Fortraenges fagligheden

af politik?

Noget kan tyde pa, at det danske embedsveerks politiske opgavevaretagelse 1 et eller andet omfang er med til
at fortreenge nogle af de klassiske embedsmandsopgaver. Huvis det er rigrigt, er det sa en losning at indfore
statssekretcerer og lignende efter eksempelvis svensk monster?

AF PETER MUNK CHRISTIANSEN,
PROFESSORVED INSTITUT FOR STATS-
KUNDSKAB, ARRHUS UNIVERSITET

I alle OECD-lande er antallet af politiske
radgivere steget gennem de seneste artier.
Det er der en reekke gode grunde til. Den of-
fentlige opgavevaretagelse er blevet storre og
mere kompliceret, kampen om de politiske
poster er steget i takt med en stadig mere ud-
bredt tendens til troleshed fra veelgernes
side, og medierne har pavirket den politiske
kommunikations hastighed og form. Det er
blot nogle af de mest oplagte udviklingstraek,
som kan begrunde, at ministrene ma supple-
re riddgivningen fra de meritrekrutterede
embedsmend med radgivning fra personer,
som er udvalgt pa baggrund af delvist parti-
politiske kriterier.

Danmark er det land blandt OECD-lande-
ne, der har feerrest politisk rekrutterede rad-
givere til ministrene. Danske ministre har
ca. 30 serlige radgivere, mens man eksem-
pelvis i Sverige har omkring 200. Det siger
noget om variationen i antallet af politisk re-
krutterede embedsmeend, at mens Danmark
som nevnt er det land blandt 18 OECD-lan-
de med feerrest politisk rekrutterede politiske
radgivere, ligger Sverige lige 1 midten.

De seerlige radgivere— et yndet debatemne

Udpviklingen mod stadig flere politiske radgi-
vere har affedt sivel politiske som akademi-
ske debatter. I Danmark har oppositionen —
den til enhver tid siddende — protesteret, nar
skiftende regeringer har indfert og udvidet
antallet af seerlige radgivere. Det er nappe
noget tilfeelde, at der pa blot 16 ar har veret
nedsat tre udvalg, som i betenkningsform
har kortlagt og kommenteret de siddende re-
geringers brug af de serlige radgivere. Af
samme grund ma de serlige radgiveres an-
seettelses- og arbejdsvilkar, deres funktioner,
relationer til det ovrige embedsveaerk mv. si-
ges at vaere serdeles velreguleret. Ikke man-
ge aspekter ved de serlige radgiveres opgaver
er ikke blevet vendt.

Den akademiske debat har ogsa vaeret opta-
get af de politiske rddgiveres vilkir, opgaver
og funktioner. Et af de forhold, som har ve-
ret viet interesse, men som ikke har noget
klart svar i litteraturen, er, hvordan de poli-
tisk rekrutterede embedsmend pavirker de
meritrekrutterede embedsmeand, der uanset
det sigende antal politiske radgivere udger
den altoverskyggende del af den vestlige ver-
dens embedsveerk. Et svar kunne vere, at ef-
fekten er begreenset, fordi de politiske radgi-
vere kun udger en forsvindende del af
embedsvarket. Et andet svar kunne vere, at
de politisk rekrutterede radgivere har skade-
lige virkninger pa det resterende embeds-
veerk, fordi de bringer tenkning og adfaerd
med sig, som ligger det weberianske bureau-
krati fjernt. Man kunne ogsa tenke sig det
modsatte, nemlig at ved at friholde de me-
ritrekrutterede embedsmeand for de politiske
opgaver fastholdes og styrkes disses neutrali-
tet. S altsd, gor det nogen forskel, om man
organiserer rddgivningen af ministrene péa
den ene eller den anden made?

Hvad er effekten af flere politiske embeds-
maend?

Der findes faktisk ikke et helt klart svar pa
speorgsmalet. Ser vi eksempelvis neermere pa
svenske forhold, har det noget at gore med, at
det er sveert at male, hvad de mange svenske
politiske radgivere har betydet for de me-
ritrekrutterede embedsmand, fordi de er in-
troduceret langsomt siden midten af
1970’erne. Deres effekt er derfor sver at ad-
skille fra andre forhold, der kan have pévir-
ket embedsverkets rolle og dets samspil med
ministrene. Tag blot sa veesentlige forhold
som mediernes stigende betydning og kerne-
vaelgernes dalende antal. P4 samme made er
det sveert at vide, hvilken betydning det har
haft for det danske embedsverk, at det mé
varetage flere politiske radgivningsopgaver
end deres kolleger i andre lande.

Komparativt studie af forholdene i Dan-
mark og Sverige

Problemerne med at male effekten af flere
politiske embedsmeend har vi segt at lgse i et
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dansk-svensk projekt, som undertegnede
gennemforer sammen med Birgitta Niklas-
son og Patrik Ohberg, begge Goéteborgs Uni-
versitet. Danmark og Sverige ligner hinanden
pa mange mader. De er begge sma enhedssta-
ter, har en stor offentlig sektor, en universel
velferdsstat, steerke fagbeveegelser og —nok sa
vigtigt — en lang weberiansk tradition og et
ukorrupt embedsverk. Nar de sd har en me-
get forskellig organisering af den politiske
radgivning, vil det veere muligt at undersege,
hvordan det pavirker det meritrekrutterede
embedsvaerks opgavevaretagelse.

Det er ikke et helt perfekt ”’Most Similar Sy-
stems Design”, for der er et par forskelle
mere mellem Danmark og Sverige. Det gal-
der eksempelvis den forskellige organisering
af centraladministrationen. Ministerstyret i
Danmark inkluderer styrelserne, hvorimod
de svenske styrelser — dmbetsverk — er uaf-
hengige af ministeren. Det er heller ikke kun
antallet af politiske radgivere, der adskiller
Danmark og Sverige. Der er ogsa kvalitative
forskelle. Saledes har en del af de svenske po-
litiske radgivere administrative befojelser.
Det gelder seerligt statssekreteren, som er
den hgjst rangerende embedsmand og der-
med den svenske pendant til vores departe-
mentschef. Vihar tilrettelagt undersegelsen
pa en méade, sa disse organisatoriske forskelle
ikke skulle reducere muligheden for at méle
effekten af forskelle i organiseringen af den
politiske radgivning.

Vores data kommer fra en spergeskemaun-
dersegelse blandt de to landes embedsmend.
I Sverige er alle akademiske medarbejdere
samt alle politisk udpegede radgivere/em-
bedsmend i Regeringskansliet blevet spurgt.
Regeringskansliet svarer groft sagt til de
danske departementer. Den svenske svar-
procent var 47. I Danmark er alle chefer i de-
partementerne — dvs. departementschefer,
afdelingschefer og kontorchefer — samt alle
styrelseschefer blevet spurgt. Ogsa de serlige

)) Det er naeppe noget tilfeelde, at der pa

blot 16 ar har vaeret nedsat tre udvalg, som

i beteenkningsform har kortlagt og kom-

menteret de siddende regeringers brug af de

seerlige radgivere.

radgivere er blevet spurgt. Svarprocenten var
78. De tal, som vises nedenfor, er gjort sam-
menlignelige, ved at svenske ikke-chefer
samt de politisk udpegede radgivere er blevet
pillet ud. Det samme geaelder de danske sty-
relseschefer, de seerlige rddgivere samt de-
partementscheferne. Sidstnaevnte, fordi po-
litiskradgivningherertil dereshovedopgaver.
Vi sammenligner med andre ord meritre-
krutterede chefer i de to landes departemen-
ter med den undtagelse, at de danske depar-
tementschefer er trukket ud af tallene.

Tabel 1 viser et udsnit af de departementale
chefers opgaveride to lande. Mens der i beg-
ge lande er fa, der radgiver ministeren i for-
hold til ministerens partimaessige bagland,
er embedsmandene mere pa banen, nar det
drejer sig om at fremme ministerens politik i
regering og Folketing samt i forhold til gene-
rel policy udvikling. Det er dog ogsa tydeligt,
at de danske embedsmend er langt mere in-
volveret 1 disse aktiviteter end de svenske.
Det er jo heller ikke underligt, for de svenske
ministre har jo netop mange flere politiske
radgivere end de danske. Danske meritre-
krutterede embedsmend varetager dermed
opgaver, som i noget omfang i Sverige vare-
tages af de politiske radgivere.

Vender vi dernest blikket mod de opgaver,
som de departementale chefer finder vigtige,

Tabel 1: Departementale chefersradgivning af ministrene i Danmark og Sverige, pct.

Danmark Sverige
Jegradgiver om, hvordan ministerens politik bedst kan fremmes i Folketinget 65,6 31,0
Jegradgiver om, hvordan min ministers politik bedst kan fremmesiregeringen 61,7 41,3
Ministeren og jeg diskuterer, hvordan ministerens langsigtede politik skal udvikles 35,0 23,1
Jegradgiver om, hvordan ministerens politik bedst fremmes i ministerens parti 6,5 4,8
Sammen med ministeren deltager jeg i uformelle mgder med ministerens partifeeller, hvor ministerens 8,1 5,6
politik diskuteres
N=1703-706
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Tabel 2. Departementale chefers vurdering af embedsvaerkets opgaveri Danmark og Sverige | “Imegetstort "I meget stort
omfang” omfang” + ”Iganske
stortomfang”
"I hvilket omfang bor, efter din mening, folgende arbejdsopgaverindga idin rolle som Danmark Sverige | Danmark Sverige
embedsmand?”
Gennemfore ministerens politiske intentioner og beslutninger 62,1 79,6 93,3 95,6
Udarbejde beslutningsgrundlag tilministeren 12,1 90,9 92,3 99,1
Forholde sig kritisk og komme med alternativer tilregeringens intentioner ogbeslutninger 13,5 39,8 52,1 19,6
Skrive taler for ministeren 28,0 13,0 67,9 40,3
Fore dialogmed folketingsmedlemmer 33,1 1,5 63,0 20,1
Fore dialogmed interesseorganisationer og virksomheder 22,5 11,6 14,9 46,8
Have kontakt med medierne 5,8 1,3 31,5 14,2

N=1703-706

er der ogsa nogle betydelige forskelle, jf. ta-
bel 2. En signifikant sterre andel af de sven-
ske embedsmand end de danske finder, at
det i meget stort omfang ber indgé i embeds-
veerkets roller at fore ministerens politik ud i
livet, udarbejde et beslutningsgrundlag til
ministeren samt at forholde sig kritisk til re-
geringens intentioner og beslutninger. For
de forste to opgavers vedkommende forsvin-
der forskellene, nar man iddrager dem, der
kun mener, at de pageldende opgaver i ”gan-
ske stort omfang” ber indgéd i embedsmands-
rollen, mens forskellene forbliver der, nar
man ser pa den kritiske vurdering af regerin-
gens politik.

Til gengeld finder en storre andel af de dan-
ske departementale chefer, at det i meget
stort omfang ber indgé i embedsvarkets op-
gaver at skrive taler for ministeren og at fore
dialog med folketingsmedlemmer, interesse-
organisationer og virksomheder. Endelig er
der flere danske end svenske embedsmand,
der mener, at det bor veere en del af embeds-
veerkets opgaver at have kontakt med medi-
erne, selv om niveauet her er noget mindre
end for de avrige nevnte opgaver. Lidt skarpt
tegnet kan man sige, at de svenske embeds-

mend i relativt hejere grad ser de klassiske
embedsmandsopgaver — kritisk at vurdere,
men 0gsa stotte regeringens og ministerens
politik — som veaesentlige, mens de danske
embedsmand ser deres opgave som relativt
mere knyttet til at lese ministerens politiske
problemer i forhold til medier, Folketing og
interesseorganisationer.

Funktionel politisering af det danske em-
bedsveerk som forklaring?

Fortolket skarpt, er det sa sddan, at det be-
skedne antal politiske embedsmend 1 Dan-
mark indeberer en sa stor varetagelse af op-
gaver knyttet til den politiske proces, at de
klassiske, faglige opgaver fortreenges? Noget
kan tyde pa det. Maske ikke i massivt om-
fang, men nok til, at man kan sperge, om
nogle af de senere ars “skandaler” kan for-
klares med en sddan ”funktionel politise-
ring” af embedsvearket.

Mens der er en del af disse skandaler, der
neppe kan forklares med en sadan form for
politisering, er der andre, der kan. Hvis vi
begynder med forstnevnte gruppe, kan vi
nevne GGGI-sagen, som snarere skal for-
klares med forseg pa at daekke over egne fejl

)) ... de danske embedsmaend ser deres opgave som

relativt mere knyttet til at lose ministerens politiske

problemer i forhold til medier, Folketing og interesse-

organisationer.
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)) Til gengeeld ma det forventes, at ministeriernes

top ... har en opgave i at betone vigtigheden af hensy-

net til sandhed og faglighed og at pase, at disse hen-

syn varetages.

end med politisering. Medeudgifterne i
AFUK, der forte til kulturminister Uffe El-
baks afgang, skal nok forklares mere med
bureaukratisk inkompetence end med politi-
sering af embedsveaerket. Solcellesagen er
ogsa mere praget af inkompetence og lov-
sjusk end af politisering, mens statslgsesagen
— hvis afslutning vi ikke kender endnu — mest
af alt synes praeget af en viljesteerk minister.

Der er til gengeaeld ogsa sager, hvor embeds-
meandene kunne og burde have stet fast pa
det saglige og ladet hensynet til politikken
tone ned. Socialministeriets embedsmend
burde have forklaret Lisbeth Zornigs ”Stem-
mer pa Kanten”, at Annette Wilhelmsens til-
sagn var ulovligt og ikke have indladt sig pa
at finde pengene til ”Stemmer pa Kanten”,
hvis de da ikke som fremhaevet af advokatun-
dersegelsen for leengst burde have indset, at
savel minister som ministerium var inhabile
til at treeffe beslutninger om den famese pul-
jes fordeling.

I skattesagen sidder man tilbage med for-
nemmelsen af en departementschef, som gik
lovligt langt — selvom det var uagtsomt! I
Christiania-sagen var embedsmandene ogsa
fremme 1 skoene, selv om den tjenestelige
undersggelse kom frem til, at der var tale om
en “forklarlig og berettiget nedlegn”.

Hvad erlgsningen?

Der er ikke noget klart moenster i de senere
ars ”skandaler”, men der nogle traek, der kan
fortolkes som en stotte til, at det danske em-
bedsmandskorps — her departementernes
chefer — i et vist omfang har fortreengt nogle
af de klassiske embedsmandsdyder til fordel
for steotte til ministrenes politiske opgaver.
Hvis det er tilfeeldet, hvad er da lesningen?
Nogle har allerede svaret: Det er en statsse-
kreterordning, som man eksempelvis har det
i Sverige. Det er ikke nedvendigvis tilfeeldet.

Vores undersogelser viser nemlig ogsa, at
mange flere af de svenske end af de danske
embedsmend har svert ved at vide, hvad mi-
nisteren vil, ligesom flere i Sverige end 1

Danmark finder de geldende regler uklare —
endskent man har snart 40 ars erfaringer
med statssekreterordningen. Til gengeld
ma det forventes, at ministeriernes top — her
tenker jeg pd departementscheferne —har en
opgave i at betone vigtigheden af hensynet til
sandhed og faglighed og at pése, at disse hen-
syn varetages.

Der star ikke blot nogle ministres og em-
bedsmends karrierer pa spil. Vi taler om va-
retagelse af opgaver, som er helt centrale for
bevarelse af tilliden til, at beslutninger pa
Slotsholmen traffes pa en nogenlunde or-
dentlig og saglig made. ®
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