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Abstract

This thesis investigates the characteristics that influenced the decision-making in the pub-
lic management reform (More control. Less fraud, 2020-2024) of the Danish tax admin-
istration of 2020-2024. From a theoretical view delivered by Pollitt & Bouckaert’s (2011)
theory of public management reform, the thesis identifies four major clusters of influen-
tial characteristics on the decision-making process related to the public management re-
form of the Danish tax administration. The clusters are the following: Socio-economic
forces, the political system, chance events and the administrative system.

The thesis examines the following research question:

“How did the political- and administrative elite’s decision-making behind the organiza-
tional change that followed the public management reform of the tax administration
‘More control. Less fraud.’ (2020-2024) get affected?”

The thesis’ analytical approach consists of a single case study that contains the specific
reform (More control. Less fraud, 2020-2024) of the tax administration in Denmark. The
empirical data consists of official documents related to the reform. On top of that the
theoretical frame of Pollitt & Bouckaert (2011) delivers the analytical tools for analyzing
the decision-making behind the reform. Another subject for investigation in this thesis is
the application of the theoretical model ‘Public Management reform’ (Pollitt & Boucka-
ert, 2011) on single case studies whereas this model has only been applied to comparative

case studies previously.

The thesis concludes that the main influential factors on the political- and administrative
elite’s decision-making related to the reform (More control. Less fraud, 2020-2024) are
a combination of all four clusters even though the political system and chance events
which makes out the environment of the tax administration stands out. Meaning that the
scandalous past of the organization caused by these chance events still haunts the organ-
ization to this day, and that these scandals are the main driver for the political system to
act and initiate the reform of the tax administration. Furthermore, the thesis finds that the
model of Pollitt and Bouckaert (2011) is applicable to single case studies and the clusters
of factors within their theory makes out a great theoretical framework for future discus-

sions of decision-making in any future public management reform.
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Kapitel 1. Introduktion

Skatteforvaltningen i Danmark vil formentlig af langt de fleste danskere betragtes, som
en konstellation der omslutter det at vaere borger i Danmark. Skatteforvaltningen er en af
de @ldste grene inden for statsforvaltningen og har knapt 400 ars historie siden det i 1632
blev oprettet til at opkraeve told og skatter i Danmark. Alle landets borgere og virksom-
heder betaler skat til det offentlige, hvilket i hgj grad er det, som finansierer de offentlige
services i Danmark. Det danske skattetryk er et af de hgjeste i verden og var i 2016 pa
46,8% af BNP. Skattetrykket er en indikator for makroniveauet over skatternes og afgif-
ternes samlede starrelse i samfundet og viser med andre ord, hvor stor en andel af BNP
det offentlige disponerer over (Skatteministeriet.dk, a). | takt med at samfundet har ud-
viklet sig, er skatteforvaltningen ligeledes blevet tilpasset gennem tiden. Den danske skat-
teforvaltning har gennemgaet markante forandringer gennem tidernes lgb. Fra toldvasen,
rentekammer, ToldSkat og SKAT, til Skatteforvaltningen. Skatteforvaltningen er etable-
ret som falge af opdelingen af SKAT den 1. juli 2018. Skatteforvaltningen er én juridisk
myndighed, der nu er organiseret i 10 styrelser. Den danske skatteforvaltning varetager
opgaver inden for information, vejledning, opkravning, inddrivelse og kontrol over for
borgere og virksomheder i forhold til told, skatter, moms og gvrige afgifter (Finansloven
for 2021, 2020).

1.1. Baggrund for problemet

Skatteforvaltningen i Danmark har gennem de seneste ar set eksempler pa udfordringer,
hvor de ikke har lgftet vigtige opgaver godt nok. Dette sveekker tilliden til Skatteforvalt-
ningen og kan veere farligt, da dette i sidste ende vil kunne gdelegge den gode danske
skattemoral. Det ses eksempelvis nar internationale spekulanter og organiserede krimi-
nelle kan slippe afsted med ikke at betale deres del til feellesskabet, imens andre betaler
deres (Skatteministeriet, 2021, b). Sa opstar der en form for skaevvridning, hvilket kan
fare til en urimelighedsfornemmelse, som er en af arsagerne til at bade tillid og skattemo-

ral svaeekkes.

Udfordringerne kan bl.a. ogsa ses ved, at rigsrevisionen i 2020 for fjerde ar i treek har
mattet tage forbehold for, om statsregnskabets § 38. Skatter og Afgifter er rigtigt. Forbe-
holdet skyldes bl.a. at Skatteministeriet ikke har en retvisende opgerelse af veerdien af

Side 6 af 89



borgeres og virksomheders geeld til det offentlige. Det skyldes ogsa at statsregnskabet
indeholder konkrete fejl, som summer op til i alt 1,5 mia. kr. i 2020 og det skyldes at der
er usikkerheder og uafklarede differencer om en raekke poster i regnskabet for § 38 (Re-
vision af statsregnskabet for 2020, 2021). Statsrevisorerne fandt det serdeles kritisabelt,
at Skatteministeriet heller ikke i 2020 har kunnet sikre, at indtaegtssiden i statsregnskabet
er korrekt (Ibid.). Dette er kritisabelt i forhold til tilliden, da en af Skatteforvaltningens
primzare opgaver burde vere og er, at have styr pa, hvor borgernes skatteindbetalinger

bliver allokeret til.

Skatteministeriet har udarbejdet en vurdering af, at Skatteforvaltningen er udfordret af
flere tendenser. Her navnes bl.a. at mange virksomheder ubevidst begar fejl, men ogsa at
ca. hver 10. snyder. Den oplevede opdagelsesrisiko, som svindel medferer viser sig ifalge
Skatteministeriets undersggelse at vaere faldende for bade borgere og virksomheder. Dette
er ogsa en indikator pa, at borgere og virksomheder har svindende tillid til, at Skattefor-
valtningen kan lgfte den opgave som det er at straffe og forhindre skattesvindlere. Der-
udover bliver svindelmetoderne ogsa mere komplekse og de involverer ofte internationale
aktarer, som kreever, at Skatteforvaltningen har specialiserede kompetencer til at varetage
denne type skattesager. Dertil er der en faktor om, at maengden af internationalt data sti-
ger, men at Skatteforvaltningen ikke udnytter dette data i tilstreekkelig grad til at opspore
og bekaempe skattekriminalitet (Skatteministeriet, 2021, b).

Lesningen pa disse udfordringer er en styrket skatteforvaltning. Derfor har regeringen
(Mette Frederiksen 1) afsat ca. 2,7 mia. kr. mere til skatteforvaltningen, end der var lagt
op til da regeringen tiltradte. De ekstra midler skal bl.a. sikre en staerk skattekontrol, s&
de, der forsgger at svindle, vil opleve at det har konsekvenser. Alle skal betale den rigtige
skat- hverken mere eller mindre. Det gaelder almindelige lanmodtagere som selvstaendigt

erhvervsdrivende og store internationale selskaber (Skatteministeriet, 2021, b).

Der sgges at komme i dybden med den beslutningsproces der la bag denne beslutning om
at initiere, investere i samt implementere en af de starste reformer i dansk skattehistorik:
Mere kontrol. Mindre svindel. (2020-2024).
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1.2. Problemformulering

Ovenstaende leder til falgende problemformulering:

”Hvordan influeredes den politiske- og administrative elites beslutningsproces bag
den organisatoriske forandring som fulgte af reformen af Skatteforvaltningen Mere
kontrol. Mindre svindel. (2020-2024)?”

Undersggelsen er teoretisk funderet, og det er ogsa i den udvalgte teori, som vi kommer
ind pa lige om lidt, at problemformuleringen vil sgges besvaret. Derfor er det ngdvendigt
i specialet, at antage, at de faktorer i den udvalgte teori rent faktisk ogsa har haft en influ-
erende faktor. Teorien omhandler fire faktorer, som pastas at influere den politiske- og

administrative elites beslutningsproces.

De fire faktorer fra den endnu ukendte teori naevnes her i antagelsen velvidende, at teorien
endnu ikke er introduceret for leeseren. Det kommer lige om lidt i problemstillingen.

Antagelsen lyder fglgende:

”” (1) Sociogkonomiske kreefter; (2) det politiske system; (3) tilfeldigheder; og (4) det ad-
ministrative system var blandt de influerende faktorer bag den politiske- og administrative
elites beslutningsproces om reformen Mere kontrol. Mindre svindel. i Skatteforvaltningen
(2020-2024).”

Det er dog ikke det primere fokus i specialet, om antagelsen/hypotesen skal verificeres
eller falsificeres. Det er mere interessant for specialet at undersgge hvordan disse faktorer
rent faktisk influerede den politiske- og administrative elites beslutningsprocessen bag
reformen samt at undersgge hvorvidt den udvalgte teori er anvendelig pa et singlecase
studie som dette. Den politiske elite er i denne sammenhang politikere i regeringen og

Folketinget. Den administrative elite er hgjtstaende embedsfolk i Skatteforvaltningen.

1.3. Problemstilling

Beslutningen om denne type reformer rejser en raekke spargsmal. Det kan undre hvordan
beslutningsprocesser for forandringer forlgber, nar milliardinvesteringer i den offentlige
sektor skal udrulles. Det kan ogsa undre hvilke variabler der er i spil. Herunder kan neev-

nes gkonomiske, demografiske, politiske faktorer mv. som pavirker beslutningsprocesser
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bag forandringer. Derudover undrer det ogsa hvem der treeffer denne slags beslutninger.
Timing kan veere en variabel som er ngje planlagt eller det kan vare en tilfeeldig indsky-
delse. For at undersgge de omkredsende variabler til denne type beslutninger om reformer
i den offentlige sektor sgger specialet svar pa at operationalisere disse variabler via. eksi-

sterende forskning.

Den udvalgte teori hvor forklaringen muligvis findes er lavet af Politt & Bouckaert (2000,
2004, 2011), som har udviklet et teoretisk redskab der operationaliserer en raekke faktorer
til at undersgge reformer i den offentlige sektor. Det teoretiske redskab kaldes 'Public
Management Reform’. Faktorerne heri anvendes til at analysere hvilke influerende vari-
abler, som pavirker den politiske- og administrative elites beslutningsproces om reformer
i den offentlige sektor. I specialets tilfeelde vil det veere beslutningsprocessen bag refor-

meringen af skattevaesenet Mere kontrol. Mindre svindel. (2020-2024).

Anvendelsen af denne teori pa en enkelt reform, som i nervarende, er ikke udfart for.
Derfor sgger specialet at teste, om denne teori er anvendelig til at analysere beslutnings-
processen i specifikke reformer. Den metodiske fremgangsmade bag teorien af Pollitt og
Bouckaert (2011) er i udgangspunktet, at analyseredskabet anvendes i komparative ana-
lyser af flere landes beslutningsprocesser i forbindelse med reformer i deres respektive
offentlige sektorer. | dette speciale vil teorien i kontrast anvendes pa en enkelt reform i

en specifik forvaltning i Danmark.

Den politiske- og administrative elites beslutning influeres i det teoretiske afset af en
reekke faktorer, som bestar af Sociogkonomiske krefter, det politiske system, tilfaeldighe-
der og det administrative system (Pollitt & Bouckaert, 2011). Disse faktorer influerer
hvorvidt den politiske- og administrative elites beslutning er gnskveerdig (desirable) eller
blot gennemferlig (feasible). Dette skyldes, at makrogkonomiske indikatorer, som f.eks.
udviklingen af BNP, offentlige udgifter eller lignende kan pavirke indholdet af den gnsk-
veerdige reform, som den politiske og administrative elite havde planlagt, over i retningen
af noget der blot er gennemfarligt. Andre faktorer kan ogsa influere dette, som f.eks.
partipolitiske idéer eller nye management idéer, som stammer fra det politiske system.
Disse faktorer er eksempler pa, hvad der i sidste ende influerer beslutningsprocessen bag
reformen og hvad reformen som fglge af dette vil indeholde, hvordan denne implemen-
teres mm. Indholdet af reformen og dens implementering afhaenger i hgj grad af det ad-
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ministrative system. Dette skyldes, at det administrative system er den konstellation som
udfarer reformen i praksis. Derfor betyder dette ogsa, at hvis en gnskveerdig/gennemfarlig
reform udrulles og skal praktiseres af det administrative system — men at dette ikke er
100% muligt, som den politiske- og administrative elites beslutning havde intenderet, vil
reformen skulle revideres igen af den politiske og administrative elite — og der vil skulle
treeffes en ny beslutning. Der er altsa tale om en cirkuleer beslutningsproces mellem den

politiske- og administrative elite og det administrative system.

| nervaerende betragtes de sociogkonomiske krafter og tilfeeldigheder som eksterne pa-
virkninger pa beslutningsprocessen og det politiske- og administrative system som interne
pavirkninger. Sociogkonomiske kraefter bestar af en reekke makrogkonomiske nggletal
savel som demografiske nggletal i det land, som den politiske og administrative elite ope-
rerer i. Disse kan pavirke hvad der er muligt at gennemfare, i og med at den gkonomiske
tilstand i et land eksplicit er en stor variabel i sadan en beslutningsproces. Tilfeldigheder
bestar af tilfeeldige haendelser, som vil kunne influere beslutningsprocessen bag reformen.
Det kan eksempelvis veere skandalesager, epidemier, naturkatastrofer mv., som kan in-
fluere beslutningsprocessen bag reformen ved at der sker en haendelse, som ger at refor-
men bliver ngdvendig, mulig, ikke mulig osv. Det politiske system bestar af den politiske
sfeere, som den politiske- og administrative elite beveeger sig i. Her kan beslutningspro-
cessen bl.a. vaere pavirket af partipolitiske idéer, nye management idéer, pres fra borgere
mv., som ogsa kategoriseres som interne pavirkninger pa beslutningsprocessen, Det ad-
ministrative system bestar som sagt af dem, som udfarer reformen i praksis. | dette til-
feelde bestar det administrative system i hgj grad af Skatteforvaltningen og de embeds-
maend som arbejder i forvaltningen. Det administrative system er den konstellation hvor
reformens indhold bliver implementeret i. Det er ogsa den konstellation der skal sikre en

implementering, som medfarer et tilfredsstillende resultat af reformen.

Dette speciale bestar af et casestudie, hvis videnskabelige afgreensning bestar af Beslut-
ningsprocessen bag forandringen i skatteforvaltningen med reformen Mere kontrol. Min-
dre svindel. 2020-2024. Den konkrete undersggelse er i overvejende grad deduktiv, da
undersggelsen vil udfares teoretisk funderet. Specialet drager en pastand om, at de for-
omtalte sociogkonomiske kreefter, det politiske system, tilfeldigheder og det administra-
tive system influerer den politiske- og administrative elites beslutning om reformer.

Denne pastand fungerer som en antagelse draget af specialet og litteraturen.
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Specialets analyse vil veere funderet pa dokumentanalyse, hvor der anvendes data fra of-
fentligt tilgaengelige informationer fra centrale akterer som f.eks. Skatteministeriet, Rigs-
revisionen og Danmarks statistikbank. Her vil dataet i dokumentanalysen undersgges ek-
splorativt, og der ledes her, som sagt, direkte efter hvorvidt de omtalte faktorer influerer
elitens beslutningsproces. Det er en singlecase pa den pageeldende reform, og den forsg-
ger i hgj grad at veegte analytisk generaliserbarhed frem for statistisk generaliserbarhed.
Med dette menes der, at de resultater som findes i nerveerende undersggelse, ngdvendig-
vis ikke vil kunne generaliseres pa tvaers af tid og rum, da det er en enkelt reform der
udger casestudiet. Casen vil ngdvendigvis ikke veere egnet til at sta alene og generalisere
tendenser i hele det politiske landskab indenfor beslutningsprocesser. Dette skyldes ek-
sempelvis ogsa, at Skatteforvaltningen er en af de organisationer indenfor statsforvaltnin-
gen, som de sidste 20 ar er blevet reformeret meget. Der ses derfor, at disse forandringer
er inkrementelle og kontinuerlige i deres natur, men det der gar dem interessante er, gen-
tagne gange opstar et nyt behov for at reformere Skatteforvaltningen. Undersggelsen vil
i stedet for bred statistisk generaliserbarhed vare egnet til at indga i den videnskabelige
debat om hvordan og hvorfor Skatteforvaltningen igen skal reformeres. Casens generali-
serbarhed bestar derfor heri, hvilket betyder at casen kan anvendes til at perspektivere til
andre beslutningsprocesser om reformer i Skatteforvaltningen savel som andre danske

forvaltninger. Mere om dette i metodologien.

1.4. Undersggelsens relevans

Det videnskabelige problem om forandringsprocesser i organisationer er bredt afdeekket
I mange veerker af forskellige forfattere verden over. | mere generisk forstand er der f.eks.
(Pettigrew, Woodman og Cameron, 2017; Armenakis og Bedeian, 1999) og i offentlige
organisationer (Pollitt & Bouckaert, 2011; Kuipers et. al., 2014) og mange flere.

De navnte forfatteres studier leegger i mange af deres variationer ikke deres fokus pa
enkeltstdende cases. Deres fokus er pa komparative analyser, hvor hele sektorer eller sa-
gar lande bliver sammenlignet. De bliver sammenlignet pa forskellige parametre som
f.eks. evne til at reformere, som omhandler kgbekraft i form af stgrrelsen pa gkonomi. De
fokuserer ogsa pa hvilke politiske systemer der eksisterer i de lande, som der sammenlig-

nes.
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Som kontrast til det eksisterende forskningsomrade leegges der i narveerende speciale
seerlig opmaerksomhed pa den enkelte case, for at nd i dybden med de faktorer, som in-
fluerer beslutningsprocessen bag den specifikke reform. Det er derfor valgt at udarbejde
dette speciale, som en singlecase. Dette skyldes, at det i dette speciale omhandlende in-
fluerende faktorer er ngdvendigt, om ikke andet at forsgge, at isolere de variabler der
influerer beslutningen. Isolationen af hvilke faktorer/variabler der pavirker beslutningen
i den givne singlecase, bestar af at undga at inddrage flere cases/reformer og holde ana-
lysen til de faktorer, som indgar i den udvalgte teori. Dette gares for at undga, at abne op
for krydsende cases og teorier som potentielt pavirker de videnskabelige fund i neervee-
rende case. Hypotetisk ville der kunne laves et studie af flere reformer i skatteforvaltnin-
gen, men dette vil ogsa abne op for, at der vil skulle argumenteres for flere beslutninger
blandt den politiske- og administrative elite. Dette undgas, da der er et gnske om at un-
dersgge beslutningen i den konkrete reform af Skatteforvaltningen og ikke et gnske om
at undersgge historiske beslutningsprocesser i skatteforvaltningen og hvordan disse har
forlgbet.

Det er i specialet besluttet, at det ikke er alle dele af forandringen som vil undersgges.
Der vil her lzegges mindre vaegt pa medarbejderne i det administrative systems evne til at
udfgre og arbejde med reformen. Der vil heller ikke fokuseres pa organisatorisk adfzerd
som f.eks. kommunikation i Skatteforvaltningen og evnen til omstilling i Skatteforvalt-
ningen. Dette fraveaelges for at holde det konkret til beslutningsprocessen fra den politiske-
og administrative elite og mindre pa hvordan organisationen udfarer opgaven som refor-
men medbringer. Der vil i dette studie i stedet fokuseres pa hvordan beslutningsprocessen
ifglge teorien af Pollitt og Bouckaert (2011) er blevet influeret til at lancere reformen
Mere kontrol. Mindre svindel. (2020-2024). Casen vil, nar det er ngdvendigt, streekke sig
leengere tilbage tidslinjemassigt, for at inkludere det komplette billede af hvad der pavir-
ker beslutningstagernes beslutning i denne konkrete case. Dette syner lidt tvetydigt i for-
hold til ovenstaende om at isolere casen, men skyldes, at Skatteforvaltningen, som tidli-
gere beskrevet, har veeret inde i en periode hvor der har eksisteret udfordringer. Det kan
derfor ikke undgas, at Skatteforvaltningens fortid spiller en rolle i forbindelse med at un-
dersgge beslutningsprocessen bag reformen Mere kontrol. Mindre svindel. (2020-2024).
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1.5. Undersggelsens struktur

Dette afsnit er det sidste i "kapitel 1. Introduktion’ og anvendes til at redegare for struk-

turen i resten af undersggelsen:

’Kapitel 2. Indhold af reformen’ prasenterer reformen Mere kontrol. Mindre tillid
(2020-2024). Her introduceres desuden de to kernebegreber i reformen, som er kontrol

og tillid.

’Kapitel 3. Eksisterende forskning’ leverer et indblik i den allerede eksisterende forsk-
ning. Her giver Christensen og Mortensen (2018), som har analyseret forandringer i skat-
teforvaltningen i Danmark fra 2004-2018 et indblik i deres metode og resultater. Der fo-
kuseres isar her pa implementeringen af reformen samt hvordan politiske reformudspil

formuleres vha. paradigmerne pragmatisme og rationalisme.

’Kapitel 4. Teoretisk ramme’. Dette kapitel indeholder en konkretisering af de faktorer
som ifglge teorien influerer beslutningsprocesser i offentlig reformering. Her bliver defi-

nitioner af de teoretiske ngglebegreber i undersggelsen opstillet.

’Kapitel 5. Metodologi’ indeholder studiets metodologi. Her bliver metoden for doku-

mentanalysen, dataindsamlingen samt opbygningen af casestudiet gennemgaet.

’Kapitel 6. Analyse’ indeholder den empiriske analyse. Dens logik er udviklet som fal-
gende. Her vil de sociogkonomiske krafter, det politiske system, tilfeeldigheder samt det
administrative systems indflydelse pa beslutningsprocessen om reformen Mere tillid.
Mindre svindel. (2020-2024) undersgges. Under hele analysen vil tematikken veere, hvor-
dan hver af disse faktorer har haft en indflydelse pa den politiske- og administrative elites

beslutningsproces.

’Kapitel 7. Diskussion’ vil diskutere de fremtraedende resultater af analysen, samt styrker
og svagheder ved analysen. Der vil ogsa diskuteres metodevalg og hvad selve studiet
udtrykker.

’Kapitel 8. Konklusion’ dette sidste kapitel preesenterer studiets resultater og fund.
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Kapitel 2. Indhold af reform

For at undersgge beslutningsprocessen bag reformen, er det ngdvendt at undersgge hvilke
fremtreedende karakteristika reformen bestar af. Derfor vil reformen i nedstaende praesen-
teres for at illustrere, hvad der er formalet med reformen, hvilket kan spore os na&rmere
ind pa, hvilke parametre der er relevante for at analysere den bagvedliggende beslutnings-
proces. Farst og fremmest er de mest fremtraeedende karakteristika af reformen paramet-
rene om tillid og kontrol. Disse to begreber er kernen i reformen og hele reformens tema-
tik florerer omkring disse. | farste del af dette afsnit vil de offentligt tilgeengelige infor-
mationer om de offentliggjorte reformudspil gennemgas. Derefter vil en lille analyse af
de endnu ukendte fremtidsudsigter for reformen udfares. Der er endnu ikke noget officielt

reformudspil for hvordan reformen fortsat implementeres i 2022, 2023 & og 2024.
Reform af skattekontrollen — Mere kontrol. Mindre svindel (2020-2024).

Reformen indebzrer et markant og historisk lgft af skattekontrollen. Frem mod 2024 skal
der ansattes 1.000 ekstra medarbejdere, hvilket svarer til en stigning pa 25% af det nu-
vaerende antal medarbejdere. Der skal desuden etableres otte nye skattecentre. Udrulnin-
gen af reformen sker i fire etaper fra ar 2020-2024 (Skatteministeriet, 2021, b).

I det kommende vil etaperne af reformen gennemgas kronologisk:
Etape 1: ’Mere kontrol. Mindre svindel.” (2020)

Regeringen og et enigt folketing indgik i 2020 en aftale om farste etape af reformen af
skattekontrollen i Danmark. En aftale der fokuserer pa hvidvask, skattely, international
skatteunddragelse samt udfordringer pa momsomradet. Aftalen blev indgaet pa baggrund
af finanslovsaftalen for 2020. Her blev der afsat midler til 250 ud af i alt 1.000 nye skat-
tekontrolmedarbejdere. Der blev ogsa afsat midler til etablering af to af i alt otte nye
skattecentre. Disse to centre er nu abnet i Fredericia og Frederikssund (Skatteministeriet,
2021, c).

Styrket indsats mod hvidvask og pa straffesagsomradet. Siden 2016 har der veeret
markant stigning i antallet af efterretninger til Skatteforvaltningen fra Hvidvasksekretari-
atet hos Statsadvokaten For Saerlig @konomisk og International Kriminalitet (kaldet
S@IK). Skatteforvaltningen modtager samtidig et stigende antal efterretninger og oplys-
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ninger, som potentielt kan fore til straffesager. Derudover er der en generel stigning i
antallet af straffesager i Skatteforvaltningen. Derfor er omradet i dag styrket med ca. 60
medarbejdere (Ibid.).

Styrket indsats mod skattely og international skatteunddragelse. Brugen af skattely
og international skatteunddragelse er en stor udfordring for det internationale samfund.
Hvert ar gar statskasser verden over glip af milliarder af kroner, som kunne veere brugt

pa vaekst og velferd. Derfor er omradet i dag styrket med ca. 100 medarbejdere (lbid.).

Styrket kontrol pa momsomradet. Momsomradet udggr statens naststerste indtegts-
kilde med indtaegter pa ca. 200 mia. kr. arligt. Omradet er imidlertid sarbart over for fejl,
fordi virksomhederne selv skal angive deres momsbetaling. Moms er samtidig et typisk
mal for svindlere, som forsgger at unddrage moms gennem momskarruseller og kade-
svig. Derfor er omradet i dag styrket med ca. 90 medarbejdere, og der er oprettet et nyt

center mod sort gkonomi og social dumping (lIbid.).
Etape 2: *Teet pa og klar til fremtiden.’ (2021)

Pa baggrund af finanslovsaftalen for 2021 kom regeringen i 2021 med et udspil til naeste
etape af reformen, hvor der ansattes yderligere 250 nye skattekontrolmedarbejdere. Fo-
kus er her at arbejde videre med indsatsen mod organiseret svindel, som ogsa foregar pa
tveers af landegraenser. Der stilles desuden skarpt pa den nationale svindel, som kan forega
I kiosker, restauranter, pizzeriaer eller i form af sort arbejde. | 2021 etableres desuden to
yderligere skattecentre i Viborg og Esbjerg (Skatteministeriet, 2021, d).

Fejl og snyd hos virksomheder. Skatteforvaltningen skal give en hand til nyoprettede
virksomheder, der mangler rutine og derfor begar ubevidste fejl. Men der skal ogsa settes

hardt ind, hvor reglerne bevidst forsgges omgaet (Ibid).

Komplicerede sager, hvor risikoen for fejl og organiseret svindel er hgj. Skattefor-
valtningen skal blive bedre til at udnytte globale data, sa fejl forhindres, og sa borgere og
virksomheder ikke udnytter grazoner til at snyde fellesskabet, f.eks. ved brug af skattely
og gennemstrgmningssager. Samtidig skal Skatteforvaltningen oprustes, sa medarbejdere

hurtigt kan reagere pa nye mgnstre (Ibid.).

Side 15 af 89



Tidens tendenser, som konstant ndrer vilkarene for Skatteforvaltningen. Nye tek-
nologier og en stigende globalisering og digitalisering stiller nye krav til Skatteforvalt-
ningen. Det bliver tydeligt i takt med, at delegkonomiske platforme, nye arbejdsformer
og investeringsformer vinder frem. Hvis Skatteforvaltningen ikke er pa forkant, risikerer

vi, at store pengestramme flyder uden om de nuveerende opkraevningssystemer (Ibid.).

| de to farste etaper af reformen er de fremtreedende karakteristika gget kontrol med skat-
teindteegterne. Som supplement er reformen underleeggende tematiseret ud fra et tillids-
karakteristikum, som kommer til syne i forordene til reformen savel som i outtroen af
reformen. Det syner i reformen, at den ggede kontrol er den faktor der skal lede skatte-

forvaltningen hen mod malet om at gge tilliden fra borgerne.

| gvrigt kaldes selve reformen gennemgaende i naervarende speciale for Mere kontrol.

Mindre svindel., da dette var reformens navn da den blev initieret i 2020.
Frem mod 2024 — etape 3 & 4 (2022-2024)

Implementeringen af den fulde reform vil lgbe frem til 2024. Den officielle plan for hvor-
dan den resterende del af reformen skal forlgbe er endnu ikke offentlig tilgeengelig. Det
der pa nuveerende tidspunkt er offentliggjort, omfatter falgende. Der vil undervejs tages
stilling til, hvilke yderligere omrader der skal styrkes i takt med, at de resterende 500
medarbejdere skal ansattes” (Skatteministeriet, 2021, ¢). Udgangspunktet for regeringen
er, at styrkelsen skal ske pa omrader hvor der er starst behov og hvor effekten af gget
skattekontrol er starst. De resterende fire ud af i alt otte skattecentre etableres ogsa i denne
periode. | 2022 abnes skattecentre i Ringe og Slagelse. |1 2023 abnes skattecentre i Svend-
borg og Frederikshavn (Skatteministeriet, 2021, €). For bedst muligt at inkludere etape 3
& 4 af reformen er det ngdvendigt at dykke ned i finansloven for 2021 og Finansministe-
riets finanslovsdatabases fremskrivning for 2022.

Skatteforvaltningens nettotal (F) i finanslovsaftalen for 2021 ser saledes ud:

Flerdrsbudget:

Mio. kr. 2013 2019 2020 F 2022 2023 2024

Udgifier under delloft for drifisudgifier:

Nettotal ..o 8.0357 B6049 97684 109778 62716 60570 59133
Udgift .o 8.211,0 89435 105533 118196 67899 65564 64084
Indtaegl ..o 1752 3385 T84.9 8418 5183 499.4 495,1

(Tabel 1: Flerarsbudget, finansloven for 2021).
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En substantiel stigning i 2020 og 2021 aflzses pa tabellen. Disse stigninger kan tilskrives
etape 1 (2020) og etape 2 (2021) af reformen. Skatteforvaltningens nettotal var i 2019 pa
ca. 8,6 mia. kr. og steget i 2020 til ca. 9,7 mia. kr. og fortsat i 2021 til 10,9 mia. kr.
Tabellen viser dog, at belgbet vil falde drastisk i 2022 til ca. 6,2 mia. kr. Dette fald stem-
mer umiddelbart ikke overens med, at reformen skal fortseette i etape 3 & 4 (2022-2024).

Dog hvis man anvender Finansministeriets finanslovsdatabase, som omfatter finanslove
og tillegsbevillingslove vises et andet billede. | Finanslovsdatabasen er det muligt at de-
finere egne tabeller indeholdende udtraek af bevillingerne fra finansloven og tillaegsbevil-
lingsloven for ét finansar. For hvert finansar indeholder Finanslovsdatabasen finansarets
bevilling samt den pageldende finanslovs ikke bindende budgetoverslag for de fglgende
tre finansar (Finansministeriets finanslovsdatabase, 2021). | nedenstaende graf vises det
ikke bindende budgetoverslag for Skatteforvaltningens forventede nettotal for 2022 (red
linje) sammenlignet med finansloven for 2021 (bla linje).

Forslag til finanslov 2022
12000
11000
10000
9000
8000

7000

6000 ——

5000
2019 2020 2021 2022 2023 2024

Finanslov 2021 Finanslov 2022

(Graf 1: Grafik af forventet nettotal for Skatteforvaltningen 2022. Finansministeriets fi-

nanslovsdatabase, 2021).

I denne sammenligning af de to finanslovsaftaler kan det aflaeses, at finansloven for 2021
(bla linje) som sagt ikke tyder pa at fortsatte investeringen ind i 2022. Til gengeeld viser
Finansministeriets finanslovsdatabases fremskrivning af ikke forpligtet budgetoverslag
(rad linje), at der forventes at budgetteres med endnu flere midler i 2022, end der blev
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gjort i finansloven for 2021. Hele 11,6 mia. kr. i 2022. Det tyder derfor ud fra dette pa, at
Skatteforvaltningen fortseetter implementeringen af reformen Mere kontrol. Mindre svin-
del.

Finansministeriets finanslovsdatabase viser til gengeeld, at tallene for 2023 og 2024 falder
drastisk. Fra ca. 11,6 mia. kr. i 2022 til 4,7 mia. kr. i 2023 og 4,5 mia. kr. i 2024 (Finans-
ministeriets finanslovsdatabase). Der hgrer dog en stor tvivl til tallene for 2023 og 2024,
da disse er ude i fremtiden og ikke er finanslovsaftaler, som er kommet til forhandling

endnu.
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Kapitel 3. Eksisterende forskning

Der fglger i dette afsnit en gennemgang af Christensen og Mortensens analyse af beslut-
ningsgrundlaget bag tidligere reformer (2005-2018) i skatteforvaltningen i Danmark. |
deres bog 'Overmod og Afmagt’ (2018), som i hgj grad er inspirationskilde til dette spe-
ciale, agerer de i samarbejde med den udvalgte teori af Pollitt og Bouckaert, som kompas
for at afdeekke problemformuleringen. Inddragelsen af Christensen og Mortensens (2018)
forskning illustrerer, at der eksisterer dansk forskning med fremragende analyser af den
danske skatteforvaltning. Bogen udkom i 2018 og straekker sig ikke laengere end til hvad
der var offentligt tilgeengeligt pa dette tidspunkt. Derfor ynder specialet at udvide littera-
turen indenfor skatteforvaltningen i Danmark til den nyeste reformperiode Mere kontrol.
Mindre svindel. (2020-2024).

Strukturen for det kommende afsnit er falgende. Farst introduceres to reformperioder i
SKAT, som i litteraturen og specialet kaldes Reorganiseringen (2005-2015) og Genop-
rettelsen (2015-2017). Dette gares for at give laeseren et stgrre indblik i tidligere reformer
i skatteforvaltningen og hvilke initiativer disse indeholder. Derefter gennemgas Christen-
sen og Mortensens analyse af beslutningsgrundlaget for reformer i de to perioder. Chri-
stensen og Mortensen skelner i deres analyse i hgj grad mellem rationalisme og pragma-
tisme som drivkreafterne bag beslutningerne bag reformerne. Rationalismen er domine-
rende under reorganiseringen (2005-2015), hvor reformerne var ngje planlagte, analyseret
og malrettede — hvilket gjorde dem meget selvsikre. Pragmatismen kommer til syne i
genoprettelsen (2015-2017) hvor reformerne omtales i generelle vendinger med logos ar-

gumenter som helgarderer beslutningen samt beslutningstageren mod reformen.

Christensen og Mortensens fremragende bog leverer desvarre ingen konkret analysemo-
del samt fremgangsmade for deres undersggelse, som vil kunne duplikeres til nzrvaerende
speciale. Den leverer dog perspektiver, som kan bidrage til specialets teoretiske funda-
ment af Pollitt og Bouckaerts (2011) teori/model om Public Management Reform. Denne
sektion om eksisterende forskning inddrages derfor ikke i specialet som metodisk inspi-
ration, men mere som baggrundsviden om- og historisk kontekst af skatteforvaltningen i

Danmark.
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2.1. Overmod og afmagt

Bogen er en beretning om hvordan aktarer i det politiske- og administrative system sendte
en af Danmarks starste og mest komplekse forvaltninger ud i en omfattende forandring.
| 2004 blev det besluttet, at der skulle skabes en statslig enhedsskatteforvaltning, som
skulle forvalte skatter og afgifter samt inddrivelse af geeld til det offentlige i en digitali-
seret forvaltning. Dermed overtog staten pr. 1. november 2005 kommunernes skattefor-
valtning og samlede alt inddrivelse af gaeld under Skatteministeriet (Christensen & Mor-
tensen, 2018).

Reorganiseringen (2005-2015):

I 2005 blev det statslige enhedsskatteforvaltning og SKAT oprettet. Skatteministeriet
overtog ansvaret for kommunernes skatteforvaltning og samlede alt inddrivelse af geeld
under Skatteministeriet. Forventningerne til denne nye konstellation var store, og Dan-
mark ville forhdbentligt i lgbet af fa ar fa et digitalisereret og effektiv skatteforvaltning,
der kunne klare opgaverne for en brgkdel af de hidtidige omkostninger (Christensen &
Mortensen, 2018).

I 2007 indtraf en politisk justering kaldet ’rationaliseringen’ i finanslovsaftalen for 2007.
Denne justering var i sin natur en reducering, som forudsatte, at skatteforvaltningen i
2010 vil have en besparelse pa 25% af omkostningerne sammenlignet med 2007. Dette
skulle opnas ved medarbejderes naturlige afgang fra arbejdsmarkedet (Christensen &
Mortensen, 2018). | 2009-2010 blev skatteministeriet reorganiseret saledes at SKAT blev
inkorporeret i en departemental enhed. | 2012 indfertes en toleddet organisation, som

bestod af departementet og skatteforvaltningen.

Tendenserne for hele reorganiseringsperiode var baseret pa omvaltende forandringer sa-
vel som inkrementelle forandringer i organisationen som f.eks. forandringer i it-syste-
merne. Denne periode var karakteriseret ved centralisering og stordrift i den store skatte-
organisation. Den var ogsa karakteriseret af politiske restriktioner i organisationen som

eksempelvis rationaliseringen fra 2007.

| 2014 sa det dog anderledes ud end intenderet i 2005 og politiske krafter var begyndt at

tvivle pa det elektroniske felles inddrivelsessystem (kaldet EFI), ejendomsvurderinger
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0g mange andre problematikker som voldte SKAT store problemer (Christensen & Mor-
tensen, 2018).

Genopretningen (2015-2017):

Skatteminister Karsten Lauritzen bebudede i september 2015, at den statslige inddrivelse
blev sat i sta, og at det elektroniske falles inddrivelsessystem (EFI) blev nedlagt. Tilliden
til SKATSs ejendomsvurderinger var svundet og styrelsen SKAT stod til at blive oplgst.
Dette skete via. et politisk oplaeg, som hed skat ud af krisen — et oplaeg til politisk samling
(Christensen & Mortensen, 2018).

I november 2016 indledtes reformen ’en ny skatteforvaltning’ som led i skat ud af krisen
reformen. Det farste omdrejningspunkt i denne reform var at stoppe ’rationaliseringen’,
som havde kart on/off siden 2007. | 2015 beskaftigede SKAT ca. 6.000 arsverk. Finans-
loven for 2015 og 2016 forudsatte dengang stadig rationaliseringen og dermed at SKAT
ville reduceres til 5.500 arsvark frem mod 2019. Dette satte denne reform en stopper for,
og forudsatte i stedet, at den samlede normering steg til ca. 7200 arsveerk. For det andet
satte en ny skatteforvaltning penge af til investeringer i ny it. Det var ikke kun det gamle
elektroniske felles inddrivelsessystem (EFI) der kuldsejlede. Det var ogsa generelle pro-
blemer med it i skatteforvaltningen, og der var derfor behov for styrkelse heraf (Christen-
sen & Mortensen, 2018).

I juni 2017 &ndrede Skatteministeriet forvaltningsorganisationen. Reformerne én skatte-
forvaltning i hele Danmark og fra én til syv styrelser oplgste SKAT som én styrelse med
ansvar for alle myndigheds- og driftsopgaver pa skatte- og afgiftsomradet. Denne blev
aflgst af en ny organisation, Skatteforvaltningen, bestaende af syv styrelser i 2017. Disse
syv styrelser er den skatteforvaltning som vi kender i dag, dog er der kommet yderligere
tre styrelser til. De inkluderer fem fagstyrelser, som administrerer afgraensede forvalt-
ningsopgaver. Disse fem fagstyrelser er; geldsstyrelsen, vurderingsstyrelsen, skattefor-
valtningen, motorstyrelsen og toldstyrelsen. De resterende to er tveergaende og bestar af
administrations- og servicestyrelsen og udviklings- og forenklingsstyrelsen (Christensen
& Mortensen, 2018). De resterende tre styrelser er spillemyndigheden, skatteankestyrel-

sen og medarbejder og kompetencestyrelsen.
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SKAT var saledes reformeret til Skatteforvaltningen. Denne periode var karakteriseret af
decentralisering og politiske krav om udflytning af offentlige arbejdspladser i Skattefor-

valtningen.
Beslutningsgrundlag for ovenstaende reformeringsperioder:

Forskellen pa de beslutningsgrundlag som Ia til grunde for de to reformeringsperioder vil
I folgende beskrives. Christensen og Mortensens forskning om beslutningsgrundlag ba-
serer sig i hgj grad pa paradigmerne rationalisme og pragmatisme. Det erkendes derfor
ogsa i nervaerende speciale, at deres forskning afviger en smule fra det teoretiske ud-

gangspunkt af Pollitt og Bouckaert, som narvarende speciale anvender.

Dog besidder Christensen og Mortensens forskning egenskaber, som vil inddrages i ner-
veerende. Disse veerende de to paradigmer, som inkluderes sammen med den gvrige teori
i analysen af det administrative- og politiske system, for at se om der her kan findes lig-
nende paradigmeresultater, som dem Christensen og Mortensen har fundet. Der vil desu-
den ogsa undersgges elementer som centralisering vs. decentralisering og politiske re-

striktioner.

Beslutningsgrundlaget for reorganiseringen (2005-2015) bestod af udvalgsbetenkninger,
embedsmands- og konsulentrapporter. Det var et analytisk anlagt beslutningsgrundlag,
der bestod af analyser med sigte pa identifikation af rationaliseringsmuligheder og poten-
tialer samt anvisninger pa, hvordan man gennem en organisation og tilretteleeggelse af
forvaltningen kunne realisere meget store effektiviseringsgevinster. Der var en forestil-
ling om fuldstaendig rationalitet. “Der var sat mal, analyseret det bestaende, identificeret
dets svagheder i et effektiviseringsperspektiv og formuleret de lgsninger, som bedst kunne
muliggere malsztningen ” (Christensen og Mortensen, 2016, s. 61-64). Det fremstod med
selvsikkerhed og bevidsthed om, at ophavsmandene havde rationaliteten pa deres side.
Selvsikkerheden blev ikke mindre af, at embedsmandene havde kabt rad hos prominente

konsulenthuse (Christensen & Mortensen, 2018).

Det forlgb pa den anden side i praksis meget langt fra den rationelle selvfremstilling.
Reorganiseringen (2005-2015) var baret af rapporter der oftere hvilede pa teoretiske an-
tagelser og ideale modeller med universelle gyldighedskrav end pa data, der kunne bere

en sober empirisk analyse (lbid.). Det der ferst tog sig ud som den skinbarlige
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instrumentelle rationalitet, fremstod ifalge Mortensen og Christensen nermere som prak-

tiseringen af en malet-helliger-midlet strategi (Ibid.).

Her adskiller genopretningen (2015-2017) sig markant. Der er ingen konsulentrapporter,
ingen tilsyneladende empirisk funderede estimater af potentialer ved en ny organisering.
Der er heller ikke talmaeessige estimater af, hvad man nar ved dette eller hint tiltag. Der er
i stedet begrundelser, som er skaret sadan til, at de understatter og legitimerer genopret-
ningen. Det er her pragmatiske og ret overordnede beskrivelser af hvad man nu vil gere
organisatorisk, institutionelt og styringsmaessigt. De er, i det omfang omlaegningen og de
indholdsmaessige tiltag pa det skatte- og afgiftspolitiske omrade forudsatte det, fulgt op
af lovinitiativer, som problemfrit blev vedtaget med brede flertal. Lovtiltagene var af ad-

ministrativ og politisk pragmatisme (lbid.).

Genopretningen (2015-2017) tager fra forste feerd stor afstand til hele reorganiseringspe-
rioden. Dog omtaler Skatteministeriet i denne reform ’rationaliseringen’ som en forventet
og forholdsvis veldokumenteret effektiviseringsmulighed, men kobler det straks sammen
med SKATS besvar med at rekruttere nye medarbejdere (Ibid.). Den veldokumenterede
effektiviseringsmulighed baserer sig pa rationalisme, men straks derefter kommer et prag-

matisk argument omhandlende problematikker med rekrutteringen.

Opsplitningen af SKAT som falge af En skatteforvaltning i hele Danmark (2017) og Fra
én til syv styrelser (2017), er begrundet i meget generelle argumenter. Her kommer det
pragmatiske paradigme til syne ved genopretningen. Ministeriet sgger ikke som under
reorganiseringen (2005-2015) rationalistisk at omtale organisationsstrukturen som den

optimale lgsning (Ibid.).

Reorganiseringen (2005) var baseret pa et koncept om centralisering af store generelle it-
systemer, som skulle integrere data og sagsbehandling pa tvers af organisationens mange
opgaveomrader. Genopretningen (2017) blev derimod decentraliseret via. opgavespecia-
liserede systemer, som gradvis blev udviklet til at overtage en stgrre del af sagsbehand-

lingen i de nye styrelser (Ibid.).

Reorganiseringen (2005) var underlagt en raekke politiske bindinger. Heriblandt kravet

om rationaliseringen, som indebar reduktionen af personaleforbrug. Genoprettelsen
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(2015) var underlagt lignende politiske restriktioner, som kom til syne ved udflytning af
statslige arbejdspladser (Ibid.).

Det interessante ved Christensen og Mortensens fund er disse komparative undersggelser,
hvor der undersgges hvordan den ene regering afviger fra den andens beslutning. Det
insinuerer en cirkular beslutningsproces, som foregar mellem den politiske- og admini-
strative elite og det administrative system. Der ma i den forbindelse ogsa erkendes en vis
form for nederlag i forbindelse med de tidligere reformudspil, da disse, nar de er imple-
menteret, har vist sig ikke at kunne lgfte de opgaver de havde til hensigt — men ofte kom-
mer erkendelse ogsa farst efter erfaring. De to paradigmer, rationalisme og pragmatisme,
er interessante fordi det viser noget om den strategi der anvendes af den politiske- og
administrative elite til at *overtale’ eksempelvis Folketinget og offentligheden om, at re-
formen er en god idé. Sidst men ikke mindst, fungerer Christensens og Mortensens forsk-
ning som stor inspirationskilde og som tankevakkende litteratur til hvilke processer der

indgar i denne form for udrulning af reformer i den offentlige sektor.
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Kapitel 4. Teoretisk ramme

Dette afsnit starter i en bred redeggrelse af hvad forandringer og beslutningsprocesser i
organisationer betyder. Specialet udarter sig i en overvejende deduktiv tilgang, hvor da-
taet i empirien vil analyseres ud fra teorien. Teorien vil derfor finde sin ret i specialets
analyse, hvor denne vil finde frem til hvad der er fundet af teoretiske argumenter, som

kan besvare specialets problemformulering.

Forandringer er ikke et nyt feenomen i den offentlige sektor (Brown og Osborne, 2005;
Piderit, 2000; Holten og Brenner, 2015; Greve og Pedersen, 2017). Definitionen af en
organisatorisk forandring angiver, at en forandring har fundet sted, nar en organisation
udviser forskellige traek pa to forskellige tidspunkter. En forandring kreever saledes, at
man kan male, at der sker noget mellem to forskellige tidspunkter. Forandringer gar der-
for ud pa, at der sker noget med henblik p4, at det skal blive til noget andet, der kan ses
som et resultat eller en effekt af forandringen (Weick og Quinn, 1999; Jacobsen &
Thorsvik, 2018).

En forandring har altsa fundet sted nar en organisation udviser forskellige treek pa to for-
skellige tidspunkter (Jacobsen & Thorsvik, 2018). En sadan definition er meget bred, og
det ma derfor preeciseres hvilke treek der er forskellige pa hvilke tidspunkter. Med andre
ord preciserer man her far og efter forandringen, hvor forskellen udger indholdet af for-
andringen. Indholdet af forandringen kan f.eks. vedrgre forandring af opgaver, teknologi,

mal, strategi mv. (Ibid.).

Forandringer foregar under forskellige forhold og betingelser, der kan have stor betydning
for, hvorvidt de vil blive vellykkede (Kuipers et al. 2014; Armennakis & Bedian, 1999).
Forandringerne sker inden for en seerlig kontekst, som kan have betydning for begraens-
ningerne og mulighederne for forandringen og dens tilhgrende proces. Pettigrew, Wood-
man & Cameron (2011) opdeler organisationens kontekst i to segmenter. Den interne og
eksterne kontekst. Den eksterne kontekst omhandler, gkonomiske, sociale omgivelser og
den sektor/brance, som organisationen befinder sig i. Disse kendetegnes ved, at det i hgj
grad er eksterne faktorer der her pavirker organisationen og dermed den forandring den
gennemgar. Hvorimod den indre kontekst omhandler historie, magt, politik osv. inde i
organisationen (Pettigrew, Woodman & Cameron, 2017).
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Beslutningsprocesser er et ofte undersggt felt indenfor studiet af organisationer og admi-
nistration. Fordi beslutningsprocessen er sa central for narvaerende speciale, findes det
ngdvendigt at dedikere spalteplads til dette begreb forinden vi bevaeger os videre til den

primere teori Public Management Reform.

Beslutningsproces (decision making) defineres folgende; “at traeffe en beslutning ud fra
flere alternativer, for at opna det gnskede resultat” (Eisenfuhr, 2011). Denne definition
har tre nggleelementer. Farst, at beslutningsprocessen omhandler at treeffe en beslutning
(Lunenburg, 2010). Processen af at treeffe en beslutning har flere influerende faktorer,
som eksempelvis gkonomiske, etiske, eller sociale influerende faktorer. For det andet in-
debeerer definitionen, at beslutningen er en proces, hvilket involverer mere end blot at
treeffe et endeligt valg blandt alternativerne (lbid.). Det er altsa processen af hvordan de
forskellige influerende faktorer bliver vejet og vurderet, og processen er kendetegnet ved,
at vaere modtagelig overfor udefrakommende inputs, som kan pavirke beslutningen. For
det tredje haevder definitionen, at det *onskede resultat’ involverer et formal om, at be-
slutningstageren traeffer en endelig beslutning, som farer til et resultat, som gerne skal
veere det gnskede af alternativerne (Ibid.). Det gnskede resultat er en kompliceret star-
relse, da det ogsa afhanger af hvem modtageren og tilskuerne til beslutningen er. Om
ikke andet, kan det gnskede resultat vurderes ud fra, om beslutningen har den intenderede
effekt. Har beslutningen derimod ikke haft nogen effekt, er denne beslutningen ikke ka-

tegoriseret, som det gnskede resultat.

4.1. Teorien om Public Management Reform

Den primeere teori i dette speciale, er teorien om ’Public Management Reform’, som tid-
ligere bergrt kortvarigt i introduktionskapitlet, af Christopher Pollitt og Geert Bouckaert
(2011). Dette veerktgj anvendes farst og fremmest til at operationalisere de faktorer der
influerer elitens beslutningsproces om at reformere den offentlige sektor. Teorien funge-
rer som et redskab til beskrivelsen af reformmekanismer i den offentlige sektor (Pollitt &
Bouckaert, 2011). Teorien fokuserer pa hvilke krafter der influerer den farnaevnte politi-
ske- og administrative elites beslutning om forandring. Her har Pollitt og Bouckaert i en
model opstillet de faktorer, som influerer elitens beslutningsproces (Elite decision-ma-

king) om forandring i fire kategorier. De fire kategorier er: Sociogkonomiske krefter
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(Socio-economic forces), tilfeldigheder (chance events) samt det politiske system (poli-
tical system), og det administrative system (administrative system).

Sociogkonomiske krefter bestar af en raekke makrogkonomiske indikatorer savel som
demografiske indikatorer i det land, som den politiske og administrative elite opererer i.
Det politiske system bestar af den politiske struktur i landet. | nerveaerende tilfeelde bety-
der det Regeringen og Folketinget. Tilfeeldigheder bestar af tilfeeldige haendelser, som vil
kunne influere beslutningen bag reformen. Det kan eksempelvis veere skandaler, finans-
kriser, epidemier, naturkatastrofer mv. Det administrative system bestar af dem, som ud-
farer reformen i praksis. Det administrative system af Skatteforvaltningen og de embeds-
folk som arbejder i forvaltningen. Det administrative system er den konstellation hvor
reformens indhold bliver implementeret i. Det er ogsa den konstellation der skal sikre en

implementering, som medfarer et tilfredsstillende resultat af reformen.

1
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(Model af Public Management Reform. Pollitt & Bouckaert, 2011, s. 33).

Som det fremgar ovenover, er den centrale del i modellen elitens beslutningsproces. Det
er i nervaerende speciale netop den faktor der er interessant at beskaftige sig med. Igen-
nem hele specialet vil der refereres tilbage til, hvordan den ene eller anden faktor i diverse

systemer og strukturer influerer elitens beslutningsproces. Derfor er der i figuren ogsa
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lavet en cirkel om den centrale del af figuren, og pile der peger ind mod den, da det hele
tiden er spargsmalet om, hvordan de andre faktorer pavirker beslutningsprocessen.

Den politiske elite bestar i naerveerende af politikere i Regeringen og Folketinget og den
administrative elite bestar af embedsfolkene i Skatteforvaltningen. Disse kaldes gennem-
gaende i specialet for den politiske- og administrative elite. Politikerne og embedsfolkene
arbejder i de to systemer der gennemgaende kaldes det politiske system og det admini-
strative system. Det er ogsa disse personer der star for beslutningen om, hvorvidt der skal
ske en forandring i form af reformering samt hvilken reformering. Det politiske- og ad-
ministrative system kan i naerveerende kaldes for de interne faktorer. Hvorimod de eks-
terne faktorer er de udefrakommende, som sociogkonomiske kreefter og tilfeeldigheder.
Disse er faktorer, hvor hverken politikere eller embedsfolk har en direkte involvering og
hvor tingene er lidt mere ude af disse personers kontrol. Ikke desto mindre, er sociogko-
nomiske krefter og tilfeeldigheder lige sa vigtige nar det kommer til at reformere, da de
sociogkonomiske kraefter giver en indikator pa landets makrogkonomi samt demografiske
udfordringer, som ofte er drivkreft til reformeringer i f.eks. forbindelse med arbejdsud-

budsreformer, dagpenge- og pensionsreformer mv.

Pollitt og Bouckaert (2011) mener, at selvom den politiske- og administrative elite befin-
der sig i centrum af modellen for *Public Management Reform’, at det er vigtigt ikke at
oplgfte den politiske- og administrative elite til gudelignende designere af staten der ru-
tinemaessigt er i stand til at realisere modige og brede planer til forbedringer af den of-
fentlige sektor. Dette har de to generelle pointer til. Ferst er det undtagelsen frem for
reglen, at reformer er altomfattende. Det vil sige, at de oftest rammer en enkelt institution,
en sektor eller en branche. Det sker sjeeldent, at det er hele den offentlige sektor der bliver
reformeret. Dette fungerer som en afgraensning for reformen og ger det nemmere at af-
graense” den potentielle skade der kan forvoldes i forbindelse med reformer (Ibid.). Den
anden pointe er, at det er nemt for den politiske- og administrative elite at overdrive gra-
den af intentionaliteten af reformen. De endelige resultater af reformer, kan i sidste ende
baere et lgst forhold til det reformudspil, som eliten i fgrste omgang praesenterede (Ibid.).
Goodin (1996, s. 28) fremhaver en pointe om, at “institutioner ofte er produktet af inten-
derede aktiviteter, som er fejlet. De er biproduktet af intentionelle handlinger, som kryd-
ser over hinanden og influerer hinanden” (Goodin, 1996). Dertil beskriver Pollitt og

Bouckaert ogsa, hvordan konceptuelle identiske reformer, eller i det mindste meget ens
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reformer udvikler sig forskellige alt efter konteksten af den pagealdende reform (Pollitt &
Bouckaert, 2011).

4.1.1. Sociogkonomiske kraefter

Som det fremgar af modellen for Public Management Reform omhandler den farste faktor
sociogkonomiske kreefter. De sociogkonomiske kreefters indikatorer er opdelt i to sektio-

ner, henholdsvis makrogkonomiske indikatorer og demografiske indikatorer:

Makrogkonomiske indikatorer: Makrogkonomi beskeaftiger sig med de overordnede
linjer i samfundsgkonomien. Makrogkonomi anvendes til at forsta arsager og konsekven-
ser af kortsigtede udsving i produktion og beskzftigelse, men ogsa de langsigtede faktorer
der bestemmer den gkonomiske veekst.

Demografiske indikatorer: Det er ngdvendigt at inddrage demografiske indikatorer, da
disse kan sige noget om befolkningssammensgtning og i den forbindelse give en indika-
tor pa offentlige udgifter og forventede offentlige udgifter. Disse udgifter bestar f.eks. af

pension, sundhed, uddannelse, integration mv.

Der er tre begreensninger ved de sociogkonomiske krafters indikatorer. For det farste er
det sjeeldent, at man kan aflase et lands gkonomiske helbred ud fra en enkelt indikator.
Det er derfor ngdvendigt at inddrage et veeld af indikatorer for at kunne analysere sig frem
til noget konkret. For det andet er disse indikatorer ofte gjebliksbilleder af landets vari-
abler pa et bestemt tidspunkt. Det er derfor ofte ngdvendigt at undersgge disse variabler
over tid. For det tredje kan gkonomiske faktorer tit levere konteksten, som den politiske
og administrative elite arbejder under nar de gennemfarer offentlige reformer, men de
gkonomiske indikatorer kan ikke ngdvendigvis sige noget om hvad indholdet af reformen
bliver (Pollitt & Bouckaert, 2011). For at sige noget om indholdet af reformerne er det
ngdvendigt at vende fokus mod tilfeldigheder samt det politiske- og administrative sy-

stem.

4.1.2. Det politiske system (Regeringen og Folketinget).

Det politiske system bestar af regeringen og Folketinget og inkluderer dynamiske ele-
menter, som nye management idéer, pres fra borgere og partipolitiske idéer, som har in-

flueret beslutningsprocessen om reformeringen af skatteforvaltningen.
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Nye management idéer: Her ses der pa de generelle management idéer, som er associeret
med reformen. Der har i de seneste tre-fire artier, som fglge af New public Management
beveegelsen i den offentlige sektor i Danmark veeret en tendens i den offentlige sektor til
resultatstyring, malstyring, at planleegge arbejdsrutiner for medarbejdere osv. (Hood,
1991). Her ses der eksempelvis eksempler fra Mortensen og Christensen (2018) omhand-
lende politiske indgriben i udflytning af offentlige arbejdspladser eller ’rationalisering’ i
en statsforvaltning — som i bund og grund er en managementideologi om, at effektivise-

ring kommer via. besparelser.

Pres fra borgere: Nar det kommer til reformforandringer, er det ikke det typiske emne
som den almene borger gar og bryder sit hoved med. Ikke desto mindre bgr man aner-
kende, at hvis en reformforandring bliver eksponeret nok i eksempelvis medier, vil den
pludselig tiltreekke borgerens opmarksomhed, og der kan herigennem opsta et pres for
forandring pa specifikke omrader (Pollitt & Bouckaert, 2011). For eksempel ses det, hvor-
dan utryghed i nattelivet, som har veeret meget oppe i medierne, har skabt en hel bglge
indenfor byplanlaegning. Her sgrges der i dag for at blive bygget med abne facader til
bygningerne, begraense de sma gyder og generelt oplyse gadebilledet om natten. Dette
skaber tryghed for borgerne og er i hgj grad en bevagelse der er opstaet pga. mediernes

fokus pa emnet.

Partipolitiske idéer: Her identificeres partipoliske idéer, som influerer den politiske- og
administrative elites beslutningsproces om forandringer. De fleste partier besidder nemlig
idéer om hvordan de vil lede staten og disse inkluderer forandringer i struktur, stil og
proces. For eksempel varierer det om et parti gnsker at reducere bureaukrati eller om et

parti gnsker at decentralisere (Ibid.).

4.1.3. Tilfeeldigheder

Denne influerende faktor omhandler skandaler, naturlige eller menneskeskabte katastro-
fer, ulykker og uforudsigelige tragedier (Pollitt & Bouckaert, 2011). Effekten af tilfeel-
digheders indflydelse pa reformer er maske ikke abenlys, men over tid kan denne faktor

veere signifikant (Ibid.).
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4.1.4. Det administrative system (skatteforvaltningen)

Det administrative system bestar i naervearende case af skatteforvaltningen, som daekker
over skattedepartementet og de 10 forskellige styrelser. Disse to organisationer modtager
deres ordre fra skatteministeriet, og nar de alle tre indgar i en sammenhang, refereres de
til som skatteforvaltningen. Gennemgaende for naervearende speciale vil skat omtales som
skatteforvaltningen, da en sa omfattende reform som neerverende, i mange tilfeelde gar

ind og pavirker hele skatteforvaltningen og ikke kun f.eks. skattedepartementet.

De krefter der fungerer i det administrative system, bestar af embedsfolk. Det er de an-
satte der star for arbejdet med at udfere det arbejde, som er malet med reformen. Dermed
definerer embedsfolkene ogsa reformens evne til at opna succes, det denne type reformer
kreever kvalificeret arbejdskraft for at lykkedes.

| det administrative system indgar tre faktorer, som pavirker beslutningsprocessen. Disse
er indhold-, implementering- og resultat af reform. | naervaerende speciale har det veeret
ngdvendigt at teenke ud af boksen for disse tre faktorer. Dette skyldes, at indholdet af
reformen allerede er redegjort for i kapitel 2, da det ikke ville give mening farst at intro-
ducere indholdet af reformen til sidst i analysen. Derudover har det veeret svart at op-
snappe direkte information om implementeringen af reformen, sa derfor er der anvendt
Christensen og Mortensens begreber om pragmatisme og rationalisme i denne sektion,
samt analysen om hvorvidt reformen er gennemfarlig eller gnskveerdig. Sidst men ikke
mindst, har det veeret umuligt at vurdere resultatet af reformen, da denne stadig er en
igangvaerende proces. Dog har specialet her anvendt spaltepladsen pa at analysere det

gnskede resultat af reformen.
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Kapitel 5. Metodologi

5.1. Dokumentanalyse

b

“"Dokumentanalyser er mdske den mest anvendte metode i samfundsvidenskaberne’
(Lynggaard, 2015, s. 153). Det er naesten umuligt at forestille sig empiriske undersggel-
ser, som ikke pa den ene eller anden made inddrager dokumenter. Et dokument er f.eks.
en rapport, en retslig tekst eller en avisartikel. Empiriske analyser kan bl.a. udelukkende
vaere baseret pa et st af dokumenter (Lynggaard, 2015). Den umiddelbare fordel ved
casestudier som benytter en dataindsamlingsmodel bestaende af dokumenter er, at denne
indsamling er fleksibel og tillader forfalgelse af nye spor som resultat af noget nyopdaget
i et dokument (Yin, 1999). Analysen og dataindsamlingen kan udvikle sig parallelt og
inkrementelt. Det betyder, at der stadig kan indsamles ny data pa et hvilket som helst
tidspunkt i hele undersggelsesprocessen. Dokumenterne som indsamles er fikseret i tid
og sted og vil kunne sige noget om en tidsmaessig bestemmelse og udvikling (Lynggaard,
2015). Dette betyder at selvom et nyt dokument bliver inddraget senere i processen, vil
tidspunktet som dokumentet er offentliggjort altid veere fastsat til ngjagtig det tidspunkt,
som det udkom — og vil derfor kunne sige noget om det undersggte emne pa det tidspunkt,
som dokumentet udkom. Indsamlingsmetoden er baseret pa praveudtagning af den mal-
rettede type. Kendetegnene ved denne form for indsamlingsmetode er, at de analyseen-
heder som er udvalgt, er bedgmt ud fra deres reprasentativitet, autenticitet, troveerdighed
og anvendelighed, og at de ikke er udvalgt tilfeldigt (Babbie, 2007).

Dokumenter bliver ikke efterrationaliseret og udtrykker dermed det rationale, som do-
kumentet er blevet lavet/afsendt med. Dokumenter er ofte meget emnespecifikke og si-
ger noget konkret om det emne som indgar i undersggelsesfeltet og kan derfor i kombi-
nation med andre dokumenter levere empirisk dybde. Det er vigtigt at vurdere autentici-
teten af dokumentet, altsd dokumentets oprindelse, herunder hvem afsenderen er, hvor-
nar det er afsendt og hvad der er afsendt. Det er ogsa vigtigt at undersgge dokumentets
troveerdighed, hvilket er teet forbundet med dokumentets autenticitet i den forstand at
troveerdighed og afsender ofte er forbundet. Dokumentets repraesentativitet skal holdes
for gje, for at sikre sig, at dokumentet rent faktisk siger noget om det man undersgger
(Lynggaard, 2015).
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| analysen anvendes der bl.a. statistiske grafer, primert fra Danmarks statistikbank, da
disse er gode til at illustrere udviklingen indenfor det undersggte. De statistiske grafer er
i seerdeleshed gode til at vise pludselige udsving i eksempelvis BNP, indkomstulighed,
beskaftigelse mm., som det fandtes ngdvendigt for eksempelvis at inddrage en covid-19

faktor.

5.1.1. Empiri/dataindsamling

Til farste del af analysen (Sociogkonomiske kreefter) anvendes kvantitativt data indhentet
fra Danmarks Statistikbank. Disse er alle indhentet i 2021, men dataet i de ekstraherede
grafer viser i mange tilfeelde en udvikling af den undersggte indikator over tid. Alt dataet
er udvalgt, sa det er de nyeste tilgengelige data for at komme sa tet pa reformen, som
muligt. Derudover er der nogle naturlige perioder som nogle af graferne deekker, her bl.a.
BNP’s udvikling under covid-19, som er udvalgt for at give et indblik i hvordan udvik-

lingen specifikt forlgb i denne periode.

e Makrogkonomiske indikatorer indhentet (primeert) fra Danmarks statistik-
bank
o BNP
o Udsving i BNP under covid-19
o Beskaftigelse
o Statens gald
o Offentlige udgifter
e Sociodemografiske indikatorer indhentet (primaert) fra Danmarks statistik-
bank
o Stigende middellevetid
o Indkomstulighed i landet
o Estimeret population i Danmark i 2030

I neerveaerende speciale er det ikke lykkedes at interviewe de involverede parter i beslut-
ningsprocessen, da disse er hgjtstaende embedsfolk og politikere og antallet af personer
der ville stille op til interview, var begranset. Specialet har kontaktet og korresponderet
med Jargen Grgnnegaard Christensen, som er en af de to forfattere pa bogen fra den ek-
sisterende forskning 'Overmod og Afmagt, 2018°. Christensen og Mortensen (2018) lgb

ogsa ind i problemet om, at skatteministeriet ikke stiller op til interview og pa sin vis
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minder den metodiske fremgangsmade i specialet om de to forskeres. Med dette menes
der, at der i deres forskning savel som i dette speciale kun er anvendt offentligt tilgeenge-

lige informationer til undersggelsen.

Til den resterende del af analysen (Det politiske system, tilfeeldigheder og det administra-
tive system) anvendes kvalitativt data i form af dokumenter. Dette er udelukkende offent-

ligt tilgeengelige kilder, som stammer fra 2020 & 2021.
De anvendte dokumenter fra offentligt tilgeengelige kilder i specialet er bl.a.:

e Dokumenter fra Skatteministeriet:
o Fakta ark: Genopretning: Markant lgft af skattekontrollen (august 2020).
o Fakta ark: Genopretning: Massive investeringer i skatteforvaltningen (au-
gust 2020).
o Reformudspil: Mere kontrol. Mindre svindel. (2020)
o Reformudspil: Tt pa og klar til fremtiden (2021)
e Dokumenter fra Rigsrevisionen:
o Reuvision af statsregnskabet for 2020 (august 2021).
o Arsrapport 2020 (april 2021).

Afsenderen af dokumenter har ofte en agenda omkring udleegningen af dokumenterne.
Derfor er dokumenterne ofte udlagt pa den made, som afsenderen af dokumentet gnsker
det (Dahler-Larsen, 2005). Det er derfor i specialet yderst vigtigt at veere kritisk overfor
kilden og om hvorvidt dokumentet er sagligt fremstillet. Nar dokumentet eksempelvis
stammer fra Skatteministeriet, ma specialet veere meget bevidst omkring, at disse doku-
menter fra Skatteministeriet er udlagt pa en bestemt og overvejet made. Det skyldes ek-
sempelvis, at dokumentet har vaeret mange hander igennem inden det bliver offentlig-
gjort, og denne form for reformudspil og politiske fakta ark er meget velpolerede. Derfor
er det vigtigt at holde i tankerne, om der er noget information der kan vaere gaet tabt, som
offentligheden og dermed specialet ikke far adgang til. Rigsrevisionen og Danmarks sta-
tistikbank vurderes at veere yderst saglige. Rigsrevisionen er en instans der fungerer for
at seette fokus pa, hvis f.eks. et ministerium halter bagefter pa et ansvarsomrade, og den
eneste agenda revisionen kan have i dette, er at ggre offentligheden og ministeriet selv

opmarksom pa, at der er noget der halter.
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5.2. Casestudie

Der findes mange politologiske undersggelser der ikke behandler flere enheder. Nar en
undersggelse er afgraenset til én enhed, kaldes den et singlecasestudie (Thomsen, 2010).
Case er et engelsk udtryk der kan oversettes til ’enkelt tilfaelde’. Det kan, som f.eks. i
dette tilfeelde veere en analyse af en bestemt beslutningsproces pa et bestemt tidspunkt.
Casestudiet repraesenterer ofte noget unikt og repraesenterer i sagens natur ikke umiddel-
bart andre tilfeelde (Yin, 1999). Casestudiet tillader ikke generalisering pa tveers af tid og
rum (Thomsen, 2010), f.eks. vil den politiske elite varierer alt efter om det er Skattemi-
nisteriet eller Sundhedsministeriet der undersgges. Det vil naturligvis altid veere Regerin-
gen og Folketinget, som udger den politiske elite, men det vil variere hvilke toppolitikere
der er involveret i beslutningsprocessen. Derudover vil det ogsa variere, hvilke embeds-
mand der udger den administrative elite, alt efter hvilken forvaltning der er genstandsfelt
for undersggelsen. Snavert betragtet vil et singlecasestudie ikke veere interessant, hvis
der gnskes at undersgge tendenser i hele sektorer, regioner, lande osv. For eksempel vil
en undersggelse af beslutningsprocessen i hele skatteforvaltningen fra 2004-2018 ikke
kunne repraesenteres ud fra en enkelt case. Her vil det vaere ngdvendigt at inddrage flere
cases for at sige noget om dette. Til gengeeld er det muligt ud fra en singlecase at under-
sgge beslutningsprocessen i en enkelt reform, som f.eks. Mere kontrol. Mindre svindel.
(2020-2024). Singlecasestudiet er populart da det leverer et andet syn pa videnskaben
end eksempelvis de komparative metoder. Der er ofte mange variabler i komparative stu-
dier, som skal holdes konstante for at undga eliminering. Det er i nogle henseende mere
udfarligt i praksis at anvende singlecasen, da det i denne kan veaere nemmere at beskytte
og isolere sine variabler. Det lykkes dog ofte at lave komparative studier, iseer i sammen-
ligninger af lande, (f.eks. Pollitt og Bouckaert) som er et uundverligt fundament i den

politologiske forskning (Thomsen, 2010).

Sa hvornar skal man bruge et casestudie? Ifglge Yin skal man bruge casestudiet nar a)
studiets fokus er at besvare et "hvordan” eller ”hvorfor” spergsmaél; b) nar man ikke kan
manipulere adfaerden hos de involverede i studiet; ¢) nar man vil dekke kontekstuelle
forhold fordi man tror de er relevante for det fenomen man undersgger (Yin, 2003). Dette
ses i naervaerende speciale, hvor studiet er omhandlende hvilken type beslutning den po-
litiske og administrative elite treeffer og hvilke faktorer der pavirker deres beslutnings-

proces bag reformen i Skatteforvaltningen. Her er det elitens beslutningsproces der er
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casen. Men casen kan ikke vurderes udenfor sin kontekst. Det er derfor nedvendigt at
anskue casen ud fra sin kontekst, som er offentlig administration/reformering. Dette skyl-
des bl.a., at den teori som casen analyseres ud fra, er fikseret omkring reformeringen af
den offentlige sektor. Det er i den offentlige administration disse beslutningsprocesser
finder sted, og det ville veere umuligt at undersgge beslutningsprocessen, hvis specialet
ikke havde taget hgjde for den kontekst studiet indgar i.

Nar casestudiet er defineret, er det tid til at afgraense det. Det handler om ikke at falde i
den feelde, hvor ens undersggelsesfelt bliver for bredt og indeholder for mange objekter.
For at undga at undersggelsesfeltet bliver for bredt kan man binde sin case pa forskellige
mader f.eks. a) tid og sted (Creswell, 2003); b) tid og aktivitet (Stake, 1995) og; c) af
definition og kontekst (Miles og Huberman, 1994). Det ses eksempelvis i naerverende,
hvor den tidsmassige afgraensning er reformen Mere kontrol. Mindre svindel (2020-
2024). Det ses yderligere, at den kontekst og aktivitetsmaessige afgraensning er undersg-
gelsen af beslutningsprocessen, som er afgraenset til de variabler, som indgar i Pollitt og
Bouckaerts (2011) teori. Dette gar, at der ikke tages hgjde for alle influerende faktorer i
beslutningsprocessen, da dette ville veere alt for omfattende. Der tages derfor udgangs-
punkt i, om Pollitt og Bouckaerts veerktgj til analyse af offentlige reformer kan anvendes

pa beslutningsprocesser i enkelte reformer via. singlecasestudier.

Udvelgelsen af casen er ofte serdeles vigtig. Dette kommer til syne ved, at det f.eks. ikke
ville veere sa hensigtsmaessigt at udvaelge en case, som er 100% et enkeltstaende tilfalde,
da den ofte gerne skal indebaere et sammenligneligt aspekt til noget andet. Det er dog i
langt de faerreste tilfeelde ogsa umuligt at undersgge en case, som pa ingen mader relaterer
sig til noget andet. Det handler derfor om at veelge en case, som kan analyseres og sam-
menholdes med ’noget starre’. Det vil sige, om denne case f.eks. kan levere et bidrag til
videnskaben, den metodiske fremgang, eller kan deekke og forklare en god historie om et
specifikt emne. Nervaerende casestudie er udvalgt, da der iser i nyere tid (2004-2021) i
skatteforvaltningen er en lang historie for konstante forandringer. Casestudiets formal er
at undersgge den politiske- og administrative elites beslutningsproces om at reformere
Skatteforvaltningen Mere kontrol. Mindre svindel. 2020-2024. Det gares med henblik pa
at give et bidrag til litteraturen, for at undersgge om elitens beslutninger bliver pavirket
af de omtalte faktorer fra teorien af Pollitt og Bouckaert. Dette gares ved at undersgge de
eksterne kreefter i Danmark som sociogkonomiske kraefter og tilfeeldigheder, for at finde
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ud af, om nogle af disse ’indirekte faktorer’ kan pdvirke beslutningsprocessen bag refor-
men. Det gares ligeledes ved at analysere de interne kreefter i det politiske system og det
administrative system, som udger de ’direkte faktorer’, da disse f.eks. omhandler parti-

politiske idéer, nye managementidéer, implementering af reform mm.

Sidst men ikke mindst er det ngdvendigt at tale om casens generaliserbarhed. Det synes
at veere et udbredt kritikpunkt for casestudier, at det ikke er muligt at vurdere resultater-
nes generelle gyldighed, da der som sadan ikke leveres en statistisk generalisering der
viser konkrete tal for undersggelsesomradet. Dette baseres pa et fortidslevn, hvor det var
de naturvidenskabelige metoder der var dominerende i videnskaben. Dog har andre vi-
denskaber vundet styrke i nyere tid, som eksempelvis samfundsstudierne, hvor andre
metodiske fremgangsmader er ngdvendige. Det empiriske grundlag for singlecasestu-
dier baseres pa fa analyseenheder, hvor det kan veere svert at lave statistisk generalise-
ring pa en enkelt case, da der her ikke involveres andre cases, som leverer fundamentet
for at der kan generaliseres noget statistisk (Kvale, 1997). Dette gar sig ogsa geldende
for naerveerende case. Dog vil dette speciales fund i hgjere grad basere sig pa analytisk
generaliserbarhed frem for statistisk generaliserbarhed. Analytisk generalisering er ba-
seret pa eksplicitte logiske antagelser, som kan evalueres i kraft af dets relevans, detalje-
niveau, beskrivelses pracision og intersubjektiv konsensus (Kvale, 1997). Det vil med
andre ord sige, at den precise beskrivelse af en singlecase leverer fundamentet for
denne intersubjektive konsensus, som i mange udstreekninger baserer sig pa et social-
konstruktivistisk fundament. Dette socialkonstruktivistiske fundament omhandler, at det
er menneskers egen kultur og erfaring der udger den skinbarlige sandhed om hvilket
blik mennesket har pa verden (Pedersen og Klausen, 2021). Dette vil altsa sige, at den
analytiske generaliserbarhed kommer til syne ved, at casen beskriver en haendelse, fae-
nomen eller en udvikling, som genererer viden i form af en genkendelig ”sandhed”, som
opstar af en preecis beskrivelse af casen, som kan generaliseres til andre haendelser, fe-
nomener eller udviklinger. Den analytiske generaliserbarhed i neerveaerende case hjelpes
pa vej af, at casen analyseres ud fra et forudbestemt teoretisk fundament. Det teoretiske
fundament fungerer som basis for argumenter i analysen, som i samarbejde med de em-
piriske fund i form af dokumenter, skal udgare den analytiske generaliserbarhed. Det vil
sige, at i neervaerende case, vil der sgges svar pa hvordan beslutningsprocessen bag re-

formeringen af skattevaesenet Mere kontrol. Mindre svindel. (2020-2024) blev influeret.
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Ud fra de teoretiske rammer, og de fund som vil ggres senere i rapporten, vil dette for-
habentligt veere behjalpelig med ogsa at kunne sige noget generelt om beslutningspro-
cessen i andre reformperioder. Dette skyldes iser, at problemformuleringen er baseret
pa en pastand om, at det er sociogkonomiske krefter, det politiske system, tilfeeldighe-
der og det administrative system, som influerer elitens beslutningsproces om reforme-
ring. Denne form for problemstilling er behjalpelig med, at det kan generaliseres, at
hvis studiets fund bekrafter pastanden, vil denne pastand formentlig ogsa holde stik i
andre tilfelde af reformeringer. Og hvis pastanden forkastes, vil dette sandsynligvis

o0gsa gare sig geeldende i andre cases.
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Kapitel 6. Analyse

| teoriafsnittet beskrives det hvordan Pollitt & Bouckaert (2011) mener, at meget ens re-
former udvikler sig forskellige alt efter hvilken kontekst den pagaldende reform indgar
i. Netop den konkrete kontekst for reformen af skatteforvaltningen Mere tillid. Mindre

svindel. (2020-2024) vil nu undersgges i specialets analyse.

I |
1 . 1
B. C. F. G.
Global economic Sociodemographic New management Pressure from
forces 1 [change ideas -I [ citizens
D. H.
Socio-economic Party political ideas
policies
A. SOCIO-ECONOMIC FORCES E. POLITICAL SYSTEM

J. ELITE DECISION-MAKING
What is

(a) desirable?

(b) feasible?

—
K. ADMINISTRATIVE SYSTEM \
[ L. Content of reform package ]
!
|—‘| M. Implementation process J
!
N. Results achieved ] /

Som beskrevet i problemformuleringen og teoriafsnittet er det elitens beslutningsproces
der i nervarende er i fokus. Det vil ogsa sige, at for hver gruppering af faktorer, vil det
besvares lgbende i analysen, hvordan den pagealdende faktor influerer elitens beslutnings-
proces. Derfor er opbygningen af analysen falgende. De fire omkringliggende faktorer;
sociogkonomiske krafter, det politiske system, tilfeeldigheder og det administrative sy-
stem vil fa hvert deres dedikerede afsnit. Der vil i disse afsnit analyseres, hvordan disse
fire klynger af faktorer pavirker den centrale variabel i figuren, nemlig elitens beslut-
ningsproces. Dette betyder ogsa, at den centrale variable elitens beslutning, ikke far sit
eget dedikerede afsnit i analysen, men at denne vil veare et gennemgaende tema i de gvrige

fire afsnit for at besvare problemformuleringen, som lyder falgende:
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”Hvordan influeredes den politiske- og administrative elites beslutningsproces bag den
organisatoriske forandring som fulgte af reformen af Skatteforvaltningen Mere kontrol.
Mindre svindel. (2020-2024)?”.

6.1. Sociogkonomiske kraefter

Som modellen for Public Management Reform foreslar, har makrogkonomiske- og demo-
grafiske indikatorer i landet indflydelse pa elitens beslutningsproces om offentlige refor-
mer. De makrogkonomiske indikatorer viser en tendens i samfundet om hvordan gkono-
mien i det pagaeldende samfund er og hvorvidt det med den tilgeengelige gkonomi er mu-
ligt at gennemfare offentlige reformer. Offentlige reformer behgves naturligvis ikke altid
at veere af den omkostningsfulde investeringsart, men kan ogsa besta af besparelser. |
neaervearende case er det dog en omfattende investeringsplan der er lagt for skatteforvalt-
ningen, og det er derfor den omkostningsfulde investeringsreform der undersgges her.
Hvis reformen indebzrer en besparelse i de offentlige udgifter, vil forestillingen her veere,
at landets gkonomi viser tegn pa, at besparelser vil veere fordelagtigt for landet. Dette vil
kunne ses ved, at der eksempelvis ville vaere lavkonjunktur i landet, med lav inflation og
hgj arbejdslashed. Til gengeld vil en reform af investeringsmaessig karakter i dette til-
feelde sandsynligvis kunne ses pa landets gkonomi, at der er et mulighedsrum i budgettet,
og landets gkonomi vil veere kendetegnet ved sund konjunktur om end ogsa hgjkonjunk-
tur, med moderat til hgj inflation og lav arbejdslashed. Der er i denne forbindelse en kon-
stant friktion mellem gkonomi i samfundet og muligheden for at gennemfare reformer
(Pollitt & Bouckaert, 2011).

6.1.1. Makrogkonomiske indikatorer

| dette afsnit er makrogkonomiske indikatorer udvalgt ud fra de makrogkonomiske indi-
katorer Pollitt og Bouckaert operationaliserer i deres analyser. De udvalgte indikatorer er
valgt ud fra et vurderingsperspektiv om hvilke indikatorer der har relation til casen i nar-
vaerende speciale. De udvalgte indikatorer er BNP, offentligt forbrug, beskaftigelse og
statsgeeld. Disse er valgt, da disse alle mere eller mindre har en relation til skatteindtaegter
i landet. Relationen bestar i, at desto hgjere BNP og beskaftigelse desto hgjere mulighed
for ggede skatteindteegter og omvendt. Desuden er statsgeeld udvalgt, da der maske kan

veere en relation mellem statsgeeld og et anske om gget kontrol med skatteindteegterne.
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Sidst men ikke mindst er det offentlige forbrug udvalgt, da dette antages at kunne vise
noget om tendensen i den offentlige sektor. Med andre ord om der er besparelser eller

investeringer i denne de senere ar, som kan vise en tendens for udviklingen.

De fravalgte makrogkonomiske indikatorer, som indgar i Pollitt og Bouckaerts (2011)
veerker er f.eks. BNP pr. indbygger. Dette fravalg kommer sig af, at der i det senere afsnit
under demografiske indikatorer er tilvalgt en faktor om gkonomisk ulighed i samfundet.
Denne indikator om gkonomisk ulighed synes mere interessant end BNP pr. indbygger,
som blot illustrerer et gennemsnit af landets ’rigdom” pr. ar fordelt pa antallet af indbyg-
gere. Her gar indikatoren om gkonomisk ulighed mere precist ind og viser via. gini-ko-
efficient forskellen mellem dem som tjener meget og dem som tjener lidt i samfundet,
som i kombination med den totale BNP tegner et mere retvisende billede. Derudover er
den arlige stigning i forbrugsvarer i samfundet ogsa fravalgt. Fravalget er truffet, da spe-
cialet ikke fandt det direkte anvendeligt i forbindelse med reformeringen af skatteforvalt-
ningen. Der er naturligvis nogle karakteristika der kunne veere interessante at undersgge
i forbindelse med inflation i priserne pa forbrugsvarer, hvilket ville kunne give et godt
indblik i konjunkturen i samfundet. Dog fandt specialet, at indikatoren om beskeftigelse
kunne bidrage med mindst lige sa meget i den retning.

BNP: Denne indikator beskriver vaerdien af alt det, der skabes pa de danske arbejdsplad-

ser. Det tal leegges sammen og bliver til det vi kalder BNP.

Danmark er et rigt land (iseer pr. indbygger) ifelge globale standarder, og alt andet lige
vil Danmark have stgrre mulighed for at gennemfgare offentlige reformer generelt, end et
land med en mindre gkonomi. Dette kommer sig af den steerke gkonomi og forholdsvist
velhavende befolkning, som pa samme tid befinder sig i et meget lille land bade areal-

maessigt og indbyggermaessigt.
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Forsyningsbalance, bruttonationalprodukt (BNP),skonomisk vakst,
beskaeftigelse mv.

Prisenhed: Lgbende priser, (mia. kr.) | Transaktion: B.1*g Bruttonationalprodukt, BNP:
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(Danmarks statistik, 2021, a).

Den gkonomiske situation i Danmark er veakstende. Bruttonationalprodukt er steget fra
1810,9 mia. kr. i ar 2010 til 2329,6 mia. kr. i 2020, hvilket betyder en stigning pa 26,13%.
Nar et lands BNP vokser, viser det at den generelle gkonomi i dette land vokser og at
(nogle af) borgerne i landet har flere penge mellem haenderne. Desto flere penge et land
har til radighed, desto stgrre mulighed har landet for at gennemfare offentlige reformer,
da der i denne forbindelse ogsa vil vare starre skatteindtegter (Pollitt & Bouckaert,
2011).

Udsving i BNP under covid-19: Det er interessant at undersgge BNP fra 1. kvartal af
2019 til og med 2. kvartal af 2021 for at undersgge, om der kan tilskrives en covid-19

faktor i perioden hvor reformen i Skatteforvaltningen af 2020-2024 blev udrullet.
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Forsyningsbalance, Bruttonationalprodukt (BNP), beskaftigelse mv.

Saesonkorrigering: lkke saesonkorrigeret | Prisenhed: Lagbende priser, (mia. kr.) | Transaktion:
B.1*g Bruttonationalprodukt, BNP:
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(Danmarks statistikbank, 2021, a).

Der ses i dansk gkonomi et nedadgaende knak pa kurven fra 4. kvartal af 2019 og frem
mod 2. kvartal af 2020. Derefter ses dog et massivt opsving og Danmarks gkonomi er
steerkere i 2021 end den var ved udgangen af 2019 fagr epidemien ramte. Den sunde tilba-
gevenden af gkonomien viser, at Danmarks gkonomi ikke har lidt voldsomt under covid-
19, pa trods af at mange mistede jobs og store dele af befolkningen hjemsendt. Dette
skyldes ogsa, at staten i den pagaldende periode har optaget substantielle 1an for at finan-

siere, at understatte borgere og virksomheder gkonomisk vha. hjaelpepakker.

En vigtig del i denne del af analysen er timing. Det er relevant at diskutere, om den gko-
nomiske situation rent faktisk har indflydelse pa beslutningen om reformering af Skatte-
forvaltningen. Forslaget for reformen bliver farste gang drgftet i starten af 2020, dvs.
inden Danmark var klar over hvor stor en indvirkning covid-19 ville have pa det danske
samfund. Inden covid-19 var vores samfundsgkonomi sund, steerk og robust. Reformen
blev sa vedtaget i folketinget i marts 2020, hvilket omtrent er samme tidspunkt, som co-
vid-19 ankommer til Danmark. Derfor er det en vigtig faktor, om reformen overhovedet
ville vaere gennemfart hvis den havde vaeret introduceret for Folketinget senere pa aret.

Og til etape 2 af reformen, bliver denne vedtaget i marts 2021, dvs. pa den anden side af
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covid-19’s anden belge i Danmark. Derfor kan netop denne timing ogsa have haft en
positiv indvirkning pa, om beslutningen om etape 2 ville veere blevet stemt igennem i
Folketinget. Dette er spekulationer, og det vil veere sveert at bevise om der er en reel sam-
menhzangen mellem sa pludselige udsving i Danmarks gkonomi og evnen til implemen-
tering af reformer. Pollitt og Bouckaert (2011) mener i udgangspunktet, at lande med hgj
gkonomi har starre evne til at reformere den offentlige sektor. Spargsmalet er, om Dan-
marks gkonomi er sa sund, at disse udsving i BNP ikke vil have nogen indvirkning pa
evnen til at reformere den offentlige sektor. En ting er sikkert, reformen er initieret uagtet

covid-19 eller ej.

Beskeeftigelse: Denne indikator viser antallet af personer i arbejdsstyrken som pt. er i
beskaftigelse. Denne indikator kan anvendes til at give et godt gjebliksbillede af situati-
onen i landet. Haj beskaftigelse er lig med hgje skatteindtegter. Hgj beskeaeftigelse viser
0gsa, at der er veekst og velstand i samfundet. Dette skyldes hgj efterspargsel pa produkter
og arbejdskraft i landet, som viser tegn pa en sund gkonomi. Beskzaftigelsesindikatoren
er en af de mest centrale indikatorer til at undersgge om der er hgj- eller lavkonjunktur i
samfundet. Det er hverken gnskeligt at have hgj- eller lavkonjunktur, da begge disse yder-
ligheder kommer med negative sideeffekter pa markedet. Hgjkonjunktur medfarer infla-
tion og inflation medfarer, at priserne stiger i samfundet. Har man pa samme tid gkono-
misk ulighed i samfundet, kan inflationen veere med til at gge gabet i denne ulighed. Dog
medbringer hgjkonjunkturen ogsa, at den gkonomiske ulighed kan reduceres, da der vil
veere hgjere efterspargsel pa arbejdskraft. Lavkonjunkturen kommer ogsa med det para-
doks, at der ikke vil veere nok efterspgrgsel pa arbejdskraft og den gkonomiske vekst vil
stagnere. Derfor er det gnskelige scenarie ofte for samfundet at befinde sig i en balance

mellem hgj- og lavkonjunktur, men hellere hgj end lav.

I relation til beslutningen om at reformere skatteforvaltningen er det interessant at under-
spge beskeftigelsen, da denne ogsa kan sige noget om de potentielle skatteindtegter der
er i samfundet. Dette vil sige, at nar der er hgj beskeaftigelse, er der ogsa en hgjere poten-
tiel skatteindtaegt. Det er i den forbindelse rationelt for staten, at sgrge for, at sa stor en
del af den potentielle skatteindtaegt bliver betalt korrekt, da det er disse skatteindtegter

der betaler for en stor del af de offentlige ydelser, som velfeerdsstaten tilbyder.

Side 44 af 89



Sasonkorrigeret arbejdsmarkedstilknytning
Beskeeftigelsesstatus: Beskaeftigede:
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(Danmarks statistikbank, 2021, b)

Efter en langvarig lavkonjunktur, som fglge af finanskrisen, er dansk gkonomi siden 2015
pa vej tilbage til hgjkonjunktur hvor beskeftigelsen er tilbage pa et nyt hgjdepunkt. Dog
ses der et knaek som falge af den faromtalte covid-19 situation, men som det aflaeses pa
grafen, er beskeftigelsen pa vej staerkt tilbage efter dette ogsa. Siden lavpunktet i 1. kvar-
tal af 2014 er beskeaftigelsen steget ca. 200.000 personer eller med ca. 9%. Beskeftigel-
sen er en stgrre starrelse end lgnmodtagere, da beskeaftigelsen ogsa teller selvstendige
med. Dog er beskaftigelsen ikke det samme som arbejdsstyrken, da arbejdsstyrken inklu-

derer alle arbejdsdygtige individer.

Statens geeld: Statsgelden opgares som den nominelle verdi af statens indenlandske og
udenlandske geald fratrukket indestaende pa statens konto i Danmarks Nationalbank og
aktiverne i de statslige fonde (Nationalbanken.dk). Statens geeld opstar som en konse-
kvens af underskud pa den offentlige saldo. Offentlig geeldseatning kan skyldes konjunk-
tursvingninger i samfundet. En hgj og stigende gald kan veere et tegn p4, at finanspoli-
tikken ikke er holdbar eller at der er andre eksterne arsager, som eksempelvis den globale

finanskrise for 12-14 ar siden.

Side 45 af 89



Statsfinanser og -gald, beholdninger
Instrument: Statsgeeld - | alt:
550

500

450

Mia. kr.

400

350

(Danmarks statistikbank, 2021, c).

Ved udgangen af 2019 udgjorde den danske statsgeeld 421 mia. kr. Covid-19 ramte for
alvor Danmark i marts 2020, og det ses her som falger af dette, at den danske statsgeeld
er steget med 115 mia. kr. frem mod udgangen af 2020. Ved udgangen af 2020 udger
statsgeelden 536 mia. kr., svarende til 23% af BNP. Det er den hgjeste statsgeld i Dan-
mark i 10 ar, som vises pa grafen. Faktisk er det yderligere tilbage den hgjeste geeld i over
20 ar. Det er en konsekvens som kommer pa baggrund af, at Danmark som fglge af covid-
19 stoppede gkonomien helt op med nedlukning af samfundet. @konom fra dansk erhverv
frygter dog ikke geldens starrelse, med det argument, at de offentlige finanser var sunde
inden krisen og at ”den ggede geeld har veeret ngdvendig for at undga en massiv gkono-
misk nedgang, arbejdslgshed og konkurser” -Tore Stramer (dr.dk, Dansk Erhverv, 2021).
Dette kommer sig af, at de mange hjaelpepakker som gelden iseer stammer fra, er blevet
anvendt for at lave modspil til massekonkurser og arbejdslgshed, for i stedet at lade den

gkonomiske sektor kunne sla tilbage efter nedlukningen og krisen.

Den offentlige bruttogaeld, som ofte benyttes i internationale sammenhange, ogsa kaldet
@MU-galden er i Danmark pa 45% af BNP. Den store forskel mellem @MU-galden og

statsgeelden er, at der i @MU-gelden er medregnet kommunal geld. Derudover er
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obligationer til finansiering af stattet byggeri og indestaende pa statens konto i national-
banken ikke modregnet i @MU-geelden (Nationalbanken.dk). Danmarks @MU-geld er
lav i forhold til andre EU-lande og ligger veasentligt under stabilitets- og veekstpagtens
grense pa 60% af BNP (Nationalbanken.dk).

I relation til beslutningsprocessen om at reformere skatteforvaltningen, er det tvetydigt at
analysere gelden. Store dele af geelden er stiftet efter fgrste etape af reformen er initieret.
Yderligere geld er stiftet efter anden etape af reformen ogsa. Dette tyder pa, at geelden
ikke har en direkte effekt pa beslutningen om hvorvidt reformen skal gennemfares eller
ej. Dog kan der spekuleres i, om den store statslige geld kan veere en yderligere motiva-
tion til at fortseette med at styrke skatteforvaltningen for i fremtiden hurtigere at kunne

nedbringe statsgaelden vha. mere kontrol, som leder til sterre skatteindteegter.

Offentlige udgifter: Denne indikator beskriver de offentlige udgifter i Danmark. Sam-
mensetningen og omfanget af de offentlige udgifter er et udtryk for politiske prioriterin-
ger og malsatninger. Sammensatningen har blandt andet ogséa betydning for vaekst og
velstand, da de offentlige udgifter potentielt pavirker den private sektors produktionsmu-

ligheder, herunder gennem produktivitet og arbejdsudbud.

Offentlig forvaltning og service, funktionel fordeling af udgifter (COFOQG)
Funktion: 1-10 Total:
1.300.000

1.250.000
1.200.000

1.150.000

Mio. kr.

1.100.000

1.050.000

1.000.000
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(Danmarks statistikbank, 2021, d).
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De offentlige udgifter i Danmark er stat stigende. Dette stemmer overens med tendensen
I stigningen af BNP, for som far naevnt, hgrer det offentlige forbrug ofte sammen med
sterrelsen pa gkonomien. Det offentlige forbrug udgjorde ca. 1.042 mia. kr. i 2011 og er
steget til ca. 1.244 mia. kr. i 2020. Dette er en stigning i offentlige udgifter pa 19,3% i
denne periode. Danmark havde det 5. hgjeste offentlige forbrug af de 37 OECD-lande i
2020 og det offentlige forbrug her udgjorde 53,4% af BNP (Cepos.dk).

Udviklingen i de offentlige udgifter kan blandt andet tilskrives stigningen i udgifterne til
offentligt forbrug. Dette indebarer de udgifter, som anvendes til at producere offentlige
velferdsydelser som fx uddannelse, hospitalssektoren, daginstitutionspladser osv. Udgif-
terne til offentlige indkomstoverfarsler, som f.eks. folkepension, fgrtidspension og SU er
ogsa heriblandt. Sidst men ikke mindst er der udgifter til offentlige investeringer i infra-

struktur, som f.eks. en styrket skatteforvaltning.

I henhold til beslutningsprocessen om at reformere skatteforvaltningen ses der i Danmark
en tendens til, at det offentlige forbrug stiger. Dette giver mening nar man sammenholder
forbruget med BNP, og de to indikatorer stiger nasten parallelt og falges opad. Med det
ggede forbrug, som der tilsyneladende er gkonomi til nar man kigger pa BNP, kommer
det neeppe som nogen overraskelse, at det er skatteforvaltningens tur til at fa en tilstrgm-
ning af ressourcer. Dette kommer sig af, at skatteforvaltningen i den sidste 20 ars tid har
veret inde 1 en tumult periode, som beskrevet 1 *Kapitel 3. Eksisterende forskning’. Her
beskriver Christensen og Mortensen, hvordan fejlslagne reformer har kastet en af Dan-
marks starste forvaltninger ud i massiv forandring og at mange skandalesager har skadet
skatteforvaltningens omdemme og handlekraft. Skatteminister Morten Bgdskov argu-
menterer yderligere i reformudspillet til naerveaerende case for en genoprettelse af skat,
hvor tilliden og kontrollen skal vindes tilbage. Sa med en stigning i offentlige udgifter,
som kommer som fglge af et samfund der bliver rigere, findes det helt naturligt, at det er

skatteforvaltningens tur til reformering.

6.1.2. Demografiske indikatorer

| det falgende afsnit er demografiske indikatorer udvalgt, pA samme made som de makro-
gkonomiske indikatorer, nemlig ud fra teorien, med enkelte til- og fravalg. De udvalgte
indikatorer er stigende middellevetid, indkomstulighed, offentligt forsgrgede og befolk-

ningsfremskrivning. De udvalgte indikatorer er valgt grundet deres relation til reformen
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af skatteforvaltningen. Det skyldes, at udfordringer som eksempelvis stigende middelle-
vetid, indkomstulighed og offentligt forsgrgede alle er samfundsmaessige problematikker,

som er eller kan ende med at blive udgifter for staten.

Indkomstulighed er interessant at undersgge, da studier af de sakaldte ekspertgruppen’
(1999) viser, at gkonomisk ulighed kan resultere i darligere muligheder for mennesker og
deres efterkommere. | sociologien anvendes begrebet social arv, hvilket defineres som
overforsel af sociale problemer fra forzldre til bern”, hvilket gar ud pa, at bgrn der er
vokset op i et belastet miljg, om det er socialt, helbredsmaessigt eller boligmeessigt, har
starre risiko for arbejdslashed, kriminalitet og fattigdom senere i livet (Ekspertgruppen,
1999). Derfor gnskes det i et rigt land som Danmark, at der er sa lav indkomstulighed
som muligt, da dette vil have en effekt pa, at der er feerre personer der vokser op i bela-
stede miljger, hvilket vil kunne afhjelpe nogle af de samfundsmaessige byrder, som alle
er gkonomisk betyngede, som eksempelvis fattigdom, kriminalitet og arbejdslgshed. Der-
til inddrages ogsa faktoren om offentligt forsgrgede i nervarende, for at give et indblik
i, hvor stor en andel der i Danmark er pa offentlig forsgrgelse, som ogsa er gkonomisk
betynget og betalt af velfaerdsstaten under kategorien “’social beskyttelse”. Sidst men ikke
mindst tilvalgtes det i dette speciale som ekstra til teorien, at undersgge befolkningsfrem-
skrivningen, for at se udviklingen af populationen i Danmark, s det er muligt at skalere

den nuvarende situation op til de fremtidige muligheder og udfordringer.

Den eneste fravalgte af Pollitt og Bouckaerts (2011) indikatorer i demografien omhandler
indvandring. Det fandtes ikke ngdvendigt i nerverende at inddrage en demografisk indi-
kator om indvandrere og efterkommere. Det skyldes, at de andre demografiske indikato-
rer er emner, som i sig selv ville vere et helt speciale vaerdigt. Derfor vil der ikke abnes
yderligere for Pandoras &ske, hvor komplekse problemstillinger bliver flgjet henover.
Der vil derfor i det kommende ogsa udelukkende fokuseres pa relationen mellem de de-

mografiske indikatorer og elitens beslutningsproces om at reformere skatteforvaltningen.

Stigende middellevetid: Denne demografiske indikator er knyttet til den generelt sti-
gende middellevetid og udsving i populationens aldersfordeling, fx som falge af den store
efterkrigsgeneration og sund aldring. De seneste ti ar er sundhedsudgifterne til alders-
gruppen 65-90 ar steget hurtigere og mere end for resten af befolkningen. Faktisk er det

den ldste del af borgerne, der bruger stort set alle de ekstra ressourcer, som i samme
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periode er blevet tilfgrt sundhedsvaesenet (DREAM, 2020). Andelen af populationen som
er 65+ er steget med 30% (260.000 personer) fra 2009 til 2019. 1 2019 var der i alt
1.136.000 personer i Danmark, som var fyldt 65 ar (£ldresagen, 2019). Dette betyder, at
personer i 65+ alderen udger 19,45% af den samlede danske population i 2019. DREAM-
gruppen, som bl.a. laver beregninger for finansministeriet har udregnet de gennemsnitlige
sundhedsomkostninger pr. ar for personer i aldersgruppen 0-64 ar til 9.968 kr. De gen-
nemsnitlige sundhedsomkostninger pr. ar. for personer i aldersgruppen 65+ er 32.944 kr.
pr. ar. (DREAM, 2020).

Offentlig forvaltning og service, funktionel fordeling af udgifter (COFOG)
(Mio. kr.)
Tid: 2020:

B 1. Generelle offentlige tienester (11,73 %)
B 2. Forsvar (2,18 %)

B 3. Offentlig orden og sikkerhed (1,87 %)
M 4. Gkonomiske anliggender (9,53 %)

H 5. Miljebeskyttelse (0,75 %)

Il 6. Boliger og offentlige faciliteter (0,28 %)
B 7. Sundhedsvaesen (16,70 %)

M 8. Fritid, kultur og religion (3,16 %)

B 9. Undervisning (11,94 %)

B 10. Social beskyttelse (41,86 %)

(Danmarks statistikbank, 2021, e).

Som navnt er sundhed en vasentlig faktor og sundhed udggr 16,7% af de offentlige ud-
gifter. Af andre faktorer, som er associeret med demografiske udfordringer, kommer des-
uden social beskyttelse, som udger ca. 42% af de offentlige udgifter. Udgifter til social
beskyttelse daekker bade offentlige serviceydelser og de udgifter, det offentlige har til at
give borgerne overfgrselsindkomster som f.eks. folkepension, sygedagpenge og bgrne-
check.
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Til de offentlige udgifter, som illustreret i cirkeldiagrammet, vises det, at den danske vel-
feerdsstat har utroligt mange ansvarsomrader overfor dets borgere. Ydermere kan der ar-
gumenteres for, at der nappe findes et lignende samfund, hvor det er statens opgave at
sgrge for sundhed, social beskyttelse, undervisning, fritid, kultur, religion, boliger mm.
Disse ansvarsomrader kommer ogsa med en pris, og den pris er, at der skal vere store
skatteindteegter for at hjulene kan kere rundt. Derfor ses det i relation til elitens beslut-
ningsproces om reformering, som naturligt at gnske at opna det maximale skattepotentiale

blandt borgerne, for at deekke de stigende offentlige udgifter.

Indkomstulighed: Indkomstulighed kan vare forbundet med en lang raekke sociale pro-
blemer. Som tidligere naevnt, er der her en faktor om social arv, hvilket kan veare arsagen
til, at visse individer der er vokset op i et ringe miljg, kan fa udfordringer senere i livet.
Det spekuleres her i, om den sociale arv kan veare en mulig drsag til, men ogsa konsekvens
af indkomstulighed. Der er naturligvis mange forskellige arsager til indkomstulighed, og
det er i neerveerende ikke fokusset at ga i dybden med arsagsforklaringen til dette. Det er
i nervaerende i stedet mere interessant at fokusere pa hvordan indkomstulighed kan in-

fluere beslutningen om at reformere skatteforvaltningen.

Gennemsnitlig aekvivaleret disponibel indkomst, Danmark
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Diagonal Lorenz kurve

(Danmarks statistikbank, 2021, f)
Grafen viser, at de fattigste 10% i Danmark havde en disponibel indkomst pa 83.792 k.

i ar 2019. Grafen viser desuden, at de rigeste 10% i Danmark havde en disponibel
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indkomst pa 688.377 kr. i samme ar. Det er ikke i sig selv unaturligt, at der er nogle
husstande der er rigere end andre i et samfund. Det der her er interessant, er at se pa
hvordan uligheden i Danmark er generelt. Til dette anvendes et vaerktgj, som hedder Gini-
koefficienten. Gini-koefficienten er et tal mellem 0 og 100. Det er et af verdens mest
anvendte fordelingsmal, som med et enkelt tal angiver graden af ulighed i f.eks. indkom-
ster (Danmarks statistikbank, 2021, e)

For at forsta Gini-koefficienten er det ngdvendigt at kende Lorenz kurven. Denne illu-
strerer hvordan indkomstmassen er fordelt pa de 10 deciler, som til sammen udger 100%
af befolkningen. Der indseettes en diagonal i grafen, som vil illustrere total lighed i ind-
komstgrupperne. Jo taettere Lorenz kurven er pa diagonalen, jo mere indkomstlighed er
der i samfundet og jo leengere vaek Lorenz kurven er fra diagonalen, jo starre er uligheden.
For at omregne indkomstandelen til procent i decilerne tager man 1. decil, som er 83.792
kr. og dividerer med 10. decil, som er 866.377 kr. og ganger med 100. Dette ser saledes
ud 83.792/866.377 *100= 9,67%. Dette gares fortsat for at udregne 2. decil hvor man
dividere 10. decil med den sammenlagte verdi fra 1. og 2. decil, og ganger med 100.
Denne proces fortsettes og pa denne made udregnes indkomstandel for de forskellige
deciler, som illustreret i grafen ovenover. Gini beregnes derefter, som stgrrelsen af arealet
mellem Lorenz kurven og diagonalen delt med det samlede areal under diagonalen og
ganget med 100. Grafen ovenover viser Gini-koefficienten for 2019 i Danmark, og denne
var pa 29,55. Gini illustrerer afstanden mellem personerne med de mindste og starste
indkomster.

| relation til beslutningsprocessen er det interessant at se pa, hvad indkomstulighed har af
indflydelse pa potentielle skatteindtaegter. Rozer, Lancee & Volker (2021) argumenterer
for, at indkomstulighed hos den fattige andel, kan vere arsag til sociale problemer som
f.eks. kriminalitet, narkotika, lavt uddannelsesniveau mv. Andre kobler indkomstulighed
I den fattige andel og social arv sammen, og argumenterer for, at det kan lede til arbejds-
lgshed, fattigdom og sygdom (Ekspertgruppen, 1999). Nar de fattigste 10% i Danmark
har en indkomst pa 83.792 kr. om aret er de i den allerfattigste del af samfundet. Disse
personer har ikke ret store skattepligtige indteegter og udger altsa 10% af befolkningen.
Det er ikke attraktivt for et skattesystem. Spekulationerne her gar pa, hvorvidt de 10%
overhovedet er i beskeftigelse eller om de modtager offentlig forsgrgelse, for i det til-
feelde er de slet ikke attraktive for skattesystemet. Dog eksisterer flexsecurity-modellen i
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Danmark, som gar ud pa at gribe folk med offentlig forsargelse inden de falder helt ud af
systemet. Dette skyldes, at personer der pa trods af, at de er blandt de fattigste i samfundet,
har en mulighed for at vende tilbage til samfundet og bryde mgnstret og stige i indtaegt.
Hvis de stiger i indteegt udjevnes indkomstuligheden og de kan igen blive attraktive for
skattesystemet, og det er derfor den danske velfaerdsstat bruger mange penge om aret pa,
at holde folk ude af komplet fattigdom.

Ulighedsmal malt pa akvivaleret disponibel indkomst
Kommune: Hele landet | Ulighedsmal:

— Gini-koefficient = Maksimal udjavningsprocent
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(Danmarks statistikbank, 2021, g).

Grafen ovenover illustrerer, at uligheden i Danmark er stigende og Gini-koefficienten er
steget fra 27,47 i 2010 til 29,55 i 2019. Dette vil sige, at afstanden mellem de personer
med lavest indkomst og de personer med hgjest indkomst stiger. For at omskrive dette til
hvor stor en del af indkomstmassen, der skal flyttes fra personer med indkomster over
gennemsnittet til personer med indkomster under gennemsnittet for at opna en fuldstaen-
dig jevnlig fordeling anvendes ’den maksimale udjevningsprocent’. Denne indikator er
vist pa grafen ovenfor, og aflases til at man i 2019 ville skulle overfagre 20,24% af den
samlede &kvivalerede disponible indkomst fra personer med indkomster over gennem-
snittet til personer med indkomster under gennemsnittet for at opna lige fordeling (Dan-
marks statistikbank, 2021, e).
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Den danske stat burde veere interesseret i at lukke indkomstuligheden, da dette vil lgfte
en masse personer i bunden, og de derved vil have en starre skatteberettiget indkomst.
Dog er det ikke altid sa lige til og der er masse variabler involveret i at lgfte folk ud af de
indkomstgrupper de befinder sig i. For beslutningsprocessen om den pagealdende reform
findes det, at indkomstulighed blandt skatteberettigede borgere ikke er et fokusomrade.
Der spekuleres dog i hvorvidt stater generelt agerer med reformer i den offentlige sektor,
for at lafte bunden og influere disse i en retning af starre gkonomisk velstand for at disse

kan levere starre skatteindtegter til staten.

Offentligt forsgrgede: Antallet af offentligt forsgrgede under folkepensionsalderen er
steget med 52.600 fra 2019 til 2020, hvis man ser bort fra antallet af SU-modtagere. Der-
med var der 754.500 offentligt forsgrgede eksklusive SU-modtagere i 2020. Stigningen
skyldes is@r covid-19. Tallene her er omregnet til fuldtidsmodtagere. | alt var der
1.460.300 personer i 2020, eksklusive SU-modtagere, der i kortere eller leengere tid mod-
tog offentlig forsergelse (Danmarks statistik, Flere offentligt forsergede i 2020, h). I re-
lation til beslutningsprocessen om reformering af skatteforvaltningen, har antallet af of-
fentligt forsergede ikke en direkte pavirkning pa beslutningen. Dog ses her en bagvedlig-
gende indirekte faktor og motivation for, at feerre danskere er pa offentlig forsagrgelse og

flere er i beskeeftigelse for at gge den potentielle skatteindteegt.

Befolkningsfremskrivning: Det er ngdvendigt at kigge fremad. Nar alle disse data for
sociodemografiske indikatorer er fremfart, er det relevant at give et bud pa, hvordan dette

vil se ud i fremtiden for konteksten og starrelsen af problemernes skyld.

Befolkningsfremskrivning 2021 for hele landet efter tid

2021 2025 2030 2035
b 840 044 5927 623 6 044 224 6 138 751

Befolkningsfremskrivning 2021 for hele landet efter tid
(Danmarks statistikbank, 2021, i).

Den danske befolkning vil fra 2021 og frem mod 2035 stige med 4,87%. Det vil ogsa
sige, at nogle af de ovenstdende makrogkonomiske og demografiske indikatorer sandsyn-

ligvis vil blive influeret bade positivt og negativt, nar befolkningstallet stiger. Med flere
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mennesker opstar der flere muligheder, men nogle af de udfordringer det danske samfund

star overfor nu, vil ogsa vokse sig starre.

6.1.3. Delkonklusion: Sociogkonomiske kraefter

Opsummerende for naerveerende afsnit ses det, at den danske gkonomi har vaeret i veekst
de seneste 10 ar. Pa trods af udsving under covid-19 krisen, er den danske gkonomi stadig
pa vej fremad- og det samme gelder for beskaftigelsen i det danske samfund. De sidste
10 ar har ogsa veret kendetegnet ved, at det offentlige forbrug er steget — om end meget
mere under covid-19. Forbruget under covid-19 kommer til udtryk i form af hjeelpepakker
og skonomiske stimuli i landet, hvilket ogsa har medfart, at den danske statsgeeld er steget

markant.
Opsummerende for de makrogkonomiske indikatorer ses det at:

e Den danske BNP de sidste 10 ar er steget med 26,13%. Denne faldt dog kortvarigt
under covid-19 i 1. og 2. kvartal af 2020 men er i 2. kvartal af 2021 hgjere end
nogensinde far.

o Beskaftigelsen i det danske samfund er siden lavpunktet i 1. kvartal af 2014 steget
med ca. 200.000 personer svarende til ca. 9% i 2021. Covid-19 pavirkede ogsa
beskeftigelsen hvilket resulterede i et mindre fald i 1. og 2. kvartal af 2020. Denne
tendens er i 2021 igen vendt ligesom for BNP.

e De sidste 10 ar kendetegnes som en periode med gkonomisk opsving. Det ses i
denne periode, at det offentlige forbrug er steget med 19,3% fra 2011 til 2020.

e Den danske Statsgeld er steget med 115 mia. kr. fra 2019 til 2020. Den udgjorde
ved udgangen af 2020 536 mia. kr. svarende til 23% af BNP. Statsgaelden er des-
uden pa det hgjeste i 20 ar.

Nar det kommer til de demografiske udfordringer i vort samfund, ses der en markant
stigning af personer tilhgrende aldersgruppen 65+. Derudover eksisterer der en stor del
af populationen, som er pa offentlig forsargelse. Indkomstuligheden stiger ogsa i samfun-
det, pa trods af, at vi i Danmark generelt bliver rigere. At indkomstuligheden stiger, kan
komme som fglge af, at vi far en skaevvridning i forholdet mellem folk pa arbejdsmarke-
det og folk der har forladt arbejdsmarkedet — og som falge af dette kan have en lavere

indkomst. Det kraever muligvis, at Skatteforvaltningen gger kontrollen, sa de personer og
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virksomheder der er pa arbejdsmarkedet, betaler den korrekte skat, sa staten via skatte-
indteegterne kan finansiere de goder det danske velfaerdssystem tilbyder, som f.eks. pen-
sion, hjemmehjalp, sundhed, SU, dagpenge mv. Den samfundsgkonomiske og demogra-
fiske situation, kan derfor have en sammenhang med, at staten gnsker at styrke Skatte-

forvaltningen, sa alle betaler til feelleskassen.
Opsummerende for demografiske indikatorer ses det at:

e | 2019 udgjorde personer der var 65+ ar 19,45% af den samlede danske popula-
tion.

e Der var 754.500 offentligt forsgrgede eksklusive SU-modtagere i 2020.

e Gini-koefficienten var 29,55 i Danmark i 2019 og den dertilhgrende maksimale
udjaevningsprocent var pa 20,24% i Danmark i 2019.

e Den danske befolkning vil fra 2021 og frem mod 2035 stige med 4,87%.

De udvalgte indikatorer i nerveerende afsnit er udvalgt pa baggrund af de indikatorer,
som betragtes vaerende mest relevante at undersgge, nar det kommer til at undersgge den
politiske- og administrative elites beslutningsproces om at lave milliardinvesteringer i
Skatteforvaltningen. De er udvalgt med det rationale, at denne form for investeringer ko-
ster penge. Disse penge kommer fra skatteindtaegter, som hanger direkte sammen med
Danmarks BNP og beskeftigelse. Dertil kommer faktoren, at reformen Mere kontrol.
Mindre svindel. (2020-2024) fokuserer pa, at Skatteministeriet far styr pa de danske skat-
teindteaegter, hvor statens nationalregnskab i arevis i har veret kritiseret af rigsrevisionen.

6.2. Det politiske system (Regeringen og Folketinget)

| det politiske system, er teoriens fokusomrader nye management idéer, partipolitiske
idéer samt pres fra borgere, som er variabler der pavirker elitens beslutningsproces. Det
politiske system er blandt de faktorer der ifalge modellen for Public management reform
har direkte indflydelse pa elitens beslutningsproces. Det kommer dog ikke som nogen
overraskelse, da det i mange tilfelde er den politiske elite, som opererer i det politiske
system, der treeffer beslutningerne om reform. De suppleres naturligvis af embedsveerket,
men disse opererer primart i det administrative system og disse har naturligvis ogsa en
indflydelse pa de beslutninger der treeffes. Det forholder sig dog sadan, at det oftest er

den politiske elite der kommer med forslag om reform og derefter er det den
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administrative elite, som skal radferes om hvordan reformen kan implementeres, dens
indhold, dens resultat og om reformen skal yderligere revideres senere i implementerings-
fasen (Pollitt & Bouckaert, 2011). Der er senere i analysen dedikeret et afsnit til det ad-

ministrative system, hvor naerveerende afsnit er dedikeret til det politiske system.

6.2.1. Nye management idéer

Udflytning af statslige arbejdspladser er blandt de managementidéer der er fremtreedende
I reformen af skatteforvaltningen 2020-2024. Dog er tendenser om udflytning af statslige
arbejdspladser ikke en ny managementidé. Ikke desto mindre, vil vi beskaftige os med
den her. 1 2015 fremlagde den daveerende regering (L.L.R. I1) et reformudspil der hed
bedre balance. Dette var startskuddet til en massiv allokering af medarbejdere i staten,
og i alt skulle 3.900 arbejdspladser flyttes ud i 38 byer fordelt i hele landet. Malet var at
sikre, at statslige institutioner var taet pa borgerne og virksomhederne (Regeringen, 2015).
Der var i september 2017 blevet flyttet 2.546 ud af 3.900 planlagte arbejdspladser og 23
ud af 44 planlagte institutioner ud af hovedstadsomradet og ud i det resterende Danmark.
(Finansministeriet, 2017). |1 2018 ivaerksatte VLAK-regeringen (L.L.R. I1l) anden del af
udflytningen. Denne hed Bedre Balance 1l og omhandlede at, der etableredes 4.000 ar-
bejdspladser samt 500-1.000 uddannelsespladser veek fra hovedstadsomradet. Arbejds-
pladserne og uddannelsespladserne etablereredes i 49 byer, der skulle sikre en bedre geo-
grafisk tilstedeveaerelse af staten (Bedre balance 11, 2018). Denne reform (Bedre balance
I1) var ogsa startskuddet til En Skatteforvaltning i hele Danmark, og stod for oprettelsen
af 1.600 ud af de 4.000 nye statslige arbejdspladser, som skulle etableres udenfor Kgben-
havn. Derudover blev der ogsa her etableret fem af de nye styrelseshovedkvarterer til byer

uden for Hovedstadsomradet (Skatteministeriet, 2017, f).

| specialets case, Mere kontrol. Mindre svindel. lever idéen om den statslige allokering af
arbejdspladser i bedste velgaende. Der er her ikke tale om en splinterny managementidé,
men narmere tale om en ny managementtrend, som har staet pa i de senere ar i staten.
Det politiske system (Regeringen og Folketinget) har vist sig at have haft en indflydelse
pa beslutningsprocessen bag reformen. Her ses det, at denne managementtrend om ud-
flytningen af statslige arbejdspladser er indtruffet i mange beslutninger i skatteforvalt-
ningen i de sidste to artier. Trenden kommer ogsa til syne i naervarende, hvor de 1.000
nye medarbejdere samt otte nye skattecentre yderligere vil fremme denne agenda. Den
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primare motivation for at lave statslig allokering af arbejdspladser i Skatteforvaltningen
er, at det vil fremme skattekontrollen og gge narheden til borgerne. Det gares altsa bade

for at opna gget kontrol og at styrke tilliden til borgerne.

6.2.2. Partipolitiske idéer

Det ses i ovenstaende, at der eksisterer denne managementtrend om udflytning af arbejds-
pladser. Dette begreb kaldes ogsa i politologisk forstand decentralisering, og er et orga-
nisatorisk princip, som organiserer aktiviteter i selvsteendige lokale enheder (Bogason,
2021). Decentralisering er set fgr, som f.eks. i 1970ernes Kommunalreform, hvor den
offentlige administration blev overfart fra staten til kommunerne, som fik flere opgaver,
mindre statslig detailstyring og statsligt bloktilskud uden serlige bindinger. Yderligere
decentralisering fandt sted i 1990erne, da yderligere kompetenceomrader blev flyttet fra
den kommunale forvaltning og over til institutioner som f.eks. skoler og daginstitutioner.
Her blev der etableret brugerbestyrelser, som var valgt af og blandt foraeldrene samt starre
frihed til at indrette og administrere institutionens aktiviteter efter gnsker blandt borgerne

I lokalsamfundene (1bid.).

Decentralisering er et interessant feenomen, nar det kommer til partipolitiske idéer. Begge
sider af dansk politik, henholdsvis ragd- og bla blok, har anvendt det i tidernes lgh. Det er
et paradoksalt fanomen indenfor ideologierne, som eksisterer i de to ”blokke”. Den bla
blok, som varemerker sig selv, som den liberale blok — mener at decentralisering skal
fremme liberale veerdier, ved f.eks. at borgerne far mere selvbestemmelse i deres lokal-
samfund og mindre statslig indgriben. Den rgde blok, som varemarker sig selv, som den
socialistiske/socialdemokratiske blok — mener at decentralisering skal fremme socialde-
mokratiske veardier, i forbindelse med at lokalsamfundene bliver styrket i sma klynger,
som skal hjalpe staten via. demokratiserede institutioner. Paradokset opstar dog hos
begge blokkene. For den “bld blok” opstar det, nar man via. statslig intervention praver
at fremme liberale veerdier. For decentralisering er egentlig ganske liberalt med mere
selvbestemmelse ude i de enkelte organisationsfragmenter, men det er ikke liberalt, nar
det er staten der presser det ned over hovedet pa organisationen. Og samme tid opstar
paradokset hos den “rade blok”, nar en magt overleveres fra staten til mindre institutio-
ner, som kan ’self-govern’ og dermed fragmentere den store socialistiske/socialdemokra-

tiske enhed. Hvor der i tidens lgb i socialistisk tankegang altid er tale om en stor stat med
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stor statslig indflydelse og reekkevidde i supraorganisationer, emmer decentralisering ikke
just af disse socialistiske veerdier. Om narvaerende case Mere kontrol. Mindre tillid. er
baseret pa den ene eller anden partipolitiske idé er sveert af fastlase. Det er set for, at det
var regeringen (Anders Fogh Rasmussen 11) der centraliserede SKAT i 2005. Dog var det
regeringen (L.L.R. 111), der igen i 2017 decentraliserede SKAT og oprettede Skattefor-
valtningen. Og i dette tilfelde, er det regeringen (Mette Frederiksen 1) der fortsaetter de-
centraliseringen af Skatteforvaltningen, med yderlig oprettelse af nye skattecentre. Der-
udover ses det, at partipolitiske idéer om decentralisering af statslige organisationer lever
i bedste velgdende. Om det er en partipolitisk eller statslig agenda, er dog tvivisomt. Dette
ses ved, at det ikke kun er S regeringen (Mette Frederiksen 1) som har decentraliseret den

offentlige sektor, men ogsa tidligere Venstre regeringer.

En ting er dog sikkert, organiseringen og administreringen af Skat er et problem der syner
at veere tilbagevendende. Det antages derfor ogsa, at uanset partipolitisk tilholdssted, er
det i alles interesse at fa rettet op pa Skat og styrke denne store del af Danmarks statsfor-
valtning. Det vil altsd med andre ord siger, at genoprettelsen af Skatteforvaltningen er en
form for pligtopgave for en hvilken som helst regering der matte sidde pa magten pa
nuveerende tidspunkt, grundet den turbulente periode Skatteforvaltningen i nyere tid har

veeret igennem.

6.2.3. Pres fra borgere

Med den ovenstdende turbulente periode menes der, at Skatteforvaltningen har haft en
lang periode med skandalesager, uforlgste forandringer som ikke fungerede, kuldsejlede
it-systemer, forkerte ejendomsvurderinger, aktieudbytteskandaler mm. Malet med refor-
men Mere kontrol. Mindre Svindel. (2020-2024) er at genoprette tilliden og styrke kon-
trollen i skatteforvaltningen. Dette kommer pa baggrund af Skatteministeriets egne un-
dersggelser om, at den oplevede opdagelsesrisiko for borgere der begar skattesvindel, er
dalende. Dette leder videre til, at det vurderes at Skatteministeriet, at hver 10. virksom-
heder snyder i skat, pa samme tid med at internationale aktgrer bevidst prgver at omgas
reglerne (Skatteministeriet, 2021, c).

Denne vurdering af Skatteministeriet er i en ny Kantar Gallup-maling yderligere bekraef-
tet. Denne maling viser, at tre ud af fem danskere siger, at deres tillid til Skat er blevet

“lidt/meget lavere” de seneste ti ar. Derudover siger en ud fra tre danskere, at deres
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aktuelle tillid til Skat er “lav eller meget lav” (Hyltoft, 2021, Berlingske). Meningsma-
lingen er foretaget for Berlingske d. 7.-15. december 2020. Der er foretaget en stikprgve,
sa den pa kan, alder, region, uddannelse og stemme ved folketingsvalget i 2019 ligner
den gvrige befolkning og bliver en god indikation for danske veelgeres holdninger. Prg-

vestarrelsen pa stikprgven var 1.028 personer (Hyltoft, 2021, Berlingske).

Personerne i undersggelsen er blevet spurgt, hvordan de vurderer deres tillid til skat har
udviklet sig de sidste 10 ar. Her kan de velge at svare, at den er blevet lidt/meget hgjere,

lidt/meget lavere og ved ikke.

Danskernes tillid til Skat over de sidste ti ar 2011-2021:

@ Lidt/meget hojere @ Lidt/megetlavere @ Ved ikke

4%,

Tilliden til Skat er faldet

61%~

(Kantar Gallup for berlingske, Hyltoft 2021).

Kantar Gallup-malingen viser, at 61% af danskernes tillid til Skat de sidste ti ar er blevet
lavere. Derudover viser den, at 36% af danskernes tillid til skat er hgjere og resterende
4% der har svaret “ved ikke” (Ibid.). Det er problematisk, at der er en stgrre andel af
danskernes tillid, som er faldet end der er danskere hvis tillid er steget. Tillidsfaktoren
bliver adresseret i reformen Mere kontrol. Mindre svindel. som varende en af de primare
faktorer til at reformere Skatteforvaltningen. “Reformen af skattekontrol bygger videre
pa de seneste ars omfattende arbejde med at genopbygge skatteforvaltningen og
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genoprette tilliden til skatteforvaltningen” (Aftaletekst, marts 2021, En styrket skattekon-
trol). De omtalte seneste ars omfattende arbejde er etape et af kontrolreformen, hvor gen-

oprettelsen af tilliden ogsa var i fokus.

I den naeste figur er personerne i spgrgeundersggelsen blevet spurgt om de har tillid til, at
skat kan finde skattesnydere.

Danskernes tillid til at Skat finder skatteunddragelse:

@ Enig/overvejende enig @ Uenig/overvejende uenig @ Ved ikke

7%,

Finder Skat skatteunddragere?

(Kantar Gallup for Berlingske, Hyltoft, 2021).

Her ses det, at 67% af de adspurgte er uenige/overvejende uenige i, at skat er i stand til at
finde skattesnydere. At 67% af disse adspurgte ikke tror pa, at skatteforvaltningen kan
lofte opgaven om at stoppe skattekriminalitet, udtrykker klart behovet for at genoprette
tilliden til skatteforvaltningen. Det udtrykker ogsa klart, at der er et behov for mere kon-
trol. For hvis folket ikke frygter at blive opdaget, er der ikke noget der standser skatte-
snyltere i at drage fordel af systemet og ikke bidrage med deres del. Det er sterkt kritisk,
at sa fa som 26% har tillid til at skatteforvaltningen findere skattesnyltere. Det skriger
desperat pa mere kontrol med skatteforvaltningen, sa befolkningen igen kan se pa skatte-
forvaltningen med respekt og ogsa gerne med en anelse frygt. Som Machiavelli (1532)
skriver i sit veerk Prinsen “det er sikrere at veere frygtet end elsket ”. Machiavelli er blandt

de absolut mest anerkendte introduktioner til statskundskaben, og hans vaerk fra 1532 er
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en tidlgs handbog i magtudgvelse. For at vende tilbage til pointen med frygten, sa handler
det ikke om, at den almindelige borger skal veere bange for staten. Men det handler om,
at kontrollen i skat bar styrkes i en sadan grad, at det kun er et fatal af virksomheder og
personer der tar, at snyde med skat. Frygten for at blive opdaget og den medfalgende straf
bar veere markant nok til at reducere maengden af skattesnydere. Derudover bgr frygten
ogsa veare midlet som helligere malet om genoprettelsen af tillid. @get kontrol i skatte-
forvaltningen kan lede til starre frygt bland skattesnyltere. Starre frygt blandt snylterne
kan lede til reduceret svindel og reduceret svindel kan i sidste ende lede til gget tillid fra

den brede befolkning igen.

I den henseende findes det, at presset fra borgerne og den forsvindende tillid til skattefor-
valtningen i allerhgjeste grad er en influerende faktor pa elitens beslutningsproces om at
reformere skatteforvaltningen. Det ses i det politiske landskab, at et pres fra borgerne, der
kommer frem i meningsmalinger om borgernes tillid til skatteforvaltningen. Dette pres er

naturligvis noget man fra Skatteministeriets og regeringens side ma og skal tage alvorligt.

6.2.4. Delkonklusion: Det politiske system

| dette afsnit ses det, at der er en managementidé og maske endda en managementtrend i
det politiske system, som kan have vaeret med til at pavirke den politiske- og administra-
tive elites beslutningsproces om reformen og dens indhold. Idéen/trenden baserer sig pa
starre decentralisering af statens aktiviteter, sa staten er til stede i hele landet og ikke kun
hovedstaden. Det ses desuden, at de partipolitiske idéer som kan have influeret den poli-
tiske- og administrative elites beslutningsproces ikke ngdvendigvis, ligger hos partiet,
men ligger i en konsensus i staten / de skiftende regeringer generelt om, at der bar ryddes
op i skatteforvaltningen. Sidst men ikke mindst ses det, at der er et markant pres fra bor-
gerne, undersggelser af Skatteministeriet og Kantar Gallup illustrerer, hvordan tilliden til

Skatteforvaltningen er dalende blandt befolkningen.

6.3. Tilfeldigheder

Denne faktor kaldes af Pollitt og Bouckaert (2011) i modellen om Public Management
Reform for ‘chance events’, hvilket i dette speciale er oversat pa dansk til tilfeeldigheder.
Tilfeldighederne daekker over skandaler, katastrofer, ulykker mm. og i naerveerende til-

feeldigheder, som har pavirket den administrative- og politiske elites beslutningsproces
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om at reformere Skatteforvaltningen med udspillet Mere kontrol. Mindre tillid. (2020-
2024). Disse tilfeldigheder har, ligesom sociogkonomiske krafter, en indirekte/ekstern
effekt pa den politiske- og administrative elites beslutningsproces (Pollitt & Bouckaert,
2011).

Skandalesager i Skat:

Christensen og Mortensen, som inkluderedes i ’kapitel 3. Eksisterende forskning’ Kritise-
rede centraliseringen i Skat (2005) for at veere hastet igennem pa et lgst grundlag. Det var
som beskrevet tidligere i ‘reorganiseringsperioden’ (2005-2015), at det blev besluttet, at
den kommunale skatteforvaltning skulle nedlaeegges og at staten skulle overtage den sam-
lede skatteforvaltning og al inddrivelse af geeld, afgifter og skatter.

Siden 2005 har der veeret talrige skandaler i Skat og de skandalesager som har veret de

sterste og modtaget mest mediedakning vil nu gennemgas i kronologisk reekkefalge.

o Fejlslagne ejendomsvurderinger (2007-2019).

o Rigsrevisionen kritiserer, at Skatteministeriet har varet vidende om pro-
blemer med ejendomsvurderingerne siden 2007 uden at gribe ind. Ifglge
en rapport fra rigsrevisionen (2013) stemte Skats vurderinger af parcel-
huse i tre ud af fire tilfelde i 2011 ikke overens med de priser, som husene
blev handlet til (Ritzau, 2018).

e Aktieudbytteskandalen (2012-2015).

o Skat anmeldte i slutningen af 2015 skattesnyd for ca. 6,2 mia. kr. til Bag-
mandspolitiet. Svindlen er foregaet i forbindelse med udbetaling af aktie-
udbytte og Skat har sidenhen opjusteret belgbet til 12,7 mia. kr. Den for-
modede svindel startede i 2012 og stod pa indtil Skat i 2015 fandt ud af
det og som folge af dette stoppede for tilbagebetaling af udbytteskat til
udenlandske aktionzrer. De 12,7 mia. kr. svarer til 2.500 kr. pr. dansk
skattebetaler (Jensen & Nielsen, 2018).

e Skrottet it-system (EFI) (2015) og fejlslagen manuel inddrivelse til det offentlige.

o Skat stoppede i begyndelsen af 2015 den automatiserede inddrivelse af
geeld via it-systemet EFI (Et feelles inddrivelsessystem). EFIs kollaps har

medfart, at geeldsinddrivelsen til det offentlige skete delvist manuelt indtil
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en anden lgsning, blev fundet. Dette fik geelden til at eksplodere, da ind-
drivelsen foregik for langsomt pga. den manuelle processering (Christen-
sen & Mortensen, 2018).
¢ Rigsrevisionen godkender ikke Skats regnskab for fgrste gang nogensinde (august
2018).

o For ferste gang nogensinde godkender Rigsrevisionen ikke statens regn-
skab pga. skatteministeriet. Regnskabet indeholder sa mange usikkerheder
om milliardbelgb og regnskabsfarelsen for Skatteministeriet, at Rigsrevi-
sionen ikke kan sige god for rigtigheden af regnskabets 8§38 skatter og af-
gifter (Rigsrevisionen, 2021, Revision af statsregnskabet for 2020).

e Rigsrevisionen tager forbehold mod skat for fjerde ar i treek (2020).

o Rigsrevisionen har for fjerde ar i treek taget forbehold for, om statsregn-
skabets § 38. Skatter og afgifter er rigtig - dog saledes at § 38. Skatter og
afgifter i alle vaesentlige henseender er rigtig bortset fra virkningerne af en
reekke vaesentlige usikkerheder, uafklarede differencer og betydelige fejl.
Dette forbehold har dog i 2020 ikke haft den konsekvens, at Rigsrevisio-
nen har taget forbehold for det samlede statsregnskab, som de gjorde i
2018 (Rigsrevisionen, 2021, Revision af statsregnskabet for 2020).

Det kan diskuteres, om disse skandalesager alle var tilfeldigheder (chance events) eller
om det naermere var ulykker man ventede pa skulle ske. | hvert fald har Skat i en lengere
periode veeret ramt af den ene skandalesag efter den anden. ”Desvearre har vi gennem de
seneste ar set eksempler pa, at Skatteforvaltningen ikke har lgftet vigtige opgaver godt
nok, og det har sveekket danskernes tillid” -Morten Bgdskov, Skatteminister (Styrket
skattekontrol — teet pa og Klar til fremtiden, 2021). Morten Bgdskov haber desuden, at
Folketinget vil statte op om at styrke skattekontrollen og forbedre tilliden til skattefor-
valtningen. “Regeringen haber, at de nye tiltag vil mode bred politisk opbakning, sd Fol-
ketinget fortsat kan std sammen om at styrke skattekontrollen og forbedre tilliden til skat-

teforvaltningen ” -Morten Bgdskov, Skatteminister (1bid.).

Skandalesagerne i skat og pres fra borgerne fra det forrige afsnit haenger unagteligt sam-
men. Tilliden til skatteforvaltningen bliver reduceret for hver gang de bliver ramt af disse

skandalesager og ikke kan fa styr pa sagerne. | nogle sager, som f.eks. aktieudbyttesagen
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fra 2012-2015 bliver skatteforvaltningen i medierne naermest udstillet som inkompetente
og dette har en voldsom pavirkning pa den offentlige opinion. Derudover ses det, hvordan
staten og skatteforvaltningen generelt har svaert ved at stille svindlere til regnskab. Som
eksempelvis i aktieudbytteskandalen, hvor bagmanden angiveligt en person, som i perio-
den 2012-2015 sendte falske ansggninger om tilbagebetaling af udbytteskat for op mod
12,7 mia. kr. Personen som er tiltalt, er fra Storbritannien, og skal i 2022 ankomme til
retten i Glostrup, for at pabegynde sin retssag. Det vil altsa sige, at der syv ar efter, endnu
ikke er pabegyndt en retssag mod bagmanden i en af danmarkshistoriens starste skatte-

svindelssager.

I relation til beslutningsprocessen om at reformere skatteforvaltningen, kan det med klar-
hed siges, at disse ’tilfeldigheder’, herunder skandalesager har en klar pavirkning pa be-
slutningen om at reformere skatteforvaltningen. Det kommer til udtryk via udformningen
af det politiske reformudspil, som omhandler kontrol og genoprettelsen af tillid. Det kom-
mer derudover til udtryk ved skatteministerens udtalelser om, at skat har haft disse pro-

blematikker i senere tid, og at der bliver ngdt til at blive gjort noget ved problemet.

6.3.1. Delkonklusion: Tilfeeldigheder

Opsummeret kan det konstateres, at de seneste ars skandaler i Skat har varet en stor driv-
kreeft for den politiske- og administrative elites beslutningsproces om at initiere reformen
Mere kontrol. Mindre svindel. (2020-2024). Begrebet tillid bliver flittigt brugt i Skatte-
ministeriets reformudspil og tegner et billede af, at Skatteforvaltningen skal styrkes for at

genoprette denne tillid som borgerne (ikke) har til den danske skatteforvaltning.

6.4. Det administrative system (skatteforvaltningen)

Som naevnt tidligere, er elitens beslutning bygget op omkring hgjtstaende politikere savel
som hgjtstdende embedsfolk. Hvor politikernes arena er det politiske system, sa er em-
bedsfolkenes arena det administrative system. | naerveerende case, er det derfor relevant
at undersgge, hvordan det administrative system har pavirket elitens beslutning. Den
made det administrative system kan influere elitens beslutning om reform, er eksempelvis
ved at veere behjelpelige med indholdet af reformen herunder udformningen af de offici-
elle reformudspil. Derudover er det implementeringen af reformen, og hvordan denne

implementering kan muliggeres. Der hgrer herunder variablen gnskverdighed eller
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gennemfarlighed til implementeringen. Sidst men ikke mindst tilhgrer dette afsnit resul-
tatet af reformen, som i naerveerende er sveert at vurdere, da det er en igangveaerende proces.
Derfor vil specialet i stedet undersgge nogle af de eventuelt gnskede resultater af refor-
men, som ikke indgar direkte i teksten i reformudspillet. Derfor vil der altsa deduceres
mulige gnskede resultater, som ikke indeberer det allerede oplyste som omhandler at
genopbygge tilliden og skabe mere kontrol.

6.4.1. Indhold af reform

Indholdet af reformen er gennemgaet i *Kapitel 2. Indhold af reformen . Derfor vil spal-
tepladsen i denne del af analysen anvendes til at vende tilbage til den tidligere forskning
af Christensen og Mortensen. De anvendte to interessante begreber, nar det kom til ind-
holdet af reformudspil. Disse to begreber omhandler rationalisme og pragmatisme. Re-
formudspil bliver anvendt til bade offentlige udspil men ogsa som forhandlingsudspil nar
en reform skal stemmes igennem i Folketinget. Derfor analyserer Christensen og Morten-
sen disse reformudspil med de to paradigmer. Dette gares, i deres version fordi, at de har
en teori om, at reformudspil bliver udviklet pragmatisk for nemmere at blive stemt igen-
nem, og at reformudspillene derefter udvikler sig inkrementelt og bliver mere og mere
rationalistisk omfattende senere i forlgbet (Christensen & Mortensen, 2018). Denne teori
stemmer godt overens med Pollitt og Bouckaerts (2011) teori om, at policy udviklere ofte
skjuler deres sande vision af reformen, og venter til senere i forlgbet med at afslere hele
indholdet (Pollitt & Bouckaert, 2011). Man kan sige, at narverende reform, Mere kon-
trol. Mindre svindel. (2020-2024) i sig selv ogsa allerede fra et farste gjekast stemmer
godt overens med denne teori. Dette kommer til syne ved, at reformen bliver implemen-
teret i fire etaper hen over en periode pa fire ar, og at der ses en markant udvikling fra
farste reformudspil til andet reformudspil.

Farste og fremmest, en hurtig introduktion til de to paradigmer, rationalisme og pragma-

tisme.

Rationalisme er den opfattelse, at den menneskelige fornuft er en vasentlig kilde og mu-
ligvis hovedkilden til erkendelse. Ordet dsekker over et bredt spektrum af erkendelseste-
oretiske positioner, der spander fra pastanden om, at en virkelighedserkendelse kan ud-
vikles ud af fornuften. Den fornuft, der er tale om, kan enten opfattes som en overordnet

rationalitet, dvs. som noget feellesmenneskeligt, eller vaere en individuel, intellektuel
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evne. Hvis det farste er tilfeeldet, opfattes fornuften som en konstruktiv evne, dvs. en evne
til ud af egne resurser at opna erkendelse. Hvis det sidste er tilfeeldet, opfattes fornuften
som en Kritisk, antiautoriter evne. | almen tale er rationalisme en fornufttro, der ikke til-
lader at tro, felelser og fantasi afger beslutninger (Sommer, Koch & Widmann, 2020).
Under rationalismen hgrer der tre teser, som beskriver kategorier af rationalismen. De tre
teser er tesen om den medfgdt viden, det medfadte koncept og intuitionstesen. Tesen om
den medfedte videns rationale er, at mennesker besidder en vis viden om et partikuleert
emneomrade, som del af deres rationelle natur. Tesen om det medfgdte koncept omhand-
ler, at mennesket besidder nogle koncepter, som de anvender pa specifikke situationer
indenfor partikuleere emneomrader. Sidst men ikke mindst er der intuitionstesen, som
omhandler at mennesker med nogle forslag indenfor partikuleere emneomrader kan afgere
beslutninger ud fra intuition alene (Markie, 2004, 2021).

Nggleordet er, at beslutninger ifglge rationalismen i hgj grad er praeget af forudindtaget

viden om emneomradet.

Pragmatisme er den opfattelse, at erkendelse ikke skal forstas som en objektiv afspejling
af virkeligheden, men som et nyttigt redskab, der viser sin hensigtsmaessighed i praksis.
Fx haevdede William James (1907), at religion ikke er et spgrgsmal om Guds eksistens,
men at troen pa Gud er hensigtsmassig for det menneskelige liv nar det leves (Peder-
sen, 2020). James (1907) publicerede en reekke veerker om pragmatisme i starten af
det 20. arhundrede. Han mente, at al handgribelig sondring i tanke-dimensionen havde
rod i et faktum, “at ingen tanke er sa god, at der ikke vil veere en mulig forskel mellem
tanke og handling, nar den skal praktiseres” (James, 1907). Han mente, at for at opna
fuld klarhed om en tanke/idé for et objekt, er der blot en ting at fokusere pa. Nemlig hvilke
teenkelige effekter af den praktiske slags, som kan pavirke objektet og hvilke sensatio-
ner man kan fa fra dette samt hvilke reaktioner man bgr forberede, nar tanken skal over-
seettes til handling (Ibid.).

Nggleordet er her modsat den rationalistiske tilgang, at det handler om den viden man
kan opna ved praktiseringen af tanken. Her insinueres det desuden ikke, at det er negativt
pa nogen mader at besidde stor viden far noget praktiseres. Der menes blot, at uanset hvor

meget viden man besidder, vil tingene ofte ikke flaske sig som man havde forestillet sig
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og det er derfor en fordel at formulere sig i generelle helgarderede vendinger (Mortensen
& Christensen, 2018).

| det falgende vil vi se nermere pa fire statements i det oprindelige reformudspil for
farste etape til Mere kontrol. Mindre svindel. (2020-2024.

e ’Flere’ betaler den skat de skal (Skatteministeriet.dk, 2020, c).
e ’Hardere’ bekaempelse af gkonomisk kriminalitet (Ibid.).
o @get’ tillid til skatteforvaltningen (lbid.).

e ’Nemmere’ at gare det rigtige (Ibid.).

‘Flere, hardere, gget og nemmere’ er alle ord, som ikke er ret malbare og derved heller
ikke betynget at rationalismens paradigme. Alle disse ord er pragmatiske beskrivelser af
hvad der gnskes opnaet med reformen. Der er ifalge specialet her tale om, at der natur-
ligvis er et gnsket udfald i reformen med disse beskrivende ord, men at disse er pragma-
tiske i den forstand, at de i reformudspillet ikke er konkretiseret med preecist hvor mange
flere der skal betale skat, de skal. Det er ej heller beskrevet hvordan gkonomisk krimina-
litet skal bekeempes hardere. Det tages ved naermere eftertanke, neermest som en selvfalge
i reformudspillet, at ved at stramme op pa disse parametre, sa vil der opsta gget tillid til
Skatteforvaltningen. Det fremgar ej heller, hvordan det skal blive nemmere at gare det
rigtige. Det fremgar dog, at det skal ske ved ny og forbedret IT (Skatteministeriet, 2020,
c). Disse argumenter bliver alle fremfort i det farste udspil af reformen, og er det farste

offentligheden ser om, at skatteforvaltningen skal styrkes.

Der sker derefter en udvikling fra farste etapes reformudspil *Mere kontrol. Mindre svin-

del. " til anden etapes reformudspil *Taet pa og klar til fremtiden, 2021 ".

I anden etape fremgar der mange rationalistiske argumenter i reformen. Der introduceres
farst til Skatteforvaltningens vurderingerne af svindelsager i Skat vises det, ifglge en un-
dersggelse udfart af Skatteforvaltningen, at hver 10. virksomhed bevidst snyder med skat.
“Partierne er enige om, at udviklingen skal vendes og vil derfor styrke bade kontrol- 0g
vejledningsindsatsen over for sma- og mellemstore virksomheder med samlet ca. 115
medarbejdere” (Skatteministeriet, 2021, d). Her bliver det konkretiseret, at det specifikt
er sma og mellemstore virksomheder, der skal fokuseres pa og at dette vil gares ved at

styrke omradet med 115 medarbejdere.
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Det konkretiseres yderligere, at der vil indga sterkere kontrol med store skattesager og
organiseret svindel og at “Skatteforvaltningen skal rustes til at hdndtere den store
mangde globale data, sa svindlere ikke udnytter grazoner til at snyde feelleskassen. Der-
for styrkes omrddet med ca. 85 medarbejdere” (Ibid.). Fokusset er her pa, at det er ’Big
Data’ der skal styrkes for at opsnappe svindlere inden de nar at svindle og at til dette er
det vurderet, at det er 85 medarbejdere der skal til.

Det fremgar ogsa, at et markant fokusomrade vil vere pa at folge tidens trend nar det
kommer til forretningsmodeller. ”Danskerne kober i stigende grad mad og rengoring pd
nye digitale platforme. Mange veelger at lease frem for at kabe biler, og det bliver mere
almindeligt at investere i verdipapirer og nye valutaforme, som f.eks. bitcoins” (1bid.).
De fremfarer her argumentet om, at kontrollen skal fglge med udviklingen, sa der ikke
opstar brodne kar, der forsgger at omga reglerne. Derfor styrkes denne indsats ogsa kon-
kret med ca. 50 medarbejdere.

Der er talrige eksempler pa rationalisme i reformen. Det kommer f.eks. ogsa til syne ved,
at der vil vaere fokus pa udvikling af uddannelse og kompetencer i Skatteforvaltningen
ved at oprette akademier, som kan opkvalificere medarbejdere til at varetage de specifikke

opgaver.

I relation til Christensen og Mortensens teori om, at reformudspil er pragmatiske i starten,
da de derved er 'nemmere’ at gé til forhandling med, kan i naerverende tilfelde nikkes
genkendende til. Det er dog ikke sikkert, om det er fordi at det er en bevidst strategi, eller
om det er fordi, at de ikke vil bruge for meget tid og ressourcer pa et reformudspil, som
endnu ikke er stemt igennem. Derfor kan der godt veere et rationale i, at politikerne frem-
leegger forslaget til Folketinget, og at de derfor bagefter begynder at lave omfattende re-

formudspil med mange rationelle argumenter om hvad der skal fokuseres pa.

Til Pollitt og Bouckaerts teori om den inkrementelle udvikling og at politikerne ofte ven-
ter med at afslare deres vision for hele reformen, kan der bade og nikkes genkendende.
Det viser sig, at udviklingen for naervaerende reform er inkrementel og bliver udviklet i
etaper. Dog er hele” visionen klarlagt, at det drejer sig om 1.000 medarbejdere og otte
skattecentre. Men alligevel kan man aldrig vaere helt sikker pa, om der i etape 3 og 4 vil
komme flere ting pa bordet end hidtil.
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6.4.2. Implementering af reform

De faktiske oplysninger om ’hvordan’ reformen implementeres er svere at opsnuse. De
informationer der gar igen er, at problemerne skal lgses ved at ansatte 1.000 nye medar-
bejdere og oprette otte nye skattecentre frem mod 2024. Det passer naturligvis ikke helt,
da specialet lige i ovenstaende afsnit har oplistet flere ret konkrete eksempler pa ‘Avor-
dan’, kontrollen skal styrkes. Men precist hvordan den styrkede kontrol skal udfares er
ikke let tilgeengelig fra offentlige kilder. Det ma desvaerre anerkendes, som verende en
barriere for naerveerende speciale, og vil formentlig kun vere tilgengelig information,
hvis man arbejder i en af de ti styrelser, departementet, ministeriet eller i en af fagomra-
derne, som beskrevet i de tidligere afsnit. Dog ma det nok ogsa erkendes, at implemente-
ringen af hele kontrolomradet som falge af reformen, at det maske kun er Skatteministe-
ren og direktgren i Skatteforvaltningen, som er klar over. De enkelte fagdirektarer i Skat-
teforvaltningen besidder med garanti en stor indsigt i den overordnede implementering af
reformen, men pa grund af organisationsformen ma det ogsa antages, at fagdirektgrernes

kernekompetencer og vidensomrader befinder sig i deres eget fagomrade.

Der er blandt de konkrete implementeringsstrategier, som navnt i det foregaende afsnit
en som synes fremtraedende. Dette er uddannelse og opkvalificering af medarbejdere, ved
at Skatteforvaltningen opretter kompetenceakademier. Kompetenceakademierne skal op-
kvalificere medarbejderne og anvendes i kombination med eksisterende uddannelser pa
omradet. Uddannelse og kommunikation er karakteristisk ved, at det far medarbejdere til
at forsta rationalet ved forandringen og fungerer derfor, som et vigtigt led i implemente-
ringsprocessen. Uddannelse og information kan veere meget tidskreevende og kan i visse
tilfelde senke processen af forandringen, men den kan pa samme tid mindske modstan-
den til forandringen, ved at medarbejderne bliver informerede (Kotter & Schlesinger,
1979).

Elitens beslutningsprocess er opdelt i to kategorier, som beskrevet i teoriafsnittet, den
gnskveerdige (desirable) og den gennemfarlige (feasible) forandring. Hele reformen, altsa
alle fire etaper fra ar 2020 til 2024, med 1.000 nye medarbejdere og otte nye skattecentre
viser sig, at vaere det gnskveerdige scenarie. Det gnskveerdige scenarie, som fglge af denne
styrkelse vil vaere, at der er faerre virksomheder der snyder i skat. Det vil ogsa inkludere,
at feerre udenlandske svindlere udnytter grazoner der kan koste danskerne skattepenge.
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Det vil ogsa inkludere, at tilliden til Skatteforvaltningen bliver genoprettet og at den dan-
ske skattemoral som fglge af dette vil veere hgj(ere). Hele implementeringen gnskes at
give Danmark en mere effektiv skatteforvaltning, med gget tilfgrsel af ressourcer og in-
noveret it-systemer, der ger det nemmere for borgere savel som virksomheder at betale
den korrekte skat. Det gnskveardige scenarie vil som fglge af dette inkludere, at skattega-
bet i Danmark reduceres og at skyggegkonomien dermed ogsa mindskes. Det gnskveer-
dige scenarie illustrerer desuden en hgj grad af rationalisme, som kommer til syne ved, at
det er en fremtidssigtet plan, som udvikles pa baggrund af forudindtaget viden fra eksper-

ter, politikere, embedsmand mv.

Det gennemfarlige scenarie derimod er, at der indtil videre er blevet ansat 500 nye med-
arbejdere og etableret fire nye skattecentre. Det gennemfarlige scenarie viser, hvordan
den politiske- og administrative elite har valgt at implementere reformen i sma bidder,
for at arbejde sig hen imod det nskvaerdige scenarie. Nar reformen bliver implementeret
i bidder, giver det ogsa mulighed for den cirkulaere beslutningsproces mellem det admi-
nistrative system (Skatteforvaltningen) og den politiske- og administrative elite (Regerin-
gen og Folketinget). Dette vil sige, at det er muligt at revidere, udvikle, tilbagetraekke mv.
dele af reformen lgbende, som planen skrider frem. Det gennemfarlige scenarie besidder
en hej grad pragmatisme, hvor ’skibet bygges imens det sejler’. Dog naturligvis med den
rationalistiske forudindtagede viden, som suppleres af pragmatismens omstillingspara-

thed nar tanke omstilles til praksis.

6.4.3. Resultat af reform

Som navnt gennemgaende i specialet er det tillid fra borgerne og @get kontrol der er i
fokus i reformen Mere kontrol. Mindre svindel. (2020-2024). For at uddybe yderligere,
hvad de gnskede resultater af disse variabler er, er det ngdvendigt at undersgge skattega-

bet i Danmark.

Et hgijt skattetryk, som i Danmark, kraever et naturligt fokus pa at alle borgere indbetaler
den korrekte skat. Hvis skatteyderne samlet set ikke betaler den korrekte skat, opstar der
et sakaldt skattegab. Skattegabet viser, forskellen mellem de potentielle indtaegter og de
faktiske indteegter (Skattegab og offentlige finanser, 2018). En af Skatteforvaltningens
vigtigste opgaver er at sikre et lavt skattegab. Dette skyldes, at der er en reekke samfunds-

gkonomiske gevinster forbundet med et lavt skattegab. Det giver eksempelvis en gget
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retfeerdighedsfalelse i befolkningen, at alle betaler det de skal, som kan fare til en styrket
tillid til Skatteforvaltningen. En reducering af skattegabet ger ogsa, at staten kommer

nermest muligt dens potentielle maximale indkomster.

Det er imidlertid ikke muligt at fjerne skattegabet helt. Det skyldes, at selv hvis alle per-
soner og virksomheder levede fuldkommen regelbaseret, vil der stadig veere fejl og mang-
ler i systemet, da systemet kan veaere meget kompliceret. Derudover vil det heller ikke
vaere gavnligt at stile efter et skattegab pa nul, da de samfundsmaessige gevinster ved dette
ikke vil kunne overskygge de samfundsmassige omkostninger ved at implementere og
handhave et sadant nul-skattegabs system (Skattegab og offentlige finanser, 2018).

Skattegabet kan reduceres pa flere mader. Der er isar tre fremtraedende metoder, som
ogsa er inkluderet i naerveerende reform Mere kontrol. Mindre tillid. (2020-2024). Det kan
for det farste veere ved en &ndring, som gar, at det bliver nemmere at efterleve reglerne
[indforstaet; at betale den korrekte skat] (Skattegab og offentlige finanser, 2018). Denne
e&ndring kan komme til udtryk ved, at der eksempelvis kommer et nyt og mere bruger-
venligt indberetningssystem til bade skat og moms. Derudover kan andringen ogsa
komme til syne ved, at skatteforvaltningen kan yde support til nye virksomheder, som
endnu ikke er familiere med systemer. Dette ses i reformen f.eks. ved at, "Skatteforvalt-
ningen skal give en hand til nyoprettede virksomheder der mangler rutine og derfor begar
ubevidste fejl.”” (Skatteministeriet, 2021, d).

Der kan for det andet tilfgjes flere ressourcer til Skatteforvaltningen (Skattegab og offent-
lige finanser, 2018). Dette ses f.eks. i reformen ved at "frem mod 2024 skal der anscettes
1.000 ekstra medarbejdere, hvilket svarer til en foragelse pa 25% af det nuvaerende antal

medarbejdere, og oprettes otte nye skattecentre.” (Skatteministeriet, 2021, d).

Og for det tredje Skatteforvaltningens effektivitet gges (Skattegab og offentlige finanser,
2018). Hvilket eksempelvis ses i reformen ved, at ”Skatteforvaltningen skal rustes til at
handtere den store mangde globale data, sa svindlere ikke udnytter grazoner til at snyde
feelleskassen.” (Skatteministeriet, 2021, d).

Pa finansloven indgar et skattegabsmal pa 2% af skattepotentialet. Det vil sige, at rege-
ringen regner ud fra et naturligt princip om, at der vil veere et skattegab pa 2%. Det vil

med andre ord sige, at nar finansloven for et givent ar estimerer, at de potentielle indtaegter
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er X, sa er der et bestemt belgb y, som der udregnes til at vaere skattegabet. Det er altsa
differencen mellem de potentielle indteegter og de indtaegter staten realistisk set forventer

kommer ind. Skattegabet er dermed sat til, at 2% af de potentielle indtaegter *gér tabt’.

Der fremgar dog ikke nogen tal om skattegabet i Skatteforvaltningens arsrapport 2020
eller 2019. Det viser sig imidlertid ifglge de nyeste tilgeengelige tal af skattegabet, at dette
i Danmark i perioden 2015-2018 er lidt starre end de estimerede 2%. Skattegabet var i
2018 pa 2,3%. Dog er der ikke tale om en voldsom overskridelse. En af de primaere arsa-
ger til overskridelsen er, at det digitale inddrivelsessystem (EFI) blev nedlagt i 2015 og
alt inddrivelse af geeld derefter foregik manuelt i Skatteforvaltningen. Dette har medfart,
at restancerne fra borgere ikke er overholdt og det er som falge af dette, at der er udsving

i skattegabet (Skattegab og offentlige finanser, 2018).

6.4.4. Delkonklusion: Det administrative system

Opsummerende for det administrative system kan det under indholdet af reformen ses, at
reformen Mere kontrol. Mindre tillid. (2020-2024) i nogen grad besidder bade pragmati-
ske og rationalistiske argumenter. De pragmatiske karaktertreek kommer til syne i det
farste reformudspil, som forklarer reformen i fugleperspektiv. Hvorefter der sker en ud-
vikling frem mod anden etape af reformen, som leder argumenterne yderligere over i det
rationalistiske paradigme. Denne tilgang til offentliggarelse af reformen stemmer i gvrigt
overens med bade Mortensen og Christensens og Pollitt og Bouckaerts antagelser om, at
reformudspil ofte bliver underspillet lidt i starten, hvorefter de udvikler sig desto leengere

man kommer i implementeringsfasen af reformen.

For implementeringen af reformen er der naturligvis det givne, at 1.000 medarbejdere og
otte nye skattecentre er i fokus. Det bliver understattet af bl.a. Skatteforvaltningens op-
rettelse af kompetenceakademier, som skal uddanne og opkvalificere arbejdskraften i
Skatteforvaltningen til at varetage de opgaver, som hgrer til implementeringen af refor-
men. Derudover ses det, at reformen i hgj grad er drevet af et gnskveerdigt resultat, som
kan reducere skattegabet i Danmark. Dette kommer til syne ved, at reformens indhold i
hgj grad kan genkendes iblandt de faktorer, som kan reducere skattegabet. Disse er gget
effektivitet, lettere skattesystemer og flere ressourcer til Skatteforvaltningen. Resultatet
af reformen er sveert at bedgmme, da det er en igangveerende proces. Derfor er der givet

et eksempel pa, hvordan en reducering af skattegabet vil kunne bidrage til en lang reekke
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af de kerneomrader som reformen har som malsztning. Her ses det, at mange af de fak-
torer, som vil reducere skattegabet ogsa er inkluderet i reformen, og det antages derfor i
specialet, at et reduceret skattegab vil vaere et af de gnskelige resultater med reformen.
Dog italesetter reformen ikke direkte skattegabet, men den italesetter direkte, at "flere
skal betale den korrekte skat”, og begrebet skattegabet daekker over den sum der arligt
ikke bliver betalt korrekt. De omtalte faktorer der er med til at reducere skattegabet, in-
debeerer flere ressourcer til Skatteforvaltningen, gget effektivitet i Skatteforvaltningen og

en andring af skattereglerne, sa det bliver nemmere at efterleve disse.
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Kapitel 7. Diskussion

I nervaerende case, var der en klar teoretisk pastand, som var baseret pa Pollitt og Boucka-
erts (2011) teori om *Public Management Reform’. Pastanden var, at sociogkonomiske
kreefter, det politiske system, tilfeeldigheder og det administrative system influerer elitens

beslutningsproces om reformering.

Det kan synes paradoksalt at abne med en bred problemformulering, for derefter at ind-
snaevre den til udelukkende at undersgge denne ud fra den udvalgte teoretiske pastand.
Andre litteraere veerker leverer teoretiske analyseredskaber, som ogsa kunne have varet
anvendt til at analysere den organisatoriske forandring i Skatteforvaltningen. Her ses der
eksempelvis Weick, Sutcliffe og Obstfeld (2005) og Kotter (1995) som alle beskeftiger
sig og arbejder med organisationsforandringer fra forskellige approaches. | dette speciale
var det dog teorien af Pollitt og Bouckaert, som var interessant at teste i et singlecasestu-
die for at undersegge, om der var hold i deres teori og om netop denne teori vil veere et
godt udgangspunkt for fremtidige diskussioner og undersggelser af beslutningsprocesser
bag specifikke reformer. Specialet synes, at teorien har levet op til forventningerne, og
det ville vere et klart, handgribeligt og anvendeligt sted at starte, hvis nogen i fremtiden
vil have brug for at undersgge den politiske beslutningsproces bag en reform i den offent-
lige sektor. Far specialet dykker for meget ned i selve det gjorte og anvendeligheden af
dette, vil der nu uden videre diskuteres, hvad de andre teoretikere ville kunne levere til

undersggelsen.

Weick, Sutcliffe og Obstfeld (2005) arbejder ud fra et begreb kaldet sensemaking (me-
ningsskabelse). Meningsskabelse omhandler i sin natur beslutningsprocessen bag menne-
skelige handlinger. Det vil sige, at det involverer rationalet bag valget i en given situation
samt rationalet for hvorfor dette valg blev truffet... eller ikke truffet (Weick, Sutcliffe og
Obstfeld, 2005). Teorien om meningsskabelse anvendes til flere formal, men der ses flere
feellesnavnere mellem Weick et. al. og Pollitt og Bouckaert. Bl.a. anvendes meningsska-
belse til at analysere makroforandringer over tid, for derefter at finde meningen bag disse
forandringer. Her anvender Pollitt og Bouckaert en analyse af de makrogkonomiske og
sociodemografiske indikatorer, for at analysere hvordan disse forandringer over tid har
pavirket elitens beslutningsproces. Meningsskabelse anvendes ogsa til at beskrive de

kreefter, der former institutioner og de omkringliggende miljger, hvor Pollitt og Bouckaert
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ogsa analyserer bade eksterne forandringsfaktorer i form af sociogkonomiske krefter og
tilfeeldigheder, samt interne forandringsfaktorer i form af det politiske- og administrative

system.

Der er dog ogsa forskelle iblandt de to teorier, og forskelle der ogsa kunne have veret
anvendelige i nearveerende studie. Eksempelvis stiller meningsskabelse sig i et viden-
skabsteoretisk paradigme om menneskets erkendelsesproces, som gar ud pa at handling
altid er en smule foran erkendelse, hvilket betyder at mennesket arbejder sig vej mod
forsinket forstaelse (Weick, Sutcliffe og Obstfeld, 2005). Denne erkendelsesproces ville
kunne vare behjeelpelig til at forklare, hvorfor der endnu engang sker en stor forandring
i det danske skatteveesen. Med dette menes der, at de forudgaende reformer, reorganise-
ringen- og genopretningsperioderne (2004-2018), har vist sig som tidligere fiaskoer, men
at arbejdet maske ikke har veret spildt, da disse fejlslagne reformeringer har vaeret med
til at fremme erkendelsen og dermed ogsa en forsinket forstaelse om hvad der har veret
ngdvendigt at gare i Skatteforvaltningen i denne omgang med reformen Mere kontrol.
Mindre svindel (2020-2024).

John P. Kotter (1995) argumenterer for, at forandringer fejler fordi der ikke er en tilste-
deverelse af fglelsen af, at organisationen star pa en breendende platform. Kotters teori
omhandler, at forandringer er drevet af en ’sense of urgency’ (nedvendighed for foran-
dring), og hvis denne ngdvendighed ikke er til stede, vil forandringens chancer for at blive
succesfuld veere minimale (Kotter, 1995). Kotter har udarbejdet en 8-trins model, som
kan hjeelpe managers til at planleegge hvordan gennemfarelsen af forandringen skal drives
frem af denne ngdvendighed. Modellen kritiseres af andre teoretikere, som bl.a. Henry
Mintzberg (2017), for at veere for overfladisk. Eksempelvis sparges der, om alle otte trin
altid geelder i alle forandringstiltag og om modellen altid vil skulle udfares fra trin et til
otte. Dog kunne dele af Kotters teori ogsa have veeret interessant at involvere i naervee-
rende. Det ses eksempelvis i reformudspillet fra 1. etape styrket skattekontrol (2020), at
skatteminister Morten Bgdskov henvender sig til offentligheden om, at der er en klar ngd-
vendighed for forandring i skattevasenet, for at den danske skattemoral ikke skal svaekkes

yderligere.
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Det har dog veeret ngdvendigt i naervarende speciale med en afgraensning, som holder sig
til teorien af Pollitt og Bouckaert (2011), da der er utroligt mange variabler til hvordan

elitens beslutningsproces kan blive influeret.

Der er i naerveerende case tale om tre fremtraedende faktorer, som har influeret elitens
beslutningsproces. Den farste er at elitens beslutningsproces er influeret af, at skattefor-
valtningen gentagende gange i knapt 20 ar har vaeret ramte af skandalesager. Dette har
betydet, at tilliden til skatteforvaltningen er faldet pga. sager hvor skatteforvaltningen
ikke har ageret tilstreekkeligt for at handle i borgernes bedste interesse, nar det kommer
til forvaltningen af skattepengene. Derfor influerer dette pres det politiske system i og
med, at det ses som ngdvendigt for den siddende regering at fa ryddet op i skatteforvalt-
ningen og forhindre fremtidige skandalesager for at fa genoprettet tilliden fra borgerne.
Ngdvendigheden og presset for, at den siddende regering ma og skal rydde op i skattevee-
senet, kan betragtes som en form for feellesprojekt for hele regeringen og Folketinget. Det
vil sige, at det i og for sig vurderes, at det kunne have veret hvilken som helst regering
der sad pa magten. Beslutningen om at reformere skatteveesenet ville for eller siden vare
blevet truffet. Dette skyldes i hgj grad de skandalesager der har plaget skattevaesenet de
sidst 20 ar, som har veeret stor drivkreaft til den svindende tillid fra danskerne til skatte-
vaesenet. Det skyldes ogsa, at Rigsrevisionen stiller skarp kritik imod skatteforvaltningen,
hvor de for fjerde ar i traek har taget forbehold om hvorvidt statsregnskabets § 38. "Skatter
og Afgifter " er rigtigt. Forbeholdet skyldes bl.a. at Skatteministeriet ikke har en retvisende
opgerelse af verdien af borgeres og virksomheders geeld til det offentlige. Det vil med
andre ord sige, at det var blot et spgrgsmal om tid, for der matte handles pa dette. Dermed
kan man ogsa argumentere for, at rigsrevisionens arlige revision af statsregnskabet har
veeret en tungtvejende faktor i forbindelse med elitens beslutningsproces om reformerin-

gen.

Det ses 0gsa, at de sociogkonomiske krafter influerer elitens beslutning-proces om re-
form, da der her i de seneste ars udvikling har vaeret en gkonomisk fremgang, men at det
stadig registreres, at ikke alle borgere og virksomheder betaler den korrekte skat. Derfor
synes dette ogsa at vaere en vaesentlig motivation til, at den politiske- og administrative
elites beslutningsproces om reformering omhandler gget kontrol i skatteforvaltningen.
Derudover ses der blandt de sociogkonomiske kreefter, at de offentlige udgifter i Danmark
stiger og at der er en vakst i befolkningsgruppen af 65+ arige. Dette ger, at der i fremtiden
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er brug for flere ressourcer for at opretholde det hgje niveau som den danske velfeerdsstat
tilbyder sine borgere. Dette problem bliver delvist afhjulpet og heenger pa samme tid del-

vist sammen med den stigende gkonomi i Danmark.

Som et tredje synspunkt ses det, at reformen har vist sig at veere gennemfarlig, hvilket
ogsa har pavirket beslutningsprocessen. Den politiske- og administrative elite har faet
udarbejdet et reformudspil, som er blevet accepteret af Folketinget og er blevet initieret
pa et tidspunkt, hvor timingen har varet til det. Det vil sige i farste omgang, da reformen
blev initieret, upavirket af covid-19 situationen. Reformen er initieret med en inkrementel
udviklingsplan, som ger at det gnskvardige slutresultat af reformen farst er fuldt imple-
menteret i 2024, hvilket giver det administrative system tid til at implementere reformen.
Dette sker pa samme tid med, at det administrative system far tildelt starre maengde res-
sourcer, som led i reformen, til rent faktisk at arbejde med reformen. Dette gar, at chan-
cerne for reformens gennemfarlighed bliver yderligere pavirket i en positiv retning, da
den inkrementelle langsigtede udvikling er mere kontrollerbar end den revolutionaere

kortsigtede form.

Teorien af Pollitt og Bouckaert (2011) haevder, at den politiske og administrative elites
beslutningsproces om reformeringen er influeret af et mix af sociogkonomiske kreefter,
det politiske system, tilfeeldigheder og det administrative system. | nervaerende speciale
vurderes den pastand som korrekt. Dog er det ogsa en meget generel pastand, da de for-
skellige klynger af influerende faktorer i sig selv er meget brede, og at det stort set altid
vil vaere muligt at finde noget der kan arsagsforklare, at beslutningsprocessen er blevet
influeret af [noget] udefrakommende. En ting som Pollitt og Bouckaert ikke tager hgjde
for, men som Christensen og Mortensen (2018) argumenterer for er, at beslutningspro-
cesser bliver pavirket af eksterne konsulenter. Det er i specialet ikke en faktor der er taget
hgjde for, da det ikke 14 indlejret i den teoretiske model for public management reform.
Det vurderes dog, at veere hgjst sandsynligt, at konsulenter kan have spillet en rolle i at
influere den politiske- og administrative elites beslutningsproces om reformeringen af
skatteforvaltningen, pa trods af at denne faktor ikke er inkluderet i specialet. Den rolle de
eksterne konsulenter kan have spillet i beslutningsprocessen, kan have veret, at disse
konsulenthuse kan have leveret teoretiske rapporter for hvad der ville kunne vindes ved
at reformere skattevaesenet. Det ses eksempelvis i den rapport, som Skatteforvaltningen
selv har udarbejdet med, at hver 10. virksomhed snyder i skat. Konsulenthusene kan have
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leveret lignende rapporter til skatteministeriet. Der fremgar dog ikke noget gjensynligt
om dette i de offentligt tilgeengelige kilder, at noget af det er baseret pa konsulentrappor-
ter. Det ses derimod i en undersggelse lavet af Dansk Industri, at konsulentforbruget i
staten samlet er faldet med 403 mio. kr. i 2020 sammenlignet med 2019 (Dansk industri,
2021). Der er endnu ikke lavet en udarbejdelse af statens konsulentforbrug for 2021.
Fremskrivningsprognosen viser dog, at det for 2021 bgr veere reduceret endnu mindre.
Dette kommer sig af, at regeringen (Mette Frederiksen I) har indgaet en gkonomiaftale
med stat, kommuner, regioner og Dansk Industri om, at der mellem 2020-2025 skal veere
en inkrementel konsulentbesparelse i den offentlige sektor. Ved aftalens hgjdepunkt i
2025 vil der vare en besparelse i den offentlige sektor pa i alt 2,5 mia. kr. arligt sammen-
lignet med 2019. Dertil har de bergrte af aftalen (pa nzr DI) desuden faet raderum i bud-
gettet til at ansaette medarbejdere for halvdelen af konsulentbesparelserne. Dette synes at
vise en tendens om, at den offentlige sektor in-sourcer og selv prgver at opkvalificere
arbejdskraften til at handtere komplekse problemstillinger, som eksemplet med opkvali-

ficeringsakademierne, som indgar i reformen af skatteforvaltningen (2020-2024).

Metoden for specialets undersggelse vurderes at kunne sta til mal for replikation pa en
hvilken som helst case, som gnsker at undersgge en enkelt afgraenset reform med det
formal at forklare hvordan elitens beslutningsproces om reformering er blevet influeret.
Dog synes problemformuleringen i n@rvarende at soge et svar pd "hvordan’ spergsmalet,
som i sin natur ogsa sgger at verificere en arsagsforklaring. Af den grund vurderes meto-
den som er anvendt i specialet ogsa kun anvendt til disse *hvordan’ single-cases, hvor
malet er at forklare en tendens eller et feenomen for hvorfor og hvordan noget har foran-
dret sig. Med dette menes der, at specialet vurderer at metoden kan anvendes pa disse
singlecases, men at der naturligvis ogsa er en arsag til, at metoden af Pollitt og Bouckaert
er udarbejdet som den er og at denne anvendes til komparative analyser af lande.

Casen viser sig fra flere sider, idet casen virker som en typisk case i skattevaesenet grun-
det, at der i skatteveaesenet har veeret mange lignende reformeringer de sidste 20 ars tid.
Dog ses denne reform ogsa at have nye karaktertraek, hvor den afviger fra de tidligere
reformer ved at have en investeringsmaessig karakter. Det betyder, at de tidligere reformer
i skatteveesenet har vaeret baseret pa besparelser eller udvikling af ny it. Hvor denne re-
form Mere kontrol. Mindre svindel. (2020-2024) baserer sig pa investering i form af at

styrke skattevaesenet med flere ansatte, flere skattecentre og derudover den gamle
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klassiker med bedre it-systemer. Derudover er casens centrale faktor (beslutningsproces-
sen) en anelse atypisk for andre mere generelle reformer i den offentlige sektor. Dette
kommer til syne ved, at beslutningsprocessen bag denne reform i hgj grad er drevet af det
miljg skatteveesenet befinder sig, hvilket med andre ord vil sige, at den skandalgse peri-
ode, som skattevaesenet har gennemgaet, ikke er til syne andre steder i den offentlige
sektor. Der er andre omrader i den offentlige sektor der kan perspektiveres en smule til,
som eksempelvis sundhedssektoren. Men det er farst i de sidste 2-3 ar, hvor der for alvor
er kommet tryk pa her. Dette skyldes desuden covid-19’s indflydelse pa hele sundhedssi-
tuationen. Skattevaesenet har til gengeld veeret et omrade i den offentlige sektor der har
haft problemer de seneste 20 ar og det ger nervaerende case atypisk for den offentlige

sektor.

Som modstykke til den i specialet anvendte metode, ville et fremtidigt studie af selvs-
amme studie skulle udforme sig i et komparativt studie, ligesom Pollitt og Bouckaert gar
det. Her ville fokusset vare at afdeekke *hvordan den politiske- og administrative elites
beslutningsproces om forandringen i skatteforvaltningen adskiller sig fra beslutningspro-
cessen i [en anden reform i skatteforvaltningen]’. Dette ville kunne bidrage med at un-
dersgge forskellen mellem skandalesager, gkonomisk situation, indhold af reform mm. i
denne reform og en anden reform pa et tidspunkt, som gerne matte befinde sig laengere
tilbage tidsmassigt. Dette ville kunne give svar pa, om beslutningsprocessen har veeret
anderledes i en anden situation og den situation vi befinder os i nu. Det ville ogsa forbedre
den analytiske generaliserbarhed endnu mere, hvis pastanden i teorien kunne bekraeftes

eller afkraeftes pa ikke bare én, men to cases.

Der er ikke et entydigt svar pa, hvilken influerende faktor der har vaegtet hgjest i naerve-
rende case, men specialets bud pa de hgjest vejende faktorer findes hos det politiske sy-
stem og tilfeldigheder. Managementtrenden om decentralisering spiller en rolle i den
danske Skatteforvaltning. Dette kommer til syne ved, at der her er en klar antagelse om,
at strategien for at gge kontrollen og tilliden er, at rykke skattecentrene teettere pa bor-
gerne rent geografisk. Og sa er der en anden fremtraedende faktor indenfor det politiske
system, som er pres fra borgere. Skatteministeriets egne undersggelser og Kantar Gallup
malingen viser her, at der er et klart behov for forandring i Skatteforvaltningen. Tilliden
til Skatteforvaltningen er i Danmark blevet sa lav, at der skal og ma handles pa dette

uanset hvilken regering der sidder pa magten. Derudover er der en sammenhang mellem
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det stadie som Skatteforvaltningen befinder sig i pga. tilfeeldighedsfaktoren, herunder
skandalesager, bl.a. rigsrevisionens Kkritik, aktieudbyttesager, ejendomsvurderinger,
manglende kontrol og svindende tillid og sa det pres, som alle disse faktorer ligger pa det

politiske system, som kreever, at der bliver handlet.

Dermed ikke sagt, at de sociogkonomiske faktorer og det administrative system ikke spil-
ler en rolle. De sociogkonomiske krafter indeberer, at Skatteforvaltningen er sa central
en del af Danmark og alle borgere der bor heri. Med dette menes der, at denne forvaltning
modtager ca. 50% af alle danskeres indkomst for at der til gengeeld bliver leveret en reekke
universelle velfeerdsydelser i Danmark. Hvis disse ydelser fortsat skal kunne bevares,
kraever det ogsa, at de danske skattekroner bliver forvaltet korrekt, bade for at finansiere

velfaerdsydelserne, men ogsa for at bevare danskernes respekt til forvaltningen.

Og det administrative system betyder ogsa noget for beslutningsprocessen bag reformen.
Heriblandt hvad malet med reformen er, gnskveerdig eller gennemfarlig? Og om hvordan
strategien for reformudspillene skal veere. Implementeringen af reformen og de rationelle
argumenter bag den ressourcemaessige prioritering i forbindelse med de gnskede resulta-

ter af reformen.
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Kapitel 8. Konklusion

Specialet gnsker at besvare problemformuleringen:

”Hvordan influeredes den politiske- og administrative elites beslutningsproces bag den
organisatoriske forandring som fulgte af reformen af Skatteforvaltningen Mere kontrol.
Mindre svindel. (2020-2024)?”

Reformens hovedfokus er som sagt todelt og omhandler kontrol og tillid. For det farste,
at Skatteforvaltningen skal have mere kontrol med skatteindtegterne fra borgere savel
som virksomheder og for det andet, at Skatteforvaltningen skal genvinde tilliden fra bor-
gerne. Derfor er det ngdvendigt, nar der konkluderes pa problemformuleringen om be-
slutningsprocessen bag reformen, at disse to fremtraedende variabler fra reformen holdes
I tankerne. Specialet fandt i naerveaerende casestudie flere faktorer, som har influeret elitens
beslutningsproces bag reformen Mere kontrol. Mindre svindel. (2020-2024).

Iblandt de sociogkonomiske krefter findes det, at den stigende gkonomi giver raderum
til at reformere, men det ses samtidig ogsa, at det offentlige forbrug stiger. Disse variabler
hanger sammen, da starre gkonomisk raderum giver mulighed for starre investeringer.
Dog kan det ggede offentlige forbrug ogsa skyldes andre faktorer, herunder den stigende
middellevetid, som fortsat stiger og kommer med en gkonomisk pris pa bl.a. sundhed og
social beskyttelse. Derudover har covid-19 efterladt staten med en stgrre statsgeeld. @get
offentligt forbrug og sterre statsgeeld kreever stgrre skatteindteegter, hvis forbruget skal
finansieres og galden skal afvikles. Finansieringen og gealden kan naturligvis afhjelpes
af den gkonomiske fremgang Danmark er i, men den gkonomiske fremgang kan vise sig
utilstreekkelig, hvis borgere og virksomheder ikke indberetter den korrekte skat. Refor-
men er baseret pa et gnske om at opna sterre kontrol med skatteindtegterne og elitens
beslutningsproces bag denne reform vurderes at vare influeret af de fgrnavnte sociogko-

nomiske kreaefter.

Faktoren omhandlende tilfeldigheder, herunder skandalesagerne, ses at have pavirket
skatteforvaltningen i en retning hvor tilliden fra borgerne til den danske skatteforvaltning
er dalende. Dette har resulteret i et gget pres fra borgerne til det politiske system om
handling, for at fa genoprettet skatteforvaltningens handlekraft til at standse skattesny-
dere, sa skatteforvaltningen igen er borgernes tillid verdig. Presset fra borgerne opleves
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som indirekte og fremgar i meningsmalinger, som viser at borgernes tillid det den danske
skatteforvaltning er ringe.

Det politiske system er som falge af presset fra borgerne derfor interesseret i, at skatte-
forvaltningen skal styrkes. Der er ikke tale om en ny managementidé eller speciel parti-
politisk kerneinteresse om at skatteforvaltningen skal styrkes. Det er snarere en manage-
menttrend om at decentralisere skatteforvaltningen, for at rykke skat nermere pa bor-
gerne. Dertil ses en regeringsmaessig pligtfalelse om at fa ryddet op i skatteforvaltningen,
baseret pa de tidligere skandalesager. Dertil ses der ogsa i det politiske system, at en re-
formering og investering i skatteforvaltningen har veeret mulig at initiere, da Folketinget

enstemmigt har vedtaget reformen.

Det ses i det administrative system, at reformudspillet i fgrste omgang er udarbejdet i
pragmatiske vendinger, som Christensen og Mortensen argumenterer for, kan spille en
rolle om hvorvidt et offentliggjort reformudspil vedtages. Reformen implementeres i en
inkrementel 4 etapes reformering, som starter ud i det Pollitt og Bouckaert kalder en gen-
nemferlig reform, og gerne skal slutte i det de kalder en gnskveerdig reform. Desuden ses
det, at alle tre fremgangsmader for at reducere skattegabet alle er direkte til stede i refor-
men og det vurderes, at et af de underliggende gnskede resultater bag beslutningsproces-

sen om reformeringen er et reduceret skattegab.

Den politiske- og administrative elites beslutningsproces om reformeringen af Skattefor-
valtningen Mere kontrol. Mindre svindel. (2020-2024) konkluderes, at veere influeret af
sociogkonomiske krefter, det politiske system, tilfeeldigheder og det administrative sy-
stem i Danmark. Det konkluderes yderligere, at der kan vere andre variabler der ogsa har
indflydelse pa beslutningsprocessen om reformeringen. Dette kan f.eks. veere eksterne

konsulenter eller forudgaende viden hos kerneaktarerne bag reformen.

Studiet viser hvordan Pollitt og Bouckaerts model for Public Management Reform kan
anvendes pa singlecasestudier, og ikke stringent skal fglge komparative analyser af sek-
torer og lande. Den udvalgte metode om at undersgge beslutningsprocessen bag en reform
i den offentlige sektor ud fra denne teori komplimenteret af dokumentanalyse kan anven-
des i fremtiden, til at analysere beslutningsprocesser bag andre reformer i den offentlige
sektor.
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