeres feelles problemer i forskellige lande, betyder den
specifikke forfatningsmeessige stilling, de politiske omsteendigheder,
den politiske proces og andre facetter af reformkonteksten, at simpel,
uzendret "transplantation” af politikker og institutioner fra et miljg til et
andet sjeeldent far fodfeeste. Der er normalt behov for nogen grad af
tilpasning. Desuden kan forskelle i demografi og gkonomi pege pa nogle
andre lgsninger, nar det drejer sig om emner som pensionsreform -
reformens indhold og konteksten er forskellige.

Ikke desto mindre tyder forskningen pa, at tveernationale
sammenligninger kan veere nyttige. For det fgrste star OECD-landene til
trods for alle deres institutionelle, politiske og gkonomiske forskelle
over for en lang reekke feelles udfordringer, lige fra en aldrende
befolkning til "grgn veekst". Desuden har medlemslandene pa mange
politikomrader i stigende grad vedtaget feelles tilgange, ogsa selvom de
konkrete institutioner og politikker varierer betydeligt fra et retsomrade
til et andet. Der er ogsa forskning, som peger pa en grad af institutionel
og politisk konvergens pad nogle omrader i OECD-landene. OECD-
landene har i lyset af de fzelles udfordringer gradvist identificeret en
raekke institutioner, som med relevant lokal tilpasning synes at stgtte
sunde makrogkonomiske og strukturelle politikker i en bred vifte af
sammenhenge. Det er f.eks. uafheengige centralbanker, finansielle
regler og i stigende grad uafheengige finansielle institutioner, steerkere
generel konkurrencelovgivning og sterkere konkurrencemyndigheder,
uafthaengige regulerende instanser, gode institutionaliserede ordninger
for offentlig hgring i forbindelse med politikker og redskaber som RIA-
analyser (regulatory impact analysis). Det tyder pa, at omfanget af
tvaernational leering er betydeligt, pa trods af de store forskelle mellem
landene.

Styring af processen: nogle generelle erfaringer

Selvom MRH-gennemgange af OECD's erfaringer ikke kommer frem til
et toolkit, som passer til alle, der gnsker at gennemfgre reformer, eller
antyder, at et sadant toolkit findes, er der en rsekke slaende
regelmeessigheder i den made, processerne udvikler sig pa. Nogle af de
vigtigste temaer, som er fremkommet i alle dele af MRH-
analysearbejdet, er fglgende:

" Det er vigtigt at have et mandat fra veelgerne til at gennemfgre
reformer. Det er et af de staerkeste resultater, som er fremkommet af
undersggelserne i MRH-arbejdet. Forskningsresultaterne peger p3, at
et mandat fra veelgerne synes at veere det vigtigste med hensyn til
generelle reformer (arbejdsmarked, pension, miljg), herunder
reformer, som pavirker grundleggende offentlige serviceydelser
(sundhedsveesen, uddannelse, offentlig administration). Det er ikke
nok at vinde et valg eller have flertal i parlamentet: Det har ogsa stor
betydning, hvis man fgr valget har kunnet overbevise veelgerne om,
at der er behov for reformer.

®  Nar et steerkt mandat er vigtigt, er effektiv kommunikation sa meget
desto vigtigere. Vellykkede reformer har seedvanligvis veeret
kombineret med en konsekvent, koordineret indsats for at
overbevise velgerne og interessenterne om, at der er behov for
reformer, og iseer at kommunikere omkostningerne ved manglende
reformer. Nar omkostningerne ved status quo er offeromkostninger,
hvilket ofte er tilfzeldet, er udfordringen sa meget desto stgrre, fordi
omkostningerne til ofrede (mistede) muligheder har tendens til at
veere politisk "usynlige". Klar kommunikation af de langsigtede
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reformmal er iseer vigtig under en krise: Nar der gennemfgres
reformer som en reaktion pa udefrakommende rystelser, mangler
der ofte klarhed over malene. Kommunikation bgr dog ikke kun
veere "markedsfgring": Agte dialog med interessenterne betyder
ogsa, at man skal lytte til deres bekymringer, og det kan medfgre
nogle sendringer 1 reformforslagene. Det kan forbedre forslagene og
muligheden for, at de bliver vedtaget.

Dette peger pa, at politikdesign skal understgttes af solid forskning
og analyse. MRH-gennemgangen af OECD's erfaringer tyder pa, at en
evidensbaseret og solid analytisk basis for reformer bade forbedrer
kvaliteten af politikken og mulighederne for, at reformerne bliver
vedtaget. Hvis reformtilhsengerne kan opbygge en bred konsensus
om det positive ved en reform, vil de std steerkere over for
modstanderne. Udfordringerne 1 forbindelse med evidensbaseret
politikskabelse er imidlertid meget forskellige pa forskellige
politikomrader.

De fgrneevnte udfordringer kan med stgrre sandsynlighed imgdegas,
nar der er relevante institutioner, som kan understgtte reformer fra
beslutning til implementering. @konomiske analysers indflydelse,
iseer, afhsenger i betydeligt omfang af kilden: Undersggelser, som
praesenteres af en autoritativ, uvildig institution, der nyder tillid i
hele det politiske spektrum, synes at have stgrst indflydelse. Der er
dog behov for mere end institutioner, som kan levere ekspertise og
radgivning. Der er ofte behov for effektive institutioner til at vejlede
og overvage implementeringen.

Lederskab er altafggrende. Stort set alle evalueringer, som er
udarbejdet i forbindelse med MRH, peger pa hvor vigtigt steerkt
lederskab er — hvad enten det drejer sig om en enkelt politiker eller
en institution, som har til opgave at fgre reformen ud 1 livet. En stor
del af arbejdet peger ogsa pa, at enighed i regeringen til stgtte for
reformer er vigtig: Hvis regeringen ikke er enig om et reformforslag,
sender det forvirrende signaler, og modstanderne vil udnytte
uenighederne. Det resulterer normalt i et nederlag. Nar det er sagt,
skal opfordringen til steerkt lederskab ikke opfattes som stgtte til en
topstyret tilgang til reformer, eller at ensidig handling fra den
udgvende magts side er at foretraekke. Unilaterale reformer er nogle
gange den eneste vej frem, og det kan vere ngdvendigt, at
reformatorerne udviser politisk hardhed og snuhed, men OECD's
erfaringer tyder pa, at vellykket lederskab ofte handler om at opna
konsensus i stedet for compliance.

Det er nogle af grundene til, at vellykkede strukturreformer tager tid.
Det tog generelt flere ar at udarbejde og vedtage de mere vellykkede
reformer, som er undersggt i MRH-analyserne, og det tog ofte meget
leengere tid at implementere dem. Mange af de mindst vellykkede
reformforsgg blev derimod iveerksat i hast, ofte som en reaktion pa
et umiddelbart pres: Hastveerk kan sagtens vere lastveerk, nar det
handler om politiske reformer. Derfor kan evnen til at udnytte de
muligheder, krisen kan give for at komme videre med reformer,
afheenge af det arbejde, der allerede er udfgrt for at forberede en
reform.

Reformer lykkes ofte fgrst efter flere forsgg. Mange af de stgrste
reformsucceser, som er analyseret i sekretariatets arbejde, kom efter
tidligere tilbageslag, og de mindre vellykkede reformforsgg kan ofte
bagefter ses at have hjulpet med at saette scenen for efterfglgende,



Hvilken sektorspecifik
leere peger OECD's
erfaringer pa for
reformatorerne?

Reform af produktmarkeder i
OECD

af og til vidtreekkende, reforminitiativer, ofte ved at give
politikskaberne stgrre forstaelse af problemerne.

Alle MRH-undersggelserne beskeeftiger sig i stgrre eller mindre omfang
med, hvordan man hdndterer reformmodstanderne. Modstandens art og
intensitet varierer, men nogle brede temaer synes at vise sig i naesten
alle kontekster.

" Det betaler sig at gd i dialog med dem, som bliver mest direkte bergrt
af reformen. Inkluderende, konsulterende politikprocesser er ikke
nogen garanti for, at der ikke opstar konflikter, men de synes at
kunne betale sig over tid, ikke mindst fordi de giver plads til stgrre
tillid mellem de involverede parter.

"  Indremmelser til potentielle tabere behgver ikke at kompromittere
reformens kerne: Det er ofte muligt at forbedre udsigterne for
bestemte grupper, som bliver bergrt af en reform, uden at ga imod
dens overordnede mal.

" Spgrgsmalet om, hvorvidt, hvorndr og hvordan man skal kompensere
dem, som kommer til at tabe pa reformen, viser sig i stort set alle
undersggelserne. Hvis man ikke kompenserer, kan det forsteerke
modstanden mod reformen, men overdreven kompensation kan
vaere dyr og helt enkelt ophaeve noget af reformens effekt. De mest
almindelige kompensationsstrategier er "bedstefarklausuler" af
rents og lange overgangsperioder. Indrgmmelser i form af
"sidebetalinger", f.eks. politikker pa andre omrader, som kan opveje
omkostningerne ved reformen for nogle grupper, anvendes mindre

hyppigt.

Sektorperspektiver pa gennemfarelse af reformer

Markedsdbningsreformer er et omrade, hvor der i de seneste artier har
veeret en betydelig grad af konvergens mellem OECD-landene.
Tendensen hen mod steerkere konkurrence og institutioner er udbredyt,
og det samme er tendensen til at abne tidligere beskyttede sektorer for
konkurrence. Det er ikke mindst sket, fordi det er et omrade, hvor bade
internationalt konkurrencepres og internationale organisationer og
aftaler har veeret en staerk drivkraft bag politiske sendringer, ofte i
forbindelse med stgrre kriser. Teknologiske aendringer har ogsa veeret
en sterk drivkraft for reformer i sektorer som elektricitet og
telekommunikation, dels ved at omdanne tidligere ikke-kommercielle
sektorer til kommercielle sektorer eller ved at skabe nye muligheder for
at indfgre konkurrence i aktiviteter, der tidligere var karakteriseret ved
en hgj grad af naturligt monopol. Nar sddanne markeder er blevet abnet
for konkurrence har det ofte ansporet til yderligere innovation.

Erfaringerne i en reekke OECD-lande, f.eks. Australien i begyndelsen af
1990'erne, peger pa, at reformer af produktmarkedsreguleringen kan
spille en vigtig rolle i regeringernes reaktion pa negative rystelser.
Deregulering kan fremskynde den ngdvendige reallokering af
ressourcer og ved at mindske omkostningerne til at drive virksomhed
levere en finansielt neutral made at give nogle lettelser til en
erhvervssektor under pres. Det kan imidlertid veere vanskeligt at
overbevise interessenter og offentlighed om, at den overordnede
cost/benefit ved sadanne reformer er positiv, mest fordi
omkostningerne ved status quo ofte er skjult. Det er ofte tydeligt, hvem
der kommer til at betale prisen for en reform - hvilke firmaer vil
sandsynligvis komme under pres, og hvilke arbejdspladser kan veere i
fare - mens det maske slet ikke er tydeligt, hvem der betaler for status
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quo. Det er vanskeligt at identificere firmaer, som aldrig er kommet ind
pa markedet, eller sektorer, som ikke har udviklet sig, for slet ikke at
tale om de arbejdere, disse firmaer og sektorer ville have beskeeftiget.
En beslutsom indsats for at seette tal pa og kommunikere
omkostningerne ved status quo og de potentielle fordele ved reformer
kan veere afggrende elementer i at fa succes.

Samtidig omfatter vellykkede produktmarkedsreformer
overgangsordninger, som skal sikre, at producent- eller
forbrugerinteresser ikke oplever for bratte sendringer i de gkonomiske
forhold. De vanskeligste problemer opstar ofte, nar rents som fglge af
konkurrencedeempende regler er kapitaliseret til aktivpriser:
Nuveerende aktivejere har méske ikke haft fordel af de gamle politikker,
men de vil blive ramt af en reform. Det kan veere ngdvendigt med
direkte kompensering eller andre former for overgangsbistand, hvis
reformatorerne vil undga lange indfasningsperioder.

Den globale krise har sat fokus pa de seerlige udfordringer i forbindelse
med arbejdsmarkedsreformer i mange OECD-lande. Pa OECD's
ministerradsmgde i 2009 blev der lagt veegt pa behovet for
genbeskeeftigelse og andre reformer for at modvirke tendensen til, at
cyklisk arbejdslgshed bliver strukturel. Reformer af arbejdsmarkedets
"kerne" vil sandsynligvis blive meget vanskeligere i den neermeste tid.
Der er evidens for, at, til trods for at hgje niveauer af arbejdslgshed har
tendens til at gge presset for arbejdsmarkedsreformer, vil en voldsom
stigning 1 arbejdslgsheden gge sandsynligheden for, at almindelige
medarbejdere med tidsubestemt anszettelse ("arbejdsmarkedsinsidere")
vil veere stort set ubergrt af reformer. Da veerdien af
medarbejderbeskyttelse stiger 1 takt med arbejdslgsheden, har
almindelige medarbejdere endnu stgrre grund til at modsaette sig en
sveekkelse af medarbejderbeskyttelseslovgivningen (employment
protection legislation - EPL) under en konjunkturmedgang, og
regeringerne kan tgve med at lempe den af frygt for endnu stgrre
jobtab.  Derfor fokuserer arbejdsmarkedsreformer ofte pa
"arbejdsmarkedsoutsidere” - nyansatte, medarbejdere pa irreguleere
kontrakter og andre pa sociale ydelser.

Sadanne reformer kan veere gavnlige, men de kan ogsa bidrage til en
stigende grad af opdeling pd arbejdsmarkedet. Erfaringerne med
arbejdsmarkedsreformer i OECD-landene tyder imidlertid ogsa pa, at
arbejdsmarkedsreformer, med de forsinkelser, der er i den politiske
proces, designes og vedtages midt i en nedgangsperiode, men ofte
implementeres i en opgangsperiode, hvor et jobmarked i bedring kan
gore implementeringen nemmere. Kort sagt synes det mest lovende
tidspunkt for en reform at veere umiddelbart efter en recession.

Pensionsreformer synes at vare et omrade, hvor offentlig
kommunikation af reformbudskaber er seerligt vigtig — og potentielt
effektiv. I de sidste 20 ar synes det at veere blevet nemmere at opna
offentlighedens accept af, at der er behov for en reform af de generelle
pensionssystemer — og at denne reform maske er uundgaelig — ogsa
selvom der af og til er blevet stillet spgrgsmalstegn ved, om en sadan
reform haster. Det afspejler i hgj grad virkningen af den offentlige debat
af konsekvensen af de lavere fgdselsrater og iseer leengere levetid for de
offentlige pensionssystemer. Der er ogsd en forstielse for, at den
nuverende krise har lagt endnu stgrre pres pa pensionssystemerne,
hvilket ggr reformer til en endnu hgjere prioritet.

Mens fordelingsspgrgsmalet kan veere vanskeligt, er der nu bred



Gennemfgrelse af
veekstfremmende
skattereformer

enighed om, at der er behov for en reform, og meget er allerede opnaet.
Erfaringerne med pensionsreformer i OECD-landene viser, hvor vigtige
mange aspekter af de generelle erfaringer, som er identificeret ovenfor,
er, herunder behovet for omhyggelige undersggelser og hgringer,
risiciene ved at forhaste sig og vigtigheden af offentlig kommunikation
og et klart mandat fra wveelgene. Desuden har vellykkede
reformstrategier ofte involveret relativt lange overgangsperioder, som
mere eller mindre undtager store grupper fra implementeringen af
reformen. Det sikrer ofte, at de aeldre, hvis interesser ofte er i fokus i
pensionsreformdebatten, ikke bergres meget, om overhovedet, af
politiske eendringer, mens yngre befolkningsgrupper undertiden beerer
stort set alle omkostningerne.

Grundprincipperne i en veekstfremmende skattereform er velsagtens
vigtigere nu end nogensinde. Det pres, der er for finanspolitisk
konsolidering, vil tvinge mange lande til at sgge nye
indtegtsmuligheder i de kommende ar, enten ved at ggre
skattegrundlaget bredere eller seette skatteprocenterne op, og
konsekvensen af denne proces for opsvinget vil for en stor dels
vedkommende afhznge af deres succes med at identificere de
indteegtskilder, som er mindst forvridende og mindst skadelige for
vaeksten. I et vist omfang afspejler vanskelighederne med at forfglge en
vaekstfremmende skattereform bekymringer som enkelhed, lighed, nem
administration og  potentielle  overgangsomkostninger. = Men
modstanden mod reformer afspejler ogsa, at selvom skattereformer i
princippet er "altomfattende" (skattesystemet omfatter alle), er det
relativt let for politikerne, og ofte en fordel over for veelgerne, at veelge
skattepolitiske @endringer, som favoriserer bestemte valgkredse.
Fordelene ved disse foranstaltninger er effektivt malrettet — og synlige
for dem, de er til gavn for - mens omkostningerne spredes pa alle
skatteydere og derfor er mindre synlige. En anden bekymring i den
nuvaerende situation er de store budgetunderskud i mange lande, som
gor det vanskeligt at gennemfgre reformer, der risikerer betydelige
indteegtstab pa kort sigt. Det ggr enhver usikkerhed med hensyn til
reformernes betydning for skatteydernes adfeerd si meget desto
vigtigere.

Rammen for skattereformdebatten er helt afggrende: Hvis man ser pa
skattesystemet som helhed (eller endog skattesystemet sammen med
det sociale system, hvor beskatningen af arbejdsindkomster er et emne)
i stedet for kun at fokusere pa isolerede elementer, kan politikerne
bedre kommunikere de forskellige emner og samtidig imgdega
spgrgsmal om effektivitet og lighed. Dette peger pa, at man skal
fremme reformer via brede pakker, som fjerner forvridningerne i
systemet, og samtidig fordeler bade fordele og tilpasningsomkostninger
bredt. Da en skatteform sandsynligvis vil veere en langvarig og
kompleks proces, kan det veere en hjelp at formulere brede gnskemal
for reformerne for at forklare betydningen af en reform for aktgrerne,
mens det samtidig bliver nemmere at modstd lobbyister for
seerinteresser. Der er ofte en rolle for uafhsengige organer, som har til
opgave at vurdere den sandsynlige virkning af foresldede reformer med
hensyn til skatteyderadfeerd, indteegter, lighed og nem administration.
Isaer skatteadministrationens rolle er ofte helt afggrende. Endelig kan
timingen af implementeringen veere afggrende. Iseer eendringer i
erhvervsbeskatning kan veere gdeleeggende for virksomhederne, hvis de
ikke fases ind pa den rigtige made. Tilsvarende kan der ogsd opsta
problemer i forbindelse med @endringer af tilbagevendende skatter pa
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fast ejendom eller pa skattebehandlingen af boligejere.

Et af de mest almindeligt citerede ‘“stiliserede fakta" om
vanskelighederne 1 forbindelse med strukturreformer er, at
omkostningerne ofte er konkrete, skal betales her og nu og er
koncentreret pa nogle fa aktgrer, mens fordelene er laengere om at vise
sig og generelt er mere diffuse. Det synes iseer at gelde for reformer af
miljgpolitikken. De fleste miljgreformer fratager nogle aktgrer indteegter
for at give alle miljgfordele - som f.eks. nar politikker til modvirkning af
CO2-udslip palegger industrivirksomheder nye omkostninger. Desuden
merkes fordelene ved sadanne tiltag forst efter lang tid.
Reformdebatten kompliceres ofte yderligere af bekymringer om
reformens konsekvenser for konkurrenceevnen, de fordelingsmaessige
konsekvenser, og de problemer, der opstar, nar indtegtsstrgmme, der
elimineres af en reform, allerede er kapitaliseret til aktivpriser.
Videnskabelig usikkerhed er ofte en yderligere udfordring, da den
dokumentation, der fremlaegges til stgtte for reformer, ofte bestrides af
nogen. Der er ogsa uenighed om spgrgsmal som de korrekte teknikker
til monetisering af miljgveerdier og begreensningerne i cost-benefit-
analyser. Derfor er valget af analyseteknik ofte steerkt politiseret.

Nylige reformer i OECD-medlemslande peger pa en raekke erfaringer
vedrgrende fremme af miljgpolitiske reformer. For det fgrste er det som
pa andre omrader vigtigt at ga i dialog med interessenterne og
offentligheden. For det andet er der, selvom forskning ikke ggr det alene
1 politik, intet, der kan erstatte solid evidensbaseret argumentation for
reformer, nar man har med interessenter og veelgere at ggre. For det
tredje betyder stiafhaengighed, at valget af politiske instrumenter i et
vist omfang afheenger af eksisterende institutioner og regulering. For
det fjerde justeres bekymringer vedrgrende konkurrencedygtighed og
de fordelingsmaeessige konsekvenser af en reform ofte via delvise
og/eller  midlertidige undtagelser fra visse bestemmelser,
overgangsstgtte og lange indfasningsperioder. Man bgr dog veere
omhyggelig med, at sadanne foranstaltninger ikke keedes sammen med
den oprindelige fourenende aktivitet og ikke laser ressourcer i
aktiviteter, som burde begraenses. Hvis der indfgres handel med
tilladelser, kan det vaere politisk ngdvendigt — omend ikke gkonomisk
gnskeligt - at udstede mindst nogle tilladelser gratis til de store
forurenere ("bedstefarklausuler”). Hvis det sker, bgr regeringerne
gradvist ga helt over til at benytte sig af auktioner.

Regeringer, som sgger at reformere sundheds- og uddannelsessystemerne,
vil sandsynligvis sta over for en raekke feelles udfordringer, som for en
stor dels vedkommende hesenger sammen med, at de begge involverer
direkte levering af service fra den offentlige sektor:

®  Sundheds- og uddannelsessystemerne er i hgj grad stiafhaengige. De
er store og komplekse, og de har udviklet sig pa meget bestemte
mader i forskellige nationale kontekster. Spgrgsmalet om, hvad der
er muligt eller gnskeligt, afhaenger dermed i stort omfang af tidligere
valg.

= Leverandgrinteresserne pa begge omrader er ofte meget
velorganiserede og nyder generelt stgrre tillid i offentligheden end
politikerne. De har derfor enorm magt over reformprocessen, iszer
fordi effektivimplementering ofte kreever samarbejde fra dem.

= Der er ingen konsensus med hensyn til, hvordan udfaldet af
sundhedspleje og uddannelse skal vurderes. Det skyldes dels det
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komplekse miks af mal, der skal forfglges pa begge omrader, men
det afspejler ogsa mangel pa palidelige, generelt accepterede
indikatorer for kvaliteten af wudfaldene og deres vaerdi.
Evidensbaserede reformer er vanskelige, nar evidensen enten
mangler eller er omstridt. Det er derfor, at nationale og
internationale organisationers arbejde med at generere palidelig og
troveerdig evidens vedrgrende politikudfald kan vaere meget
veerdifuldt med hensyn til at tydeligggre debatbetingelserne. OECD's
"PISA"-scorer for uddannelse er et klassisk eksempel pa denne type
arbejde.

= Politikkerne er pa begge felter ofte karakteriseret af meget lange
tidsforsinkelser mellem undfangelse af en ide og indfgring af denne.
Det er usandsynligt, at nogen regering vil sidde leenge nok til at fa
kredit for de gavnlige virkninger af de reformer, den seetter i vaerk.

" Der er ikke megen enighed om, hvad der udggr "best practice" pa
disse to omrader. P4 nogle politikomrader kan man identificere en
bred konsensus om visse vaesentlige elementer i en sund
politikramme. Inden for sundhed og uddannelse er der imidlertid
ikke en sddan model med best practice, som bestemte politikker kan
vurderes op imod.

Til trods for denne frygtindgydende raekke af forhindringer har mange
OECD-medlemmer i de senere ar iveerksat uddannelses- og
sundhedsreformer. Deres erfaringer viser, hvordan regeringerne takler
disse udfordringer:

®  Sundhedsmedarbejdere eller undervisere paleegges meget sjeeldent
stgrre @ndringer: vellykkede reformer involverer undertiden
betydelige indrgmmelser til dem. Sundhedsreformer har iseer
tendens til at veere dyre - ogsd selvom de forventes at begraense
omkostningerne over tid, betyder det ofte dyre indrgmmelser pa
kort sigt.

=  Denne forhandlingsproces betyder, at reformer ofte involverer dyre
undersggelser og lange forberedelsestider: Det er ikke omrader, hvor
"big bang"-reformer har sandsynlighed for succes.

= Mere og bedre dataanalyse, herunder internationale
sammenligninger, hjeelper ofte, selvom meget afhaenger af
konsensus vedrgrende vaerdien og betydningen af denne form for
dokumentation.

Reformer i den offentlige administration har mange af de samme
udfordringer med hensyn til omfang, skala og kompleksitet som
reformer i sundhedsvsesenet og wuddannelsessektoren, herunder
stiatheengighed, lange tidsforsinkelser, koordinering pa forskellige
regeringsniveauer og behov for at opna stgtte fra interessenter i den
offentlige sektor, som vil blive direkte bergrt af reformerne. Det er ogsa
et omrade, hvor det kan veere vanskeligt at fremkomme med
evidensbaserede argumenter for forandring, fordi det er vanskeligt at
evaluere kvaliteten og effektiviteten af offentlige ydelser/offentlig
administration. Desuden er der sjeldent stor efterspgrgsel efter
reformer af den offentlige administration i offentligheden. Selvom
borgerne ofte er utilfredse med den offentlige sektors manglende
effektivitet eller kvaliteten af de offentlige ydelser, har spgrgsmalet om
"Interne” @endringer i den offentlige administration ofte lav politisk
prioritet. En af de fgrste udfordringer, kommende reformatorer skal
takle, kan veere overhovedet at generere et krav om reformer. Endelig
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konfronterer reformer i den offentlige sektor politikerne med problemet
med at "reformere reformatorerne”, da den offentlige administration jo
faktisk skal designe og implementere sin egen reform og palegge sig
selv foranstaltninger, som mange embedsmand maske ikke synes om.

Mange af de erfaringer, som viser sig i det seneste arbejde med
reformer af den offentlige administration, vedrgrer de ovenfor
identificerede udfordringer direkte:

= Indsatser for at skabe bevidsthed hos borgerne om og stgtte til
reformer er afggrende. Forstdelse og stgtte fra offentligheden kan
veere lettere at opnd, hvis sendringer i den offentlige administration
ledsages af mere synlige supplerende reformer, f.eks. e-government-
initiativer, som bade kan forbedre borgernes mulighed for at blive
hegrt og kvaliteten af den offentlige service, der leveres.

= Omfattende hgring hos de embedsmaend, der bergres af reformen,
er ogsa vigtig. Man kan opna embedsmaendenes stgtte — eller mildne
deres modstand - ved supplerende reformer, som giver dem fordele.
Hgjere lgn kan spille en rolle, men tiltag, der forbedrer
arbejdsforholdene, @ger jobtilfredsheden eller investerer i
embedsmaendenes faglige udvikling, kan alle wveere helt i
overensstemmelse med reformmalene, mens de samtidig genererer
stgtte til dem blandt embedsmaendene.

= En trinvis tilgang med mulighed for tilbagemeldinger og justeringer
hen ad vejen kan mindske usikkerheden og dermed modstanden.
Det krzever imidlertid konsekvent lederskab at opretholde en trinvis
reform over en laengere periode. Pa grund af sandsynligheden for
regeringsskift er der behov for wuafhesengige, permanente
organisationer, der kan styre reformerne.

= Internationale organisationer kan spille en vigtig rolle gennem
videns- og informationsdeling, politikevaluering og fremme af
samarbejde mellem nationale administrationer. Ved at levere
internationale benchmarks og kanalisere gruppepres kan de gge
incitamenterne til reformer.

En reekke egenskaber karakteriserer de institutioner og processer, som
er forbundet med at levere regulering af hgj kvalitet. Den fgrste er
formulering af en klar og velstruktureret generel politikramme. Det er
afggrende, at systemet er organiseret pa en sadan made, at en "whole-
of-government"-tilgang til reformer er mulig, og at der er et steerkt
engagement i en reguleringskultur, som favoriserer informationsdeling,
tillid og samarbejde, samt et eksplicit engagement i reguleringsreformer
pa hgjt niveau. Som bemeerket ovenfor er dette et omrade, hvor der har
veeret en vis grad af institutionel konvergens mellem OECD-landene,
hvilket tyder pa, at lande med vidt forskellige institutioner, politiske
systemer og juridiske kulturer, faktisk benytter sig af lgsninger, som
ligner hinanden, nar de star over for de samme reformudfordringer.
Denne form for diffusion af institutioner og politikker faciliteres
tydeligvis af samarbejde i internationale fora.

En systematisk sammenligning af OECD's erfaringer med finanspolitisk
konsolidering siden 1970'erne giver en raekke erfaringer, som
sandsynligvis er relevante for politikere, der sgger at vende den
dramatiske nedtur, der har veeret i de offentlige finanser i OECD siden
2007. Hvis disse erfaringer anvendes under de nuveaerende forhold,
kraeves der dog nok en vis grad af tilpasning. For det fgrste tyder et stort
forskningsmateriale p3, at selvom de fleste konsolideringer bestar af et

11



miks af foranstaltninger pa indtaegts- og udgiftssiden, har konsolidering
en langt stgrre chance for at blive opretholdt, hvis den baseres pa
udgiftstilbageholdenhed, iseer med hensyn til statsligt forbrug og
overfgrselsindkomster. For det andet forbindes konsolideringsepisoder,
som er baseret pa udgiftstilbageholdenhed, generelt med bedre vaekst
end dem, som hovedsageligt er baseret pa indteegtsstigninger. Generelt
starter betydelige konsolideringer ikke med zendringer i finansielle
institutioner. De fgrste trin sigter typisk mod umiddelbare besparelser,
og de er ofte ret ad hoc. Regeringerne begynder dog ofte at undersgge de
regelbaserede rammer og institutioner igen senere for at opretholde de
gevinster, de har opndet. De svenske erfaringer i 1990'erne viser dette
seerligt godt, selvom det naeppe er enestaende.

Overordnet set synes den mest effektive kombination at involvere bade
strukturelle budgetbalanceringsmal og nominelle udgiftslofter.
Mekanismer, som gger de politiske omkostninger ved at bryde reglerne,
kan ogsa hjzlpe en hel del. Sddanne rammer vil dog sandsynligvis kun
fungere i det omfang, at de valgte politikere patager sig ejerskabet til
dem. I de senere &r har vi ogsd set en stigende interesse i
"finanspolitiske rad" eller uafhesengige organer, som udfgrer i det
mindste nogle af de teknokratiske funktioner i budgetprocessen, ofte i
forbindelse med implementering af en finanspolitisk regel. Forskningen
tyder pa, at sadanne organer kan spille og faktisk spiller en rolle i at
opna bedre finanspolitiske udfald.

Gor krisen det lettere
eller sveerere at
gennemfgre reformer?

12

Udfordringen med reformer efter krisen

Verdensgkonomien keemper fortsat med eftervirkningerne af den
dybeste og mest udbredte recession i over et halvt arhundrede. OECD-
regeringerne star nu over for udfordringen med at opretholde opsvinget
efter krisen. Det vil kreeve, at man finder et politikmiks, som seetter
dem i stand til at stive de offentlige finanser af uden at kveele vaeksten.
Strukturreformer kan ggre det nemmere at forfglge begge disse mal ved
pa den ene side at forbedre veekstpotentialet og pa den anden side, og i
mange tilfselde, lette presset pa de offentlige finanser. De forestdende
udfordringer bliver s& meget desto stgrre, fordi mange af de strukturelle
og finanspolitiske ngdforanstaltninger, der blev vedtaget i 2008-09 for at
forsgge at afbgde de umiddelbare virkninger af krisen, kan underminere
den langsigtede veekst, hvis de opretholdes pa mellemlangt til langt
sigt. Endelig er det vigtigt at bemaerke den nuveerende krises potentiale
som katalysator for reformer med henblik pa at sikre, at opsvinget og
den fremtidige gkonomiske veekst er i overensstemmelse med en
baeredygtig udvikling.

Megen forskning i politiske reformer tyder pa, at kriser kan skabe
betydelige reformmuligheder. OECD's arbejde bekraefter generelt denne
forbindelse mellem krise og reformer. Men det tyder ogsa pa, at sunde
offentlige finanser ofte er forbundet med flere reformer. Forbindelsen
mellem sunde offentlige finanser og strukturelle reformer er et af de
mest solide resultater, der er fremkommet af den nyeste forskning.
Konsekvenserne af den nuveerende krise er derfor ikke entydige: Krisen
kan styrke incitamenterne til at forfglge visse reformer, men den
finanspolitiske situation begrenser regeringernes evne til at
gennemfgre dem. De skal ogsa udvise betydelig opfindsomhed, nar de
skal skabe det finanspolitiske rdderum til at bzere de kortsigtede
omkostninger ved forandringer, ogsa selvom de budgetmeessige og
veekstmaessige virkninger over tid vil bistda med den finanspolitiske
konsolidering. Reformerne skal ogsa preesenteres som gnskveerdige pa
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langt sigt og af strukturelle arsager og ikke blot som uundgaelige
nedskeeringer i det offentlige forbrug. Tidligere erfaringer tyder pa, at
reformer, der hovedsageligt begrundes med reaktioner pa finanspolitisk
pres, kan veere vanskelige at opretholde, nar dette pres letter.

Hvilken rolle kan OECD
spille med hensyn til at
fremme reformer efter
krisen?

© OECD 2010

Fremme af struktureformer: OECD's rolle

MRH-undersggelserne bekraefter, at reformsagen styrkes ved, at der
foreligger internationalt sammenlignelige data og analyser. P4 en raekke
omrader stdr OECD steerkt med hensyn til at levere dem. Virkningen af
OECD's arbejde er ofte mest synlig, nar landene ser sammenligninger af
deres resultater eller politikkker: Benchmarking signalerer ofte over for
veelgerne eller eliten, institutioner eller situationer, at udfald, de maske
betragter som tilfredsstillende, ikke er imponerende, nar de
sammenlignes med andres. Vigtigheden af denne form for vidensdeling
er desto mere tydelig i lyset af, at vellykkede reformer ofte kreever flere
forspg. Tveernationale undersggelser og international politisk dialog kan
fremskynde processen med "politikleering", hvor regeringerne kan leere
af hinanden og dermed undga at gentage andres politiske fejl.

OECD kan ogsa spille en veesentlig rolle i at hjaelpe landene med at
impdega udfordringen med vedvarende trinvis udvikling. Reformernes
succes pa mange omrader kreever engagement i en serie adskilte, men
koordinerede, reformer over perioder, der sandsynligvis overstiger de
fleste regeringers levetid. OECD kan stgtte disse indenlandske
institutioner, som er til for at hjelpe med at opretholde
sammenhaengende politiske reformer over leengere perioder.

Endelig kan OECD ogsd som alsidig organisation sammenkgre
dokumentation og erfaringer fra forskellige omrader for at sikre, at
diskussioner af gkonomi-, social-, miljg- og governance-spgrgsmal har
en afsmittende virkning pa hinanden. Det burde som minimum veere
med til at sikre sammenheng i politikkerne — politikkerne bgr ikke
modarbejde hinanden. Det kan til tider ggre mere end det og skabe
muligheder for at identificere potentielle komplementariteter blandt
reformerne, hvor koordineret forfglgelse af flere gensidigt forsteerkende
reformer kan gge den gavnlige virkning af de enkelte reformer. Denne
alsidighed er en afggrende overvejelse under de nuvaerende politiske
omstendigheder, fordi der er behov for at maksimere synergierne - og
minimere byttehandlen - mellem politikker, som er designet til at
imgdegd den umiddelbare krise, og politikker, som har fokus pa mere
langsigtede mal.
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