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Krisen har ramt Danmark hardere end vores na-
bolande og skabt betydelige politiske og forvalt-
ningsmeessige udfordringer. En vifte af krisesty-
ringsstrategier er taget i anvendelse. Initiativer
med sigte pa stimulering af gkonomien, sdsom
fremrykning af investeringer, skattenedseettelser
og privat jobskabelse gennem skattefradrag er
géet hand i hand med sével velfeerdsreformer re-
lateret blandt andet til fertidspension, efterlon og
forkortelse af dagpengeperioden som besparel-
ser i eksempelvis centraladministrationen. | artik-
len udvikles en typologi over krisestyringsstrate-
gier, hvorefter viften af konkrete krisestyrings-
strategier analyseres. Herudover diskuteres det,
hvordan reformkapacitet ombygges og opbyg-
ges, og hvilken betydning det kan fa for den for-
valtningspolitiske udvikling fremover.

Indledning'

Som mange andre lande er Danmark ramt af den glo-
bale finanskrise, okonomisk krise og underskud pi de
offentlige budgetter. Danmark er langt fra lige sd hérdt
ramt som Grzkenland og de ovrige sydeuropaiske lande,
men er hirdere ramt end vores nabolande, sisom Sve-
rige og Norge. Vi har i Danmark oplevet en boligboble.
Flere banker er giet konkurs. Aktiekurserne har veret
faldende, arbejdslasheden stigende. Det private forbrug
er reduceret, veksten i BNP ligeledes. Som et resultat
heraf er presset pa de offentlige budgetter steget. Ud over
den aktuelle krisesituation stir Danmark p4 sigt over for
demografiske udfordringer, idet en mindre gruppe af be-

folkningen i fremtiden skal forserge en storre gruppe af
@ldre, der lever leengere. Udfordringerne er mange, og det
er interessant at se pd, hvordan de politisk og administra-
tivt forsoges tacklet.

Det primere formal med artiklen er at udvikle en
typologi over krisestyringsinitiativer samt at anvende
denne typologi i forhold til de konkrete krisestyrings- og
besparelsesinitiativer, der er bragt i anvendelse i Dan-
mark. Det er derimod ikke formalet at forklare, hvorfor
disse initiativer lanceres. Dette skyldes primert plads-
massige begrensninger og manglende data til at kunne
belyse denne vinkel. Herudover diskuteres det, hvordan
der gennemfores forvaltningspolitiske reorganiseringer
med det formal at opbygge reformkapacitet til at udvikle
og implementere nye organisations- og styreformer i den
offentlige forvaltning.

Denne artikel vil pid denne baggrund besvare fol-
gende sporgsmil:

1. Hvilke krisestyringsstrategier kan anvendes som re-
aktion pé skonomisk krise?

2. Huilke krisestyringsstrategier anvendes konkret poli-
tisk og administrative?

3. Hvordan gennemfores forvaltningspolitiske reorgani-
seringer med det formal at opbygge reformkapacitet?

Deter en udfordring, at vi analyserer et omride under ha-
stig forandring. I gjeblikket lanceres stort set dagligt initi-
ativer, der skal bidrage til skonomisk genopretning. Nye
sdvel som gamle reformdagsordener settes kontinuerligt
ind i en ekonomisk krisedagsorden. Solide empiriske
data og tidsmessig distance er en analytisk mangelvare.
I artiklen fokuserer vi pd udviklingen, fra krisen opstar
i 2007-2008, frem til sommer 2012 med hovedfokus pa
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de sidste ar i denne periode. De empiriske data bestar af
officielle policydokumenter, primert fra regeringen, Fi-
nansministeriet og Kommunernes Landsforening (KL),
pressemeddelelser fra de enkelte ministeromréder, avisar-
tikler, sekundere kilder i form af andre forskningsbidrag
samt baggrundsinterview med deltagere i og observatorer
af krisestyringsinitiativerne. Data er indsamlet og efter-
folgende kodet i forhold til savel formélet med initiativet
som kategorierne i den udviklede typologi.

Artiklen er struktureret i seks afsnit. I afsnit 2 adres-
serer vi det forste undersogelsessporgsmal, idet vi udvikler
og prasenterer en typologi over krisestyringsinitiativer.
Den danske krise karakteriseres i afsnit 3, mens det i
afsnit 4 analyseres, hvilke krisestyringsinitiativer der er
igangsat i Danmark, og diskuteres, hvordan disse kan
fortolkes i forhold til analyserammen. Analysen afdaekker
krisestyring i den statslige sektor samt i relationen mellem
staten og kommunerne, men afdakker ikke, hvad der sker
i relationen mellem stat og regioner, og ¢j heller hvad der
sker internt i de enkelte kommuner og regioner. I afsnit
5 analyserer vi udvikling og @ndringer i opbygningen af
reformkapacitet. Afsnit 6 indeholder konklusionen.

Hvilke krisestyringsinitiativer kan anvendes som
reaktion p& ekonomisk krise?

Med sigte pd at give en samlet overordnet karakteristik af
de krisestyringsstrategier, der har varet anvendt i Dan-
mark har vi udviklet en typologi. Typologien leverer en
oversigt over, hvilke krisestyringsinitiativer der kan an-
vendes som reaktion pa okonomisk krise. Ideen bag typo-
logien er, at krisereaktioner kan karakteriseres ved hjelp
af to dimensioner. Den ene, benavnt forandringsdyna-

Figur 1. Ni typer af krisestyringsinitiativer
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mik, relaterer sig til karakteren af krisestyringsprocessen,
den anden, benzvnt logik, vedrerer tenkningen bag og
indholdet i strategierne. Vores typologi kombinerer sale-
des, hvorvidt strategierne er 1) inkrementelle, 2) priori-
terende eller 3) strategiske med, hvorvidt strategierne er
forankret i en omkostningsbesparelseslogik, en reorgani-
seringslogik eller i en sektorpolitiklogik.

Inspirationen til vores typologi er primert hentet hos
Jorgensen (1981, 2011), Hood (2010) og Pollitt (2010).
Jorgensen (1981, 2011) og Pollitt (2010) har givet inspi-
ration til typologiens teenkning om variationer i dynamik
i krisestyringsstrategierne. Hood (2010) har serligt gi-
vet inspiration til re-organiseringslogikken samt til den
strategiske sektorpolitiklogik knyttet til ,bortskering af
programmer”. Med udgangspunkt i disse eksisterende
typologier inden for litteraturen om krisestyring og be-
sparelser har vi udviklet en mere omfattende typologi,
der kombinerer elementer fra disse bidrag pa en ny made.
Typologien har primert hentet inspiration fra den oven-
for omtalte litteratur, men trekker ogsd pa litteratur om
reformer af den offentlige forvaltning samt pa retrench-
ment-litteraturen inden for velferdsstatsforskningen (se
cksempelvis Pierson, 2001 og Albzk m.fl., 2008 vedre-
rende den danske case i perioden 1970-2007).

Som det fremgar af figur 1, giver kombinationen af de
to dimensioner ni forskellige konkrete strategier.

I forhold til dimensionen dynamik er den inkremen-
telle tilgang defineret som marginale smaforandringer,
den prioriterende som ledelsesmessige forandringer af
det eksisterende og den strategiske som gennemgribende
omprioriteringer og forandringer.

Logik Omkostnings- Reorganiseringslogik Sektorpolitiklogik
besparelseslogik
Forandrings-
dynamik
Inkrementel 1. Gronthgster, anseettelsesstop, lon- | 4. Genindstiling af eksisterende 7. Justeringer af velfeerdsydelser og
stop, udsattelse af investeringer. reformelementer til en @konomisk reguleringspraksis (f. eks. forkortning
krisekontekst, f.eks. ved at fremhaeve | af leengden af perioder hvor bor-
besparelser og produktivitetsmal i ek- | gere har ret fil ydelser, reduktion i
sisterende resultatmalingssystemer. undervisningstid eller nedskeering af
tilsynsbesag).
Prioriterende 2. Hostning af effektivitetsgevinster 5. Intra- og interorganisatorisk 8. Innovation af ydelser og regu-
(business cases). reorganisering (effektivisering af leringspraksis (f.eks. indfarsel af
arbejdsprocesser, feks. via indfarelse | ny teknologi og udvikling af smart
af LEAN, styrkelse af koordination, regulation).
hestning af stordriftsfordele).
Strategisk 3. Radikale omkostningsreduktioner | 6. Redesign af systemer (f.eks. gere | 9. Bortskeering af opgaver (,East of
(lenbesparelser, downsizing). service afhangig af obligatorisk Suez moments'?)
borger-samproduktion).
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I forhold til dimensionen logik betyder anvendelse
af en omkostningsbesparelseslogik, at der treffes beslut-
ning om niveauet for omkostningsbesparelser, hvorefter
det overvejes, hvordan disse skal implementeres. Anven-
delse af en reorganiseringslogik betyder, at der traffes
beslutning om reorganisering ud fra en forestilling om,
at krisen kan handteres ved at organisere praksis pa en ny
mdde. Endelig betyder anvendelse af en sektorpolitiklo-
gik, at krisen forspges handteret ved at 2ndre i indholdet
i programmer, ydelser, regulering og tilsynsprocedurer. I
sektorpolitiklogikken er fokus med andre ord rettet mod
den ydelse, der i sidste ende leveres, uanset om det er en
velfeerdsydelse eller regulering og tilsyn.

Typologien kan forekomme aktorles, hvilket ikke
skal tolkes som udtryk for, at akterer ikke er vigtige.
Det centrale indhold i typologien er imidlertid forskel-
lige former for strategier til hindtering af krisen, og da
strategier nedvendigvis udvikles og gennemfores af akto-
rer, spiller aktorer en helt central rolle i typologien. Det
er derfor ogsd centralt i analysen at se pd, hvilke roller
forskellige aktorer, ikke mindst politikere vis a vis forvalt-
ningsakterer, spiller i policyudviklings-, forhandlings-,
beslutnings- og implementeringsprocesserne relateret til
krisestyringsinitiativerne.

I praksis er de ni strategier ikke uafhengige af hin-
anden. Eksempelvis kan politikere beslutte at skere hvert
af ministeriernes budgetter med 5 % ved at anvende en
grenthesterstrategi (strategi 1). Hvis politikerne ikke be-
slutter, hvordan besparelserne skal implementeres, kan
ministerierne valge at implementere beslutningen pé for-
skellig vis. Et ministerium kan velge at fastholde gront-
hosterbesparelserne (strategi 1) og fordele besparelserne
ligeligt pd de enkelte styrelser mv. Et andet ministerium
kan anvende strategi 2 og implementere business cases for
at indhente besparelsen, mens et tredje kan valge at fusio-
nere styrelser med henblik p4 at indhente stordriftsfordele
og derved anvende strategi 5 i typologien. Endelig kan et
fierde ministerium méske velge at indhente besparelsen
ved at skere et ineffektivt program vak og derved an-
vende strategi 9. Strategierne kan med andre ord ndres
fra beslutning til implementering.

Hvorvidt en strategi fortolkes som verende inkre-
mentel eller strategisk, kan vere pavirket af den tidsho-
risont, der anvendes til at analysere den. Kontinuerlige
inkrementelle forandringer gennem grenthgster, genind-
stilling af reformelementer til en krisetid sdvel som juste-
ringer af velferdsydelser kan med andre ord pa et tids-
punkt antage en gennemgribende og dermed strategisk
karakter (Bezes, 2007; Streeck & Thelen, 2005; Pollitt &
Bouckaert, 2009; Brunsson & Olsen, 1993).

TEMA 7

Inden vi ser nermere pd de konkret anvendte krise-
styringsinitiativer, vil vi kort se pd omfanget og karakte-
ren af den gkonomiske krise i Danmark.

Den danske krise

Umiddelbart blev krisen i Danmark initieret udefra. Den
internationale finanskrise, der kulminerede i efterdret
2008, blev skabt af, at en rekke finansielle institutioner i
iser USA havde ydet store lin mod, hvad der viste sig at
vere for ringe sikkerhed. Udsigten til tab truede banker
og andre finansielle institutioner pd deres eksistens, og
da investeringsbanken Lehman Brothers gik konkurs i
USA i september 2008, begyndte de finansielle markeder
at gd i std, hvilket kom til at berore alle lande (se f. eks.
Danmarks Statistik, 2010).

Situationen i Danmark var pa nogle omrider lig den
i USA. I drene inden den okonomiske krise var bolig-
priserne steget dramatisk, faktisk mere dramatisk end
i USA. Rentesatsen var lav. Nye typer af lin herunder
afdragsfrie lin var blevet introduceret. Arbejdslosheden
var meget lav. P4 denne baggrund udviklede recessionen
i 2008-2009 sig voldsommere i Danmark end i USA.
Det umiddelbare resultat viste sig at vere, at flere banker
kom i problemer. De var blevet sarbare i og med, at de
havde oget deres udlan dramatisk ved i vid udstrekning
at optage ldn pé de finansielle markeder (Rangvid, 2011).

Den udefrakommende finansielle krise udviklede sig
i Danmark til en gkonomisk krise. Det private forbrug
faldt i 2009 med 4,5 % (Det @konomiske Rad, 2011:
34).12008 og 2009 néede faldet i den skonomiske veekst
i BNP i Danmark nasten 6,3 %, hvilket var blandt de
storste i OECD. Faldet i BNP i 2009 var desuden det
storste fald i et enkelt ir siden beszttelsesirene (Dan-
marks Statistik, 2010).

Krisen resulterede i en stigning i arbejdslesheden. 1
2008 var arbejdslashedstallet pa 74.392 (fuldtidsledige).
12010 var antallet steget til 163.949 (Danmarks Statistik,
2012a), og i juni 2012 var tallet 164.200, svarende til en
ledighedsprocent pé 6,3 pct. af arbejdsstyrken. Den regi-
strerede ledighed har ligget stabilt mellem 6,1 og 6,3 pct.
siden februar 2011 (Danmarks Statistik 2012b).

Selvom de store offentlige overskud i arene med hgj-
konjunktur nu er blevet vendt til underskud, har Dan-
mark ikke nedvendigvis et problem med offentlig geld-
setning. I 2011 blev underskuddet 35 mia. kr. (knap 2 %
af BNP og derved under EU’s regler om, at budgetun-
derskud maksimalt ma udgere 3 % af BNP), hvilket var
ca. halvt si stort som forventet i december 2011. I 2012
forventes et underskud pa i storrelsesordenen 73%2 mia.
kr. eller 4%. af BNP, men dette er inklusive den eks-
traordinare efterlonsudbetaling, der er en folge af tilba-
getrekningsreformen (se nzrmere nedenfor), og i 2013
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ventes et underskud pd 36%2 mia. kr. eller 1,9 % af BNP
(Finansministeriet, 2012a).

Underskud i denne storrelsesorden er ikke nodven-
digvis et problem, sa lenge hoj arbejdsloshed ikke ud-
vikler sig til et leengerevarende fznomen. Danmark har
grundet velferdsstatsmodellen meget staerke automatiske
stabilisatorer sammenlignet med andre lande (Olesen &
Winther, 2009). Med sterke automatiske stabilisatorer
felger store udsving i den finansielle balance. EU-kravet
om, at medlemsstater ikke ma have underskud pi mere
end 3 % af BNP, kan imidlertid resultere i et pres for
finanspolitisk opstramning, ogsé pa tidspunkter hvor det
kan risikere at vere uhensigtsmeassigt i forhold til kon-
junktursituationen.

Alt i alt viser tallene, at krisen har ramt Danmark
ganske hirdt. Danmark blev ramt af oget arbejdsloshed,
lav gkonomisk vekst og et offentligt budgetunderskud,
der dog viste sig mindre end forventet. Udviklingen skyl-
des ifolge Andersen (2011), at den danske krise ikke blot
kom udefra, men ogsd indefra, hvilket illustreres af, at
lande som Sverige og Finland var hurtigere til at finde
tilbage til vekstsporet. Som det vil fremga nedenfor, blev
den finansielle krise ojeblikkeligt medt med politiske
initiativer, mens bevidstheden om den gkonomiske krise
udviklede sig langsommere.

Reaktionerne pa den gkonomiske krise og
fortolkning af disse

Reaktionerne pé krisen er faldet i forskellige faser og kan
beskrives ud fra folgende overskrifter; 1) hindtering af
den finansielle krise, 2) ekonomisk stimulering og 3) oko-
nomisk oprydning og besparelser.

I nedenstdende figur 2 er krisestyringsinitiativerne
kategoriseret ud fra disse tre overskrifter samt tidspunktet
for indgdelse af politisk aftale.

Som det fremgar af figur 2, var den forste reaktion at
bekempe den finansielle krise gennem bankpakker. Om
disse har der varet stor politisk konsensus. Herudover
er der blevet lanceret initiativer rettet mod ekonomisk
stimulering af forbrug, hvilket afspejler en erkendelse
af, at krisen ogsd er en okonomisk krise. Fra 2010 og
fremefter er der endvidere blevet fokuseret pa at genetab-
lere okonomisk ansvarlighed og gennemfore besparelser.
Velferdsreformerne (efterlon, pension, fortidspension,
fleksjobordning m.v.) er sammensatte reformer i den for-
stand, at de bade har til formal at reducere den andel af
befolkningen, der er pa offentlig forsergelse, og samtidig
at forege udbuddet af arbejdskraft og i den forstand sti-
mulere gkonomien.

Som det ogsd fremgér af figuren, kobles initiativer
orienteret mod stimulering af jobskabelse i den private
sektor undertiden med okonomisk oprydning og finan-
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sieringsinitiativer, sisom besparelser i centraladmini-
strationen. Dette sd man bl.a. i 2011, da den davarende
regering sammen med Dansk Folkeparti og Kristende-
mokraterne blev enige om den sikaldte BoligJobPlan
(ogsa benzvnt BoligJobordningen). BoligJobPlanen har
til formal at igangsatte hjelp i og istandsattelse af private
boliger gennem skattefradrag. Planen finansieres gennem
1) besparelser relateret til aktiveringsindsatsen, 2) en be-
villingsreduktion af Forebyggelsesfonden og Fonden til
investeringer i arbejdskraftbesparende teknologi (ABT-
fonden?) samt en reduktion af reserven til viderefgrelse af
globaliseringsindsatsen, 3) effektiviseringer i staten som
folge af sjette fase af indkebsprogrammet og endelig 4)
generelle besparelser i centraladministrationen (Finans-
ministeriet, 2011d).

Kun fi méineder efter at BoligJobPlanen blev beslut-
tet, blev der udskrevet folketingsvalg, og i oktober 2011
blev regeringen bestiende af Socialdemokraterne, Radi-
kale Venstre og Socialistisk Folkeparti dannet. Den nye
regering udarbejdede et omfattende regeringsgrundlag
med fokus pé krisebevidsthed, kickstart af den danske
okonomi, ansvarlig ekonomisk politik, foregelse af ar-
bejdsudbuddet, velferdsreformer, skattereform og en am-
bities digitaliseringspolitik (Regeringen, 2011). Den nye
regering har viderefort bide genopretningsaftalen, dog
med %2 ars udskydelse af ikrafttreedelsen af halveringen af
dagpengeperioden (nu pr. 01.01.13), og BoligJobPlanen,
hvor besparelsesinitiativet ,,Fokuseret administration®
dog er omdebrt til , Effektiv administration®

Ud over at fastholde den tidligere regerings krisesty-
ringsinitiativer har den nye regering iverksat nye krise-
styringsinitiativer, f.eks. boligaftalerne. Samtidig synes
den nye regering i hejere grad at fremtale den gkonomi-
ske krise, end den tidligere regering gjorde, og forsgge at
fastholde en krisebevidsthed. Dette ses eksempelvis, nar
finansministeren taler om at have overtaget et ,,hindver-
kertilbud“ (Incitament, 2011).

Med udgangspunkt i de presenterede krisesty-
ringsinitiativer fra policyniveauet suppleret med krise-
styringsinitiativer fra det lokale niveau vil vi nu anvende
typologien praesenteret i figur 1 som udgangspunkt for en
fortolkning af de anvendte krisestyringsinitiativer. I det
felgende fortolkes krisestyringsinitiativerne sdledes ud fra
de tre overordnede logikker i typologien henholdsvis om-
kostningsbesparelseslogikken, reorganiseringslogikken
og sektorpolitiklogikken, og inden for hver af disse dis-
kuteres det, hvilken dynamik initiativerne er udtryk for.

Krisestyringsinitiativer ud fra en ombkostningsbesparelses-
logike

En del af initiativerne tager udgangspunke i en omkost-
ningsbesparelseslogik. Eksempelvis synes en del af de
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Figur 2: Opsummering af de veesentligste initiativer fra policyniveauet®

TEMA

Formal |Handtering af finansiel | @konomisk stimulering Okonomisk oprydning og besparelser

Ar krise

2008 Bankpakke 1 (Stabilitetspak- | Kommuneaftale for 2009: Fortsaettelse af udgiftsniveau
ken): Statsgaranti for simple | samt @gede midler til service.

Eﬁg};;e‘rs?gbﬁittae?l?( ‘Qf%ii\fing Finansloven for 2009; @gede gdgiﬂer fil offentligt for-
af nodidende pengeinsi- brug og lavere skat pa arbejdsindkomst.
tutter.

2009 Bankpakke 2 (Kreditpak- Gron transportpolitik: Igangsettelse og fremrykning af
ken): Lan p& 100 mia kr. investeringer og andre tiltag pé trafikomradet for 5 mia.
il de finansielle institutioner | kr. i 2009 og 2010.
med henblik pa at styrke A ) o
deres solvens og forhindre Forqrspakke 2.0:Bla. gaenkmng af skat pa arbejdg 0g
dem i at reducere udianet. muhghed for at haeve midlerne i den Seerlige Pensions-

ordning (SP).

Herudover: Renoveringspulie (172 mia.), left af kom-
munale anlegsrammer (min. 2 mia. kr) og ,Gran Veekst
2.0" 13,5 mia. kr. 1 2010-2015 til gren omstiling af
landbruget og nedsattelse af jordskatten.
Kommuneaftale for 2010: Sikring af kommunale
anlegsopgaver for min. 20 mia. kr. via fremrykning af
midler og forhajelse af [anepulier.

Finanslov for 2010: Bl.a. fremrykkede offentlige investe-
ringer for 5 mia. kr.

2010 Bankpakke 3 (Afviklings- Finansloven for 20711: Statslig Idne- og kautionsordning | Genopretningsaftalen: Generelle og specifikke besparelser
pakken): Ny model for for mindre virksomheder. i staten, halvering af dagpengeperioden fra 4 til 2 ar og
overtagelse af nadlidende fordobling af genoptjeningsperioden, nulveekst i kommu-
pengeinstitutter. Forhgjet nere (driftsbudget), suspendering af automatiske stignin-
garantiloft for indskydere. ger i skattefradrag og overfarselsindkomster.

Kommuneaftale for 2011: Udmentning af genoprettelses-
aftalen (nulveekst), justeret aftalesystem med sigte pa at
begreense kommunernes muligheder for at heeve skatten.

2011 Bankpakke 4 (Konsolide- BoligJobPlan: Stimulering af jobskabelse i den private To streger under facit: Omlaegning af SU'en, besparelser i
ringspakken): Medgift til sar- | sektor, Forsvaret og mélretning af fleksjobordningen.™
bare banker, der fusionerer ' o , , .
med strkere banker BohglJobP\an: Finansieres via besparelser |.centlra\adm\n\—

stra-tionen Dl. a. ,Fokuseret/Effektiv administration”.
Kommuneaftale for 2012: Nulvaekst og administrative
besparelser.

Regerings- Tilbagetraekningsreform: Mulighed for udbetaling af ind- | Tilbagetraekningsreform, herunder forhgjelse af efterlans-

skifte betalte efterlgnsbidrag. 0g pensionsalder.

(oktober) : ) ) ) )

Boligaftale I: Fremrykning af investeringsramme fil reno-
vering af boligomréder.

Finanslov for 2012: Bl.a. fremrykkede offentlige investe-
ringer for 11 mia. kr.

2012 Bankpakke 5 (Udviklings- Bankpakke 5 (udviklingspakken): Etablering af land- Budgetlov.
pakken): Finansiel Stabilitet | brugsfinansieringsinstitut, styrkelse af vaekst- 0g eksport- . )
overtager dele af FIH Er finansiering med 15 mia. kr Skaﬁergform: Bl.a. besparelse pa forsvaret. redukngn
hvervshank. af EU-bidrag og afdeempet regulering af overforselsind-

Boligaftale Il: Forhgjelse af investeringsramme til renove- | komster.

ring af boligomrader. ) .
Kommuneaftale for 2013: Nulvaekst omdefineres, s& der

Kommuneaftale for 2013: Investeringer i klimatilpasning. | reelt er tale om reduktion i rammen set i forhold il aftalen

Skattereform: Seenkning af skat pa arbejde, investerings- for 2012

vindue for virksomheder. Reform af fertidspension og fleksjobordning.

*Aftalen blev indgéet for valget og blev ikke udmentet. Flere af elementerne er dog viderefort af den nye regering.
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anvendte strategier at tage udgangspunkt i en grenthe-
sterbesparelse og kan placeres i strategi 1.

Dette afspejles tydeligt i de generelle statslige besparel-
ser, der kom med Genopretningspakken i 2010.5 Pakken
indeholdt bl.a. besparelser i centraladministrationen, idet
ministeriernes driftsudgifter blev reduceret med 0,5 %
om 4ret i arene 2011 ¢il 2013 i forhold til finansloven for
2010. Fuldt indfaset i 2013 reducerer det driftsudgifterne
med ca. 1,8 mia. kr. De generelle statslige besparelser
skulle gennemfores ved tilpasninger fordelt forholdsmas-
sigt pd de enkelte ministerier.

Ogsé finansieringsinitiativet ,,Fokuseret/Effektiv ad-
ministration” relateret til BoligJobPlanen er et udtryk for
sddanne gronthesterbesparelser. ,Fokuseret/Effektiv ad-
ministration® er inspireret af lignende initiativer i Storbri-
tannien, men er mindre gennemgribende. Reduktionen
af centraladministrationens udgifter indfases med 2,5 %
12012 voksende til 5 % fuldt indfaset i 2013 svarende til
knap 1 mia. kr. arligt.

Ideen bag ,Fokuseret administration” blev prasente-
ret som et forseg pa at fa ministerier og statslige institu-
tioner til at prioritere deres kerneopgaver. Institutionerne
fik ¢l opgave at udarbejde handlingsplaner for effekti-
visering og prioritering af cksisterende arbejdsopgaver
samt en samlet strategi for hvert ministeromride inde-
holdende mal og prioriteringer. Flere ministerier reage-
rede pd besparelseskravene ved at f& eksterne konsulenter
til at gennemfere analyser med henblik pa at ridgive om
mulige besparelsespotentialer, og hvorvidt opgaver kan
skares bort. Disse konsulentrapporter er ikke blevet of-
fentliggjort, hvilket betyder, at der i offentligheden ikke
er overblik over, hvilke besparelsesinitiativer der er blevet
foreslaet.

Planen var, at regeringen efterfolgende (i efteraret
2011) skulle tage stilling til ministeriernes strategier (Fi-
nansministeriet, 2011d). Regeringens ekonomiudvalg
skulle med andre ord prioritere mellem de forskellige be-
sparelsesforslag fra de forskellige ministerier. Derved ville
politikerne vare centralt placeret i forhold til at forhin-
dre ministerierne i at skare pa politisk vigtige program-
mer. Samtidig ville beslutningerne fa politisk legitimitet.
Denne proces ser dog ikke ud til at have vaeret gennemfort
i praksis, og akterer involveret i processen angiver, at re-
geringens gkonomiudvalg alene har nikket til de enkelte
ministeriers planer.

Andre initiativer tager udgangspunke i strategi 2 i
typologien vedrerende budgetterede produktivitetsfor-
bedringer. Dette galder eksempelvis de specifikke bud-
getforbedringer i staten for ca. 4,2 mia. kr. frem mod
2013, der ogsid kom med Genopretningspakken. Som
grundlag for beslutningerne om de specifikke tilpasnin-
ger pé statens omride blev igangsat en rekke budgetana-

KRISESTYRING: REFORM- OG BESPARELSESSTRATEGIER 4

lyser (Finansministeriet 2010a; Regeringen, 2010). Andre
eksempler pa initiativer med udgangspunke i strategi 2
er omkostningsbesparelser via effektiviseringsgevinster
ved indkegbsprogrammet, der ogsa indgar som en del af
finansieringen af BoligJobPlanen, og kravene om admi-
nistrative besparelser i kommunerne i kommuneaftalen
for 2012.

P4 tvaers af ministeromraderne er det stadig for tidligt
at opgere de overordnede konsekvenser af initiativerne
med udgangspunkt i en omkostningsbesparelseslogik.
P4 baggrund af oplysninger fra ministerierne har Fi-
nansministeriet udarbejdet en oversigt over planlagte og
gennemferte stillingsnedleggelser i forlengelse af hvert
enkelt ministeromrades handlingsplan for ,Effektiv ad-
ministration®, de generelle besparelser i genopretnings-
pakken samt det arlige omprioriteringsbidrag (Finansmi-
nisteriet, 2012b). Opgorelsen fra Finansministeriet viser,
at der samlet er afskediget godt 1.300 &rsveerk, hvilket
udger 0,8 pct. af alle statslige ansatte. Det tal skal dog
ifolge Finansministeriet (2012b) ses i sammenhzng med,
at der er en relativt stor medarbejderomstning i staten.
Ifolge akeindsigter fra samtlige ministerier har Politiken
(2012) opgjort, at ,Effektiv administration” forelgbig har
fort til mindst 956 fyringer i staten og 376 nedlagte stil-
linger. Andre tal tyder pa, at dette kun er begyndelsen.
Fagforeningen HK/stat, der ikke overraskende har varet
kritisk, har beregnet, at centraladministrationen vil fjerne
1000 stillinger i 2012 og 2000 flere i 2013. Heraf vil
halvdelen vere medlemmer af HK/Stat (Gotfred, 2011).
Radikale besparelser (strategi 3) synes dog (endnu) ikke
at vere i spil, om end implementeringen af initiativerne
relative i forhold til tidligere i nogle ministerier opleves
som havende en radikal karaketer.

Krisestyringsinitiativerne med udgangspunkt i en
omkostningsbesparelseslogik synes primert at udgé fra
Finansministeriet, for derefter at blive forhandlet politisk
og i relation til den kommunale sektor ogsd med Kommu-
nernes Landsforening (KL). Omkostningsbesparelseslo-
gikken stottes af den politiske krone for krone-tenkning,
der indeberer, at nye politiske initiativer skal vere fuldt
finansieret.

Selv om krisestyringsstrategier med afszt i en om-
kostningsbesparelseslogik er et centralt udgangspunke
iser for de statslige krisestyringsinitiativer, s er det ikke
den eneste strategi, der anvendes. , Effektiv administra-
tion“ udgir klart fra en omkostningsbesparelseslogik,
men ser ud til at blive implementeret gennem en kombi-
nation af en rekke andre forskellige strategier.

Krisestyringsinitiativer ud fra en reorganiseringslogik
Besparelserne i centraladministrationen falder sammen
med ogede krav til budget- og regnskabsopfelgning fra
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2012 for at sikre okonomisk ansvarlighed. Ministerierne
skal bl.a. have budgetterne klar tidligere end for, budget-
terne skal periodiseres, og ministerierne skal udarbejde
kvartalsvise regnskaber til Finansministeriet, der indehol-
der forklaringer ved afvigelser (Moderniseringsstyrelsen,
2011). Dette initiativ kan fortolkes som en genindstilling
af tidligere reformelementer (strategi 4) til en ekonomisk
krisetid. @konomistyring har i mange r veret et fokus-
omrade, men kravene oges som reaktion pa krisen.

Andre krisestyringsinitiativer under strategi 4 ses, nar
Rigsrevisionen i deres drsberetning for 2011 skriver, at de
i en tid med begraenset gkonomisk riderum vil arbejde
pa at udvikle en standard for revision af gkonomisty-
ring (Rigsrevisionen, 2012: 23). Den samme fortolkning
kan anvendes, nir Folketingets ombudsmand beskriver,
hvorledes ombudsmandens opgave justeres til en gkono-
misk krisetid, hvor ombudsmanden vil vere bevidst om
de ressourcemassige konsekvenser af de krav, han stil-
ler il forvaltningen, samtidig med at han vil holde gje
med, at kerneydelsen leveres i henhold til lovgivningen
(Serensen, 2012).

Adskillige ministeromréider, herunder Finansministe-
riet har koblet udmentningen af besparelserne i, Effektiv
administration sammen med en reorganisering af mi-
nisteriets styrelser. Finansministeriet har betegnet dette
som at g& foran med et godt eksempel (Incitament, 2011).
Departementschefen i Finansministeriet, David Helle-
man, har bl.a. udrtalt i et interview, at ministeriet ligger
over benchmark pa udgifter til overhead, og simpelthen
er for dyr, hvorfor det er oplagt at 2ndre pa den made,
ministeriet er organiseret pa (Incitament, 2011). Der er
pa den baggrund etableret en Digitaliseringsstyrelse via
fusion af dele af den gamle I'T- og Telestyrelse med dele
af den gamle Pkonomistyrelse, mens andre dele af den
gamle @konomistyrelse er blevet fusioneret med Persona-
lestyrelsen til Moderniseringsstyrelsen.

Strategier fra celle 5 ser saledes ud til at vare serligt
populere som udgangspunkt for implementeringen af
besparelser. Fusionsbesparelsesstrategien er forst og frem-
mest forankret i ideen om stordriftsfordele. Ud over de
umiddelbare besparelser pi lenninger til den overste le-
delse og dertil knyttede stabsfunktioner synes effekterne
af sddanne initiativer dog i begrenset omfang at vare
dokumenteret, da der i litteraturen bdde argumenteres for
stordriftsfordele og -ulemper (Boyne, 1995; Houlberg,
2000).

Derudover ser koordinationen pé tvers af kommu-
ner i forhold til eget budgetoverholdelse ud til at vere
oget, hvor en rekke kommuner sammen med KL har
indgéet et partnerskab om forbedring af budgetopfolg-
ningen og optimering af styringskulturen i kommunerne
(KL, 2011). Dette tolker vi ogsd som strategier fra celle

TEMA 11

5. Endelig synes der ogsa at ske en ombygning og opbyg-
ning af reformkapacitet, som vi vender tilbage til i det
efterfolgende afsnit.

Vi ser ogsd initiativer, der i hgjere grad kan fortolkes
som et redesign af systemer (strategi 6). Eksempler pa
sddanne er budgetloven, der medferer strammere regler
for budgetoverholdelse i bade den statslige sektor og i
stat-kommune-relationen. Skitserne til budgetloven blev
lanceret i foraret 2011 (Finansministeriet 2011b,c). En del
af baggrunden for budgetloven var kommunernes genta-
gende budgetoverskridelser. I 2009 belob overskridelsen
sig til mere end 5 mia. kr. Udviklingen af instrumenter
til at sikre, at den kommunale sektor overholder bud-
getterne, blev derfor en helt central dagsorden. Mange
af elementerne i budgetloven synes at vere inspireret af
reformen af det svenske budgetsystem (se eksempelvis
Finansministeriet, 2010b), der blev gennemfort i forbin-
delse med den okonomiske krise i Sverige i midten af
1990%erne. Det svenske budgetsystem lovprises internati-
onalt for at sikre politisk opbakning til finansiel disciplin
(Posner & Blondal, 2012).

Da den nye regering tiltridte, valgte den at fastholde
planerne om at gennemfere en budgetlov, og i marts
2012 indgik regeringen en politisk aftale med Venstre
og Det Konservative Folkeparti om denne. Lovforslaget
omfatter bl.a. indferelse af udgiftslofter. Samtidig gores
sanktionsmulighederne ved overskridelser af aftalte og
budgetterede udgifter permanente for kommunerne, og
der indfores sanktioner over for regionerne. Endelig har
budgetloven til formdl at implementere finanspagtens
bestemmelser i dansk lovgivning (De @konomiske Rad,
2012).

Det kan diskuteres, hvorvidt dette er en justering af
et tidligere reformelement (strategi 4) eller et egentligt
redesign af systemet (strategi 6). Her vil der forment-
ligt veere forskel pa, om der fokuseres pa staten eller den
kommunale sektor. Institutionaliseringen af serligt sank-
tionselementerne og udgiftslofterne i statens styring af
kommunerne vurderer vi dog som verende si omfattende
@ndringer, at budgetloven fortolkes som et redesign.

I strategi 6 ser vi desuden en rakke eksempler pa oget
empowerment af borgere med henblik pa i hgjere grad
at skulle varetage opgaver, der forhen var placeret i den
offentlige sektor. Det ses eksempelvis, nar frivilligt ar-
bejde har en central placering i regeringsgrundlaget (Re-
geringen, 2011) samt i sundhedsvasenet, hvor borgerne/
patienterne i stigende grad skal administrere egen sygdom
(Sundhedsministeriet, 2012).

Ogsa elementer omkring bankpakkerne kan tolkes
som et redesign af systemer. Med bankpakkerne blev Fi-
nansiel Stabilitet® bl.a. etableret med henblik pa at afvikle
nedlidende pengeinstitutter. Indtil videre har Finansiel
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Stabilitet overtaget mere end 10 banker (www.finansiel-
stabilitet.dk). Dermed tager staten et skridt lengere mod
at drive bankforretning. Bankpakker, der var tenkt at
vere midlertidige, synes i dag at vere mere vedvarende
og blive transformeret fra universelle losninger til mere
specifikke.

Mens krisestyringsstrategier forankret i en omkost-
ningsbesparelseslogik som ovenfor navnt har et klart
udspring fra Finansministeriet, er dette ikke tilfzldet for
krisestyringsstrategier forankret i en reorganiseringslo-
gik. Her spiller mange akterer pA mange niveauer aktive
roller. Og reorganisering synes at vare en stedse igangvae-
rende proces, en del af dagligdagens praksis.

Krisestyring ud fra en sektorpolitiklogik

Vi ser ogsa strategier baseret pa en sektorpolitiklogik i
anvendelse herunder strategier orienteret mod at stimu-
lere vaekst (strategi 7). Centralt i sektorpolitiklogikken
er de velferdsreformer, der blev argumenteret for forud
for krisen og pdbegyndt under krisen af bade den tidli-
gere og den nuvarende regering gennem efterlonsrefor-
men. Reformen af efterlonssystemet haever den generelle
efterlonsalder og reducerer pd kort sigt muligheden for
efterlon (strategi 7) og skarer pé lengere sigt muligheden
helt veek (strategi 9). Regeringen har endvidere lanceret
yderligere initiativer med henblik pa at reducere antallet
af borgere pd overforselsindkomst, herunder indgdet en
aftale om en reform af fortidspension og fleksjob (stra-
tegi 9). Timingen af denne beslutning har rejst debat
om, hvorvidt dette er hensigtsmessigt i en tid med hgj
arbejdslashed.

Den besluttede halvering af dagpengeperioden fra 4
til 2 4r kan ifelge Andersen (2011: 107) kombineret med
bedre jobbeskyttelse i overenskomsterne betyde et farvel
til den danske ,flexicurity“-model. Umiddelbart tolker
vi dette tiltag som udtryk for marginale @ndringer i en
velferdsordning (kategori 7), men skulle Andersen vise
sig at f4 ret, er tiltaget langt mere radikalt og kan udvikle
sig til et redesign af systemet (strategi 6).

Ud over krisestyringsinitiativerne er der ogsa eksem-
pler p4, at den nye regering gennemforer initiativer, der
indeberer styrkede velferdsydelser, sisom regeringens
afskaffelse af de sikaldte fattigdomsydelser, sa alle nu
far fuld kontanthjelp, og indferelsen af en maksimum-
grense for antallet af elever i gymnasieklasser. Regerin-
gen markerer dog tydeligt, at forbedringsinitiativer skal
finansieres ved at finde pengene andre steder i budgettet.

Strategi 8 ser vi udmentet ved eksempelvis de-specia-
lisering pé folkeskoleomridet, hvor inklusion i de seneste
ar er blevet et nggleord. Ved kommuneforhandlingerne
for 2011 og 2012 aftalte den daverende regering og
kommunerne, at de ville soge at begraense udskillelsen af
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elever fra den almindelige undervisning i folkeskolen til
specialundervisning.

Andre initiativer inden for strategi 8 er besparelser via
udviklingen af velferdsteknologi. Af regeringsgrundlaget
(Regeringen, 2011) fremgdr det bl.a., at regeringen vil
arbejde for en mere sammenhengende satsning pé tele-
medicin inden for sundhedsomradet. Andre initiativer
inden for velferdsteknologien er de efterhinden meget
omtalte robotstevsugere.

Velferdsreformer (sektorpolitiklogikken) fremskyn-
des af en reekke aktorer. @konomi- og indenrigsministe-
ren synes sammen med socialministeren og beskftigel-
sesministeren at vare centrale akterer i forhold til denne
dagsorden. Ogsd KL har markeret sig ved at bakke op om
behovet for velferdsreformer og reduktionen i antallet af
borgere pa overforselsindkomst (KL, 2012). En fortolk-
ning af dette er, at den kommunale sektor bakker op om
politikere, der er villige til at tage ansvaret for upopulere
velfeerdsreformer for derved selv at undga at blive ansvar-
lige for vasentlige nedskaringer.

Med udgangspunke i typologien fra figur 1 har vi
i figur 3 oplistet de politisk og administrativt anvendte
strategier. Af figur 3 fremgar det, at der er bragt strategier
forankret i alle tre logikker i anvendelse.

Som det fremgar af figuren, kan de fleste initiativer
placeres i de kategorier, der blev prasenteret i typologien.
Nogle initiativer er imidlertid sammensat af flere forskel-
lige elementer, eller indholdet er vanskeligt at fortolke og
derfor vanskeligt at indplacere i analyserammen. Forst
og fremmest er dette tilfzldet for bankpakkerne. Skal de
fortolkes som fundamentale forandringer i reguleringen
af de finansielle markeder og derfor placeres i cellen ,re-
design af systemer®, eller er de midlertidige foranstaltnin-
ger til at lose midlertidige problemer? Det samme gelder
velferdsreformerne. Skal de fortolkes som inkrementelle
forandringer eller som bortskering af velferdsydelser?

I det ovenstdende har vi analyseret reaktioner pa den
gkonomiske krise. Reformer af den offentlige sektor har
imidlertid varet et fast element i Danmark i mange ar
(Hansen, 2008; 2011; Ejersbo & Greve, 2008; Christen-
sen, 2009; Kristiansen, 2011). Reformelementer som for
cksempel resultatmiling, evaluering og shared service er
blevet adopteret, videreudviklet og implementeret, og
anvendelse af effektiviseringsstrategier og gronthester-
besparelser i den arlige budgetproces er heller ikke nye
fenomener. Det betyder, at det kan vare vanskeligt at
skelne mellem effektiviseringsstrategier i anvendelse for
den gkonomiske krise og helt nye krisestyringsinitiativer,
ligesom nye krisestyringsinitiativer mé forventes at blive
pavirket af strategier allerede i anvendelse.

I arene forud for den gkonomiske krise var der serligt
to dagsordener for reformer af den offentlige sektor. Den
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Figur 3: Anvendte krisestyringsinitiativer

TEMA 13

Logik Omkostningsbesparelseslogik Reorganiseringslogik Sektorpolitiklogik

Forandringsdynamik

Inkrementel 1. Gronthoster: 4. Genindstiling af eksisterende 7. Justeringer af velfeerdsydelser og
- Generelle statslige besparelser 0,5 % | reformelementer: requleringspraksis:
(Genopretningspakken 2010) - Strammere krav til gkonomistyring - Pkonomisk stimulans (forbrug, job-
- Fokuseret/effektiv administration 2,5 % | (2012) skabelse)
12012, 5 % i 2013 (BoligJobPlan - Reorientering af Rigsrevisionens revi- | - Velfeerdsreformer (f.eks. stigning i
2011) sionsstandarder pensionsalderen, efterlan pé kort sig)
- Nulveekst | kommunerne og bespa- - Reorientering af ombudsmandens
relser pd administration med sigte pa rolle
at opfylde servicekrav

Prioriterende 2. Hostning af effektivitetsgevinster: 5. Intra- og Interorganisatorisk reor- 8. Innovation af ydelser og regule-
- Specifikke budgetforbedringer (Gen- | ganisering: ringspraksis:
opretningspakken 2010) - Fusioner af statslige institutioner - Velfeerdsteknologi
- Hastning af produktivitetsforbedringer | - Stadig flere shared service initiativer | - De-specialisering (inklusion folke-
som felge af indkebsprogrammet (Bo- | - Ombygning af reformkapacitet skolen)
ligJobPlanen) - Styrket koordination pa tvaers af

kommuner

Strategisk 3. Radlkale omkostningsreduktioner: 6. Redesign af systemer: 9. Boriskeering af opgaver:
lkke hidtil (kan dog diskuteres pd en- | - Budgetlov - Velfeerdsreformer (f.eks. efterlan — pa
kelte ressortministerier). - Bankpakker langt sigt)

- Borger empowerment

ene dagsorden omhandlede behovet for velferdsreformer,
den anden reformer af den offentlige forvaltning.

Behovet for velferdsreformer har varet behandlet i
flere kommissioner (se eksempelvis Velferdskommissio-
nen, 2005). Det har varet anfort, at velferdsreformer er
nedvendige som folge af demografiske @ndringer i form
af en oget andel af ldre i befolkningen. Der argumente-
res pa den baggrund for, at arbejdsudbuddet bor udvides
ved bl.a. at @ndre pa efterlons- og pensionsregler. I nogle
ar var velferdsreformer politisk emtilelige, men efterhin-
den fandt de vej til skiftende regeringers langtidsplaner,
de sikaldte 2020 planer, paradoksalt nok mens arbejds-
losheden steg (Finansministeriet, 2011b; Regeringen,
2012).

Reformer i den offentlige forvaltning har frem til kri-
sen vaeret omfattende. Sarligt har en udbredt tiltro til
stordriftsfordele veret drivkraften bag mange reformer i
bide centraladministrationen og i kommunerne i de sene-
ste ar. Kommuner er blevet sliet sammen, og de tidligere
amter er fusioneret til ferre regioner. Fusionsreformer
er blevet gennemfort i mange sektorer, f.eks. inden for
politiet, domstolene, skatteomradet, universiteterne og
professionshgjskolerne. Stottefunktioner relateret til lon-
administration, it og udbetaling af overforselsindkomster
er skdret bort fra statslige institutioner, departementer
og kommuner og er blevet organiseret i specialenheder,
der afspejler ideerne om shared service. Denne tendens

ser ud til at fortsette og forsterkes under krisen, hvor
fusioner og shared services er hyppigt anvendte bespa-
relsesstrategier.

Dagsordenerne for bade velferdsreformer og refor-
mer af den offentlige forvaltning har udgjort en vigtig
kontekst for udviklingen af krisestyringsinitiativer. Som
ovenstiende analyse viser, synes krisesituationen imid-
lertid at have intensiveret anvendelsen af disse initiati-
ver, og krisen kan ses som et ,window of opportunity®
(Kingdon, 1995) til at gennemfore beslutninger, der har
veret pd dagsorden over en lengere periode. Det kan
derfor veere et spergsmal om timing, hvor initiativer, der
over en lengere periode har veret pa dagsorden, eller har
ligget klar i skuffen, med krisen har fiet en platform for
(re-)lancering,.

Efter at have set pa, hvilke krisestyringsinitiativer
der anvendes politisk og administrativt som reaktion pd
krisen, vil vi nu se p4, hvordan der gennemfores reorga-
niseringer med det formal at opbygge reformkapacitet til
at udvikle og implementere nye organisations- og styre-
former.

Reformkapacitetsopbygning

Det interessante spergsmal i forhold til reformkapacitet
er, om den gkonomiske krise har fort til en ombygning og
opbygning af reformkapacitet forstiet som det politisk-
administrative systems ressourcer og kompetencer til at
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gennemfore forvaltningspolitiske reformer, herunder ud-
vikle og implementere nye organisations- og styreformer.
Og i givet fald hvilken betydning dette potentielt kan fa
for fremtidige reforminitiativer.

Finansministeriet har i de seneste artier veeret en dri-
vende kraft i forvaltningspolitikken og har haft en helt
central koordinerende rolle. Lagreid & Pedersen (1999)
skriver bl.a., at forvaltningspolitikken i Danmark er kon-
centreret i og koordineret af Finansministeriet, mens den
i Sverige og Norge i hojere grad er spredt ud under de
enkelte fagministerier.

I en gkonomisk krisetid er det siledes interessant at se
pa, om nogle dele af forvaltningspolitikken vagtes hojere
end andre, og om der er sket et skifte i prioriteringen som
folge af den okonomiske krise. Derudover er det interes-
sant at se pa, om der sker @ndringer i organiseringen af
forvaltningspolitikken (bliver andre ministerier aktive i
udvikling og implementering?), ligesom det er interes-
sant at se pa, hvilke ressourcer der er til at gennemfore
reformer, eller med andre ord hvorvidt der ombygges og/
eller opbygges reformkapacitet i en okonomisk krisetid?

Som beskrevet, har flere belger af reorganisering rul-
let ind over centraladministrationen, siden den okono-
miske krise opstod. Med den forste reorganiseringsbolge
blev David Helleman ny departementschef i Finansmi-
nisteriet i 2010. Helleman havde en lengere karriere i
Finansministeriet, hvor han bl.a. har veret afdelingschef,
inden han kom til DR. Her blev han kendt for sin evne
til at genetablere okonomisk ansvarlighed. Kort tid efter
sin udnavnelse som ny departementschef i Finansmini-
steriet reorganiserede han ministeriet. Den del af den
bledere moderniseringsdagsorden, der vedrerte ledelse,
blev flyttet til et kontor pi styrelsesniveau, mens opga-
ver vedrerende afbureaukratisering og styring forblev i
departementet, nu placeret i et center for kommunegko-
nomi og socialomradet. Generelt blev Finansministeriets
departement mere strgmlinet i forhold til den udgiftspo-
litiske dagsorden.

Med regeringsskiftet fulgte som navnt den anden re-
organiseringsbelge. Her blev opgaver relateret til overvag-
ning af den gkonomiske udvikling og opgaver relateret til
den internationale gkonomi flyttet fra Finansministeriet
til det nyetablerede @konomi- og Indenrigsministerium.
Dette betyder, at embedsmandene i Finansministeriet
fortsat har ansvar for udgiftspolitikken, men samtidig at
det er embedsmand fra @konomi- og Indenrigsministe-
riet, der udarbejder regeringens konjunkturvurderinger
og okonomiske redeggrelser, ligesom det er gkonomi- og
indenrigsministeren (og ikke som tidligere finansmi-
nisteren) der drager til finans- og ekonomiministrenes
topmeder i EU. @konomi- og indenrigsminister Mar-
grethe Vestager har dermed faet en helt central placering
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i regeringen og har sikret sig en magtbase og kapacitet til
at vogte over Finansministeriet og udgiftspolitikken fra
Qkonomi- og Indenrigsministeriet.

Med regeringsskiftet blev den tidligere IT- og Tele-
styrelse desuden oplest, og opgaverne blev fordelt mel-
lem fire ministerier, herunder Finansministeriet og @ko-
nomi- og Indenrigsministeriet. Derudover flyttede ogsd
opgaverne vedrerende afbureaukratisering og styring fra
Finansministeriet til @konomi- og Indenrigsministeriet,
hvor der i den forbindelse blev etableret en afdeling for
,Offentlig fornyelse og velfaerdspolitik. Afdelingen be-
star af to kontorer, der beskaftiger sig med henholdsvis
1) Fornyelse, digitalisering og velferdsteknologi samt 2)
Resultatfokuseret styring, ledelse og afbureaukratisering.

Af Qkonomi- og Indenrigsministeriets hjemmeside
fremgar det, at afdelingen har til opgave at fastlegge de
overordnede politikker for modernisering af den offent-
lige sektor med opgaver inden for kvalitet og styring,
god ledelse, regelforenkling, afbureaukratisering og digi-
talisering, serligt i forhold til digitalisering af velferds-
omraderne. Endvidere har afdelingen ansvar for udar-
bejdelse af regeringens moderniseringsreform med fokus
pa faglighed, tillid, ledelse og afbureaukratisering, samt
at arbejde med en digital velferdsreform (http://oim.dk/
omos.html#offforn).

Dette fokus pé tillid skal bl.a. ses i lyset af den nye re-
gerings regeringsgrundlag, der, udover de tidligere nevnte
krisestyringsinitiativer, desuden indeholdt elementer, der
kan betegnes som nye tendenser i administrationspoli-
tikken, idet regeringen i samarbejde med kommuner og
regioner vil iverksztte en reform med fokus pa tillid,
ledelse, faglighed og afbureaukratisering (Regeringen,
2011). Regelforenkling og afbureaukratisering er langt
fra et nyt fenomen i forvaltningspolitikken (se eksempel-
vis Christensen 1991), men det meget eksplicitte fokus pa
tillid er nyt og kan tolkes som en reaktion pé en oplevelse
af, at NPM-tenkningen er giet for vidt. Det er dog endnu
for tidligt at afgere, hvilken betydning den sikaldte til-
lidsreform vil f4 pd handlingsniveauet (Brunsson, 2002).

Regeringsdannelsen indeholdt med andre ord om-
fattende reorganiseringsinitiativer, hvor ministerier blev
omformet og opgaver (ogsd opgaver af betydning for
koordineringen af forvaltningspolitikken) blev flyttet pa
tveers af ministeromrader.

Den tredje omorganiseringsbelge (som kort er beskre-
vet i det ovenstiende) kom umiddelbart efter regerings-
skiftet. Denne omorganisering er relateret til fusionerne
af styrelserne, der fulgte i kolvandet pé , Effektiv admi-
nistration”. I Finansministeriet blev @konomistyrelsen
og Personalestyrelsen nedlagt, og i stedet blev Moder-
niseringsstyrelsen og Digitaliseringsstyrelsen etableret.
Digitaliseringsstyrelsen samles kompetencerne vedr. di-



} HANNE FOSS HANSEN & MADS KRISTIANSEN

gitalisering og velfeerdsteknologi fra IT- og Telestyrelsen
og Dkonomistyrelsen med henblik pé at sikre den digitale
understottelse af den offentlige sektor. Moderniserings-
styrelsen samler @konomistyrelsens, Finansministeriets
departements og Personalestyrelsens opgaver med oko-
nomistyring, overenskomster og ledelse i staten. Det er
blevet anfort, at ideen er at koble sporgsmal om styring,
ledelse, HR og personalepolitik i én dagsorden. Finans-
ministeriet forventer derudover at spare 100 mio. kr. via
disse omorganiseringer i 2012 og 2013 (Finansministeriet
2011a).

Et resultat af reorganiseringen af reformkapaciteten
er, at to ministerier, henholdsvis Finansministeriet og
@Okonomi- og Indenrigsministeriet begge er involveret i
forberedelsen af de overordnede reformer af den offentlige
sektor sisom styringsreformer og digitaliseringsstrategi.

Ud over at gkonomi- og indenrigsministeren har fiet
en central placering i regeringen relateret til overvignin-
gen af udgiftspolitikken, s har gkonomi- og indenrigs-
ministeren desuden sat sig for bordenden i forhold il
at varetage opgaven med at forny og modernisere den
offentlige sektor. Selvom @konomi- og Indenrigsministe-
riet har sat sig i spidsen for dette projekt, er der fortsat en
rekke enheder i Moderniseringsstyrelsen og Digitalise-
ringsstyrelsen under Finansministeriet, der bl.a. arbejder
med gkonomistyring (herunder mal- og resultatstyring),
HR, ledelse, systemunderstottelse, implementeringen af
regeringens digitale ambitioner samt udbredelsen af vel-
ferdsteknologi i den offentlige sektor.

Hvordan dette skal fortolkes, og hvad det vil betyde,
vil fremtiden vise. P4 den ene side kan denne opdelte
strukeur afspejle eller resultere i en arbejdsdeling i cen-
traladministrationen, hvor Finansministeriet primart er
ansvarligt for reformer af centraladministrationen, mens
Qkonomi- og Indenrigsministeriet primart tager sig af
det kommunale og regionale niveau.

P4 den anden side kan opdelingen af reformpolitik-
ken afspejle eller resultere i udvikling af konkurrerende
ideer omkring reformer af den offentlige sektor, hvor
Finansministeriet arbejder for gget centralisering, mens
Qkonomi- og Indenrigsministeriet arbejder for en beva-
relse af eller en oget decentralisering. Som det fremgik
af analysen, har Finansministeriet lanceret sivel en bud-
getlov som nye krav til budgettering, gkonomi- og regn-
skabsopfolgning. Begge initiativer synes at fore til oget
centralisering, styrket koordinering samt en hgjere grad
af detailstyring. Samtidig med at disse detailstyringsiniti-
ativer gennemfores, rummer forvaltningspolitikken som
navnt ogsd ideer om at udvikle tillidsbaseret styring, der
setligt har deres udgangspunke i @konomi- og Inden-
rigsministeriet.

TEMA 15

Institutionaliseringen af de to stromme af ideer i for-
skellige ministerier er uklar og opfattes af mange obser-
vatgrer som inkonsistente. Fremtiden vil vise, hvorvidt
den ene side vil vinde, eller hvorvidt det faktisk viser
sig at veere muligt at centralisere den finansielle kontrol,
samtidig med at der udvikles tillidsrelationer mellem for-
skellige aktorer og niveauer i den offentlige sektor.

En anden fortolkning kan vare, at reformerne udvik-
les tet pd okonomi- og indenrigsministeren, men skal im-
plementeres af styrelserne under Finansministeriet. Hvis
dette er tilfeldet, kan ideer omkring tillidsbaseret ledelse
ende op med at blive implementeret i en ikke serlig til-
lidsbaseret kultur. Implementeringen skaber derved en
dbning, der kan resultere i overszttelser (Rovik, 1998;
2007), hvor tillidsbaseret ledelse i praksis fir et andet
indhold end tilteenkt.

De to tolkninger udelukker ikke hinanden. Man kan
forestille sig, at der udvikles en arbejdsdeling pd omrader
med opgaveoverlap som f.eks. udbredelsen af velferds-
teknologi eller resultatstyring, siledes at @konomi- og
Indenrigsministeriet kommer til at std for idéudvikling,
mens Digitaliseringsstyrelsen og Moderniseringsstyrel-
sen kommer til at std for implementeringen men at det
samtidig bliver sidan, at Finansministeriet og Moder-
niseringsstyrelsen primeart vil tage sig af den hardere
budgetpolitik og ekonomistyring, mens @konomi- og
Indenrigsministeriet primeart vil tage sig af den bledere
organisationsudvikling.

Hvis konsekvenserne er en sidan opsplitning af dags-
ordener, kan reorganiseringerne ses som en form for til-
bagevenden til organiseringen af forvaltningspolitikken
for 1994, hvor der var et Administrations- og Personale-
departement (APD) og et Budgetdepartement (BD), der
varetog to forskellige opgaver (administrationspolitik og
budgetlegning). I APD herskede et udviklingsperspek-
tiv, mens budgetbissekulturen i BD fokuserede pd mere
yhardeslaende argumenter. APD blev desuden betegnet
som fortalere for en blgdere ,let the managers manage®
tankegang, mens BD hyldede tankegangen om den har-
dere ,make the managers manage“ (Ejersbo & Greve
2008: Kettl 2000).

I 1994 blev APD nedlagt og fusioneret med BD i et
nyt samlet enhedsdepartement. Med fusionen blev de-
partementschefen direkte chef for bade budgetdelen og
administrationspolitikken. Derved blev det ifolge Ejersbo
& Greve (2008) muligt at skabe en helhedsforstielse mel-
lem det administrationspolitiske og det budgetpolitiske
perspektiv, sd forvaltningspolitikken kom til at fremsta
mere samlet og koordineret.

Den nye organisering af forvaltningspolitikken kan
saledes vise sig at vere et brud med Finansministeriets
forseg pd at etablere en sammenhzngende organisation



16 TIDSSKRIFTET POLITIK

omkring den administrationspolitiske og den budget-
massige dagsorden.

Krisestyringsinitiativerne navnt i det ovenstiende
kombineret med regeringsskiftet synes saledes at have
haft betydning for ombygningen og opbygningen af
reformkapacitet. Der er gennemfort en rekke reorgani-
seringer, der kan fi betydning for fremtidige reformini-
tiativer og for den fremtidige danske forvaltningspolitik.

Konklusion

Det er nu tid til at vende os mod konklusionerne. I ind-
ledningen rejste vi tre sporgsmal:

1. Hvilke krisestyringsstrategier kan anvendes som re-
aktion pa okonomisk krise?

2. Hovilke krisestyringsstrategier anvendes konkret poli-
tisk og administrative?

3. Hvordan gennemfores forvaltningspolitiske reorgani-
seringer med det formal at opbygge reformkapacitet?

Som svar pd det forste undersogelsessporgsmal udvik-
lede vi en typologi over mulige krisestyringsinitiativer.
Typologien kombinerede, hvorvidt strategierne er 1)
inkrementelle, 2) prioriterende eller 3) strategiske med,
hvorvidt strategierne er forankret i en omkostningsbe-
sparelseslogik, en reorganiseringslogik eller i en sektor-
politiklogik.

Den udviklede typologi viste sig frugtbar i relation til
det andet undersegelsesspergsméil og analysen af de krise-
styringsinitiativer, der har vaeret anvendt konkret politisk
og administrativt. Analysen viste, at der anvendes strate-
gier med udgangspunkt i bdde en omkostningsbesparel-
seslogik, en reorganiseringslogik og en sektorpolitiklogik.
De anvendte strategier har primeart varet inkrementelle
og prioriterende, men der er ogsé eksempler pd initiativer,
der kan tolkes som strategiske, idet de mé forventes pd
sigt at fore til ganske gennemgribende forandringer.

Krisen seges med andre ord tacklet via en bred vifte
af strategier. Nogle strategier er nye, andre velkendte og
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har via den okonomiske krise fiet en platform for (re-)
lancering. Alt i alt viser analysen, at det samlede billede
af krisestyringsstrategier er ssmmensat og mangfoldigt.

Strategier forankret i en omkostningsbesparelseslogik
drives frem for alt af Finansministeriet, mens en bred
vifte af aktgrer pA mange niveauer er aktive i udvikling
og iverksattelse af initiativer forankret i en reorganise-
ringslogik. Krisestyringsinitiativer forankret i en sek-
torpolitiklogik vedrerer frem for alt velferdsomridet.
Velferdsreformer har lenge varet sat pd dagordenen af
cksperter og kommissioner og er senere blevet accepteret
af og drives nu frem primert af de centrale velferdsmi-
nisterier med stotte fra KL.

Analysen viste ogsa, at den nye regering har fastholdt
de fleste af de krisestyringsinitiativer, som den tidligere
regering anvendte, samt at strategier knyttet til okono-
misk stimulans, velferdsreformer, omkostningsbesparel-
ser og reorganisering bliver koblet.

Endelig satte vi fokus pa, hvordan der om- og op-
bygges forvaltningspolitisk reformkapacitet i centralad-
ministrationen med det formél, at understotte yderligere
reformer i den statslige og kommunale sektor. Her viste
analysen, at Finansministeriet forseger, at manifestere
dets magt bade i centraladministrationen og stat-kom-
munerelationen, samtidig med at der opbygges styrings-
og reformkapacitet i @konomi- og Indenrigsministeriet.
Dette kan afspejle indbyggede konflikter i en flerparti-
regering. Forvaltningspolitikken indeholder ud over de
strammere og mere centraliserede budgetkontroller ogsd
ideer om at udvikle tillidsbaseret styring. Institutiona-
liseringen af de to stremme af ideer i forskellige mini-
sterier er uklar og opfattes af mange observatgrer som
inkonsistente. Fremtiden vil vise, hvorvidt den ene side
vil vinde, eller hvorvidt det fakeisk viser sig at vaere muligt
at centralisere den finansielle kontrol, samtidig med at
der udvikles tillidsrelationer mellem forskellige aktorer
og niveauer i den offentlige sektor.
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Noter

1 Denneartikel er et resultat af et forskningsprojekt, der gennemfeores
2012-2014 med stotte fra Velux Fonden. Vi takker Gunnar Gjel-
strup, Rikke Sommer, Eva Moll Serensen og en anonym referee for
frugtbare kommentarer til et tidligere udkast til artiklen.

2 ,East of Suez moments* henviser til Harald Wilsons Labour rege-
rings beslutning fra 1968 om at opgive hovedparten af den kade
af militerbaser, som Storbritannien tidligere havde opretholdt fra
middelhavet til det Sydkinesiske hav (Hood, 2010).

3 Referencer til kilderne til de med fed markerede initiativer findes i
separat liste sidst i artiklen.

4 ABT-fonden har sidenhen skiftet navn til Fonden for Velferdstek-
nologi.

5 Den gkonomiske genopretningspakke blev lanceret med henblik pa
at begrense statens underskud, der nu ansis for at veere af strukru-
rel karakter, dvs. blivende set over konjunkturforlebet (Andersen,
2011).

6 Finansiel Stabilitet blev stiftet i oktober 2008 som led i en aftale
mellem den danske stat og den finansielle sektor i Danmark om
sikring af den finansielle stabilitet i Danmark. Finansiel Stabilitet
er ¢jet af den danske stat gennem Erhvervs- og Vakstministeriet
(www.finansielstabilitet.dk).



