Under pres?

En empirisk
undersogelse af
kommunale og
statslige chefers
oplevelse af politisk

pres

Huis man folger den offentlige debat, far man indtryk af, at chefer i stat og kommuner er udsat for et mas-
sivt politisk pres. Men det er itkke sa ofte, vi far mulighed for at hore, hvordan cheferne selv oplever deres
Jorhold til de politikere, de skal servicere. I denne artikel undersoger vi, hvordan det politiske pres opleves af
chefer i stat og kommuner. Vi finder, at en del embedsmeend oplever politisk pres, og at det er mere udpreeget

blandr statslige chefer end 1 kommunerne.
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FE-sagen, Minksagen, Tibet-sagen — en
lang raekke af sager, har sat forholdet mellem
politikere og embedsveerk i staten pa dagsor-
denen. Debatten er langt fra ny, ligesom det
heller ikke er nyt, at DJOF igen har nedsat et
udvalg til at genbesoge relationen (Dybvad-
udvalget), som Bo Smith-udvalget ellers
konstaterede var relativt sundt, da de sidst
kiggede péd det i 2015 (Bo Smith-udvalget
2015).

Bo Smith-udvalget kom med en reekke anbe-
falinger, der af Finansministeriet blev omsat
i syv centrale pligter for embedsmend i Ko-
deks VII (Finansministeriet, 2015). De
handler om at fastholde balancen mellem po-
litisk lydherhed og politisk loyalitet pa den
ene side, og pligterne om lovlighed, sandhed,
faglighed og partipolitisk neutralitet pd den
anden (Christensen og Opstrup, 2018).

I de danske kommuner er debatten ogsa duk-
ket op fra tid til anden. Bo Smith-udvalget
undersggte ogsa kommunerne, og KL fulgte
op med at oversatte Kodeks VII til en kom-
munalpolitisk kontekst (KL, 2016). Men de-

batten fylder ikke pad samme made i kommu-
nerne, senest bekreeftet i en undersegelse
gennemfort i samarbejde mellem KL og
Kronprins Frederiks Center for Offentlig
Ledelse (Agerbo, Hejberg og Madsen,
2022). Undersogelsen viser, at der pa det
kommunale niveau generelt opleves gode
samarbejdsrelationer mellem det politiske og
det administrative niveau.

Oplever chefer i stat og kommuner poli-
tisk pres?

Fa studier har dog sammenlignet forholdet
mellem politikere og embedsveerk pa tvers af
de to forvaltningsniveauer (se dog Christen-
sen, Klemmensen og Opstrup 2014). I den-
ne artikel ser vi neermere pd, hvorvidt politisk
pres, forstdetr som oplevelsen af respekt for faglige
og juridiske vurderinger, opleves forskelligt af
chefer 1 kommuner og stat.

Det danske embedsveaerk er rekrutteret efter
merit (Gren og Salomonsen, 2020), og der
er begraenset formel politisering (Hustedt og
Salomonsen, 2014). I stedet diskuterer forsk-
ningen, hvorvidt embedsverket er blevet for
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funktionelt politiseret (Christensen, Klem-
mensen og Opstrup, 2014, Trangbak 2021).
Det vil sige, om det neutrale embedsverk i
for stor udstreekning patager sig mere politi-
ske roller og opgaver (politikudvikling, poli-
tisk-taktisk rddgivning og kommunikation).
Enten fordi opgaverne opleves som udfor-
drende og interessante for at sikre sig direkte
adgang til den politiske ledelse udenom saer-
lige radgivere, eller fordi embedsverket ople-
ver sig presset til at gore det af den politiske
ledelse.

I august og september 2022 har vi i samar-
bejde med Djof udsendt spergeskema til
samtlige medlemmer af Djof Offentlige Che-
fer i forhold til ovenstaende. I alt modtog vi
svar fra 1092 offentlige chefer, svarende til
en svarprocent pa 25%. I det efterfelgende
analyserer vi kun svar fra chefer i stat og
kommuner (N=741). Dogser vi bort fra che-
fer i statsligt selvejende institutioner, da dis-
se er lengere vk fra det politiske niveau og
har ganske anderledes opgaver, fx som gym-
nasierektorer eller ledere af kulturinstitutio-

ner.
Man skal ikke folge den offentlige debat om
en reekke af de ovennaevnte sager ret lenge,
for man finder iagttagere og (oppositions-)
politikere, der mener, at embedsveerket af og
til er for politisk loyalt og lydhert pa bekost-
ning af lovligheden, sandheden og faglighe-
den. Bekymringen er, at danske embeds-
mend ikke bare er politisk lydhere, men at
de politiske hensyn spiller sa stor en rolle, at
de traditionelle pligter udfordres, og em-
bedsmendenes radgivning far karakter af
det, man kan betegne som responsiv inkompe-
tence (Abderback og Rochman 1994:467).
Det vil sige, at fagligheden bliver nedtonet
(og ofte ogsd sandhedsforpligtelsen) til for-
del for at finde politisk enskelige lgsninger
(Hustedt og Salomonsen, 2018).

I undersogelsen refererer vi
til offentlige chefer. Der er tale
om medlemmer af DJOFs un-
derforening offentlige chefer.
De deltagende chefer arbej-

der i centraladministrationen
og i kommunerne og befinder
sig pa alle hierarkiske ledel-
sesniveauer (fra leder af med-
arbejdere til topchefer).

Undersogelsen giver os et indblik i, i hvilket
omfang de deltagende chefer oplever et politisk
pres — men ikke om det er et legitimt eller et il-
legitimt pres. Det er et centralt forbehold, nar
vi gennemgar nogle af de mest centrale fund i
vores undersggelse. Det er ikke odigst, at den
politiske ledelse stiller krav til embedsveaerket,
og trykprever deres vurderinger. Og det er hel-
ler ikke odigst, men tvaertimod en del af det at
vare embedsmand i et demokratisk samfund,
at veere lydher over for den politiske ledelse
(Mulgan, 2008). Det centrale er, om det sker
pa bekostning af de traditionelle pligter, der
ogsa folger med at veere embedsmand, som fx at
sikre faglig korrekt oplysning af sager.

For at blive klogere pad denne problemstil-
ling, undersoger vi i denne artikel, i hvilket
omfang offentlige chefer i stat og kommuner
oplever at blive udsat for politisk pres. Kon-
kret underseger vi, om offentlige chefer ople-
ver, at politikere udviser respekt for faglige
og juridiske vurderinger, og om offentlige
chefer oplever pres for at 2endre/udelade fag-
lige vurderinger i beslutningsoplaeg, og en-
delig om de sa vaelger at eendre/udelade vur-
deringer af hensyn til et oplevet politisk
anske eller pres.

)) Man skal ikke folge den offentlige debat om
en raekke af de ovennsevnte sager ret laenge, for
man finder iagttagere og (oppositions-)politikere,
der mener, at embedsvaerket af og til er for politisk
loyalt og lydhort pa bekostning af lovligheden,
sandheden og fagligheden
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Figur 1-4: Forskelleioplevet politisk pres mellem kommunale og statslige folk

Figur 1. Politikere respekterer forvaltningens/organisationens
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Figur 1: N=683 (Stat = 304/ Kommune = 379)

Figur 2. Politikere respekterer forvaltningens/organisationens

juridiske vurderinger
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Figur 2: N=643 (Stat =277/ Kommune = 366)

Oplever danske embedsfolk i stat og
kommuner et politisk pres?

Som det fremgér af figur 1, oplever chefer i
bade stat og kommuner et politisk pres. Lidt
over 30% af de statslige chefer er uenige i ud-
sagnet ”politikere respekterer forvaltnin-
gens/organisationens faglige ekspertise”,
mens det samme gor sig geldende for en vee-
sentlig lavere andel af de kommunale chefer,
kun ca. 16%. Det er en vaesentlig forskel mel-
lem stat og kommuner, og at ca. hver tredje
chef i staten oplever, at politikere ikke udvi-
ser respekt for forvaltningens faglighed, ber
mane til eftertanke.

Det samme menster tegner sig, nar vi sperger,
hvorvidt de offentlige chefer er enige eller
uenige i, at ”politikere respekterer forvaltnin-
gens/organisationens juridiske vurderinger”.

Affigur 2 fremgar det, at ca. 22% af de stats-
lige chefer er uenige, mens det kun ger sig
geldende for ca. 8% af de kommunale che-
fer. Generelt opleves politikerne at have stor-
re respekt for juridiske vurderinger end fag-
lige vurderinger.

Figur 3 viser, i1 hvilket omfang cheferne op-
lever pres for at endre/udelade en faglig be-
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Figur 3. Jeg oplever pres for at endre/undlade en faglig betragtning
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Figur 3: N=658 (Stat = 292/ Kommune = 366)

Figur 4. Jeg veelger at sendre/undlade en faglig betragtning af hensyn

til et oplevet politisk gnske eller pres
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Figur4: (N=661 (Stat =293/ Kommune = 368)

tragtning i et opleeg til en politiker/overord-
net. Figur 4 viser, i hvilket omfang de veelger
at endre/udelade en faglig betragtning af
hensyn til et oplevet politisk enske eller
pres. Figur 3 viser, at omkring halvdelen al-
drig eller naesten aldrig oplever pres for at
endre/udelade faglige betragtninger. Sam-
me menster tegner sig ifht. at veelge, at een-
dre/udelade faglige betragtninger. Kun en
meget lille andel oplever, at det er noget, der
forekommer ofte. Imidlertid ser vi dog, at
omkring 20% sommetider oplever et pres
for at eendre/undlade faglige betragtninger,
men at veesentlig feerre — ca. 11% i staten og

ca. 17% 1 kommunerne sommetider eller
ofte efterkommer et sddant pres. Her ber et
metodisk forbehold rejses. Vi ved ikke,
hvordan cheferne faktisk agerer. Vi ved kun,
hvad de har svaret i vores undersegelse, og
pa et sporgsmal af denne karakter ma vi for-
vente, at respondenterne underrapporterer,
fordi der er steerke normer om, at man ikke
ber udelade faglige vurderinger som em-
bedsmand. Vi kan altsd nok fi en vis ide om,
hvorvidt embedsmendene praktiserer re-
sponsiv inkompetence, altsd om faglige vur-
deringer nedtones til fordel for politiske
hensyn.
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Den deskriptive analyse af de offentlige che-
fers svar tegner samlet set et billede af et
steerkere oplevet politisk pres i den statslige
sektor, mens der ses en indikation p4, at pres-
set pavirker adferd i sterre omfang i den
kommunale sektor.

Legitimt eller illegitimt pres?

I denne artikel har vi belyst, 1 hvilket omfang
chefer i stat og kommuner oplever at blive ud-
sat for politisk pres. Vi finder, at en relativt
stor andel af cheferne i centraladministratio-
nen oplever, at politikerne ikke har respekt for
embedsveerkets faglige vurderinger, mens
feerre oplever, at politikerne ikke respekterer
de juridiske vurderinger. Feerre chefer i kom-
munerne oplever en manglende respekt for
fagligheden og juraen fra politisk hold, om
end der stadig er et veesentligt mindretal, der
oplever manglende respekt for embedsveer-
kets faglige ekspertise. Imidlertid giver un-
dersogelsen ikke indtryk af, at den responsive
inkompetence er udbredt —kun en relativt lille
andel af respondenterne angiver at sendre el-
ler udelade faglige betragtninger af politiske
hensyn.

Vores fund illustrerer, at der er veesentlige
forskelle pa at arbejde teet pa det politiske ni-
veau i henholdsvis staten og i kommunerne.
Vores undersogelse kan ikke svare pa, hvor-
for vifinder disse forskelle. Men tidligere un-
dersogelser har vist, at selvom rollefordelin-
gen mellem politikere og embedsmend
grundleggende er den samme i stat og kom-
muner, og at det er det samme normsat, der
gelder for embedsmendenes politiske rad-
givning og bistand, s er der vaesentlige insti-

tutionelle og politiske forskelle, som har be-
tydning for, hvordan samspillet udmentes
(ITbsen og Opstrup, 2016).

At kunne navigere i den konkrete kontekst,
man arbejder i, er afgerende for at kunne
lykkes som topembedsmand (Hartley og
Manzie, 2020), og derfor kan indsigten i for-
skelle pa relationerne til det politiske niveau
veere vaesentlige fx i diskussioner om betyd-
ningen af rekruttering mellem dele af den of-
fentlige sektor og mobilitet mellem det stats-
lige og kommunale niveau (Taskforce for
ledermobilitet, 2022).

Det er et vigtigt forbehold i denne sammen-
haeng, at vi ikke underseger, om presset er
legitimt eller illegitimt, men hvorvidt de ad-
spurgte chefer oplever forskellige former for
pres. Det er ogsa vigtigt at understrege, at
politisk pres i sig selv ikke er odigst. Trang-
bak argumenterer i sin undersegelse af de-
partementschefer for en refleksiv funktionel
politisering (2021: 316). Det vil sige en situa-
tion, hvor der nok er et politisk pres, men
hvor der stadig er mulighed for at stille alter-
native forslag. Men i en situation med mang-
lende respekt for faglige og juridiske vurde-
ringer, kan det veere sveert for embedsverket
at indga i en diskussion om alternativer til
den retning, der fortraekkes af den politiske
ledelse. Derfor kunne det veere relevant ogsa
at undersoge, om den refleksive funktionelle
politisering, som Trangbak identificerer i
toppen af centraladministrationen, ogsa
genfindes péd lavere niveauer eller i andre
sektorer.
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