Ministeriernes omskiftelige

organisering

Tiderne skifter. Indtil for fa ar siden trak udviklingen 1 retning af store styrelser med fusion pa fusion.
Nu gar det den anden vej. Styrelse pa styrelse oploses i mindre enheder. Hvor fornuftigt er det?

AF JORGEN GRONNEGARD CHRISTENSEN OG
PETER BJERRE MORTENSEN

Den nye bolge

Centraladministrationens organisation fin-
der aldrig en endelig form. Lebende foran-
dring og stadig reorganisering var, er og vil
vedblivende veere devisen. Foranderligheden
er til en vis grad politisk betinget. For nye re-
geringer har det med at @ndre forretninger-
nes fordeling mellem ministrene. P4 den
made skifter antallet af ministre, ministerier
og den praecise grensedragning mellem dem
med szrdeles jeevne mellemrum. Det er der
god politisk raeson i, uden at det behever at
veere fornuftigt pa andre planer.

Det er ikke det hele. De enkelte ministeriers
indre struktur er heller ikke stabil. Man byg-
ger om med jevne mellemrum. Det sker an-
giveligt for at gore det eksisterende bedre, for
at hojne kvaliteten af den ministerielle ind-
sats, for at styrke samordning og koordinati-
on og for at fremme effektiviteten. Det kan
alt sammen vaere gode grunde til at lave om.
Det szre er blot, at det altid er, og altid har
veeret, de samme gode grunde, der er blevet
fremfort. De har bare ledt til skiftende prak-
tiske konklusioner. Det skaerper opmeerk-
somheden p4a, hvad det egentlig er, der fore-
gar, nar ministerierne meblerer om i egne
stuer.

Det geelder, nar udviklingen traekker den ene
vej, og nar den traekker den anden vej. Ud-
gangspunktet for vores artikel er dobbelt:
Samspillet mellem departement og styrelser,
forhen direktorater, har altid veret et varmt
emne, i hvert fald blandt embedsfolk. Samti-
dig har det snaevrere spergsmal om, hvordan
man indretter styrelserne, i sig selv veeret
genstand for diskussion. Pa det forste punkt

er der sket noget, der ligner en konsolide-
ring. Det er i dag normen, at sa godt som alle
ministerier har indrettet sig med et styrelses-
lag, men hvad styrelsernes rolle skal vere,
det er omtvistet og omskifteligt. Pa det andet
punkt star vi tilsyneladende ved et tidehverv.
For gennem en lang periode var det god latin
(teenk pa de effektivitetsgivende synergier) at
indrette sig med store og brede og steerke sty-
relser; i dag syner det anderledes med et sti-
gende antal hver for sig mindre styrelser
(teenk pa den effektivitetsgivende specialise-
ring).

At det kan belge frem og tilbage pa denne
made, rejser flere spergsmal: Hvordan ser
udviklingen ud i et leengere tidsperspektiv?
Hvad ved vi om administrative reorganise-
ringer og pa den ene side deres effekter, pa
den anden side deres bagvedliggende ratio-
naler? Og hvis det er sa omskifteligt og ma-
ske overfladisk, er det sa ikke ligegyldigt?

Delangelinjer

Styrelsesbegrebet er ikke hel klart. Derfor er
vi nedt til at indlede med en definition. Vi
definerer en styrelse som en central myndig-
hed, der refererer til et departement, i forti-
den i visse tilfeelde direkte til en minister, og
som har en myndighedskompetence, der
deekker det ganske land. Styrelsernes opga-
veomrader falder i tre kategorier: Der er de
styrelser, der har ansvaret for regulering og
myndighedsudevelse over for borgere og
virksomheder; der er dem, der har ansvaret
for styringen af den offentlige leverance af
institutionsydelser; og sa er der dem, der til-
sammen udger statens og til en vis grad hele
den offentlige sektors administrative infra-
struktur. Denne definition leser ikke alle af-

! Forfatterne er henholdsvis professor emeritus og professor ved Institut for Statskundskab, Aarhus Universitet. De
er aktuelle med bogen I politikkens vold. Offentlige lederes vilkdar og muligheder (Jurist- og @konomforbundets Forlag,

2016).
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)) Den organisationsform, der tilgodeser effektiv ressourceudnyttelse,

er sjeeldent den, der optimerer den faglige kvalitet, og den organisatoriske
losning, der giver politisk lydherhed og hurtig reaktionsevne, er ikke
nodvendigvis den organisationsform, der bedst sikrer lovmaessig forvaltning

og borgernes retssikkerhed.

greensningsproblemer. Men den goer det dog
rimeligt klart, hvad vi taler om, nar vi nu
traekker de lange linjer op.

Tabel 1 giver et overblik over udviklingen.
Antallet af styrelser er opgjort pa tre forskel-
lige tidspunkter. Det er arene omkring 1980,
arene omkring artusindskiftet og endelig
arene op til 2016 med et kik ind i 2017. De
uprecise opgerelsestidspunkter har deres
grund. Det skyldes, at omskifteligheden er
sa stor, at det antal styrelser, man kunne teel-
le sig frem til i et ar, ofte har veeret et helt an-
det, hvis man i stedet havde taget udgangs-
punkt i aret lige for eller lige efter. Derfor er
der i tabellen for de enkelte ar ogsa angivet et
omtrentligt interval for, hvor mange ministe-
rielle styrelser der var omkring det angivne
tidspunkt.

Tabel 1. Centraladministrationens styrelser 1980-2016

1979 2001 2016
Styrelser i alt’ 80-85 37-42 47-52
5:‘1::;;12?&1&2 2l 6 6
Fodevareministeriet? 10 4 s
Miljeministeriet? 5 3
Skatteministeriet? 2 2 3-7
Sundhedsministeriet? 1 2 4

Kilder: 1980: Jgrgen Grgnnegard Christensen: Centraladministrationen: Organisation og politisk placering: 209;
2001: Oplysninger fra Moderniseringsstyrelsen; 2016: Ministeriernes hjemmesider.
! Ministeriernes organisation varierer nasten konstant. Det angivne interval angiver derfor antallet af styrelser i arene

omkring opggrelsestidspunktet.

2 Ministeriernes nuvarende ressortbetegnelser er benyttet. Miljg- og Fgdevareministeriet er siden 2015 en ressort.

Ombkring 1980 var der rigtigt mange styrel-
ser. De var gennemgaende sma malt pa med-
arbejderstab og bevillinger. De var samtidig i
to henseender sterkt specialiserede. Deres
opgavefelt var snevert, teenk f.eks. pa Gas-
materielprevningen, Statsfrekontrollen og
Tilsynet med Sparekasserne. Samtidig var
deres medarbejderstab inkl. deres ledelse
folk med professionsbaggrund. Det er civil-
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ingenigrernes, kemikernes og agronomernes
domene. Det rakte sa vidt, at deres gverste
chefer, direktorerne eller hvad de nu hed
(ofte havde de mere ydmyge titler, der asso-
cierede til guldtressede kasketter, uniformer
og hvide kitler), som regel var fagfolk og altsa
ikke DJOF’ere med departemental bag-
grund. I nogle tilfzelde stod det tilmed skre-
vet i loven, som sdledes foreskrev, at medici-
naldirektoren skulle vere lege, veterineer-
direktoren dyrlege, og en vejdirekter, der
ikke var ingenier fra Polyteknisk Leere-
anstalt, var aldeles utenkelig.

En del af forklaringen pa den vidtgdende ud-
specialisering ser man i tabellen. For ikke
mindst de to gamle erhvervsministerier, som
daekkede henholdsvis byerhvervene og land-
bruget, radede over en veritabel myndig-
hedsskov.

Moderniseringen ramte som bekendt i lobet
af 1980’erne og 1990°’erne den offentlige sek-
tor. En af de praktiske konsekvenser var en
konsolidering af de enkelte ministeriers or-
ganisation. Den tog to former. Den ene var,
at ministerierne omsider kebte den departe-
ments-styrelsesmodel, som havde veret
fremheevet som den ridssvarende model siden
de tidlige 1960’ere. Det var kun Kirkemini-
steriet, hvis omrade pa anden vis er praeget af
steerk decentralisering, Udenrigsministeriet,
hvor den relevante sondring er hjemme- og
udetjeneste og endelig Finansministeriet,
som ogsa i den tids tankegang var noget sar-
ligt, som gjorde sondringen mere eller min-
dre irrelevant.

Den anden var, at man parallelt med delega-
tionen af opgaver fra departementerne fusio-
nerede styrelser i lange baner. De mest mar-
kante udslag af denne nye linje finder man i
de to erhvervsministerier. Erhvervsministe-
riet reducerede antallet til seks hver for sig
ganske store styrelser. Landbrugsministeri-
et, som samtidig skiftede navn, gik ned til
fire ligeledes store styrelser. Pa sundhedsom-
radet vaklede man mellem at have en sund-
hedsstyrelse for det hele eller en sundheds-
styrelse og en legemiddelstyrelse. Pa
skatteforvaltningens omréade pegede udvik-
lingen frem mod en stor skattestyrelse

)) Samspillet mellem departement og styrelser, forhen
direktorater, har altid veeret et varmt emne, i hvert fald

blandt embedsfolk.

(SKAT), der som bekendt ogsa slugte de
kommunale skatteforvaltninger i forbindelse
med den store kommunalreform.

Det kunne neesten ikke veere mere overskue-
ligt. Men spring sa til arene frem mod 2016
og kast et blik ind i 2017. Sa ser man igen en
stigning i antallet af styrelser. Der er faktisk
kommet en halv snes stykker til. Det er sket
ved nogle store reorganiseringer. Pa sund-
hedsomradet nedlagde man for nogle ar si-
den Laegemiddelstyrelsen for igen at leegge
omrédet ind under Sundhedsstyrelsen, som
blev udvidet med en ordentlig overbygning
af en direktion. Forsvarets organisation og
ledelsesstruktur er lagt helt om med en
vernsfelles forsvarskommando og et antal
mindre og sterkt specialiserede styrelser.
Samtidig er Forsvarets Efterretningstjeneste
trukket ud af den militaere organisation og
nu gjort til en styrelse med reference til de-
partementet. Og Skatteministeriet, der i
midt-00’erne fik den store SKAT som domi-
nerende styrelse, havde en ultrakort over-
gang en enhedsorganisation, som si igen
blev splittet op i departement og SKAT. Det
holdt dog ikke alverdens leenge, for skattemi-
nisteren er med bred politisk tilslutning ved
at forberede en reorganisering, der vil give
ministeriet ikke mindre end syv styrelser,
deraf fem til erstatning af den vingeskudte
SKAT.

I virkeligheden er det ikke hele historien. For
uden for det ministerielle domene skyder
der administrative enheder op, som tilsam-
men udger en del af en fellesoffentlig admi-
nistrativ infrastruktur. Udbetaling Dan-
mark og Arbejdsmarkedets Erhvervssikring,
som har aflest Arbejdsskadestyrelsen, opere-
rer sdledes med egne politiske og administra-
tive ledelser i et administrativt feellesskab
med ATP.

Sa der er sket noget. Spergsmalet er, hvad
der ligger bag de mange, ganske hyppige, lej-
lighedsvis bade abrupte og omfattende skift.
Standardsvaret er, at det handler om effekti-
vitet (mest muligt for bevillingerne) og kvali-
tet (bedst muligt for bevillingerne). Det er
ogsa sadan, skatteminister Karsten Laurit-
zen og hans folk begrunder den nu beslutte-
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de reorganisering. Det fremgér af den rede-
gorelse, som ministeren har offentliggjort:

“Mindre og mere specialiserede styrelser vil give
mulighed for at styrke fagligheden pa de enkelte
omrdder, give et storre ledelsesmeessigt fokus, for-
bedre mulighederne for effektiv styring og samti-
dig give en mere klar ansvarsfordeling 1 forhold
1l de enkelte omrader 1 skatteforvaltningen.”
(http://www.skm.dk/media/1371591/Et-
nyt-skattevaesen.pdf).

Men sammenhold denne begrundelse med
begrundelsen for i 2009 at omdanne Skatte-
ministeriet til en enhedsorganisation uden
selvstendige styrelser:

”Det er vigtigt for os at sla fast, at vores omlceg-
ning tkke er et spareprojekt. Det handler derimod
om, at vi skal bruge de ressourcer, vi har, smar-
tere og derved blive bedre til at lose vores opgaver
1 sammenhceeng og pad tveers af organisationen.”
(http://www.skm.dk/aktuelt/presse/presse-
meddelelser/2009/november/organisation-
saendring-i-skatteministeriet).

Nar effektivitet og kvalitet kan begrunde
bade den ene og den anden organisations-
form, ma der veere andet og mere pa spil.

Hvad handler det sa om?

Det handler helt sikkert ikke uden videre om
effektivitet og kvalitet, sdledes som de to be-
greber er defineret ovenfor. Det skal ikke
udelukkes, at effektivitets- og kvalitetshen-
synet spiller en rolle. Det indgar i hvert fald

altid i1 de officielle begrundelser. Der eksiste-
rer imidlertid en ret omfattende empirisk lit-
teratur, som viser, at der ikke er nogen sikker
sammenhang mellem valget af administra-
tiv organisationsform og omkostningseffek-
tivitet. Det er sd meget desto mere relevant
her, fordi de reorganiseringer, hvis effekter
pa denne made er efterprovet, alle falder in-
den for det univers, som karakteriserer de
skiftende belger af reorganiseringer pa dansk
styrelsesniveau. Det er en forskning, som vi
udfoerligt har gennemgéet i vores bog: I poli-
tikkens vold. Offentlige lederes vilkar og mulig-
heder (Jurist- og @konomforbundets Forlag,
2016).

Hvad kan det sd vaere? Det havde en anonym
artikelskribent (alias C.F. Ricard, departe-
mentschef i Justitsministeriet 1866-1904)
sine bud pa. Les blot de kortfattede uddrag,
som er gengivet i Boks 1. Det er rene ord for
pengene, sa rene, at ministeriernes organise-
ring klart for Ricard ogsa handlede om magt
og interesser. Det gor det i hoj grad ogsa i
dag, men magt og interesser kan ikke vare
hele forklaringen pa de belger af reorganise-
ringer, der skyller gennem centraladmini-
strationen. Det er iblandet mange andre
ting, hvoraf nogle bedst lader sig beskrive
som fikse idéer, der har taget magten over
handlingsorienterede embedsmends og po-
litikeres sind. Men for at forsta, hvorfor disse
fikse, forsimplende ideer kan fa sa stor gen-
nemslagskraft, er det nedvendigt at se pa
nogle mere grundlaeggende trek ved den po-
litisk-administrative virkelighed.

Boks 1. Det evige spergsmal om ministeriernes politiske organisering

Vi tro ikke at fejle, naar vi som det, der i sd henseende er hovedsagen, fremhaseve den mangel
paa Ansvar, som klaeber ved den nuvserende Ordning [med Sundhedskollegiet]” (s. 294)
...[D]en ordning, som laegger det laegelige Element i Overbestyrelsen udenfor Ministeriet,
gjor det muligt for Chefen for det Departement, under hvilke Medicinalsager behandles i
Ministeriet, at blive taget paa Raad af Ministeren..., og det er jo ikke ubekjendt, at saerligt

dette er Anstodsstenen for de Laeger, som navnlig i Juristerne se det Uhyre, som har slugt alle
de gavnlige Reformer paa Sundhedsomradet, som verden ellers vilde have kommet til at nyde
godt af.” (s. 300)

“Det er klart nok, at Juristen maa tage det leegelige Stof ... ganske paa det laegelige Elements
ord, og det vilde selviolgelig vaere uberettiget, hvis han vilde have en Mening derom. ... Men
naar Leegen har fremsat og formuleret Leegevidenskabens krav, saa er dermed Laegens
Enerolle ude; ved Bedegmmelsen af, hvilken Veegt, der maa tilleegges dette Krav ligeoverfor
andre Interesser, der ogsa har Krav paa at komme i Betragtning, der er Ikke-lsegen ligesaa
neer stillet til at have en Mening som Leegen. Der er saameget mere Grund til f. Ex. ved
legislative arbejder at lade en Ikke-Laege deltage i Provelsen, som det er klart, at Laegen,
netop naar han med storst Nidkjserhed arbejder for en Opgave, er, og er berettiget til at veere,
til en vis Grad ensidig ...” (s. 301)

Kilde: Departement eller Ikke-Departement. Ugeskift for Leger 1881, nr. 20, 293-302, og nr. 21, 320-329.
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Forst og fremmest er langt de fleste minister-
omrader komplekse, og kompleksiteten er
ikke blevet mindre over tid. Ikke blot er der
mange mal og hensyn, der skal tilgodeses.
Det er ogsa hensyn, der ikke sjeldent trek-
ker i forskellig retning og kalder pa forskelli-
ge organisatoriske svar. Vasentlige hensyn
kan veere: 1) Lovmessig forvaltning og par-
lamentarisk kontrol, 2) Effektiv ressource-
udnyttelse, 3) Koordinering, 4) Reaktions-
evne, 5) Politisk betjening, 6) Faglig kvalitet,
7) Borgernes retssikkerhed, 8) Samarbejde
med eksterne interessenter, 9) Styringskapa-
citet og koncernstyring.

Den organisationsform, der tilgodeser effek-
tiv ressourceudnyttelse, er sjeldent den, der
optimerer den faglige kvalitet, og den orga-
nisatoriske lgsning, der giver politisk lydher-
hed og hurtig reaktionsevne, er ikke nedven-
digvis den organisationsform, der bedst
sikrer lovmessig forvaltning og borgernes
retssikkerhed.

Stillet over for sidanne balancegange vil top-
ledelsen, den politiske, den administrative el-
ler dem begge, i en rationel idealverden neg-
ternt afveje de mange hensyn og pa den
baggrund indrette organisationen sadan, at
man opnar den storste samlede malopfyldelse
pa tveers af de mange relevante dimensioner.
Sadan foregar det bare ikke i virkeligheden.
En lang forskningstradition, der udspringer
af Herbert Simons banebrydende studier i
organisation og begranset rationalitet, har
vist, at selv kvikke beslutningstagere kun
kan handtere komplekse beslutningssituati-
oner ved at fokusere pa ganske fa aspekter af
beslutningen. Konsekvensen bliver, at en-
hver reorganisering fokuser pa nogle fa hen-
syn, og underforstdet pd bekostning af en
lang raekke andre hensyn. De oversete hen-
syn er pa ingen vis uvasentlige — de er blot
ikke i fokus i den foreliggende situation. Og
heri ligger netop kimen til fremtidige proble-
mer 0og nye reorganiseringer, idet problemer

kan akkumulere pa omrader, der ikke er til-
godeset af den seneste reorganisering.

En anden implikation af forskningen er, at
den begransede rationalitet slar steerkest
igennem i toppen af de politisk-administrati-
ve systemer. Det stemmer ikke ret godt med
moderne forestillinger om toplederen over
alt og alle, og erkendelsen kan vere sver at
sluge for disse selvbevidste kvinder og mend.
Det er imidlertid her, kompleksiteten er
storst, og det er dermed ogséa her, der kan ske
pludselige og markante skift i, hvilke mal og
hensyn der skal veje tungest. Tager vi Skat-
teministeriet som eksempel, 14 der bag den
officielle effektivitetsretorik og den medfsl-
gende centralisering i 00’erne en sterk vegt-
ning af politisk lydherhed og omstillingspa-
rathed. I lyset af de eklatante mogsager, der
senere opstod, skiftede opmerksomheden
imidlertid pludseligt til andre hensyn, der
tilsagde en mere entydig adskillelse mellem
departement og styrelser pa skatteomradet.

Men der er mere, ja meget mere i det. Som
C.F. Ricard-citatet ovenfor pointerer, hand-
ler det ogsa om magt over information, mag-
ten til at samordne, magten over tilgangen til
ministerens gren. Det handler yderligere om
placeringen af ansvar. Det handler om for-
holdet mellem embedsmand med forskellig
baggrund. Juristerne, siger Ricard, hvor
nogle i vore dage ville sige DJ@F’erne, mens
vi forvaltningsforskere siger generalisterne.
Det er alt sammen hensyn, som giver alle in-
volverede en interesse i at indrette sig pa en
bestemt made. For med den rette struktur
kan de bade fremme deres forestillinger om,
hvad der er den rette politik, og deres egne
karrieremeessige interesser.

Kandetgoresbedre?

Svaret er ja. I vores nye bog I polittkkens vold
har vi forsegt at sammenfatte ovenstidende
indsigt i nogle snusfornuftige leveregler.
Med dem forseger vi at fa de mange politiske

)) Der eksisterer imidlertid en ret omfattende
empirisk litteratur, som viser, at der ikke er nogen
sikker sammenhseng mellem valget af administrativ
organisationsform og omkostningseffektivitet.”
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og administrative chefer, som egentlig gerne
bare vil have det hele til at fungere godt og
driftssikkert, i tale. I denne sammenheng
traekker vi 1 nogle fa punkter pa vores gene-
relle budskab, som det er formuleret i bogen.

Vi advokerer ikke for mere rationelle beslut-
ninger. Vi anerkender, at det er sveere beslut-
ninger, nar man f.eks. skal rette op pa skat-
teforvaltningen, og at der derfor ikke er
nemme (og rigtige) svar. Problemet er den
rationelle illusion. Den finder nering, nar
man pa trods af sa mange fejlslagne reorga-
niseringer igen kaster sig ud i en ovelse, hvor
budskabet er, at nu har vi ved tankens kraft
fundet den rette og forudsatningsvis endeli-
ge losning. Vores kritiske pointe er derimod,
at man i langt hejere grad ber anerkende
problemernes kompleksitet pa den ene side
og sin egen begraensede rationalitet pd den
anden. For der er nemlig en anden made at
ga til disse sveere beslutninger pa:

® Prove sig frem. Se, hvad der virker. Veer
bevidst om de store omkostninger ned
igennem ministeriet ved hyppige og
pludselige reorganiseringer

® Erkend at reorganiseringer er et brutalt
veerktej — man skal populeert sagt ikke
bruge en vinkelsliber, nar problemet kan
loses med en neglefil. Det kan godt veere,
at der er situationer, hvor der skal ryddes
op, maske endog statueres et eksempel
og demonstreres politisk og ledelses-
maessig handlekraft. Vi ved imidlertid, at
reorganiseringer skaber friktion, ned-
seetter produktionen et stykke frem, gi-
ver usikkerhed og foreget sygefraveer. Sa
er det altid det rette veerktej? Og er det
altid det rette udgangspunkt for politi-
kerradgivningen? Til det sidste kan vi
svare klart nej.

® Inkrementelle tilpasninger er ikke lig
uforanderlighed, stilstand og ineffektivi-
tet. To af politologiens Kklassikere,
Charles Lindblom og Aaron Wildavsky,
havde for artier siden fat i det. De viste
for det forste, at der i praksis var sterke
inkrementelle elementer i virkelighedens
politiske og administrative beslutnings-
processer. De viste ogsd, sammen med
allerede nzevnte Herbert Simon, at fore-
stillingen om den rationelle beslutnings-
tager netop var en kalhegen forestilling.
Virkelighedens administrative menne-
ske, den snusfornuftige embedsmand og
politiker, sogte lgsninger, der var gode
nok til at kunne fungere i praksis. Det

faldt i trad med Lindbloms og Wil-
davskys papegning af, at politisk og sam-
fundsmessig baeredygtighed forudseet-
ter, at de vinder tillid og tilslutning, og at
de er forenelige med de fremherskende
verdiforestillinger i den relevante del af
samfundet. De gamle koryfeers afseet
var saledes nok en beskrivelse af virkelige
beslutningsprocesser i 1950’erne og
1960’erne. Men det budskab, som deres
analyser formidlede, var, at det ogsa var
den beslutningsmetode, der alt andet
lige gav de bedste resultater.

Lad os til slut feje til. Vi er slet ikke blinde
for, at der er politiki det. Det kan gere, at nar
noget er gaet galt, som det f.eks. har veret
tilfeeldet 1 Skatteministeriet og ikke bare i
SKAT, sa har den siddende minister et uaf-
viseligt behov for at vise, hvor alvorligt han
tager det. Vi er heller ikke blinde for, at skif-
tende forsvars- og sundhedsministre har haft
deres at tumle med, nar det geelder den poli-
tiske styring af professionstunge omrader
som netop deres. Det gor bestemt, at en reor-
ganisering kan vere lgsningen eller i hvert
fald en god del af den. Men det gor aldrig, at
man si skal lave organisationen om igen, sa
snart der er noget andet, der kerer skavt.
Der har embedsmendene som ministrenes
radgivere et meget stort ansvar, som de ikke
altid har levet op til. De kan kort sagt gere
det bedre.
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