Finansministeriets skiftende

rolle i centraladministrationen

Temanummer: Finansministeriet som vagt- og overhund

Artiklen fokuserer pa samspillet mellem Finansministeriets vogterrolle og rollerne som
ressortpolitisk iscenesaetter og institutionel arkitekt. Der er to alvorlige problemer knyttet

til koblingen af vogterrollen med de to andre roller. Det ene problem er tidsperspektivet.
Vogterrollens tidsperspektiv er ét hgjst fire ar, mens ressortpolitiske og institutionelle indgreb
ofte er forbundet med en lang indkaeringsperiode. Det andet er det faglige fundament, nar
det drejer sig om indretningen af f.eks. skole- eller sygehuspolitikken, spargsmalet er, om
Finansministeriet har den fornedne faglige kapacitet pa sadanne omrader.

Finansministeriets fem roller

Nutidens finansministerium kan fore sin historie tilbage til ministerialrefor-
men af 1848. Det var efter datidens forhold et stort (det storste) og ogsa et
magtfuldt ministerium. Det husede, akkurat som i vore dage, de statsfinan-
sielle kerneopgaver som ansvarlig myndighed for statens budget og regnska-
ber samt lonnings- og pensionsvasenet (Dstergaard, 1998: ss. 62-69). Det er
ogsa sikkert, at Finansministeriet gennem hele sin eksistens har spillet roller,
der gik ud over tilvejebringelsen af en finanslov for det folgende ér, vedlige- JORGEN

holdelsen af den gennem tildeling af tilleegsbevillinger i lobet af finansaret gﬁﬁ:‘g‘;ﬁg‘;ﬁ
samt efterfolgende afleeggelse af statens regnskab. Den ekspansive fortolkning Professor emeritus,
af rollen som finansministerium var naturlig, fordi opgavelosningen i staten Institut for
nedvendigvis er steerkt forbundet med den bevillingsmaessige styring og med Statskundskab,

sikringen af, at statens udgifter holder sig inden for den hjemmel, som er givet Aarhus Universitet

ved finansloven og tillegsbevillingerne bevilget af Finansudvalget.

Resultatet er, at nutidens finansministerium varetager fem roller. Der er de
to klassiske som udgiftsvogter og forvalter af den makrogkonomiske politik.
Der er de to nye som ressortpolitisk iscenesatter og institutionel arkitekt og
endelig den accessoriske rolle som stottepille for Statsministeriet.

Varetagelsen af dem heenger i nutidens finansministerielle selvforstaelse sam-
men. Det giver sig selv for de to klassiske roller. Denne sammenhzng er for-
steerket af den offentlige sektors storrelse, som gor udgiftsstyringen til et vig-
tigt led i den okonomiske politik. Den er ogsa forsteerket af, at efterkrigstidens
tradition for den sideordnede eksistens af et finansministerium og et gkono-
miministerium siden 2001 har veeret brudt.
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De to nye roller haenger naturligvis ogsa sammen med den klassiske vogter-
rolle. Som ressortpolitisk iscenesetter kan Finansministeriet blande sig i dags-
ordensatningen inden for andre ministeriers ressort og pa den made indi-
rekte skaffe sig indflydelse pa, hvor omkostningstung opgavelosningen bliver.
Et eksempel er kombinationen af folkeskolereformen og indgrebet i leerernes
arbejdstidsaftale i 2013. Tilsvarende kan Finansministeriet som institutionel
arkitekt bidrage til institutionelle reformer og gangse reorganiseringer for ad
denne vej at bane vejen for organisations- og styringsformer, som bidrager til
en effektiv styring af ikke bare statens, men de samlede offentlige udgifter.

Den accessoriske rolle som stottepille for Statsministeriet har historisk veret
af en anden art. Danmark har, i ovrigt i lighed med en raekke andre lande, et
ret lille statsministerium, som koncentrerer sig om opgaven som sekretariat
for statsministeren og administrativ koordinator af arbejdet pa regeringsni-
veau. Det har folgelig ikke nogen stor organisatorisk kapacitet og magter sa-
ledes ikke selv at bidrage til udviklingen af ny politik i form af lovgivning,
bevillingsmeessige prioriteringer og tilpasninger af den offentlige sektors
indretning. Samtidig star Statsministeriet over for et konstant pres fra fagmi-
nisterierne og deres ministre for at fa stette til udvidelse af bevillingerne og
gennemforelse af politiske initiativer, som undtagelsesfrit traekker i retning af
storre udgifter og mere statslig regulering. Med Finansministeriet som stotte-
pille kan Statsministeriet i et vist omfang atbalancere den skavhed i udgifts-
advokaternes faver, som er indbygget i regeringssystemet.

Artiklens fokus er pa samspillet mellem vogterrollen og rollerne som ressort-
politisk iscenesatter og institutionel arkitekt. Begrundelsen er, at udgiftsvog-
terrollen skaber et steerkt incitament til at interessere sig for politikken pa
de enkelte ressortomrader som udgiftsdrivende og for den offentlige sektors
institutionelle indretning som understottende for vogterrollen. Det er bade
legitimt og fornuftigt, men der er to alvorlige problemer knyttet til koblingen
af vogterrollen med de to andre roller.

Det ene problem er tidsperspektivet. Mens varetagelsen af vogterrollen er
forbundet med en politisk-parlamentarisk proces, hvis tidsperspektiv er et-
fire ar, og her snarere et end fire, er ressortpolitiske og institutionelle indgreb
komplekse og ofte forbundet med en implementering, som strakker sig over
en lang indkeringsperiode. Det andet er det faglige fundament for interventi-
onen. Hvad enten det drejer sig om indretningen af f.eks. skole- eller sygehus-
politikken eller om organisering og styring af den offentlige sektor, er der tale
om indviklede problemer, som kraever en dyb faglig indsigt, og spergsmalet
er, om Finansministeriet har den fornedne kapacitet til eftektivt at blande sig
heri.

Fra historisk svaghed til institutionel dominans

Der star en aura af magtfuldkommenhed omkring ethvert finansministerium.
Det gaelder ogsa det danske, men historisk hviler den pa en illusion og en
overfladisk analyse. Finansministeriet er i virkeligheden offer for en asymme-
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trisk fordeling af magten. Det (og finansministeren) star over for en ukoordi-
neret, men ikke desto mindre steerk falanks af det, som man i budgetteorien
har debt udgiftsadvokater. Edvard Brandes, radikal finansminister fra 1913-
20, gav abent udtryk for det, da han matte erkende sin egen magteslashed
over for ministrenes umadeholdne onsker om tilleegsbevillinger, hvorpa han
engang i 1920 fojede til:

“Jeg har ikke det Indtryk, at Finansudvalget virker sparende. Man falder
ikke mellem rovere, naar man kommer i Finansudvalget, det er snarere
femten barmhjertige Samaritaner, der sidder dér og uddeler de Gaver,
som de treengende kan behove...” (Ostergaard, 1998: s. 75).

Brandes udsagn vidner om en klar erkendelse af den magtens asymmetri, som
svakkede hans og Finansministeriets autoritet. Det var et nedrab fra ham,
som ikke vakte politisk genklang. Det var forst den socialdemokratiske fi-
nansminister CV. Bramsnaes, der i 1924 fik bevaeget statsminister Stauning
til at udsende et cirkulere, som palagde fagministrene at forelaegge deres akt-
stykker med anmodning om tilleegsbevillinger for Finansministeriet, inden
de matte sende dem til Finansudvalget. Som Finansministeriets hushistoriker
Hans Henrik @stergaard noterer, har det "siden veret grundlaget for Finans-
ministeriets rolle i budget- og bevillingssystemet” (Ostergaard, 1998: s. 108).

Den simple spilleregel havde nok disciplinerende effekt, men den loste ikke
den grundleggende ubalance. Man skulle helt op i 1960%rne, for den da ny-
udnavnte departementschef Erik Ib Schmidt gjorde et nyt og mere gennem-
gribende forseg pa at skabe en mere ligelig balance i forhold til fagministrene,
deres ministerier og institutioner samt det kor af organisationer, som forle-
nede dem med politisk magtfylde (Schmidt, 1993: ss. 230-239). Det skete gen-
nem indferelsen af et nyt system med rammebudgetter og rammebevillinger,
hvis logik var at kombinere en stram central styring af de samlede udgifter
inden for de enkelte drifts- og anleegsomrader med en vidtgaende decentra-
lisering af prioriteringsmagten til ikke bare fagministrene, men til de enkelte
myndigheder og institutioner.

For Finansministeriet implicerede det, at rollen var at overvéage og udfordre
fagministerierne, men ikke at diktere, hvordan de skulle disponere deres bud-
getter. Den samme logik blev viderefort, da man erkendte, at offentlig ud-
giftsstyring ogsa var styring af de kommunale og regionale budgetter, og da
man i midten af 1980°erne udbyggede den forste budgetreform med en ny, der
udvidede rammestyringen, men nok en gang kombinerede det med udvidet
decentral frihed til at disponere inden for rammen og mellem bevillingsarene
(Blom-Hansen, 1998).

Sa godt det nye rammebudgetsystem end var tenkt, skulle det sta sin prove i
en politisk virkelighed, der ikke stod i udgiftsstyringens og de harde priorite-
ringers tegn. 1960°erne var praeget af velferdsstatens udbygningsrus, som fort-
satte hen over den borgerlige VKR-regering og ind i 1970%rne. De blev hurtigt
til ekonomiske og sociale krisear, uden at det gjorde det lettere at gennemfore
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en stram budgetstyring. Husk blot pa Knud Heinesen, budget- og finansmi-
nister i hele tre perioder i 1970%erne og overgangen til 1980erne. Det var Hei-
nesen, som fik lagt ordene om at bevaege sig pa afgrundens rand i munden og
reagerede med at fastsla, at sa galt stod det ikke til: "Nogle fremstiller det, som
om vi kerer pa kanten af afgrunden. Det gor vi ikke, men vi har kurs imod
den, og vi kan se den. Vi kan se den tydeligt” (Heinesen 2006, ss. 374-375).

Regeringsskiftet i 1982 markerede et politisk stemningsskifte. Og fra da af og
op igennem 1990erne havde man regeringer, der, bakket op af politiske flertal,
i hojere grad og pa det lange streek stod for en stram offentlig udgiftspolitik,
og som dermed politisk understottede, benyttede og videreudviklede det bud-
getsystem, som var skabt i de tidlige 1960%re. Nogle vil sige, at overgangen
fra udgiftspolitisk laissez-faire til stram budgetstyring blev fuldbyrdet i 1993
(Jensen, 2003). Andre marker sig i den sammenhang budgetloven af 2012,
hvortil er at foje, at lovens stramme kontrolregime pa visse punkter forlader
den hidtidige rammestyrings logik, hvorefter en vidtgaende decentralisering
inden for givne rammer giver det bedste grundlag for prioriteringen af udgif-
terne inden for de enkelte ressortomrader. Det kontrolfikserede budgetlovsre-
gime er saledes udtryk for et andet styringsrationale, hvor Finansministeriets
interventionisme i ressortpolitikken er gjort til en forudsetning for innova-
tion og rationalisme.

Finansministeriet over alt og alle

Parallelt med bestraebelserne pa at modernisere og eftektivisere udgiftsstyrin-
gen voksede der i Finansministeriet en steerk interesse frem for regeringsap-
paratets funktion. Overordnet handlede det om at styrke koordinationen pa
tveers af ressortomrader. Den dobbelte logik var, at det ville styrke regeringens
politiske profil og samtidig understotte den styringsopgave, som var Finans-
ministeriets. Logikken var staerkt preeget af 70ernes idéer om en fremadrettet
planleegning, som pregede teenkningen overalt i den vestlige verden. En be-
teenkning fra et embedsmands- og ekspertudvalg lagde i 1975 op til en sa-
dan reform, som kombinerede etableringen af steerke regeringsudvalg med en
styrkelse af forst og fremmest Finansministeriet og Statsministeriet (Finans-
ministeriet, 1975). Pa papiret skete der ogsa noget. Bl.a. blev forleberen for
Regeringens Koordinationsudvalg skabt som led i den politiske opfelgning.
Generelt havde logikken bag styrkelsen af regeringskoordinationen dog et
teknokratisk anstreg, som ikke var kompatibelt med krisens politiske grund-
stemning.

Alligevel iveerksatte Finansministeriet i perioden initiativer, der peger frem
mod ministeriets senere fremtraedende rolle som ressortpolitisk iscenesetter
og institutionel arkitekt for den offentlige sektor som helhed.

Ressortpolitisk iscenesaetter

Finansministeriets autoritet var ikke bare politisk begranset pa grund af rege-
ringers og partiers svage interesse i udgiftsstyringen. Den led ogsa under den
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institutionelle asymmetri, som er navnt ovenfor. Den bundede i ministeriets
egen begrensede organisatoriske og faglige kapacitet og i den ressortauto-
nomi, som kendetegner en ministerstyret regering og forvaltning som den
danske. Styrkelsen af regeringskoordinationen skulle rade bod herpa, men
den slog pa det tidspunkt ikke an. Mere stilfeerdige tiltag sigtede mod at rade
bod pa kapacitetsproblemet.

Et sadant tiltag var introduktionen af de sakaldte turnusanalyser i sidste halv-
del af 1970%erne. De var ikke formet i Finansministeriets daveerende kerne,
Budgetdepartementet, men i det lille og af storebroren ugle sete Administra-
tionsdepartementet. Idéen var at gennemfore mindre og velafgraensede ana-
lyser af udgifts- og effektivitetsmaessige, organisatoriske og styringsmeessige
problemer pa udvalgte omrader. I turnuskonceptet 14, at analyserne hen over
et kortere aremal kom hele raden rundt. I konceptet la endelig ogsa, at rap-
porterne fra turnusanalyserne kunne give fagministerierne idéer til effektivi-
tetsforbedrende tiltag, uden at Finansministeriet tradte deres ressortautonomi
under fode (Christensen, 1980: ss. 174-178).

Parallelt med Administrationsdepartementets turnusanalyser producerede
Budgetdepartementet arlige budgetredegerelser, hvor ministeriet kombine-
rede generel udgiftspolitisk analyse med policyanalyser af udvalgte problemer
inden for fagministeriernes omrader. I ministeriets egen selvforstaelse var der
tale om et rolleskift fra et defensivt finansministerium, der sa sig selv som
bremseklods for andre, til et finansministerium, der kombinerede rollen som
kritisk analytiker med rollen som igangsetter og fornyer (Ostergaard, 1998:
ss. 349-352; Jensen, 2003). Der er en betydelig institutionel selvglede i denne
beskrivelse af rolleskiftet, og man glemmer helt og aldeles, i hvilken gaeld man
stod til turnuskonceptet, hvorefter Finansministeriet bedst kunne spille sine
roller som fornyer og rationalisator, hvis det skete i et respektfuldt samspil
med ressortministerierne.

Man skal se budgetanalyserne i dette lys. Budgetredegorelserne med deres
brede og problemdiagnosticerende policy-analyser blev gradvis erstattet af
budgetanalyser. De fik med tiden et fast format, hvor analyseopgaven efter en
udbudsrunde blev lagt i heenderne pa et konsulentfirma med Finansministe-
riet, fagministeriet og den styrelse, hvis forhold er genstand for analysen, pa
sidelinjen. Det var samtidig teet koblet pa den politiske proces, i takt med at de
politiske og skonomiske rammer for de store udgiftsomrader i stigende grad
blev aftalt gennem flerarige politiske forlig (Christensen, Jensen, Mortensen
og Pedersen, 2020; Christiansen, 2008; Frandsen, 2008). Fra slutningen af
1990°erne og i stigende grad i perioden op til 2019 ser man Finansministeriet
treede ind i rollen som en alt andet end defensiv igangsetter. Det sker med det
klare og legitime sigte at ssmmenkoble, hvad man ser som nye og eftektive or-
ganisations- og styringsformer med en malrettet effektiviserings- og omkost-
ningsreducerende dagsorden. Et fremtreedende eksempel er den store reorga-
nisering af den statslige og kommunale skatteforvaltning, som blev baret pa
vej af ikke mindre end tre budgetanalyser (Christensen og Mortensen, 2018).

SAMFUNDS@KONOMEN 1/2020

20

Udgives af Djof Forlag



Temanummer: Finansministeriet som vagt- og overhund

Institutionel arkitekt

Det er helt i pagt med den teoretiske og empiriske udviklingen inden for poli-
tologien at se udgiftsstyring og eftektivisering i sammenhang med den insti-
tutionelle ramme for den offentlige sektors virksomhed. Der er et solidt belaeg
for at antage, at den offentlige opgavelesning er pavirket af og dermed ogsa
lader sig pavirke af den made, som man har organiseret sig pa og formet sam-
spils- og styringsrelationerne mellem forskellige niveauer og forskellige enhe-
der i de samlede system. Gode eksempler er graden af decentralisering, her-
under det kommunale selvstyres rammer, anvendelsen af institutionelt selveje
i uddannelsessektoren, taxameterfinansiering, specialisering og stordrift.

Finansministeriet har siden 1990%erne spillet en hovedrolle pa denne bane.
Reorganiseringen af skatteforvaltningen er navnt. Men selv om reorganise-
ringen i sig selv var ambities, indgik den blot som en lille brik i den omfat-
tende strukturreform af 2007. Strukturreformen var i meget hoj grad et barn af
den fremherskende teenkeméde hos Finansministeriets embedsmaend (Chri-
stiansen og Klitgaard, 2008). Men Finansministeriets tankemodeller satte
ogsa deres praeg pa f.eks. universitetsreformen af 2004 og den belge af insti-
tutionsfusioner, som fulgte inden for universitets- og uddannelsessektoren.
Tilsvarende har Finansministeriet vaeret hovedakter i bestreebelserne pa at
digitalisere forvaltningen, der har givet Danmark en foregangsposition pa fel-
tet. Etableringen af Udbetaling Danmark, iveerksat af netop Finansministeriet
som led i en effektiviseringsbestraebelse, hvor sakaldt objektiv sagsbehandling
blev centraliseret og digitaliseret, er et fremstaende eksempel herpa.

Rollen som institutionel arkitekt er teet forbundet med den klassiske rolle som
udgiftsvogter. Det ser man, nar de store institutionelle reformer og reorga-
niseringer star foran udmentning. Den indebarer bl.a. en stillingtagen til,
hvordan og i hvilket tempo man finansielt skal realisere de besparelser, som
forudsatningsvis folger af reformer og reorganiseringer. Her er der en bety-
delig risiko for, at presset for at fa udgifterne pa det korte sigt passet ind under
udgiftsrammerne for de kommende fire ar forer til en optimistisk vurdering af
rationaliseringspotentialer og deres mulige realiseringstakt, saledes som man
sa det i forbindelse med f.eks. tingslysningsreformen og reorganiseringen af
skatteforvaltningen.

Slotsholmens indpisker

1970%rnes bestrabelse pa at styrke den tvaerministerielle koordination kuld-
sejlede. Man skabte hgjest en papirtiger. Der er siden rettet op pa det. Finans-
ministeriets oprustning til proaktiv igangseatter og policyreformator er sket
parallelt med en styrkelse af koordinationen pa regeringsniveau. I denne sam-
menhaeng er det centralt, at Regeringens @konomiudvalg iser i perioden efter
1993 har indtaget en helt central rolle i koordinationen (Jensen, 2003; 2008).

Det er sket med et administrativt set-up, hvor Finansministeriet som sekreta-
riat for udvalget og med dets departementschef som formand for Styregrup-
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pen, der i 2018 blev omdebt til det mindre skrydende Forberedende @kono-
miudvalg, indtog rollen som portvogter til forhandlinger pa regeringsniveau
i alle sager, som havde et udgifts- og ekonomisk-politisk savel som et insti-
tutionelt-styringsmeessigt aspekt. Konsekvensen var, at ethvert initiativ fra
fagministrenes og deres ministeriers side skulle passere Finansministeriet og
blev forelagt for regeringens negleministre med en indstilling, der var formet
i Finansministeriet.

Finansministeriet fik sdledes i lobet af 1990%erne magt, som dets embedsmend
i drevis havde haft agt. Det var imidlertid en magt, som hvilede pa et skro-
beligt grundlag af lige dele arrogance og faglig letferdighed. Samtidig skal
man ikke se bort fra, at magt bygget pa arrogance pa et tidspunkt udleser en
modreaktion.

Faglighedens uendelige lethed

Den centrale magtposition, som Finansministeriet fra 1980%erne og frem med
held opbyggede, er kraeevende. For det forste forudseetter den en betydelig or-
ganisatorisk kapacitet, fordi Finansministeriet star over for andre og meget
storre organisationer. For det andet forudsatter den en betydelig faglig ind-
sigt. Den kombinerer indsigt i ressortspecifikke forhold, altsa f.eks. uddan-
nelses- og sundhedsmaessige, miljo- og energipolitiske forhold med indsigt i
institutionelle og organisatoriske forhold.

Man ma nedvendigvis stille sig skeptisk over for, om disse forudsetninger
er opfyldt. Kapaciteten pa dette ret brede felt er i 2020 begrenset til mindre
end 100 arsveerk. De er fordelt pa fem sakaldte §-kontorer i Udgiftspolitisk
Center, som ogsa har ansvaret for forberedelsen af finanslovforslaget, og Cen-
ter for Kommunegkonomi, som forestar forberedelsen og gennemforelsen af
de arlige okonomiforhandlinger med kommuner og regioner. Det er en stor
mundfuld. Kapaciteten bliver ikke storre af, at medarbejderne er unge og sav-
ner erfaring. Her gaelder, at erfaring inden for de ressort- og politikomrader,
som de dxkker, oftest er fraverende.

Der er yderligere en begransning af faglig karakter. Selv om Finansministe-
riets unge embedsmend er veluddannede politologer og ekonomer, er deres
indsigt i den betydelige forskningsbaserede viden om institutionelle, orga-
nisatoriske og styringsmaessige problemstillinger begraenset. I bestreebelsen
pa at effektivisere og rationalisere offentlig organisering og styring agerer de
derfor pa grundlag nedarvede idéer og fikse handlingskoncepter, som savner
evidens. Det bliver ikke bedre af, at Finansministeriet i de seneste to-tre artier
har forstrakt egen begransede kapacitet ved indkeb af ydelser fra konsulent-
firmaer, som ofte arbejder pa et lige sa svagt fagligt grundlag. Det var, hvad
der skete under reorganiseringen af skatteforvaltningen mellem 2004 og 2015
(Christensen og Mortensen, 2018: kap. 3-4).

Sa langt lader erfaringerne sig sammenfatte i denne forelebige konklusion:
Man har beveaget sig fra en meget lang periode, hvor Finansministeriet led
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under en strukturel asymmetri, der stillede udgiftsadvokaterne steerkere end
udgiftsvogterne, til en periode, hvor vogterne blev sa sterke, at de kunne
blande sig i forhold, som de hverken havde kapacitet eller faglig indsigt til at
magte. Det var en ny ubalance, som yderligere blev styrket af, at fagministeri-
erne (og de kommunale organisationer) ikke havde analytisk og faglig styrke
til at etablere et modspil.

’It’s the politics, stupid”

Udsagnet er en redigeret gengivelse af et af Bill Clintons slagord fra valgkam-
pen i 1992. Han slog pa den ekonomisk konjunkturs steerke pavirkning af til-
slutningen til partierne. Det har s vist noget for sig. Men her handler det om
politik. Der kan vere en tilbgjelighed til at se Finansministeriets opstigning
til magt og eere som et resultat af embedsmaends overlegne dygtighed. Det er
ikke nogen solid tolkning, for Finansministeriet har, leenge for det tilkeempede
sig nutidens steerke position, vist sig i stand til at rekruttere rigtigt gode kandi-
dater fra universiteternes politologiske og ekonomiske uddannelser. Skal man
forklare, hvordan Finansministeriet formaede at opbygge sin steerke position,
ma man medinddrage det grundleggende skift i synet pa udgiftspolitikken og
den offentlige okonomi, som skete fra 1982 og artierne derefter (Olesen, 2017;
Jensen, 2003). Det var Schliiter- og Nyrup-regeringerne og deres efterfolgere i
2010erne, der satte en politisk ramme for ikke bare en ny ekonomisk politik,
men ogsa dens understottelse gennem et sterkt finansministerium (Se f.eks.
Bergman, Hutchison og Jensen, 2016; og ogsa Wehner, 2007).

Finansministeriets magtfuldkomne fremferd har naturligt vakt modstand.
Det sd man i lebet af 2018 0g 2019, hvor ministre fra VLAK-regeringen tradte
frem og rapporterede om Finansministeriets indgreb i, hvad de ansa for in-
terne prioriteringer inden for deres bevillingsramme, eller i foreleeggelsen og
fremstillingen af sager vedrerende deres ressort for Regeringens @konomiud-
valg (se Haarder i dette nummer samt Pind, 2019: ss. 276-280). Det ulmende
opror forte for forste gang nogensinde til, at Statsministeriet i 2018 udarbej-
dede vejledende retningslinjer for koordination af sager i de faste regerings-
udvalg. De preciserede rollefordelingen mellem det "ansvarlige ministerium”
(ressortministeriet) og Finansministeriet med denne formulering for de ind-
forstaede:

"Det ansvarlige ministerium for udkastet og de ovrige involverede mini-
sterier skal fremga af coverets hoved. Det skal endvidere fremga af hove-
det pa det ovrige materiale, hvilke ministerier der er involveret heri. Det
ministerium, der har ansvaret for at udarbejde udkastet, stir overst. Her-
efter star de ovrige ministerier i alfabetisk raekkefolge. I sager til STG/QU
[Styregruppen/@konomiudvalget] skal Finansministeriet altid fremgad
af coverets hoved” (Statsministeriet 2018).

Spergsmalet om Finansministeriets rette rolle er yderligere accentueret ved re-
geringsskiftet i 2019 (Se f.eks. Altinget 28.03. 2019 og Berlingske 11.08.2019).
Det er af statsminister Mette Frederiksen italesat som en styrkelse af Stats-
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ministeriet og en svaekkelse af, hvad hun har bensvnt som "finansen.” Det er
yderligere understreget med placeringen af statsministerens stabschef Martin
Rossen som medlem af savel koordinationsudvalg som ekonomiudvalg.

Det er fulgt op med indikationer af, at der — i hvert fald for tiden - er tale
om en reel forskydning i den institutionelle magtbalance i regeringen og cen-
traladministrationen. En indikation er saledes de facto opgivelsen af budgeta-
nalyserne som faste led i forberedelsen af forhandlinger mellem regeringen og
de partier, der har indgaet flerarige forlig med hinanden. Et aktuelt eksempel
er forhandlingerne om fornyelse af politiforliget, som satter rammerne for et
tungt statsligt udgiftsomrade.

Der overrasker ikke, at den politiske konjunktur leder til udsving i magtbalan-
cen mellem ministerierne. Der er imidlertid grund til at overveje de langsig-
tede konsekvenser, hvis resultatet af et sadant konjunktursving resulterer i en
svaekkelse af kapaciteten til udgiftspolitisk styring. Denne artikel seetter ikke
sporgsmalstegn ved det onskveardige heri, ej heller ved, at skiftende regeringer
siden 1980erne pa dette punkt har preesteret mere ansvarligt og bedre end
deres forgaengere fra 1960'erne og 1970erne.

Artiklens problem er et helt andet. Det handler om at bandleegge den magt-
arrogance, som op igennem 1990erne og frem til og med 2010%erne praegede
Finansministeriets adfeerd i dels ressortpolitiske anliggender, dels i ministe-
riets skrasikre, men ilde oplyste tilgang til institutionelle, organisatoriske og
styringsmeessige problemstillinger. I Statsministeriets vejledende retningslin-
jer fra 2018 la en realpolitisk erkendelse af, at man ej land kan styre ved at
tromle andre. En logisk opfelgning herpa havde veret en parallel styrkelse af
den analytiske kapacitet i fagministerierne og en gennemtaenkt heaevelse af det
faglige niveau i den del af Finansministeriet, som beskaftiger sig med tilrette-
leeggelsen af den offentlige politik og designet af de institutionelle rammer for
dens praktiske gennemforelse. Den udfordring er ikke loftet med det aktuelle
angreb pa Finansministeriets autoritet.

Der er imidlertid et andet og sveert forstaeligt problem. Finansministeriet er
placeret i politikkens maskinrum. Man kunne derfor forvente, at ministeriets
embedsmand havde indevet en steerk forstaelse for de politiske rammer og
vilkar, som gaelder for dets arbejde. Erfaringerne siden 1990°erne viser imid-
lertid, at Finansministeriet i varetagelsen af rollerne som ressortpolitisk isce-
nesatter og institutionel arkitekt har haft en ganske ringe evne til at sammen-
koble kort- og langsigtede perspektiver med hinanden og derfor gang pa gang
har faet gennemtruffet ting, som ikke var fagligt og politisk baeredygtige pa det
mellemlange og lange sigt. Det har vist sig at vaere dyrekebte sejre, ogsa nar
man vurderer dem i lyset af rollerne som udgiftspolitisk vogter og makrogko-
nomisk forvalter.

Denne forfatter tilfojer skamfuldt, at det er sa meget mere problematisk som
de overste chefposter i ministeriet i en arreekke har veret besat med polito-
loger.
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brugen af bemyndigelseslovgivning. Jargen Grgnnegard
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