Ministerbetjening i Sverige

Den svenske model for ministerbetjening er meget forskellig fra den danske, men den er ligesom den
danske udviklet over en ganske lang periode med gradvise tilpasninger. Noget kan tyde pa, at den
svenske model 1 fremriden vil indebcere en dobbelt politisering: Sverige har mange politisk ansatte em-
bedsmeend — ca. 200 i alt — samuidig med at greensedragningen mellem tkke-politiske og politisk an-

satte embedsmeend er under pres.
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Det svenske regeringskansli (RK) bestar af
11 fagministerier, Statsradsberedningen
(Statsministeriet) samt en forvaltningsafde-
ling. I alt omkring 4.700 mennesker arbejder
her. Den vigtigste opgave for RK er at bista
regeringens ledelse af landet.

Der arbejder tre forskellige grupper i Rege-
ringskansliet: ministre (statsrad), politiske
embedsmend og ikke-politiske embeds-
mend. Ministrene leder arbejdet i det de-
partement, de er placeret i, men alle storre
politiske beslutninger treeffes af regeringen
som et kollektiv. Der kan vere flere ministre
i samme departement (i alt er der pt. 24 mi-
nistre). Socialdepartementet har eksempel-
vis en socialminister, en socialforsikringsmi-
nister, en civil- og boligminister samt en
berne- og ®ldreminister. I disse tilfeelde har
en af ministrene det overordnede ansvar for
driften af departementet. Det er departe-
mentschefen — for nu at ege sprogforvirrin-
gen i sammenligningen med Danmark.
Lederen af hele RK er statsministeren. For-
valtningsafdelingen har det overordnede an-
svar for personaleforhold, ekonomi og RK’s
infrastruktur. Afdelingen ledes af forvalt-
ningschefen, som er en ikke-politisk em-
bedsmand.

Ministrene har til sin hjelp en stab, som be-
star af politisk udpegede embedsmend, her-
efter blot politiske embedsmend. Disse kan
veere statssekretcerer, stabschefer, planlegnings-
chefer, politisk sagkyndige (politiskt sakkun-
niga), pressechefer eller pressemedarbejdere. 1
denne artikel fokuserer vi pa de politiske em-
bedsmends rolle og deres udvikling. Afslut-
ningsvis diskuterer vi de politiske embeds-
mends fremtid set i lyset af den aktuelle
politiske debat.

Anszettelsesvilkar for politiske embedsmzend

Politiske embedsmend er ansat pa en serlig
kontrakt, politikeraftalen, ifelge hvilken de
er knyttet til en bestemt politiker. Traeder
ministeren tilbage, stilles den politiske em-
bedsmand frit. I gennemsnit varer en poli-
tisk embedsmands ansattelse ved RK tre ar,
men den er ofte lengere for statssekreteerer
og kortere for politisk sagkyndige.

Ved fratraedelse er en statssekretaer, som re-
krutteredes fra en hejtstaende offentlig stil-
ling, eksempelvis som generaldirektor for en
statslig myndighed, garanteret en ny stilling
pa samme niveau. Derudover har statssekre-
teerer, som har veret ansat i mindst et ar, ret
til et fratreedelsesvederlag, som svarer til
maksimalt 24 maneders lon, og 12 maneder,
hvis ansettelsen har varet i mindre end et ar.
De ovrige politiske embedsmend har ret til
12 maneders fratredelsesvederlag, hvis an-
settelsen har varet mindst seks maneder, og
6 maneders fratredelsesvederlag, hvis an-
seettelsen har varet mindre end seks mane-
der. I alle tilfeelde tilpasses fratredelsesve-
derlaget til muligt aktuelt erhvervsarbejde.

Forskellige typer politiske embedsmaend

12010 var der i alt 191 politisk ansatte ved
RK. Fordelingen pa de forskellige departe-
menter varierer med antallet af ministre i de-
partementet, ministrenes status og departe-
menternes sagsomrader, men hver minister
har mindst en statssekreteer, en pressesekre-
teer og to politisk sagkyndige. Ministre, som
ogsa er partiledere, eller som har ansvaret for
seerligt store politikomrader, har en storre
politisk stab.

Statssekreteererne indtager en absolut negle-
position i RK. Tidligere statsminister Goran
Persson har eksempelvis udtalt felgende om
statssekretererne: ”Bagved hver succesrig
minister star en dygtig statssekreter. Og
bagved enhver minister, som ikke har succes,
star som regel en mislykket statssekreteer”.
Statssekreteerernes centrale rolle beror dels
pa, at de formelt er ministerens narmeste
underordnede, dels pa at de er den eneste
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gruppe, som formelt har savel en politisk op-
gave som et administrativt ansvar. De udger
forbindelsen mellem regeringen og departe-
menterne. Mens ministrenes opgaver forst
og fremmest er udadvendte, har statssekre-
tererne ansvaret for den daglige drift af de-
partementerne. Det er statssekretererne,
som i praksis leder og samordner RK’s virk-
somhed. Det indeberer, at statssekretererne
har ansvaret for de enkelte departementers
gkonomi og personale.

Statssekreteren har ansvaret for, at departe-
menterne leverer det beslutningsgrundlag,
som regeringen eftersperger for at kunne
gennemfore sin politik. Samtidig er det stats-
sekreteerens opgave at pase, at personalet har
acceptable arbejdsvilkar og ikke overbelastes
af eventuelt overentusiastiske ministre.
Statssekreterens primeere loyalitet ligger
dog hos ministeren, som statssekreteren er
politisk radgiver for. Statssekreteeren m4 sik-
re, at samarbejdet med ministeren er velko-
ordineret, og at statssekretzer og minister
sender de samme styringssignaler til em-
bedsvaerket.

Andre politiske embedsmend, som ogsa har
en koordinerende rolle, er stabscheferne og
planlegningscheferne. I modsztning til
statssekretererne indgar de dog ikke i RK’s
linjeorganisation. De har saledes ingen for-
mel autoritet i forhold til de ikke-politiske
embedsmand. Deres opgave eristedet rettet
mod de politisk sagkyndige. Stabs- og plan-
leegningschefernes opgave er at samordne ar-
bejdet i den politiske stab. De fungerer der-
for som forbindelse mellem den politiske stab
og ministrene. De har ogsa til opgave at op-
retholde adskillelsen mellem de politiske og
de ikke-politiske embedsmends arbejdsop-
gaver ved at sikre, at de politisk sagkyndige
ikke blander sig i opgaver, som havner pa de
ikke-politiske embedsmends bord.

De politisk sagkyndige udger den storste
gruppe blandt de politiske embedsmend.
Gruppen bestar overvejende af unge, loven-
de partimedlemmer med hej uddannelse,
dog ofte lavere end de ikke-politiske embeds-
mand. Gennem jobbet som politisk sagkyn-
dig preves og skoles de med henblik pa mere
kraevende opgaver i fremtiden. Deres opgave
er at bista ministrene i det politiske arbejde.
Detindeberer blandt andet at holde ministe-
ren opdateret pa opgaver, som er pa den poli-
tiske dagsorden, opdatere ministeren i
spergsmal, som ma forventes at komme pa
den politiske dagsorden inden for en over-
skuelig fremtid, fremskaffe dokumentation,

bistd med politiske analyser og radgivning,
skrive taler og debatartikler, besvare breve,
planlegge og deltage i rejser mv.

Hver politisk sagkyndig tildeles et bestemt
politikomrade. Ngjagtigt hvad de politisk
sagkyndige skal beskaftige sig med, bestem-
mes af ministeren eller planlaegningschefen.
Statssekreteeren har ikke noget formelt ledel-
sesansvar for den politiske stab. Tanken er
altsa ikke, at politisk sagkyndige skal fungere
som “ministatssekreterer”, som statssekre-
tererne kan delegere en del af deres opgaver
til, men sadan fungerer det indimellem i
praksis. Det indebeerer, at politisk sagkyndi-
ge, som ikke har nogen formel autoritet i for-
hold til ikke-politiske embedsmend, indi-
mellem koordinerer de ikke-politiske
embedsmands arbejde pa et mandat fra
statssekreteren.

Den gruppe af politiske embedsmend, som
tilbringer mest tid med ministeren, og som
ofte er en af dem, som kender ministeren
bedst, er pressesekreteren og pressechefen
(kun ministre, som er partiledere, har en
pressechef), som er ansvarlige for ministerens
mediekontakter. Praecis som de politisk sag-
kyndige forventes pressesekreteeren og pres-
sechefen at holde ministeren opdateret om,
hvad der sker i medierne. Deres opgave er
ogsa at forsege at pavirke mediernes billede af
departementernes og ministrenes virksom-
hed, eksempelvis ved at f4 ministerens bud-
skab til at tage sig fordelagtigt ud i medierne.

Pressecheferne og pressesekretererne ma
derfor have indsigt i, hvordan medierne fun-
gerer, og de rekrutteres ofte blandt journali-
ster. De ma have et teet kendskab til ministe-
rens standpunkter og ogsa til ministerens
privatliv, s& de kan forudse og imedega alle
de vinkler, som medierne kan tenkes at an-
legge pa ministeren. Pressesekreterernes og
pressechefernes arbejde indebzerer udform-
ning af pressemeddelelser, tale med journali-
ster, folge ministeren pa rejser mv.

Samordning af ministerbetjeningen

Hvad angar samordningen af ministerbetje-
ningen mellem forskellige departementer, sa
meades de forskellige medlemmer af de politi-
ske stabe samtidig med, at regeringen holder
mede hver torsdag. De politiske embeds-
mend, der 1 hovedsagen arbejder med poli-
tisk radgivning (dvs. stabs- og planleegnings-
chefer og politisk sagkyndige), medes for sig,
ligesom pressesekretaererne gor det. Statsse-
kretererne har i stedet feelles arbejdsfroko-
ster og indimellem internat.
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Der findes derimod ingen feelles struktur for,
hvordan den politiske radgivning til de en-
kelte ministre er organiseret. Den tilpasses
efter departementernes storrelse og efter mi-
nisterens og statssekreterens ensker. Der
kan dog identificeres nogle menstre.

For det forste medes den enkelte stabs med-
lemmer jeevnligt. For nogle departementer er
det hver dag, mens det er sjeldnere for an-
dre, men der er mindst stabsmede en gang
om ugen. I visse departementer deles stabs-
meodet op i mindre grupper afhengig af den
samlede stabs storrelse. Graden af formalitet
pa mederne varierer, men de spergsmal, som
droftes, er den forudgiende uges arbejde og
den kommende uges opgaver, herunder hvil-
ke opgaver der skal forberedes, hvilke meder
ministeren skal deltage i mv.

For det andet tager statssekreteren en run-
de, hvor han eller hun diskuterer relevante
sporgsmal med samtlige enheder i departe-
mentet. Normalt deltager savel politiske som
ikke-politiske embedsmaend. Pa disse moder
besluttes, hvilke spergsmél embedsmende-
ne skal arbejde videre med, og hvilke sporgs-
mal der bl.a. skal leftes op til naeste ugemade
med ministeren. Denne runde er altsé et vig-
tigt instrument til at sikre, at alle opgaver er
ordentligt forberedte, nar de foreleegges mi-
nisteren. Derudover bidrager runden til, at
den politiske stab far et godt overblik over
departementets arbejde samtidig med, at
embedsmendene far politisk og faglig feed-
back.

Runden kan illustrere et af den politiske rad-
givnings dilemmaer, som endog har demo-
kratiske aspekter. Formalet med runden — og
en stor del af den politiske stabs hele eksi-
stensberettigelse — er naturligvis at reducere
ministerens arbejdsbyrde ved at foretage pri-
oriteringer. De politiske embedsmand har
dog ikke noget selvstaendigt politisk mandat;
deres opgave er helt knyttet til ministeren.
En forsvarlig varetagelse af denne gatekee-
perrolle i forhold til ministeren forudsetter
derfor, at de politiske embedsmaends priori-
teringer og styringssignaler falder sammen
med ministerens.

Der méa som mindstemal stilles to krav, for at
systemet kan vere legitimt: 1) de politiske
embedsmend mé ikke drive en agenda, som
ikke er helt overensstemmende med ministe-
rens, og 2) de ikke-politiske embedsmand
bor ikke efterfolge ensker fra den politiske
stab, hvis de har mistanke om, at enskerne
ikke er forankret hos ministeren. Sa leenge

disse to normer styrer alles adferd, udger
forekomsten af politiske embedsmend ikke
en demokratisk trussel. Anna Ullstréom heaev-
der tveertimod: ”De mekanismer, som regu-
lerer, hvordan de politisk sagkyndige delta-
ger istyringen, gor, at ... ministerens styring
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af departementerne ... styrkes”.

For det tredje skal ogsa ministrenes eksterne
kontakter, som for en stor dels vedkommen-
de varetages af pressemedarbejdere samord-
nes med de upolitiske informationskanaler,
som ogsa findes péd RK, nemlig departemen-
ternes informationsenheder samt Informati-
on Rosenbad. Sidstnaevnte er en del af For-
valtningsafdelingen og har til formal at
”udvikle, samordne og formidle intern og
ekstern information om regeringens arbejde
og Regeringskansliets virksomhed”. Formelt
adskiller denne opgave sig fra pressechefer-
nes og pressesekreterernes opgaver, som
ikke bare bestar i at informere, men ogsa at
formidle og forklare regeringens “ensker, po-
litiske forslag og budskaber”2. Forskellen i
opgaver mellem de politiske og de ikke-poli-
tiske embedsmend leder pa dette punkt gan-
ske naturligt til, at grupperne har forskelligt
perspektiv pa, hvordan regeringens og RK’s
virksomhed skal fremstilles pa hjemmesider
og andet informationsmateriale. Anna Ull-
strom noterede som eksempel om sin tid som
politisk sagkyndig pa RK, at ”[m]ens presse-
sekretererne ville spidse det politiske ind-
hold i informationen, ville embedsmandene
holde den sa neutralt som muligt”.

De politiske stabes udvikling og fremtid

Statssekreteererne er den gruppe politiske
embedsmend, som har fungeret leengst. Po-
sitionen blev allerede oprettet i 1917, men i
begyndelsen var den ikke udtalt politisk. Det
blev dog efterhanden tydeligt, at der ofte var
en ideologisk kobling mellem statssekretee-
ren og den siddende regering, iser 1 Finans-
departementet, men det havdes i politiske
erindringer udgivet si sent som i 1960’erne,
at statssekretaeropgaven forst og fremmest er
upolitisk. I 1976 kom — samtidig med det for-
ste skifte fra en socialdemokratisk til en bor-
gerlig regering i 40 4r — det definitive signal
om, at statssekretererne var politisk rekrut-
terede. For forste gang blev samtlige statsse-
kreterer udskiftet 1 forbindelse med et rege-
ringsskifte. Tidligere forblev nogle af
statssekretererne altsa i tjenesten, selv nar
regeringen tabte et valg, pa samme made
som de ikke-politiske embedsmaend. Efter
1976 har det ikke lengere veeret muligt. Det
indebar dog ikke, at statssekreteeren nedven-
digvis var medlem af et regeringsparti. I
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1971 var 46 pct. af statssekreteererne med-
lem af et af regeringspartierne. Det eendrede
sig dog efter, at positionen blev eksplicit poli-
tisk. I 1990 opgav samtlige statssekreterer,
at de var medlem af et politisk parti, der hav-
de del i regeringsmagten.’

At stabs- og planlegningscheferne kom til
omkKkring 1965 henger teet sammen med det
voksende antal politisk sagkyndige, jf. ne-
denfor. Med flere politisk sagkyndige op-
stod der et behov for at samordne arbejdet i
den politiske stab. Denne opgave faldt pa
stabs- og planlegningscheferne. De kom
dog ogsa af andre grunde; iseer at man ville
forbedre karrieremulighederne for de poli-
tiske embedsmand. Som nzvnt ovenfor er
opgaven som politisk sagkyndig et tidligt
trin i karrieren. Indimellem rekrutteres
unge partisympatiserer umiddelbart efter
afsluttet eksamen fra universitetet, hvor de
ofte har veret politisk aktive. Det indebae-
rer, at der er meget stor forskel med hensyn
til alder, kompetence og ledererfaring mel-
lem politisk sagkyndige pa den ene side og
statssekreterer og ministre pd den anden.
Selv om opgaven som politisk sagkyndig var
teenkt som en planteskole for fremtidige po-
litikere, er det ikke muligt at rekruttere per-
soner direkte fra gruppen af politisk sag-
kyndige som statssekreterer. For at kunne
holde pa lovende, unge politisk sagkyndige
og for at kunne forbedre mulighederne for
at rekruttere nogle lidt ldre og mere erfar-
ne som politisk sagkyndige indferte man
mellemkategorien stabs- og planlaegnings-
chefer. Foruden samordningen af den poli-
tiske radgivning til ministeren anvendes de
ofte til at lose kvalificerede analyse- og ud-
redningsopgaver.

De politisk sagkyndige gjorde deres entre
pa RK i midten af 1900-tallet. Der er ingen
officielle oplysninger om, hvor stor denne
gruppe var inden midten af 1980°erne, hvor
den blev opgjort til 17 personer. T1i ar senere
var antallet vokset med neaesten 350 pct. til
59 personer, og antallet fortsatte med at sti-
ge i yderligere 10 ar. Man narmede sig ef-
terhanden 200 politiske embedsmend.
Omkring 2005 opstod der en intens offent-
lig debat om de politiske embedsmend.
Bade politikere og forskere udtrykte be-
kymring over gruppens storrelse og vaekst.
Resultatet blev en opbremsning af stignin-
gen. I dag arbejder ca. 130 politisk sagkyn-
dige pa RK og altsa i alt ca. 190 politiske
embedsmand.

Der har samtidig vearet et stigende pres for

flere politiske embedsmend. De seneste 10
ar er det sket en eget politisering af Statsmi-
nisteriet (Statsradsberedningen), hvor antal-
let af ansatte er vokset fra ca. 50 til ca. 200.
Forklaringen er dels flere opgaver, dels at an-
tallet af politiske embedsmand er eget. Sve-
rige har siden 2006 vearet ledet af koalitions-
regeringer, som kan tenkes at ege behovet
for mere koordination og dermed behovet for
politisk radgivning. Og for 2006 blev Sverige
regeret af en socialdemokratisk mindretals-
regering, som havde et teet samarbejde med
Miljepartiet og Venstrepartiet, hvilket
blandt andet forte til dannelsen af nye sam-
arbejdskanslier, som overfortes til Finansde-
partementet, hvor politisk sagkyndige fra
samarbejdspartierne var reprasenteret.

Et tydeligt tegn p4, at Statsministeriets sam-
ordningsfunktion er blevet styrket, er ind-
retningen af Samordningskansliet i 2007.
Det bestar af fire statssekreteerer, en fra hvert
af koalitionspartierne og ca. 20 politisk sag-
kyndige. Opgaven er at gennemfore en sidste
samordning af alle politiske forslag, inden de
sendes til regeringen for en formel beslut-
ning. Dette er altsa et ekstra lag af samord-
ning, som er lagt oven pa den almindelige
samordning, som altid sker mellem departe-
menter, som er involveret i en sag.

Foruden en oget koordination inden for RK
er der ogsa tydelige tegn pa, at RK’s sam-
ordning af den eksterne kommunikation —
den politiske savel som den mere faglige — er
blevet styrket. I takt med mediernes stigen-
de rolle for politisk granskning og dagsor-
densfastsaettelse har den eksterne kommu-
nikation med medierne faet oget betydning,
hvilket blandt andet kan ses af det voksende
antal pressechefer og pressesekreterer pa
RK. Precis som de politisk sagkyndige var
pressesekretererne der allerede i 1970’erne,
men der var ganske fa af dem. Omkring
1975 kan de estimeres til 10 i alt. I dag er
der 34 politisk udpegede ansatte, som arbej-
der med pressestotte til ministrene. I 2010
udnaevntes endda en seerskilt statssekreteer
med ansvar for kommunikation og dialog.
Denne statssekreteer er placeret i statsmini-
sterens politiske stab i Statsministeriet.

Den aktuelle debat

Konsekvenserne af RK’s styrkede eksterne
kommunikation har veeret steerkt diskuteret i
de svenske medier i de senere ar. Paradoksalt
nok heevder journalister, forskere og alminde-
lige mennesker, at det er blevet sverere at
komme i1 kontakt med savel politikere som
embedsmand. Alle spergsmal til RK henvi-
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ses konsekvent til pressesekreterer og infor-
mationsmedarbejdere, hvilket kan ses som en
indskrenkning af kanalerne ind til RK.

Der har ogsa vaeret klager over, at det er svaert
eller tager urimeligt lang tid at fa adgang til
informationer, som RK har pligt til at udle-
vere. Journalister, som beder om informati-
on, ma ofte vente sa lang tid, at artiklen ikke
leengere er relevant, nar de endelig far ad-
gang til det onskede materiale.

Trods voksende kritik er der intet, der tyder
pa, at regeringen skifter kurs. I en ny intern
rapport om kommunikationsvirksomheden
pa RK foreslas det blandt andet, at man i
Statsministeriet skal indrette et nyt kansli
(SB Komm), som skal ledes af en ikke-poli-
tisk kommunikationsdirekter. Hovedopga-
ven skal veere at ”arbejde for en samordnet,
formalstjenlig og effektiv kommunikations-
stotte i RK, hvad angér savel intern som eks-
tern kommunikation”.

SB Komm og kommunikationsdirekteren er
bare et af flere forslag, som skal sikre, at flere
ikke-politiske embedsmend skal have ansvar
for RK’s kommunikation. Umiddelbart
skulle man tro, at en sadan udvikling vil fore
til mindre politisering af information, som
udgar fra RK, men det er langt fra selvindly-
sende. I samme udredning foreslas nemlig
ogsd, at man ikke leengere skal skelne mellem
de informationsopgaver, som hhv. politiske
og ikke-politiske embedsmeend arbejder
med. ”Den nuvarende beskrivelse af son-
dringen mellem politisk og ikke-politisk
kommunikation i relation til politiske hhv.
ikke-politiske embedsmand ber udga”, star
der*. Man kan tolke forslaget som en konse-
kvens af en erkendelse af, at RK er en politisk
organisation, og at al information om RK’s
virksomhed derfor kan have politiske konse-
kvenser. Det hedder videre: At give infor-
mationsmedarbejderne i RK den opfattelse,
at de skal arbejde med upolitisk information,
er at bede om konflikter og forkerte forvent-
ninger”.

Virkeliggorelsen af forslaget vil veere et brud
med en svensk tradition, fordi det vil 4bne for
en helt ny type politisering. Den form for po-
litisering, som tidligere er foregdet pa RK, er
rekruttering af politiske embedsmand — em-
bedsmand, som formelt har veret holdt ad-
skilt fra det evrige embedsveerk, bade nar det
gaelder tjenesteforhold og arbejdsopgaver.
Den form for politisering, som nu diskute-
res, handler om politisering af ikke-politiske
embedsmeands arbejdsopgaver pa en méade,

som kan minde om situationen i Danmark.
Den svenske centraladministration er séle-
des ved at udvikle sig i retning af at vaere po-
litiseret bade i den forstand, at der findes et
sort antal politisk ansatte embedsmend og i
den forstand, at greensedragningen mellem
politiske og ikke-politiske embedsmaend vi-
skes ud. B
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