Det departementale

mellemled

Umadeligt meget har forandret sig 1 hastigt tempo, ndr det geelder de politiske vilkar, som geelder for rege-
ring og munistre. Men departementscheferne har fastholdt positionen som ministrenes neermeste radgivere

og mellemleder til forvaltningen.
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Der er to konstanter i centraladministratio-
nen. Den ene er ministeren, der som politisk
forvaltningschef ogsa er ministeriets gverste
chef. Den anden er departementschefen, der
som chef for departementet og ministeriets
overste embedsmand er ministerens nerme-
ste medarbejder og dermed ogsd mellemle-
det til ministeriets organisation og andre
embedsmend. Det er der ikke @ndret i, for
sadan var det tidligere, og sddan er det i dag.

I alle andre henseender er meget forandret,
pa nogle felter endog rigtigt meget. Det rej-
ser to spergsmadl: Hvordan har det pavirket
departementschefens arbejde? Og hvilke
konsekvenser har det for ministrenes arbejde
som politiske forvaltningschefer? Det forste
er hovedspoergsmalet for denne artikel. Det
andet er et nedvendigt bispergsmal, som jeg
tager op til sidst. Men forst et kort rids af de
forandringer, som er sket, og som lgbende
sker. Det er den nedvendige baggrund for at
besvare de to spergsmal.

Politikkens intensivering

Satter man forandringerne pa én formel, er
det meget enkelt.! Samfundet er over nogle
ar gennempolitiseret. Baggrunden er en of-
fentlig sektor, som beskaftiger sig med og
blander sig i s& godt som alle sider af vores
sociale og skonomiske liv.

Et resultat er en omfattende regulering og
styring. Et andet er en meget stor og meget
kompliceret offentlig forvaltning.

Trods et efter international mélestok vidtga-
ende kommunalt selvstyre og trods reformer,
der har skabt andre organisationsformer
(selvejende institutioner og selskaber i man-
ge varianter) forbliver det et faktum, at mini-
sterierne med deres politiske chefer og per-
manente forvaltningsapparat er centrale
spillere, hvad der end sker, og hvad der end
kommer op.

Samfundet er ogsd gennempolitiseret i en
anden og maske mere ligefremt forstdelig
forstand. Den politiske proces holder ingen
pauser; aktivitetsniveauet er skruet op og bli-
ver konstant skruet op, og der er ikke den
sag, som ikke lader sig problematisere i et
samspil mellem partier, politikere og medier.
Det er i den sammenheang igjnefaldende, at
det intense politiske spil med dets hektiske
tempo egentlig ikke er et udslag af en vold-
somt stigende lovgivningsaktivitet. Og sd al-
ligevel: Lovgivning er i stigende grad blevet
en administrativ affere, fordi Folketinget
lovgiver gennem ramme- og bemyndigelses-
love, som ministrene og deres ministerier
skal fylde ud. Samtidig er der politiske krav
om, at man handler med gesvindighed, hvis
regeringen, ministrene eller Folketingets
partier gjner et problem, som de kan lgse ved
demonstrativ politisk-administrativ handle-
kraft, meget steerkt.?

Det har manifesteret sig pd to mader. For det
forste bruger man i vore dage i mindre grad
udvalg og kommissioner til at forberede ny
og @ndret politik. For andet har kommisso-
rierne for de udvalg og kommissioner, der
trods alt bliver nedsat, ultrakorte tidsfrister;
det er her underordnet, hvor store og indvik-
lede de problemer er, som udvalg og kom-
missioner bliver sat til at granske og komme
med forslag til lasning af. Det presser faktisk
ministre og ministerier.

De omtalte &endringer giver sig meget kon-
tant udslag i den aktivitet, som finder sted i
samspil mellem pa den ene side Folketinget,
pé den anden side regeringen, de enkelte mi-
nistre og deres departementale organisatio-
ner. Ar for &r stiger antallet af spergsmal til
ministrene fra Folketingets medlemmer.
Nok s& vesentligt er aktiviteten i form af
samrad, herunder dbne samrad, hvor medi-
erne sidder med, samt i form af samrads- og
udvalgsspergsmal steget ganske gevaldigt.
Sadan har det veeret siden de stdende udvalg
blev etableret i de tidlige 1970’ere, og det er
vel at maerke en udvikling, som ufortredent
fortseetter.
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)) Det betyder,
at departements-
cheferne bliver
modt med et
konstant og
bastant krav om
radgivning af

deres ministre.

De bestandige departementschefer
Forandringerne er af et sddant omfang og en
sadan art, at de nok kan holde en minister i
ande. Samtidig ger forandringerne, at mini-
strene ikke klarer opgaven uden bistand. Det
er her, departementscheferne kommer ind i
billedet.

Departementscheferne leder hver for sig mi-
nisterielle organisationer, som hele tiden ud-
vikler sig, og som meget ofte er genstand for
forandringer.

Ga tilbage til 1990’erne, og rigtigt meget ty-
dede p4, at bade A60-modellen og Korsbaek-
forslagene med deres departementer (helst
sma, helst ministerorienterede) og styrelser
var pa vej ud, fordi en gammel model, hvor
alle opgaver var samlet i store departemen-
tale enhedsorganisationer var pa vej ind.
Spring sa op til nutiden, og billedet er et an-
det. Sa godt som alle ministerier har nu en
departements-styrelses-organisation.  Det
ser tilmed ud til, at det er varianten med sm4,
ministerorienterede departementer og store
styrelser, som tager sig af bade politikkens
gennemforelse og politikkens fornyelse, som
er ifremmarch. Hvorfor man pa denne made
oplever belger af forandring, som i nogle ar
treekker den ene vej, i andre perioder den
modsatte vej, er et rigtigt godt spergsmal.
Men det antyder, at hvor rationelt ministeri-
ernes embedsmand end eristand til at argu-
mentere for gjeblikkets trend, s er belgebe-
vegelserne ikke kun at forklare, som
udmentningen af beslutninger truffet efter
ngje mal-middel-analyse.

De er helt klart heller ikke embedsmeaendenes
tilpasning af organisationen pa den siddende
ministers tilskyndelse. For er der noget, som
ministrene ikke engagerer sig i, sa er det mi-
nisteriets organisatoriske arkitektur.

Departementscheferne stdr her med en dob-
beltopgave. Som ministerens nermeste em-
bedsmand er departementschefen ogsa mini-
sterens nermeste radgiver. Som ministeriets
overste embedsmand er departementschefen
samtidig den embedsmand, der leder og for-
deler arbejdet i ministeriet og i den sammen-
heng den, der har det daglige ansvar for drif-
ten, og det langsigtede ansvar for ministeriets
organisering.

Gaénu tilbage til to af de forhold, der allerede
er nevnt. Det ene er de omfattende og lang-
sigtede forandringer af politisk karakter. Det
andet er de ogsd omfattende reorganise-
ringsbelger, som med mellemrum rammer

ministerierne. Hvordan pévirker de departe-
mentschefens dobbeltrolle som ministerrad-
giver og som gverste administrative chef?

Det har vi en ret handfast viden om.> Det
betyder, at departementscheferne bliver
medt med et konstant og bastant krav om
radgivning af deres ministre. Kravet er alt-
omfattende i den forstand, at ministrene ef-
tersporger intens faglig radgivning, altsd en
radgivning rettet mod politikkens indhold,
dens grundlag og konsekvenser, og i den for-
stand, at ministrene eftersperger politisk-
taktisk radgivning, altsd radgivning, som
hjeelper ministrene til at komme i1 méal med
deres politik og til at drible uden om politiske
forhindringer. Det er ogsd, ved vi fra under-
segelser, som nu er gentaget tre gange, under
tre forskellige regeringskonstellationer, krav
som bliver imedekommet. Det viser de svar,
som ministre og embedsmend har givet pa
sporgsmal herom.

Da ministeriernes organisation som navnt
varierer ganske meget bade over tid og pa et
givet tidspunkt, er spergsmaélet i hej grad,
hvor centralt placerede departementschefer-
ne er i denne sammenheng. Man kunne her
have en hypotese om, at departementsche-
ferne spiller en mindre fremtredende rolle
end tidligere. Af to grunde. Den ene er pres-
set pa radgivningsfunktionen. Den anden er
den organisatoriske belge, som i et vist om-
fang har skabt ministerier med smalle depar-
tementer og store brede styrelser, hvis man-
dat det er at gere sagerne grydeklare til
politiske foreleggelse for ministeren. Men
ser man pa ministrenes oplysninger om,
hvem der yder dem faglig og politisk-taktisk
radgivning, er billedet ret klart. Det gor de-
partementscheferne i dag, som de gjorde det
i 2003 og 1997. Det gor styrelsescheferne
ogséietvist, om end begrenset omfang, nar
det gaelder den faglige radgivning, og i et me-
get beskedent omfang, nar det gelder den
politisk-taktiske rddgivning.

Med andre ord har departementscheferne
fastholdt deres position som det bestandige
mellemled mellem ministeren som politisk
forvaltningschef og ministeriernes admini-
strative organisation. Det rejser to nye
sporgsmal.

Det ene knytter sig til arbejdspresset. Dog-
net har kun 24 timer, og det politiske pres pa
ministrene og dermed deres departements-
chefer, som giver og formidler radgivning til
dem, er enormt. Samtidig har departements-
cheferne sd en opgave som driftsansvarlige
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og koordinationsansvarlige inden for ressor-
ten. Sa spergsmalet er, hvor megen opmeerk-
somhed de kan og vil give denne side af deres
chefrolle. Der er to overvejelser bag formule-
ringen af spergsmalet pa denne méde. Det
ene er, om de har overskud til det, givet mi-
nisterens berettigede krav om bistand og rad
her og nu. Det andet er, om det ikke er meget
sjovere for departementschefen at agere pa
den politiske scene, ogsé selv om de henvist
til demokratiets sufflorkasse. Det havde
Nordskov-udvalget, der 1 1993 i DJOFs regi
afgav en betenkning, et skarpt blik for:

”Embedsmanden er ansat for at bista den politi-
ske ledelse, og det er den politiske ledelse, der har
den demokratiske legitimiter ... Et overordnet
hensyn er sdledes, at embedsmanden skal yde
den radgivning, som bedst loser politikerens pro-
blemer ... Politikernes efterspargsel efter “politisk
radgivning’ er blevet storre. At mange embeds-
meend har imodekommet denne eftersporgsel med
begejstring tjener kun til at forklare politiserin-
gens gennemslag.” *

Nar det bade er presset og skegt at bista mi-
nisteren politisk, er spergsmaélet dog i hgj
grad, om departementscheferne vier rollen
og forpligtelsen som administrations- og im-
plementeringschefer tilstraekkelig opmeerk-
somhed.

Det andet sporgsmaél knytter sig til den for-
trolighed og det fortroligheds- og tillidsfor-
hold, som en sadan intensiv politisk radgiv-
ning fra faste embedsmand forudsetter.
Fortroligheden var et kernepunkt i argu-
menterne for at begranse offentlighedens
indsigt 1 den radgivning, som embedsmaen-
dene giver deres ministre under forberedel-
sen af politiske beslutninger af enhver art.
Fortroligheds- og tillidsforholdets vaesentlig-
hed er dernaest en vaesentlig del af baggrun-
den for, at ministeriernes departementsche-
fer over de seneste artier har mattet erkende,
at de ikke beklaeder livstidsstillinger. Har de
ikke deres ministers tillid, og er deres gemyt-
ter ikke kompatible med ministerens, sa er
det i ministerens magt at erstatte dem med
en anden embedsmand fra den faste stok.’

Den ensomme minister

Rigtigt meget har @endret sig 1 dansk politik
og dermed i og omkring den ministerielle
forvaltning. Og alligevel er der midt i denne
malstrem to konstanter, ministeren og de-
partementschefen. Departementschefen har,
som det er vist, bevaret sin position som mi-
nisterens handgangne mand og som det
uomgaengelige og uantastede bindeled til

den ministerielle organisation. Og ministe-
ren star lige sd alene pa pyramidens top som i
I1.C. Christensens og Th. Staunings, J.O.
Krags og Poul Schliters dage.

Kun pa et punkt er der organisatorisk sket en
tilpasning. Nutidens ministre har fiet serli-
ge radgivere, som de selv rekrutterer, og som
forlader ministeriet, nar de forlader det. Har
det ikke péavirket relationen mellem minister
og departementschef? Svaret er alt overve-
jende nej. Departementschefen er forblevet
ministerens hejre hind, nermeste radgiver
og altsa bindeledet til resten af organisatio-
nen.

)) Har de ikke deres
ministers tillid, og er
deres gemytter ikke
kompatible med mi-
nisterens, sa ex deti
ministerens magt at
erstatte dem med en
anden embedsmand fra

den faste stok.

Og si er der alligevel sket noget. For de seer-
lige radgivere kan yde bistand p4 felter, hvor
departementschefen og hans embedsmend
kommer til kort. Det er i den politiske kom-
munikation og nutidens omfattende og teette
mediesamspil. Samtidig tyder udviklingen
p4, at de serlige radgivere efterhanden bistar
med politisk-taktisk rddgivning og ogsa med
faglig radgivning til ministrene. Hvordan
denne rddgivning relaterer sig til den radgiv-
ning, som departementschefen yder og for-
midler, ved vi ikke helt nejagtigt. Der kan
vaere et konkurrenceforhold. Der kan sa-
mend ogsa vere et politisk korrektiv i radgi-
vernes indsats pa disse felter. Og givet radgi-
vernes beskedne kapacitet (lige nu eskadron
af 28-29 radgivere over for en hel embeds-
mandsbrigade) kan det endelig veere sadan,
at der er tale om to kilder til ministerradgiv-
ning, som er komplementeere.
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For den sidste tolkning taler to forhold (se
note 2). Det ene er, at efter alt hvad vi ved, er
det 1 generelt lykkedes at integrere radgiver-
ne i ministerierne, og det med den tilfgjelse,
at bade ministre og departementschefer vur-
derer deres indsats som nyttig. Det andet er,
at ministrene siden 1997 har givet udtryk for
hoj og stigende tilfredshed med den faglige
og politisk-taktiske radgivning, som de mod-
tager fra embedsmendene. De har yderlige-
re 1 2012, hvor de blev spurgt om det, givet
udtryk for samme hgje tilfredshed med den
radgivning, som de modtager fra deres per-
sonlige radgivere. W
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