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Embedsmaendenes

urealistiske forventninger
korte Det Nye SKAT i1 saeenk

1 kolvandet pa Strukturkommissionens beteenkning 1 2004 blev der igangsat en voldsom reformdagsorden
pa skatteomradet. Det var reformer, der indebar, at Skartemunisteriet pa samme tid skulle overtage kom-
munernes skatteforvaltning og hele inddrivelsesomrddet samt gennemfore en grundleggende modernise-
ring af it-systemerne pa omradet.

De tre parallelle reformer er samlet set en af de storste danske administrative reformer, og forventningerne
til det nye SKAT var tarnhaje. I 2015 matte skatteminister Karsten Lauritzen dog kaste handkledet 1
ringen. I dag er SKAT aflost af syv styrelser, inddrivelsessystemet EFI er skrottet, og der er nedsat en un-
dersogelseskommuission, der skal granske hele forlobet.

Forgen Gronnegard Christensen og Peter Bjerre Mortensen har i bogen Overmod og Afmagt, der udkom i
oktober 2018, gennemfort en grundig analyse af forlobet. Administrativ Debat modte de to forfattere for at

hore deres vurdering af, hvordan det kunne sd galt, og hvad vi kan lcere af forlobet

AF KASPER TOLLESTRUP OG CLAES NILAS,
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Hvordankunne detgasagalt?

Hyvis vi skal sige det helt kort, s& mangler der
realisme 1 reformprocessen. Der mangler
simpelthen nogle bremseklodser, og det re-
sulterede i, at man slog et alt for stort bred
op. Man ville kort sagt alt for meget pa alt for
kort tid.

Og nar det yderligere kunne ga sa galt, skyld-
tes det, at det var et utroligt lest grundlag,
man traf de hastige beslutninger pa. Det var
preget af onsketeenkning. Man vidste, hvad
man gerne ville have, men man interesserede
sig ikke ret meget for alle de sten, der kunne
veere pa vejen.

Hvad var der galt med beslutningsgrund-
laget?

For det forste paberdber man sig Struktur-
kommissionens betenkning som beslut-
ningsgrundlag for at sammenlegge den
statslige og kommunale skatteforvaltning
samt centralisere inddrivelsen. Men Struk-
tur-kommissionens kampestore betenk-
ning havde jo ikke karakter af systematiske
problemafdaekninger, men var snarere argu-
menter for en grundleggende reform af den
offentlige sektor. Spergsmaélet om skattefor-
valtningen var i den forbindelse et meget lille
spergsmal, der i evrigt var handteret ved ar-
gumenter, som Skatteministeriet selv havde
produceret og gjort til kommissionens anbe-
falinger.
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Beslutningsgrundlaget halter derneest, da
man skal iverkseette det hele fra 2005. Her
treekker man nogle store konsulentvirksom-
heder ind, forst og fremmest Boston Consul-
ting Group, for at analysere potentialet ved
en ny organisering. Og her ser vi endnu en
gang et meget lost grundlag, som der drages
ret drastiske konklusioner pd baggrund af.
Hvis man havde lest analyserne grundigt
igennem, ville man se, at der altsa var noget
galt med regnestykkerne. Sa det er ikke bare
vores bagklogskab.

Hvorfor var der ingen, der rabte vagt i ge-
veer, da problemerne begynder at vise sig?

Forklaringen skal bl.a. findes i reformens ka-
rakter. Man leegger simpelthen alt pa et breet
og siger, at det her skal lykkes, for vi har ikke
mulighed for at rulle det tilbage, der ikke
fungerer. Der er derfor ikke ret mange hand-
lemuligheder, ndr man begynder at fa besked
om problemerne. Det er jo ikke muligt at g&
tilbage til et kommunalt-statsligt system el-
ler til ikke at inddrive geeld til det offentlige.
Pé inddrivelsesomradet geelder ogsé det pro-
blem, at man starter med at skille sig af med
nogle af medarbejderne med en forventning
om, at EFI-systemet kommer til til at funge-
re. Men det gor det ikke, og man kan i prak-
sis ikke rulle tilbage og genansatte de men-
nesker.

Man hgster altsa frugterne, for de er modne
ved at tage gevinsterne ved et nyt it-system,
inden det erimplementeret?

Det gor man i hej grad. Det er iser tydeligt
pa inddrivelsesomradet. Og det er ogsa der-
for, at EFI for alt i verden skal fungere, selv
om der er mange tegn pa problemer.

For den del, der handler om fusionen af sta-
tens og kommunernes skatteforvaltning, er
billedet lidt mere blandet. Her korer den al-
mindelige ligning og opkraevning af person-
skatter relativt uanfaegtet videre, selvom der
fortsat er de samme problemer som for. Det
gar dog alligevel galt, fordi man har forudsat
store rationaliseringsgevinster. Allerede 1
2006 lgber man ind i personaleuro, der bety-
der, at man ma give en tryghedsgaranti for
medarbejderne. Det kerer ikke af sporet,
men der kommer forsinkelser og grus i ma-
skineriet, fordi man ikke kan rekruttere de
mennesker, man har brug for.

Meget gik galt, men var der ogsa noget, der
gik godt?

Isoleret set lykkedes man med den sterste
effektivisering 1 dansk forvaltningshistorie
ved at reducere antallet af medarbejdere fra

10.000 til 6.000. Det er dog en meget snaever
betragtning, men malt pa den dimension,
lykkedes man med at heste nogle gevinster.
Man fik demonstreret, at det faktisk er
muligt at gennemfore rationaliseringer i en
kerneforvaltningsorganisation.

Man fik ogsé vist, at nogle afkerneopgaverne,
herunder fx ligningsopgaven, kunne man
godtlese. Og ser vi pa digitaliseringen, sa lig-
ger Danmark jo internationalt helt i top i1
dag. Det er dog svert at sige, om det er pa
grund af reformen eller neermere pé trods af
reformen, idet vores udgangspunkt ogsa var
godt.

Ville man for meget pa én gang?

Ja, det er en veesentlig del af vores analyse, at
man vil for meget pa samme tid. Der vari ud-
gangspunktet tre reformer. Der var fusi-on-
en, der var inddrivelsen, og sa var der system-
moderniseringen. Men i 2002 havde man
ogsa endret ejendomsvurderingssystemet, og
det var en fjerde meget stor administrativ re-
form, som ogsa gav problemer. Man har altsa
fire store parallelle reformspor, der hver iser
kreever utroligt meget ledelseskraft og fokus.

Faktisk havde man slaet et endnu sterre bred
op. Skatteministeriet var nemlig lykkedes
med at tilkeempe sig opgaven med at etablere
Statens It som folge af netop ministeriets
mange erfaringer og kompetencer pa digi-
taliseringsomrédet. Ambitionen var altsa ek-
stremt stor. Det viste sig imidlertid, at Skat-
teministeriet ikke magtede opgaven, udgifts-
skennene for it-organisationen eksplodere-
de, og Finansministeriet endte med at over-
tage opgaven.

Er der noget helt saerligt, der kendetegner
skatteomradet som reformomrade?

Det seerlige er, at skatteomradet er et keempe
forvaltningsomrade og den lovgivning, der
skal administrere omradet, er utrolig stor og
kompleks. Samtidig var der en tung arv af
gamle it-systemer, hvoraf nogle stammede
tilbage fra 60’erne, fordi man var startet
tidligt med at digitalisere skatteomradet.

En forskel er ogsd, at hvor mange andre
strukturreformer handler om at leegge kasser
sammen og @ndre hierarkiske relationer og
styringsrelationer, sa var man her nede og
pille ved mekanismerne i selve motoren i en
stor forvaltningsorganisation. Og det giver
nogle overraskelser, idet der viser sig at veere
etkempespring fra de store ogtilsyneladende
sammenheaengende planer og sé ned til det
operative niveau.
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Med reference til gammel indsigt fra polito-
logien, om at ”’policy determines politics”, er
der det serlige ved forvaltningen af skatte-
omradet, at det er ekstremt indgribende, og
der er meget lidt tolerance overfor indke-
ringsproblemer og fejl. Er der bare én borger,
der betaler for meget eller for lidt i skat, sa
giver det problemer. Pa andre omréader kan
man bedre leve med indkeringsproblemer,
og det kan ogsa veere svert at gennemskue,
om der overhovedet er et problem.

Var der en politisk udfordring i forhold til,
hvilke opgaver hhv. kommunerne og staten
skulle lgse?

Man kommer ud over det problem, da man
pakker fusionen sammen med struktur-refor-
men og derved laver en handel med kommu-
nerne og KL. Men der kommer en del gnid-
ninger i1 forhold til personalet, da man skal
overtage medarbejdere fra kom-munerne og
integrere dem i den nye statslige skatteforvalt-
ning. Det skal ogsa ses, i lyset af at man som
en del af handlen aftalte, at kommunerne
mere eller mindre selv kunne bestemme, hvor
mange medarbejdere, de ville beholde. Og
der fik SKAT sig en overraskelse, fordi der var
800 arsveerk mindre end forudsat. Men om
det har haft betydning for forlebet, kan vi fak-
tisk ikke sige noget om. Det var dog noget,
man kunne have forventet, idet kommunerne
sé det som en fjendtlig overtagelse.

Hvad er problemet ved at effektiviseringer
var sa steerk en drivkraft for reformen?

Vi er jo ikke modstandere af, at man tenker
over, hvordan pengene bruges. Men det er en
balance. Og vores vurdering er, at balancen
er vk, og at det blev en ekstrem ensidig re-
form med alene fokus pa arsveerk og en me-
get snaever forstaelse af effektivisering.

Man gar for hardt og for hurtigt frem og
hester gevinsterne for tidligt uden at reflek-
tere over at fa flere perspektiver ind for at

kvalificere beslutningsgrundlaget. I de ana-
lyser, der legges til grund, er det faktisk
svert at se, at det er en skatteforvaltning, vi
har med at gore. Det kunne lige sa godt veere
en af de amerikanske banker, forsikrings-
selskaber eller teleselskaber, der refereres til i
analyserne.

Retssikkerheden fylder heller ikke ret meget,
og det var jo det, der feeldede hele reformen i
sidste ende. Op igennem 90°erne kunne man
se, at retssikkerhedselementet fik mindre og
mindre veegt i Skatteministeriet. Det hand-
lede derimod i stigende grad om at kradse
mest muligt ind for feerrest mulige penge.
Tidligere talte man om effektivitet og rets-
sikkerhed som sideordnede hensyn. Men det
bliver jo i den grad nedtonet frem til 2013-
2015, hvor retssikkerheden begynder at
komme pa tale igen. Det er forst efter ejen-
domsskatteproblemerne og en reekke enkelt-
sager, man far gjnene op for problemet. Og
sa laver man retssikkerhedspakkerne.

Er det Skatteministeriet, der lover for
meget, og sa leegger Finansministeriet
yderligere til?

Med udgangspunkt i det materiale vi har
haft adgang til, var Skatteministeriet og
Finansministeriet grundleggende enige om
og delte den samme vision, de samme
forestillinger ogdetsamme ”konsulentsprog”
om den rationelle skatteforvaltning. Og da
der ikke var et beslutningsoplaeg, der kunne
udfordre den forestilling og heller ingen
steerke personalegrupper, der kunne skabe
balance, jamen sd var der ingen bremse-
klodser. Om der sa var uenigheder mellem
de to ministerier, som vi ikke kan se i
materialet, det kan vi ikke sige noget om.

Udfordrede SKAT ikke denne forestilling?

Vi kan ikke sige ret meget om SKAT’s
seerskilte rolle i beslutningsprocessen. Vi kan
se, at styrelsen har fremfert mindre tekniske

)) Med udgangspunkt i det materiale vi har haft
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sprog” om den rationelle skatteforvaltning.
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)) Vores

budskab er ikke,
at konsulenter
ikke kan bruges
til noget. Men der

er alligevel noget

og statistiske indvendinger i nogle af ana-
lyserne. Men om der reelt var sterre uenig-
heder, det kan vi ikke sige noget om. Vi kan
ikke se, om der har veeret en magtkamp, eller
om styrelsen undervejs i forlebet blev sat pa
plads.

Generelt er formalet med et hierarki med et
departement og en styrelse jo, at styrelsen
har en detailviden og position, der er i stand
til at ”speak truth to power”, men vi ved ikke
i hvilket omfang, det er sket her.

Har man ikke haft tilstreekkelig faglig
indsigt i Skatteministeriets departement og
Finansministeriet?

Ja, her har vi et andet problem. Vi har at gore
med vores storste forvaltningsorganisation
overhovedet, og man kan med rette sporge,
om departementet har haft det detaljerede
kendskab til det forvaltningsmaskineri, de
har med at gegre. Vi kan ikke sige det med
sikkerhed. Men vi kan se, at de beslutninger,
man ender med at treeffe, ligger meget teet op
ad indholdet i de arbejdsgruppe- og konsu-
lentrapporter, der bliver udarbejdet. Der kan
selvfolgelig have veeret en kritisk diskussion
undervejs, men ikke en, der har haft betyd-
ning. Og det gar i evrigt meget hurtigt, fra
der ligger et stykke papir med et forslag til,
hvor vi gerne vil hen, til man beslutter.

Hvilke overvejelser giver forlobet an-
ledning til om konsulenters rolle generelt?

Vores budskab er ikke, at konsulenter ikke

kan bruges til noget. Men der er alligevel
noget i processen, der burde kalde pa
refleksion fra bade konsulenters og opdrags-
givers side.

For konsulenterne er det spergsmadlet om de
vilkdr, man siger ja til opgaven pa. Nogle af
rapporterne, som var bade tekniske og pa
flere hundrede sider, blev udarbejdet pa kun
3-4 maneder. En af dem i ovrigt mens
forslagene bliver behandlet i Folketinget.
Det er de dygtigste af vores kandidater, der
soger til konsulentvirksomhederne i de her
ar. Og det er ®rgerligt, at de skal lave noget,
der ikke eriorden, idet de formentligt kunne
lave et godt stykke analytisk arbejde, hvis de
fik muligheden for det.

I forhold til opdragsgiveren — altsd Skatte-
ministeriet og Finansministeriet — er vores
indtryk, at konsulentrapporterne primeert
blev brugt til at legitimere en konklusion, der
allerede var draget pa forhand. Og man kan
sporge om ikke embedsveerket havde en inte-
resse 1 at etablere et mere solidt grundlag for
de beslutninger, de forelegger politikerne?
Og det seetter jo ogsa spergsmalstegn ved det,
der burde veere konsulenternes store kompe-
tence, nemlig uafhangighed og faglighed.

Men der er ogsa en overvejelse om balancen
mellem den analytiske kapacitet, man gnsker
internt i organisationen og den, man keber
eksternt for sa til gengeeld at miste gevinsten
ved at have folk i organisationen, der kan bi-
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drage til at implementere og fore sagerne pa
vej.

Er den her reform udtryk for, at embeds-
maendene har vanskeligt ved at yde kom-
bineret faglig og politisk radgivning?

Det kan man vere kritisk overfor. Men det er
ikke det samme som, at det er en darlig
model, at embedsmeand skal kunne yde bade
faglig og politisk rddgivning. Men vi har nok
en model, hvor vi ikke har haft tilstreekkelig
opmearksomhed pa de faglige krav til em-
bedsmendene.

I de diskussioner, der har veret de seneste ar
om embedsmandsrollen i forhold til den poli-
tiske ledelse, har der serligt veeret fokus pa
hensynet til, at embedsmendene skal holde
sig inden for loven og hjelpe politikerne med
at bevaege sig inden for lovens rammer samt
spergsmalet om den politiske radgivning.

Men der er ogsa kravet til embedsmendenes
faglighed, som ofte bliver til meget luftige
diskussioner, som ingen rigtig nar til bunds i.
Her kan vi rejse spergsmalet, om et fagde-
partement er i stand til at lofte en kombineret
faglig og politisk rddgivning i en sag som
denne. Og det rejser i forlengelse heraf
speorgsmal, om Finansministeriet, der deek-
ker alle omrader, har bade fagligheden, men
ogsa tilstraekkelig beskedenhed eller made-
hold til at erkende begrensningerne pa deres
faglige indsigt, nir de gar ind i meget kom-
plicerede sager.

Har politikerne ikke haft mulighed for at
saette heelene i? Kunne ministeren og
Folketingethave gjort noget anderledes?

Man skal ikke tage ansvaret veek fra mini-
steren, regeringen eller det flertal i Folketin-
get, der stod bag. Det interessante sporgsmal
er, hvad der var sket, hvis embedsmaendene
havde lagt et beslutningsgrundlag til skatte-
ministeren, hvoraf det fremgik, at veelger du
denne vej, vil du se massive implemente-
ringsproblemer, problemer med personalet
og personaleorganisationerne, modvind fra
kommunerne og stor usikkerhed om digitali-
seringsprojekterne. Man skal altsd vere en
meget risikovillig skatteminister, hvis man
pa baggrund af det beslutningsgrundlag veel-
ger at g med fuldt tryk ned ad den vej. Men
det blev aldrig lagt frem. Hvis det var blevet
lagt frem, kunne man ogsd nemmere have
placeret det politiske ansvar bagefter.

Vi vurderer, at Folketinget fik rigtig meget
information undervejs, men politikerne hav-
de generelt sveert ved at arbejde sig ned i ind-

holdet og holde fast i de vaesentlige proble-
mer. De havde fat i noget ind imellem, som
sa slap fra dem igen. Sa der ser vi en afmagt.

Allerede i 2006 begynder Folketinget at fa
kvartalsrapporter om situationen i SKAT.
Men det er et sveert tilgengeligt materiale,
for der star ikke, at der ikke er noget galt. Det
fremgar fx, at det ene kvartal stiger geelden,
det neaeste falder den, og sa stiger den igen.
Det fremgar, at der szettes noget i gang for at
adressere problemerne, men der bliver ikke
fulgt op. Problemet er bare, at Folketinget jo
ikke sidder — som vi har gjort — og systematisk
leeser rapporterne over tid. Et interessant ek-
sempel er, at EFI-projektet jo fik en ret kri-
tisk risikovurdering, som man altsé sad over-
horig i Folketinget. Men det blev pd den
anden side ogsa pakket ind i, at der er taget
hgjde for disse risici osv.

Her er den parlamentariske situation ogsa
interessant. I 2005 kunne Fogh-regeringen
strengt taget bare vedtage det sammen med
DF. Socialdemokratiet og De Radikale var
dog grundleggende enige og gik mest op i
antallet og placering af skattecentre. Det var
formentligt et politisk spergsmdl, man un-
dervurderede vigtigheden af, men det var li-
gegyldigt i forhold til, om reformen lykkedes
eller ej. Selv hvis regeringen havde ensket at
treekke oppositionen ind i et kompromis, var
resultatet ikke blevet meget anderledes.

Men det er det snaevre flertal, der gor, at der
har veeret sd meget materiale om forlgbet. 1
dag er det sveerere at folge udviklingen, fordi
genopretningen kerer via forligskredsen, og
der saledes tilgar meget mindre materiale til
Skatteudvalget. Det viser et interessant di-
lemma, hvor vi i 2005 havde et snzvert fler-
tal med masser af magt og ingen uldne kom-
promiser. I 2015 kaster Karsten Lauritzen sa
handkledet i ringen og maner til politisk
samling, men til gengeld har vi nu en fuld-
steendig lukket proces.

Er den dystre konklusion, at vi slet ikke har
kapaciteten til at udvikle og implementere
sa store reformer?

Det er mere misforstdelsen af, at malet er at
lave sa store reformer pa en gang. Vi ser for
os en anden reformstrategi, som ikke ma
forveksles med, at der aldrig skal ske noget,
men som handler om at tage nogle mindre
skridt ad gangen. Der skete jo meget fornuf-
tigt pa skatteomradet tidligere. Vi kan se til-
bage fra 80’erne, at det gik stille og roligt
fremad, ligesom der ogsd var ganske gode
argumenter for at fusionere opgaverne i
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SKAT og kommunerne. Man kunne have
valgt at seette alt ind pa at fa fusionen til at
virke i stedet for at have to-tre andre store
reformer ved siden af.

Med en mere moderat tilgang ville man ogsa
nemmere kunne rulle noget tilbage, der viser
sig ikke at fungere efter hensigten. Men man
traf et valg om at gere det til et ’Big bang”.

Tilrettelaeggelsen af reformen er ikke vold-
somt forskellig fra mange andre reformpro-
cesser i den offentlige sektor. Ex der noget
generelt galt med den made, vi tilrettelaeg-
gerreformer pa?

Vi kan sagtens genkende, at tilretteleeggelsen
og maden at tilga reformer pa, er den samme.
Der er dog ikke s& mange, der er s& vold-som-
me som denne. Men der rejser sig da et sporgs-
mal, om vi ger det pa den rigtige méade. Det
danske system er ekstremt beslutningseffek-
tivt, men spergsmalet er om det s ogsa giver
den sterste beslutnings-kvalitet? Der er et
trade off mellem, at man effektivt kan traeffe
hurtige beslutninger og sa en mere besverlig
og faglig tilgang, der méske til gengeld giver
bedre resultater pé langt sigt.

En forskel fra andre reformer er ogsa, at hvis
man endrer pa fx sygehusstrukturen, politiet
eller noget tredje, er der er plads til lidt sler
og til at rette til. Pa skatteomrédet griber
man ind i et retsanvendende maskineri, hvor
det forudseettes, at alt keorer efter en snor.
Malestokken for, om tingene lykkes eller ikke
lykkes er langt hardere.

Nar konsekvenserne ved at lave fejl er sa
store, hvorfor rabte fx pressen sa ikke op?

Der var faktisk ikke ret mange muligheder.
Man skulle have veeret ekstremt vagen og hur-
tig tilbage 1 2005, hvor man kunne have gjort
noget. Pa det tidspunkt var der fokus pa alle
mulige andre dele af Strukturkommissionens

anbefalinger, og skatteomradet var et meget
lille teknisk hjerne af hele strukturreformen.

Hyvis vi ser pa studier af andre store reformer
og mediernes rolle, er det i gvrigt en generel
indsigt, at medierne opdager problemerne
meget sent, hvis der ikke er akterer, der kan
fodre dem.

Hvad er dengenerelle laere af dette forlob?

Den generelle leere er médehold. Bade i am-
bition og omfang af de reformer, der leegges
op. Men ogsa bevidsthed om, at det tager tid,
at der er usikkerhed, og at det maske ikke gar
helt, som man selv med de allerbedste forbe-
redelser havde forestillet sig. Der skal vere
tid, plads og rum til, at man kan stoppe op.
Udfordringen ligger i den meget voldsomme
reformstrategi.

Tuddanner mange af de her embedsmaend -
erdernogetl kan gore anderledes?

Vi har bl.a. opdateret pensum i offentlig
forvaltning med mere fokus pa, hvordan
offentlige organisationer fungerer. Det kan
sagtens veare, at vi har nedprioriteret det i
nogle &r. Men der sker altsd en sterk
socialisering 1 centraladministrationen, sa
der skal selvfolgelig ogsd sprede sig en
erkendelse der. Der eri gvrigt ikke noget, der
tyder p4, at det gor en stor forskel, om det er
en jurist, gkonom eller scient.pol., der star i
spidsen for en organisation.

)) Den generelle laere er madehold. Bade i ambition
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bevidsthed om, at det tager tid, at der er usikkerhed,

og at det maske ikke gar helt, som man selv med de

allerbedste forberedelser havde forestillet sig. Der skal

veere tid, plads og rum til, at man kan stoppe op.

ADMINISTRATIV DEBAT | JANUAR 2019

)) Med en
mere moderat
tilgang ville man
ogsa nemmere
kunne rulle noget
tilbage, der viser
sig ikke at fun-
gere efter hen-
sigten. Men man
traf et valg om

at gore det til et
”Big bang”.



