Nar staten vokser

Sammenhangen mellem regler
og administration’

Denne artikel ser neermere pa nogle af de udfordringer, der knytter sig til gennemferelsen af det statslige arbejdspro-
gram. Arbejdsprogrammet stiller i udsigt, at der bade skal gennemfores betydelige opgavebortfald og administrative
besparelser i staten, men er der overhovedet denne sammenhaeng mellem opgaver fastsat i lovgivningen og antallet

af ansatte i den statslige administration? Det giver denne artikel et svar pé.

Den 18. juni i &r annoncerede Finansministe-
riet "Flerarigt arbejdsprogram for staten”. Ar-
bejdsprogrammet indeholder en malsetning
om, at der frem mod 2030 skal gennemfgres
“administrationsbesparelser” for mindst 5,5
mia. kr. Midlerne til at nd malet er feerre reg-
ler og tilsyn, bedre prioritering af opgaver og
mere effektiv drift. Arbejdsprogrammet skil-
ler sig ud fra mange tidligere effektiviserings-
tiltag ved eksplicit at koble regler og admini-
stration sammen i den forstand, at det ikke
blot forlods antages, at staten er overadmini-
streret. I stedet gives der udtryk for den opfat-
telse, at hvis der skal spares pa administrati-
on, skal der ogsd ske det, Finansministeriet
kalder opgavebortfald.

Men er der overhovedet sddan en sammen-
heng mellem omfanget af regelfastsatte op-
gaver og administrationens stgrrelse? Det
ved Finansministeriet gjensynligt ikke — i
hvert fald er der aldrig, pa trods af godt og vel
40 ars afbureaukratiseringskampagner, frem-
lagt empirisk dokumentation for denne sam-
menhang. Det forsgger vi i denne artikel at
réde bod pé ved at underspge forholdet mel-
lem veeksten i regelfastsatte opgaver og veek-
sten i administration. For perioden 2001 til
2025 holder vi udviklingen i love og bekendt-
gorelser op imod udviklingen i antal rsveerk
i centraladministrationen. Mere konkret tzel-
ler vi for 202 statslige myndigheder op, hvor
mange gange hver myndighed i et givet ar er
benavnt i gaeldende love og bekendtggrelser.
Derefter holder vi dette op imod antallet af
administrative arsveerk i de pdgeldende for-
valtningsmyndigheder. Nedenfor giver vi en

nermere redeggrelse for denne fremgangs-
made, men kort fortalt er logikken, at ndr en
myndighed benavnes i en lov eller en be-
kendtggrelse, vil det typisk veere forbundet
med, at denne myndighed har en regelfastsat
opgave.

Boks 1. Oversigt over initiativerne i sta-
tens flerarige arbejdsprogram

Udover det flerarige arbejdsprogram for sta-
ten har regeringen indgéet flerdrige samar-
bejdsaftaler med KI. og Danske Regioner.
Der indgér fplgende initiativer i det statslige
arbejdsprogram (Finansministeriet 2025, 7):

* Administrationsbesparelser for mindst
5,5 mia. kr. frem mod 2030

* Digital Taskforce for kunstig intelligens

* Sanering af statslige tilsyn

* Sanering af statslige regler og krav

* Sanering af malsaetninger i staten

» Maltal for omprioritering fra admini-
stration til forskning i selvejesektoren

* Budgetanalyser

* Effektive indkgb

* Effektivog moderne bygningsdrifti
staten

* Bedreit-styring i staten

* Politisk prioriteret opgavebortfald

* Minimumsimplementering af EU-lov-
givning

Hvad siger teorierne?

Ifplge den tyske sociolog og forvaltningsfor-
sker Max Weber, som i begyndelsen af

' Artiklen bygger pa to af forfatternes bachelorprojektopgave: Anders Hoffmann Kozuch &
Gustav Heltborg Terp (2025). Nar staten vokser. Effekten af policy-akkumulering pa
centraladministrationens stgrrelse, Institut for Statskundskab, Aarhus Universitet.
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99 Det tyder pa, at Weber havde ret i den forstand, at
en kerneopgave for embedsfolk stadig er at administrere
regler, og derfor er der en sammenhang mellem regel-
vaekst og administrativ vaekst.

1900-tallet grundlagde forstdelsen af moder-
ne bureaukratier som det danske, er det et
serligt kendetegn ved den rationelle bureau-
kratiske organisationsform, at bureaukrater
udgver deres virke pd grundlag af generelle
love og regler (Weber 2003). Weber gik endda
sd vidt, at han karakteriserede det moderne
samfund som et jernbur af love og regler, som
bliver administreret af bureaukratiet. Der-
med bliver der med Webers karakteristik af
bureaukratiet skabt en teet ss mmenhang mel-
lem regler og bureaukrati. Bureaukrater ad-
ministrerer regler, og nar antallet og omfan-
get af regler vokser, bliver der behov for flere
bureaukrater til at administrere reglerne.

Langt senere, i 1970’'erne, blev dette billede af
bureaukratiet udfordret af fremtredende
gkonomer med William A. Niskanen (1971) i
spidsen. De tegnede et billede af et bureaukra-
ti, hvis stgrrelse var stort set udenfor politisk
kontrol, og hvor veeksten i bureaukratiet fgrst
og fremmest er en funktion af bureaukraters
egne interesser i stgrre budgetter. Ud fra dette
perspektiv mé der forventes en svag kobling
mellem regler og veekst i bureaukratiet.

I de senere ar er der fremkommet et tredje
perspektiv, som under overskriften policy-
akkumulering, peger pé, at det moderne em-
bedsverk bliver overbebyrdet i den forstand,
at udbygningen af embedsvearket ikke kan
folge med den stadige akkumulering af love
og regler (Adam m.fl. 2019, 8). Argumentet
er, at genvalgsmotiverede lovgivere har steer-
kere tilskyndelser til at vedtage populeer ny
lovgivning end til at investere i upopuler ad-
ministration af lovgivningen, og af den grund
kan der ikke forventes en staerk sammen-
heng mellem regelveekst og administrativ
vaekst.

Samlet set giver litteraturen séledes ikke kla-
re retningslinjer for, hvilken sammenhang
mellem regelveekst og administrativ veekst, vi
skal forvente, og under alle omstendigheder
treenger diskussionen til et mere solidt empi-
risk grundlag at sta pa.

Maling af regelvackst og
administrationsvaekst

I overensstemmelse med det statslige ar-
bejdsprogram interesserer vi os i denne arti-

kel for centraladministrationen. Konkret
medtager viivores analyse styrelser, direkto-
rater, tilsyn, naevn og rad. Til gengeeld er ud-
dannelsesinstitutioner og kulturinstitutioner
udeladt, og det samme er selvstendige of-
fentlige virksomheder som DSB, jf. ogsé Dyb-
vadudvalgets afgreensning af centraladmini-
strationen (Dybvadudvalget 2023, 4o01).
Desuden er departementerne i ministerierne
udeladt for at mindske risikoen for omvendt
kausalitet, da administrative arsveerk i depar-
tementerne i betydeligt omfang er beskafti-
get med politik- og lovudvikling. Disse af-
greensninger kan diskuteres, men i og med at
vi ender med at inkludere i alt 202 forskellige
statslige organisationer i analysen, er vi no-
genlunde sikre p4, at de resultater, vi finder,
har en generel karakter. De 202 organisatio-
ner er fremkommet ved, at vi fgrst har modta-
get et dataudtrek fra @konomistyrelsen,
hvoraf der fremgik i alt 752 statslige organisa-
tioner. De er derefter reduceret til 394 organi-
sationer ud fra vores afgransning af central-
administrationen. Derefter er organisationer,
der ikke har eksisteret i mere end to ar blevet
frasorteret, hvorfor vi ender pé 202 statslige
organisationer, som indgar i analysen.

Efter at have lavet denne liste af 202 organisa-
tioner er naste skridt at undersgge for hvert
ar i perioden 2001-2025, hvor mange gange
organisationen er benavnt i geldende love
eller bekendtggrelser. Denne optalling er
foretaget pa grundlag af databasen Retsinfor-
mation, og fremgangsméden bygger pa det
argument, at hvis en statslig organisation
navnesilovgivningen, vil det typisk veere ud-
tryk for, at denne organisation far en eller fle-
re opgaver. Et eksempel er § 71 bekendtggrel-
se om forbud mod ftalater i legetgj og
smabegrnsartikler, hvori der star: ”(...) tilsyn
og kontrol med overholdelse af reglerne i be-
kendtggrelsen udgves af Miljgstyrelsen, jf. lo-
vens regler herom”. Det vil i vores dataseet bli-
ve registreret som en benavnelse af
Miljgstyrelsen.

Figur 1 giver en oversigt over udviklingen i
antal benavnelser over tid af de statslige
myndigheder, der indgar i denne analyse.
Som det fremgér, er det samlede antal be-
navnelser vokset fra godt og vel 35.000 i 2011
til lige knap 60.0001 2025.
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Figur 1: Udvikling i benavnelser af centraladministrationens organisationer
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Note: Figuren viser pa tvers af alle geel-
dende love og bekendtggrelser i et givet
ar det samlede antal benavnelser af de
202 organisationer, som indgar i analy-
sen i denne artikel. For at udjaevne min-
dre udsving fra ar til 4r viser grafen 3 ars
lpbende gennemsnit. Optallingen er
baseret pé et datatreek fra @konomisty-
relsen.

Som et mal pa udviklingen i administra-
tive rsveerk, benytter viigen udtreekket
fra @konomistyrelsen. For hver af de
202 statslige organisationer opteller vi
for hvert ar antallet af medarbejdere pé
tvaers af personalekategorierne. Da op-
gaverne med kontrol og regeladmini-
stration i mange styrelser og organisati-
oner typisk varetages af medarbejdere
pa tveers af personalekategorier, vurde-
rer vi det mest oplagt at medtage alle

personalekategorier i denne analyse. Vi har
dog ogsa gennemfgrt analysen, hvor vi kun
medtog personalekategorierne ”jurister/gko-
nomer” og “kontorfunktionerer”, og megn-
stret var det samme som vist nedenfor.

Figur 2 viser en oversigt over antal admini-
strative arsveerk pé tveers af de 202 statslige
organisationer, som indgér i analysen. For-
modentlig pd grund af, at vi i denne analyse
har frasorteret en rekke statslige myndighe-
der, er antallet af drsveerk vaesentligt lavere,
end det antal, som Finansministeriet opger i
forbindelse med lanceringen af det statslige
arbejdsprogram (Finansministeriet 2025).
Den relativt staerke vaekst fra 2019 og frem er
imidlertid sammenlignelig pa tveers af de to
opgarelser, hvilket indikerer, at vi med vores
opgorelsesmetode identificerer de samme
tendenser, som hvis vi havde fulgt Finansmi-
nisteriets afgreensning.

2) En anden udfordring er, at selv hvis Finansministeriet for
alvor ville levere pa den del, der har med regelforenkling at gere,
vil det krzeve, at de faktisk har et solidt overblik over gzeldende
regler og de administrative opgaver, som folger af reglerne.
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Figur 2. Udviklingen i arsverk i centraladministrationens organisationer

Arsvark

Note: Figuren viser det samlede antal ansatte
pa tveers af de 202 organisationer, som indgar
ianalysen. For at udjeevne mindre udsving fra
ar til ar viser grafen 3 ars lgbende gennem-
snit. Opteellingen er baseret pa et datatreek
fra @konomistyrelsen.

Sammenhang mellem regelvackst og
administrationsvakst

Figur 3 viser sammenhangen mellem arlige
endringer i en organisations benavnelse i
love og bekendtggrelser og arlige eendringer i
organisationens drsveerk. Som det fremgér,
er der en rimelig klar positiv korrelation mel-
lem de to variable. Hvis antallet af benavnel-
ser stiger (falder), er der en tendens til, at an-
tallet af administrative arsveerk i orga-
nisationen stiger (falder). Det tyder pa, at
Weber havde ret i den forstand, at en kerne-
opgave for embedsfolk stadig er at admini-
strere regler, og derfor er der en sammen-
heng mellem regelveekst og administrativ
vaekst.
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Figur 3: Sammenhzngen mellem @ndringer i benavnelser og zndringer i administrative

arsveerk
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Note: Figuren viser for hver af de 202 organi-
sationer, der indgér i analysen, sammen-
hengen mellem den procentvise endring i
antallet af gange organisationen benavnes i
love og bekendtggrelser og den procentvise
udvikling i antallet af ansatte i organisatio-
nen.

Den sammenheng, der fremgér af figur 3,
har vi undersggt nermere i en regressions-
analyse. Den analyse viser en positiv og sta-
tistisk signifikant sammenheng mellem re-
gelvaekst og administrativ veekst, selv nér
der kontrolleres for betydningen af en reekke
andre faktorer end benavnelser i regler: re-
geringsfarve, veekst i BNP, inflation, politisk
opmarksomhed p& ministeromradet og &r-
og trendvariable. Vi har ogsa undersggt, om
der kunne vare tegn pd omvendt kausalitet
- altsd om det er e&ndringen i administrative
arsvaerk, der forklarer vaksten eller faldet i
benavnelser i love og bekendtggrelser, men
det tyder analyserne ikke pé. Det bedste
gennemsnitlige estimat pd tveers af model-
lerne er, at nar beneevnelserne af de statslige
organisationer, der indgér i grundlaget for
denne artikel, stiger med 1 pct., sé stiger an-
tallet af disse organisationers arsveerk med
0,56 pct.

Det statslige arbejdsprograms
udfordringer

Analysen i denne artikel har givet stgtte til
den antagelse, der synes at ligge under sta-
tens arbejdsprogram, nemlig at der er en
sammenhang mellem veksten i centralad-
ministrationens ansatte og vaeksten i de opga-
ver, de lgser. Det gode spgrgsmal er si, om
staten med Finansministeriet i spidsen reelt
vil lykkes med opgavebortfald i stgrre stil.
Sidstneevnte vil kraeve reduktion i geeldende
love og bekendtggrelser og samtidig begraens-
ning af nye regler og krav. Netop det har ve-
ret en stort set uindfriet politisk malseetning
pa tvaers af mere end 40 ars afbureaukratise-
ringskampagner, og det er sveert ud fra ar-
bejdsprogrammet at tro pd, at man denne
gang for alvor far gjort noget ved den del af
problematikken. En anden udfordring er, at
selv hvis Finansministeriet for alvor ville le-
vere pé den del, der har med regelforenkling
at gore, vil det kreeve, at de faktisk har et so-
lidt overblik over geeldende regler og de admi-
nistrative opgaver, som fglger af reglerne.
Opbygning af den viden og indsigt har rege-
ringer og Finansministeriet imidlertid aldrig
prioriteret (Andersen og Mortensen 2023).
Endelig er det veerd at bemerke en asymme-
tri, som naesten kan ses med det blotte gje i fi-
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gur 3 ovenfor. Det kunne nemlig tyde p4, at
antallet af statsligt ansatte stiger hurtigere,
ndr antallet af benevnelser stiger, end det
falder, nar antallet af benavnelser falder. En
sddan asymmetri er i givet fald ikke overra-
skende (Kristensen 1987), men den under-
streger yderligere omfanget af den opgave,
som det statslige arbejdsprogram har udstuk-
ket. Det er alt andet lige nemmere at lade ad-
ministrationen vokse end at skaere den ned.
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