Det indre marked og den ofttentlige sektors

administrative struktur

Af Sgren Christensen

Artiklen skitserer de tilpasninger af den offentlige
sektor og af de administrative strukturer, som finder
sted med baggrund i Det Indre Marked (DIM).

Det fremgdr af artiklen, at de tiltag, som nu foretages
i anledning af DIM i store trek er i forlengelse af de
tilpasninger, som hidtil er foretaget i anledning af
Danmarks EF-medlemsskab. Blot er deres kvantita-
live omfang dgel. Det er spgrgsmdlet, i hvilket om-
Jang denne kvantitative forggelse vil medfere kvali-
tative skift. I denne anledning diskuteres, hvilke
udfordringer DIM kan forudses at stille embeds-
verket ouerfor i tiden op til og efler 1992, og hvor-
ledes disse udfordringer kan gribes an.

Afslutningsvis vurderes det, hvilke effekter
gennemforelsen af DIM kan formodes at fa i lyset af
det afbureaukratiserings- og forenklingsarbejde, som
i gjeblikket foregdr i den danshe centraladminisira-
tion.

1. Indledning

Det Indre Marked er af nogle udlagt som et
skridt henimod en egentlig europaeisk union.
En af ingredienserne i en sidan union kan
blive en harmonisering af den skonomiske
politik i de enkelte lande, herunder den made
den offentlige sektor financieres pa. Hvis
denne situation opstar, vil det kraeve en ny-
vurdering af store dele af den offentlige sek-
tor, og dette er ikke forsggt her.

Med Det Indre Marked menes der i denne ar-
tikel den situation, der opstar, nar forslagene i
Kommissionens hvidbog af 14. juni 1985 er
gennemfwrt. Det vigtigste indhold i begrebet
DIM er altsa den fri bevaegelighed for varer,
personer, tjenesteydelser og kapital.

Niér termen »den offentlige sektor« i det fgl-
gende bruges i relation til EF, menes der ho-
vedsageligt den statslige centraladministra-
tion. Ogsid amts- og primzrkommuner for-
bedrer i disse ar deres beredskab overfor EF-
samafhejdet, bla. ved at flere kormmunale
enheder har ansat EF-konsulenter eller -rad-
givere, enten herhjemme eller i Bruxelles.
Sigtet med disse ansattelser er at forspge at
pavirke tildelingen af midler fra EF's forskelli-
ge fonde osv. Set i forhold hertil er centralad-
ministrationens engagement langt mere om-
fattende og formaliseret, og derfor — efter
min mening — ogsd mere interessant i en dis-
kussion af Det Indre Marked.

2. Medlemslandenes udformning af
EF-beslutningssystemer

De forskellige medlemslande har administra-
tivt og politisk tilrettelagt deres deltagelse i
samarbejdet meget forskelligt. En vigtig vari-
abel er den grad af koordinering, som det en-
kelte land har af sin fzllesskabspolitik.

Der er fra EIPA (European Institute of Public
Administration, en EF-forskningsinstitution i
Maastricht, Holland) foretaget en maling af
denne koordineringsgrad. Niveau 1 betegner
»ingen koordinering« og niveau 9 betegner si-
tuationen, hvor en regering optraeder som en
enhedsaktgr pa alle omrader i forholdet til
EF:

9. Samlet, overordnet regeringsstrategi
8. Fastleggelse af regeringens fzlles priorite-
ringer
7. Central fastlzeggelse af mil for de enkelte
ministerier

13

Ledelse & Erhvervsakonomi 1'90



0. Formidling af enighed ministerierne imel-
lem

5. Ministerierne tilstreber enighed imellem
sig

4, Ministerierne s@ger at undgd uenighed

imellem sig

Ministerierne konsulterer hinanden

Ministerierne underretter hinanden

De enkelte ministerier treeffer beslutninger

uathangigt af hinanden

= o

Nedenstiende tabel sammenligner Fzllesska-
bets forskellige lande, malt p4, i hvor hgj grad
der foregar en central koordinering af EF-po-
litikken:

For Portugal og Spaniens vedkommende gzl1-
der det, at de - pa grund af den korte perio-
de, som de har veret medlemmer - er svare
at vurdere, Siledes er koordineringsniveauet
»h« nok udtryk for ambitioner snarere end re-
aliteter.

Det fremgir heraf, at Danmark og Storbritan-
nien er de lande, der har den tztteste koordi-

9 -~
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nering imellem de forskellige politikomrader.
Denne tette koordinering udspringer af den
traditionelle danske forsigtighed overfor EF-
samarbejdet og et politisk gnske fra opposi-
tionen om at holde snor i integrationsproces-
sen, et krav som blandt andet har sit udspring
1 den danske tradition for mindretals-
regeringer.

Onsket om politisk kontrol har fundet sin
konkrete udformning i etableringen af Mar-
kedsudvalget som et af Folketingets 23 stien-
de udvalg, en konstruktion som Danmark er
alene om.

Samtidig med @nsket om en udbredt koordi-
nering stilles der krav om en betydelig sag-
kundskab i arbejdet. Dette taler for at styrke
de enkelte fagministeriers indflydelse pd be-
slutningsprocessen.

Kravene om tzt koordinering og faglig ind-
sigt er baggrunden for den danske, admini-
strative struktur pa omradet, som omfatter 3
forskellige niveauer:

BRD FRA GB
Store lande
Kilde: Les Metcalfe/EIPA

ITA ESP NL
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- de 29 EF-specialudvalg, der bestir af em-
bedsmzend fra de bergrte ministerier,

- EF-udvalget, bestiende af topembeds-
mand fra 10 forskellige, centrale ministeri-
er, og

- regeringens markedsudvalg, bestiende af
ministrene fra stort set de samme ministeri-
er, som er reprasenteret i EF-udvalget.

Denne konstruktion blev etableret i forbin-
delse med Danmarks optagelse i EF. Kon-
struktionen indebzrer, at Udenrigsministeri-
et har formandsposten i EF-udvalget og i re-
geringens markedsudvalg, samt at special-
udvalgene som hovedregel retter sig mod
enkeltomrider. Formandsskab i disse vareta-
ges i hovedsagen af det pagzldende ressort-
ministerium, og 1 udvalgene deltager i gvrigt
de bergrte ministerier samt de mere tvaergai-
ende ministerier Justits-, Udenrigs- og Finans-
ministerium.

Herved opnas, at man pa den ene side kan
udnytte fagministeriernes ekspertise, og pa
den anden side - via Udenrigsministeriets
centrale placering - bibeholde en tat koordi-
nering af politikken. I takt med samarbejdets
stigende omfang, udfgrer de enkelte ressort-
ministerier en stgrre og stgrre del af arbejdet.
Derved opbygges ekspertise decentralt, og
Udenrigsministeriets  relative  indflydelse
mindskes. Denne opbygning af ekspertise ta-
ger dog lang tid, og Udenrigsministeriet har i
denne forbindelse en szrlig funktion i at yde
den ngdvendige stgtte til ressortministerier-
ne.

Kendetegnende for det danske beslutningssy-
stem, med de forskellige former for udvalg er,
at mange forskellige interesser inddrages i la-
bet af processen. Dette gor konstruktionen
tidkrevende, men sikrer til gengzld, at de
vedtagne beslutninger kan implementeres
hurtigt og effektivt, fordi de relevante aktgrer
er blevet taget i ed. Flere af de - szrlig storre
= EF-medlemslande har i modsztning hertil
haft vanskeligt ved at opfylde deres mere am-
bitisse malszetninger.

Dette system fungerer som helhed tilfredsstil-
lende, og vil - ud fra et administrationspoli-
tisk synspunkt — ogsd vere egnet efter indfg-
relsen af Det Indre Marked. Blot skal man vz-
re opmarksom pd, at kapaciteten i det
nuvzrende system for koordinering selvfglge-
lig er begranset. Dette kan betyde, at behand-
lingen af den stgrre mangde sager, som nok
vil vaere en folge af gennemferelsen af DIM, i
hejere grad vil skulle foregd pa de lavere ni-
veauer i beslutningssystemet, hvilket vil stille
krav om etablering af nye midler til at vareta-
ge den overordnede koordinering.

Karakteristikken af beslutningssystemet som
generelt hensigtsmassigt og fleksibelt bety-
der dog ikke, at der ikke skal gares nogle ge-
nerelle administrationspolitiske overvejelser i
anledning af DIM, men blot, at disse ikke nad-
vendigvis vil medfare store, kvalitative skift i
tilretteleggelsen af den danske deltagelse i
samarbejdet.

3. Administrationspolitiske
overvejelser i forbindelse med
indfgrelsen af DIM

Medlemslandene kan ogsa grupperes forskel-
ligt, athzngigt af deres forberedelser af admi-
nistrative tilpasninger til DIM. Nogle lande
ser blot DIM som en gkonomisk liberalise-
ring, der ikke formodes at fa szrlig betydning
for de administrative strukturer. Andre ser
DIM som en fortlgbende proces, hvis mal kan
opnis indenfor de eksisterende strukturer.
Endelig benytter visse lande lejligheden til
kritisk at undersgge de existerende admini-
strative strukturer, med henblik pi eventuelle
omorganiseringer i lyset af den nye situation.

Danmark placerer sig imellem de to sidstnzevn-
te grupper. Som nxvnt ovenfor, er den nuvze-
rende beslutningsstruktur velegnet, og vil
sandsynligvis ogsi vaere det fremover. Dette be-
tyder dog ikke, at der - szrlig pi de enkelte
ressortministeriers omrider - ikke gares og
skal gares overvejelser omkring, hvordan den
ny situation udnyttes bedst muligt.
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Med den udvidelse af samarbejdet, som DIM
indebeerer, er kvalifikationerne hos deltager-
ne - dvs. de enkelte embedsmzend - af meget
stor betydning.

Deltagelse i EF-beslutningsprocesserne stil-
ler nye krav pa forskellige omriader. For det
forste foregar forhandlingerne pa grundlag
af andres udspil og ikke ens eget. For det an-
det foregir forhandlingerne i et andet miljg,
karakteriseret ved et andet sprog, andre spil-
leregler og et andet regelszt. For det tredje
skal de i EF vedtagne regler efterfaglgende
bdde godkendes af det danske, politiske sy-
stem og efterfplgende fares ud i livet via re-
geludstedelse.

Dette stiller krav om embedsmaendenes kvali-
fikationer pa 2 forskellige omrider:

1. Sproget. For de fleste danske embedsmaend
gxlder det, at de hgjest behersker ét frem-
medsprog - typisk engelsk - pa forhand-
lingsniveau, og det er spprgsmalet, om det-
te er tilstrekkeligt.

2. Kendskab til EF, dels generelt, og dels kend-
skab til den sarlige forhandlingskultur,
som gaxlder indenfor fzxllesskabet. Hvor
det vigtigste redskab i Danmark er en bly-
ant, er det i Bruxelles en mikrofon. Samti-
dig har den ggede anvendelse af flertalsbe-
slutninger, som bla. var et resultat af EF-
pakken, medfart, at kravene til at vere vel-
forberedt er blevet starre.

Opbygningen af disse kvalifikationer foregar
pé forskellige niveauer og indenfor tidsmaes-
sigt forskellige horisonter:

- pé kort sigt foregir opbygningen af kvalifi-
kationer via learning by doing eller on the
job-training. Flere og flere embedsmzand
deltager i samarbejdet, og opbygger derved
mere og mere ekspertise. Det bemzerkes, at
allerede nu foretages den overvejende del
af embedsudevelsen af personale fra res-
sortministerierne. Igen her betones Uden-
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rigsministeriets koordinerende snarere end
udevende rolle.

- pa mellemlangt sigt, via en mere formalise-
ret (efter-Juddannelsespolitik, sarligt via
Forvaltningshgjskolen, som har ivarksat
flere initiativer. Et af dem er at etablere et
samarbejde med s@sterorganisationerne i
de andre nordiske lande, hvor der er en
stor og voksende interesse for samspillet
mellem disse (EFTA-)lande og EE.

- pa langt sigt, via zndring af skolernes og
universiteternes uddannelser. Feks. vil den
ogede udnyttelse af EF's udvekslingspro-
grammer for studerende (ERASMUS m.fl.)
og den generelle internationalisering af
uddannelserne, der finder sted - herunder
den pgede vagt pi kombinationsuddannel-
ser med et vist indhold af sprogundervis-
ning - over tid gere de feerdiguddannede
bedre til at opfylde de krav, som stilles til
dem i forbindelse med EF-samarbejdet.

Savel centralt som decentralt er det dog ned-
vendigt fremover at vaere opmarksom pa nye
og andre mider at forbedre embedsstandens
kvalifikationer end de 3 ovenfor nzevnte. Som
eksempler kan navnes ledelsesudvikling,
hvor der er et markant behov for at inddrage
internationale perspektiver.

4. Det Indre Markeds konsekvenser
for administrationens stgrrelse og
udformning

De generelle administrationspolitiske milszt-
ninger er idag at lpse flere opgaver bedre
med en formindsket ressourceindsats, herun-
der personaleforbrug. Det er da spergsmalet,

hvorledes dette harmonerer med indfprelsen
af DIM.

Da EF-samarbejdet blev etableret, oprettede
mange institutioner EF-kontorer eller EF-af-
delinger. For stgrstepartens vedkommende
blev disse funktioner lagt oven i den eksiste-
rende struktur, saledes at institutionerne der-
ved ekspanderede for at kunne varetage de

nye opgaver.



Det er pd nuvarende tidspunkt svaert at for-
udsige det tempo, som DIM vil blive gennem-
fart i, men ifglge nogle af de nuvarende for-
udsigelser vil medlemslandene fremover fi
mulighed for at lade EF overtage opgaver, der
tidligere blev varetaget internt, sivel pa regel-
udstedelses- som pd implementeringssiden.
Dette betyder dog ikke, at EF-institutionerne
skal overtage den funktion, som de danske,
offentlige institutioner har i dag. EF’s rolle
ligger snarere i den overordnede kontrol
med, at de forskellige regler gennemfgres
ensartet i de forskellige medlemslande.

Gennemfgrelsen af et stigende antal EF-di-
rektiver og -forordninger vil kunne medfere
@ndrede opgaver pi en reekke omrader. Fordi
EF-lovgivning og — mere kontroversielt — EF-
kontrol i forbindelse med indferelsen af DIM
eventuelt bliver mere udbredt, vil en del af
disse @ndringer sla ud i et bortfald af opgaver
for det danske, administrative system. Som

eksempler pi disse omrider kan nzvnes told,
levnedsmidler, patenter og monopoltilsyn.
Hertil kommer, at vi med en stigende EF-re-
gulering skal sikre os, at det nationale gnske
om regelforenkling varetages ogsd pa EF-ni-
veau, samt at EF-regulering anvendes som
middel til at fi saneret og formuleret nationa-
le regelsat.

Der ligger heri et potentiale for afbureaukra-
tisering. Det er blandt andet Finansministeri-
ets ansvar at sikre, at denne omstilling som
folge af z2ndrede opgaver nu ogsa finder sted.

Gennemfgrelsen af Det Indre Marked vil
medfpgre en yderligere internationalisering af
centraladministrationen og fi betydning for
savel fordeling og varetagelse af opgaver.
Denne omstilling er en proces, der — hvis den
gribes rigtigt an — kan indebzre den stagrste
reform af det offentlige lzenge.
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