Faerdigt arbejde: Med
Dybvad-rapporten bor de
hidtidige udredninger af
dansk regeringsforelse
slutte — og ny tilgang

begynde

Rapporten fra DYOF’s Dybvad-udvalg bor bruges som slutsten 1 mange drs imponerende indsats for
at kodificere den scerlige “danske model” for samspil mellem ministre og embedsmeend. Den indehol-
der forslag til formalisering, der ma lceeses som en alvorlig bekymring over drsagerne til de senere drs
skandaler. Men tllustrerer samtidig, at man vanskeligt kan komme videre ad den vej. Der er nu brug
for at abne bredere og veesentligt svcerere diskussioner om kvaliteten af koordination og regerings-

ledelse inden for modellens rammer.

AF BJARNE CORYDON, ADM. DIREKTOR,
CHEFREDAKTOR, DAGBLADET BORSEN

”Praktisk, kvadratisk, god”. Maske har
DJOF’s Dybvad-udvalg ladet sig inspirere af
det jeevne slogan fra tyske Ritter Sport. Dens
rapport er alt andet end vidtleftig. Men det
ville veere forkert at afskrive den som en sed
snack i debatten om landets politisk-admini-
strative ledelse. Den er snarere et Kinder-ag
- med hele tre meget forskellige anvendelses-
muligheder:

Dels en grundig, sober og indsigtsfuld af-
runding af det arbejde med kodificering af
den sarlige danske model for regeringsforel-
se, der startede med Nordskov-udvalget ef-
ter tamilsagen, blev udbygget med flere bi-
dragfraudvalgledetaf]JensPeter Christensen
— og senest adresseret af Bo Smith-udvalget,
der udmundede i det sakaldte Kodex VII
over “embedsmandsdyder”.

Dels praktiske og enkle anbefalinger, som
nemt vil blive overset eller negligeret i den
offentlige debat, men som reelt synes at deek-
ke over en dyb og ganske alvorlig diagnose af
arsagerne bag f.eks. minksagen og rigsrets-
sagen mod Inger Stegjberg.

Og endelig en meget tydelig indirekte indi-
kation af det terren, som ikke kan daekkes
indenfor rammerne af denne type udrednin-
ger: spergsmal angdende normer for den po-
litiske del af ligningen i spergsmalet om re-

geringsledelse. Som det efter udredningen
synes relevant at give sig i kast med i en mar-
kant anden og mere aben form.

Dybvad-rapportensaetter et punktum

Forst selve analysen. Det er i sig selv lidt af
en kraftpreestation, at der ud af tilbageven-
dende kriser er kommet en perlereekke af
indbyrdes konsistente og tet sammenvave-
de udredninger, som til sammen normerer
den serlige danske indretning af samspillet
mellem politikere og embedsmend. Skepti-
kere ville maske mene, at det er udtryk for
konservativ forneegtelse i en magtelite, der
henger sammen som @rtehalm: for hvordan
kan det dog veere, at den vaesentligste konse-
kvens af alle de sager, der har givet anledning
til opstandelse siden tamilsagen og frem til
minksagen — er tusindvis af sider, der i deres
essens lovpriser det system, der har skabt
problemerne?

Som det imidlertid steerkt illustreres i Dyb-
vad-rapporten har vi en “dansk model” for
den del af samfundslivet, der er fuldt lige sa
seerlig og veerdifuld, som den langt bredere
omtalte og hyldede danske arbejdsmarkeds-
model. Partineutrale embedsmaend, der er
forpligtede pa savel lovlighed som faglighed,
yder skiftende regeringer integreret “total-
service”. Politisk og faglig rddgivning i en
unik og meget potent pakkelgsning. Den er
med udtrykket ”Getting to Denmark” kano-
niseret som globalt — og hos Fukuyama ver-
denshistorisk — forende. Den er formentlig
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en funktionel forudsetning for vores sam-
fundsmodel. Og en vigtig forklaring pa de
sidste 40 ars fremgang.

Dernest udvalgets anbefalinger. Pa overfla-
den lyder det simpelt og tenderende til det
kedelige: sikre referater fra meder i de afge-
rende regeringsudvalg. Forpligte embeds-
verket til skriftligt at sige god for lovlighe-
den af vigtige forslag. Og iveerkseaette
overvejelser om bedre beskyttelse af negle-
embedsmand, vek fra tidsbegrensede an-
seettelser tilbage mod den logik, der 1a bag
tjenestemandsbeskyttelsen som vern mod
usagligt pres.

Der er imidlertid tale om markante skridt
vaek fra et samspil, der grundleeggende byg-
ger pa tillid og sterke, men uformelle nor-
mer. De forekommer velkalibrerede og er
formentlig nedvendige. Det er imidlertid
naeppe tilfeldigt, at de tidligere rapporter
ikke har foresldet noget tilsvarende. Det
skyldes, at den form for formalisering kom-
mer med en pris. Havde den danske model
vearet en racerbil, ville forslagene svare til at
gore den mere sikker og mindre hurtig. Det
anbefaler man kun, hvis vurderingen af risi-
koen for uheld er gdet markant op. Og udval-
gets implicitte, steerkt kritiske signal til lan-
dets politisk-administrative magtelite er, at
de ikke uden regulering kan tiltros at forvalte
deres relation ansvarligt. Desvarre. Deter et
hofligt, men tungt rap over fingrene.

Til sidst det terren, der tegner sig fremad-
rettet. Herfra skal lyde en klar og anerken-
dende opfordring til ikke endnu engang at
gentage Dybvad-, Smith- og Christensen-
udvalgenes arbejde. Det er imponerende og
fuldbragt. P4 en made som gor det meget lidt
sandsynligt, at en ny runde vil kunne flytte
noget afgerende, hvis eller nar, der igen op-
star en akut anledning.

Er vi tilbage til normaltilstanden pa
Slotsholmen?

I stedet bor rapporten bruges til at reflektere
dybere over den bagvedliggende tilstand.
Udvalgets arbejde afspejler i virkeligheden et
markant paradoks. Under dens virke er hele
genstanden for dens undersogelse funda-
mentalt forandret. Hvor selve den danske
model fremstod eksplicit og bevidst udfor-
dret af Mette Frederiksens S-mindretalsre-
gering, skyller der blot f4 maneder efter dan-
nelsen af den brede SVM-regering en
kolossal normaliseringsbelge gennem rege-
ringskontorerne. Det er naturligvis en lettel-
se. Men ingen garanti mod tilbagefald.

Udvalgets kommissorium lancerer en tese
om, at eget mediepres udlgser en kaedereak-
tion. Politikerne neermest tvinges til at presse
embedsmendene i retning af mindre faglig-
hed og lovlighed. Det er en lidt for bekvem
forklaring for begge parter. Udvalget lader
den klogt ligge. Det forstar, at modellen star
og falder med konsensuskulturen i en meget
snaver, skiftende kreds af toppolitikere og to-
pembedsmand over mange artier. Sa leenge,
at vi har anset den for systemisk. Hele model-
lens funktion og logik hviler imidlertid netop
pa, atden er “selvbzrende”. Den er smidig og
effektiv, fordi den ikke holdes tilbage af op-
heng i juridiske og institutionelle ”checks
and balances”. Men af samme arsag sarbar.
Den skal aktivt reproduceres af topledere,
der vil betale prisen for dens vedligeholdelse.
Den blases skremmende nemt omkuld, hvis
de hellere vil veere fri. Medierne kan gore det
endnu sveerere for dem at std fast. Men ho-
vedproblemet er fristelser. Ikke pres.

Her ligger muligheden for opfelgning. For
mens tilbagekomsten af en form for normal-
tilstand pa Slotsholmen siger rigtig meget
om den danske models resiliens, sa er er det
nappe klogt at erkleere den hellige grav vel-

)) Udvalgets implicitte, staerkt kritiske
signal til landets politisk-administrative
magtelite er, at de ikke uden regulering
kan tiltros at forvalte deres relation
ansvarligt. Desvaerre. Det er et hofligt,

men tungt rap over fingrene.
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forvaret. SVM-regeringen er en ekstraordi-
ner konstruktion. Man kan hébe, at det ud-
slagsgivende har veret, at vi igen har faet en
flertalsregering, som uanset sin besatning
giver storre rum for faglighed. Men frygte, at
S-mindretalsregeringen afspejlede et brede-
re skred i den hidtidige modelkultur”. Bor-
gerlige noglefigurer, som f.eks. Folketingets
nuvarende formand, Seren Gade, udtrykte
eksempelvis (for minksagen helt sndrede
stemningsbilledet) sin beundring og misun-
delse over netop det skifte, Mette Frederik-
sen havde indledt.

Dybvad-udvalgets svar pa udfordringerne er
som navnt ovenfor at indfere et mere regule-
ret, overvaget samspil. Men den vej forer
nappe meget lengere frem. Jo mere sikker-
hedsudstyr, jo sveerere vilkar for at levere den
”totale” og semlest integrerede service, der
opretholder modellen ved fuldt ud at deekke
regeringens behov og dermed overflodiggore
konkurrerende bidrag som f.eks. partipoliti-
ske statssekreteerer. Man kan nok beere skridt-
beskytter, men naeppe rustning, hvis man skal
kunne bevage sig agilt i det politiske rum.

Man kan f.eks. sperge sig selv, hvordan det
ville fungere, hvis Dybvad-udvalgets anbefa-
ling fsva. lovlighed ogsa skulle udstraekkes til
at geelde faglighed? Eksemplet er méaske kari-
keret, men nyttigt at teenke igennem. Lovlig-
hed er til trods for mink- og rigsretssagens
dybe alvor jo slet ikke det veesentlige og hyp-
pigt forekommende problem. Risikoen for
lebende fortrengning af faglighed til fordel
for eksempelvis kommunikative hensyn, el-
ler tilsvarende behov i kampen om magten er
aflangt sterre bekymring. Ikke mindst fordi
det er en langt storre fristelse. Der er fa for-
dele og store risici ved som minister at bryde
loven. Hvorimod fristelsen til at kere pa ”do-
ping” i form af en politisk og kommunikativ
praksis, der ikke begraenses af faglige hen-
syn, er enorm. Behovet for at traeffe svere,
langsigtede beslutninger svinder og kan
mere behaendigt fortraenges eller udskydes.
Muligheden for at tilgodese starke serinte-
resser vokser og tiltrekker mere fokus. Der
kan skrues op for tempoet og signalerne om
handlekraft. Med konsekvenser, der forst vi-
ser sig pa langt sigt.

Men hvad ville der ske, hvis danske embeds-
mend skriftligt skulle udmale afstanden fra
deres faglige radgivning til regeringens for-
slag eller beslutninger? Sa de til enhver kun-
ne dokumentere, at de havde givet regerin-
gen mulighed for at treeffe klogere valg og
sandsynligvis mere samfundsnyttige beslut-

ninger, end den valgte at gere? Sa prisen for
ideologi, veerdimessige praeferencer, serin-
teresser og kortsigtet vaelgerappel konstant
blev fuldt udstillet?

Embedsmendenes rolle i det politiske rum
ville skrumpe. Andre radgivere og bidrag —
fra eksempelvis lobbyister - ville vinde storre
indpas. Sat pa spidsen ville embedsmande-
nes rolle bevage sig i retning af andre, aner-
kendte og betydningsfulde, men fundamen-
talt magt-udenforstaende sagkyndiges. Som
f.eks. de gkonomiske vismeend.

Har vi brug for et kodeks for toppolitike-
re?

Sa der er ingen vej udenom det sveere sporgs-
mal: Hvordan sikrer vi, at det ogsa fremover
forbliver, som det i moderne tid altid har vee-
ret: at regeringer og regeringschefer lofter
deres del af opgaven? Maske var det relevant
at overveje muligheden for, at partier med
regeringsambitioner forpligtede hinanden.
Ikke via lovgivningen, men ved en eksplicite-
ring af normer, som det ville have en politisk
pris at kraeenke. Maske burde det overvejes,
hvor sterkt man kunne formulere et forlig
om regeringsforelse? Et ”kodex VII for top-
politikere” ville risikere at fa en fersk, udven-
dig og ikke adfeerdsregulerende karakter.
Teenk snarere pa en form for budgetlov, hvor
det politiske spil bindes ind.

Indvendingen vil veere, at det strider mod de-
mokratiets inderste logik. Vi har jo de politi-
kere, vi fortjener, og de skal veere frie til at
udleve det mandat, folket giver dem. Men
netop forligstraditionen har i dansk sam-
menhang sikret en fuldt frivillig og demo-
kratisk, men samtidig tungt forpligtende di-
sciplinering af den politiske kamp. Igen er
der formentlig tale om en funktionel forud-
setning for velfeerdssamfundet. Det er ikke
tilfeeldigt, at det danske system har veret
seerligt innovativt, nar det geelder politiker-
nes mulighed for at binde sig selv og hinan-
den til masten.

Alvoren i det spergsmal ber geres til udred-
ningstraditionens neeste fokuspunkt. Der
kredses om det i det steerkt anbefalelsesveer-
dige notat om udviklingen i centraladmini-
strationen siden artusindskiftet, som Peter
Bjerre Mortensen og Jergen Grennegaard
Christensen har udarbejdet for udvalget. To
eksempler illustrerer potentialet for at arbej-
de videre.

Tankevaekkende er f.eks. en relativt kortfat-
tet sammenligning med de tilsvarende mo-
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tilbagekomsten
af en form for
normaltilstand
pa Slotsholmen
siger rigtig
meget om den
danske models
resiliens, sa er
det naeppe klogt
at erkleere den
hellige grav
velforvaret.



)) Maske burde det overvejes,
hvor steerkt man kunne formulere

et forlig om regeringsforelse?

deller i Sverige og Norge. Som det fremgar,
er sarligt den svenske model fundamentalt
anderledes, med en langt sterre rolle til poli-
tisk udpegede statssekreterer, der har et til-
knytningsforhold til partierne. Alligevel le-
verer den svenske model omtrent samme
resultater som den danske. Ergo er der ifolge
Bjerre og Grennegaard ikke noget at vinde
ved at fravige den danske model.

Men hvorfor skulle en statsminister med ap-
petit pa politiske udpegelser ikke konkludere
det modsatte: at man abenbart risikofrit kan
gore op med den danske model uden at ende
et andet og veerre sted end svenskerne? Vel
alene fordi savel den svenske som den danske
model bares af en “ansvarlighedskultur”,
som man risikerer at sla i stykker ved et skif-
te. Ikke mindst fordi et skift typisk ville vere
motiveret af frustration over netop denne
kulturs krav og begrensninger. Bjerre og
Gronnegaard synes at forudsaette, at dette
rationale er sa indlysende, at det ikke fordrer
nazrmere behandling eller eksplicitering.
Det er a2delt. Men nok ikke realistisk.

Endnu mere potentiale rummer Dybvad,
Greonnegaard og Bjerres behandling af en
anden stor delproblemstilling: Spergsmalet
om balancen mellem tvergdende koordinati-
onshensyn og sektorfaglighed. Her afproves
den i de senere ar udbredte formodning om,
at en usund skeevhed med overdreven koor-
dination og undertrykt sektorfaglighed er
vokset frem. Den har ikke mindst faet nee-
ring af koordinationsramte eksfagministres
forbitrede beretninger.

Igen er bidraget sterkt i forhold til legalt an-
svar. Og efterlader rum til opfelgning i for-
hold til spergsmalet om, hvordan det bedst
sikres, at den lovlige regeringsforelse nu ogsa
er fagligt kvalificeret. Det er saledes helt re-
levant, at det efter minksagen kraftigt mar-
keres, at magt og ansvar ma folges ad. Hvis
beslutningerne reelt treeffes i magtfulde re-
geringsudvalg, kan ansvaret ikke efterfol-
gende bare fedtes af pa svage, underkuede
fagministre.

Det er bare ikke noget godt argument for, at
landet bedst regeres ved, at deres raderum
udvides. Her er en problemstilling, som skri-
ger pa bedre belysning. Bjerre og Grennega-
ard papeger korrekt, at koordination kan
have forskellige formal, bade saglige og mere
politiske. Og det er abenlyst, at den forsteer-
kede koordination via Finansministeriet i pe-
rioden fra 1982 til slutningen af 2010erne af-
spejlede en saglig (og unikt succesrig)
konsensus om velfzerdsmodellens ekonomi-
ske forudseetninger. Statsministeriets steerke
koordination fra 2019-2022 handlede tilsva-
rende abenlyst om kommunikativ gennem-
slagskraft. Redskaber til at fastholde rege-
ringsmagten.

Sa udfordringen er ikke bare afvejningen
mellem koordination og sektorfaglighed.
Massiv koordination med henblik pa genvalg
og gennemslagskraft i offentligheden kan
ske pa bekostning ikke bare af sektorfaglig-
hed, men ogsa, maske tilmed oftere, pa be-
kostning af saglig koordination. Med Kklart
negative konsekvenser for samfundet.

Mest retvisende er det derfor nok at se koor-
dination som en knap og dyrebar ressource,
der ber maksimeres inden for rammerne af
sektorfaglige hensyn — og derefter dispone-
res bedst muligt. Ikke mindst fordi lgsnin-
gen af de storre samfundsproblemer, der nu
preeger dagsordenen, efter alt at demme vil
fordre mindst lige s& meget koordination
som i sin tid gkonomisk genopretning. F.eks.
sikkerhed, gren omstilling, produktivitet,
digitalisering og bedre effekter af velfeerds-
service gennem sdkaldte 2. generationsrefor-
mer er abenlyst ikke rene sektoranliggender.

Det spoergsmal udbores ikke. Maske fordi det
anses for at vaere et rent politisk anliggende.
Ogsa politiske anliggender har imidlertid
brug for teknisk belysning. Det er vel netop
den danske models barende logik. Den ber
forfolges yderligere.
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Dybvad-udvalgets anbefalinger

At der etableres en fast og formaliseret
ordning i ministerierne, hvor der i alle
sager, der involverer ministre, og hvor
der er rimelig grund til nermere juri-
diske vurderinger, foretages en skrift-
lig vurdering af, om en beslutning er
lovlig, inden den meldes ud.

At der i hojere grad gores brug af delte
indstillinger i sager, der forelaegges for
regeringsudvalg, hvor der er substanti-
elle uenigheder mellem de involverede
ministerier, som meningsfuldt kan
foreleegges for regeringsudvalget med
henblik pa politisk stillingtagen.

At der i forlengelse af moder i rege-
ringsudvalg afsettes tid til en tilbunds-
gdende og eventuelt tvaergaende tilba-
gemelding fra medet.

At der indferes en praksis med at tage
referater fra meder i regeringsudvalg.
Sadanne referater ber som minimum
angive konklusionen pa medet, lige-
som det ber afspejles, hvis der har vee-
ret vaesentlige diskussionspunkter, der
har fort frem til den beslutning, som
blev truffet pa modet.

At der sker en bedre tilretteleeggelse af
lovgivningsarbejdet og forberedelsen
af vaesentlige politiske udspil.

At hastelovgivning i videst muligt om-
fang undgas, og at heringsfrister re-
spekteres.

At der i videre omfang gores brug af
sagkyndige udvalg, navnlig pa omra-
der, der kraever storre og kompliceret
regulering af samfundsforholdene.

At andre tveergaende udvalg i videre
omfang benyttes til at forberede og
kvalitetssikre politiske udspil mv.

At repraesentanter for embedsveerket
og medierne indleder en formaliseret
dialog pa hejt niveau om, hvordan par-
ternes samarbejde kan forbedres.

At der sikres bedre adgang for medier-
ne til fagmedarbejdere i ministerierne.
At der sikres bedre samarbejde om be-
handling af sager om aktindsigt.

At der i det daglige arbejde ogilyset af
de presseetiske regler sikres ministeri-
erne tid til at besvare henvendelser fra
medierne

At der skabes klare rammer for mini-
stres brug af sociale medier, herunder
at der skal kunne skelnes klart mellem
profiler, der fores af et ministerium, og

profiler, der fores af ministeren privat.

At ministres private profiler ikke anven-
des som den primere kommunikations-
kanal for lancering af officielle nyheder
mv. pa ministerens ressortomrade.

At der ved embedsverkets bistand til
opslag pa ministres private profiler er
seerlig opmeerksomhed pa princippet
om partipolitisk neutralitet.

At ministre som det helt klare ud-
gangspunkt undlader at blokere for ad-
gang til private profiler, der anvendes
til opslag vedrerende funktionen som
minister.

At Folketingets anvendelse af parla-
mentariske kontrolredskaber sker med
storre opmaerksomhed pa det ressour-
ceforbrug, som det genererer i ministe-
rierne, saledes at Folketingets kontrol
med regeringen reelt bliver mere effek-
tiv.

At departementscheferne i formidlin-
gen af veerdier i organisationen fasthol-
der tydelig fokus pa alle aspekter af
Kodex VII.

At hensynet til, at statslige chefers an-
seettelsesvilkar understotter deres fag-
lighed og integritet og herunder deres
evne til at sta fast i rddgivningen, far
fornyet opmerksomhed.

At der gennemfoeres en nermere ana-
lyse af ansattelsesformerne for statsli-
ge chefer med henblik pa at vurdere,
hvordan de i forhold til de konkrete
stillinger understotter chefernes fag-
lighed og integritet.

At der iveerkseettes en proces med hen-
blik pa @ndring af offentlighedsloven,
saledes at bl.a. anvendelsesomradet for
lovens § 24 (ministerbetjeningsreglen)
og § 27, nr. 2 (folketingspolitikerreg-
len), begraenses. I den sammenhang
kan der ogsa veere grund til at se neer-
mere pa, om offentlighedslovens § 28
om udlevering af bl.a. faktiske oplys-
ninger i tilstreekkelig grad sikrer aben-
hed om grundlaget for politiske beslut-
ninger.

At it-systemerne i centraladministrati-
onen indrettes pa en sadan made, at de
sikrer effektiv journalisering og i rele-
vant omfang opbevaring af SM Sbeske-
der mv.

At ministerierne sikrer, at aktindsigts-
sager behandles rettidigt, herunder om
nodvendigt afsaetter flere ressourcer.

Kilde: Dybvad-udvalget (2023). Bedre samspil mellem Folketing, regering, embedsveerk og medier
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