Bla skjorter og fodformede sko:
Forskellige embedsmandstyper

i centraladministrationen

Embedsmaendene i centraladministrationen har en vigtig rolle i vores politiske system, men omtales og opfat-
tes ofte som en samlet enhed. | denne artikel forseger vi at modificere dette ved at opridse fem forskellige ak-
tuelle embedsmandstyper i centraladministrationen: bureaukraten, teknokraten, styringsgeneralisten, kom-
munikateren og politrukken. Det diskuteres i artiklen, hvordan disse idealtyper adskiller sig pa en reekke vigtige
punkter, bl.a. i forhold til deres fokus pa dyderne i Kodeks VIl for god embedsmandsadfeerd.

Feellessalen pa Christiansborg var den 3.
marts 2023 stuvende fuld, og stemningen var
formel og forventningsfuld. Dybvad-udval-
get skulle praesentere sine konklusioner og
anbefalinger om samspillet mellem politike-
re, embedsmend og medier. Baggrunden for
udvalgets arbejde var en rekke skandalesa-
ger og den medfglgende debat. Udvalgets
prasentation af konklusioner og anbefalin-
ger den dag i marts var samtidig en bekraf-
telse af den helt centrale rolle, som embeds-
mendene i centraladministrationen - i
samspil med politikere og medier — spiller i
netop at sikre et velfungerende demokratisk,
politisk system, som borgerne kan have tillid
til (Dybvad-udvalget, 2023).

Ofte er embedsmend omtalt som “"embeds-
vaerket” eller "embedsapparatet”, og det kan
vaere relevant at betragte dem som en samlet
enhed. Men givet embedsmendenes vigtige
rolle i vores politiske system og ikke mindst
den aktuelle debat om embedsvarkets sam-
spil med politikere og medier kan det ogsa
vaere relevant at dykke ned under overfladen
og se pa forskellige roller inden for embeds-
vaerket, og hvordan disse har udviklet sig.

I denne artikel vil vi opridse fem idealtypiske
embedsmandsroller anno 2023. Rollerne vil
vi betegne som hhv. bureaukraten, teknokra-
ten, styringsgeneralisten, kommunikatgren og
politrukken.

Men inden disse gennemgas, er det pa sin
plads med to preeciseringer. For det forste skal
det med det samme tilkendegives, at denne
artikels pointer grundleeggende hviler pa et
arbejde om embedsmandsroller foretaget af
Birgitte Poulsen (2005 og 2015). Vi forsgger
her at aktualisere og supplere tankerne om
embedsmandsroller, men hovedaren for kon-

ceptualiseringen af rollerne tilfalder som
sagtikke os.

For det andet foreligger der ikke en udferlig,
aktuel empirisk analyse af embedsmandsrol-
lerne. Birgitte Poulsen (2005) har foretaget
en grundig analyse, der dog dels ligger en
reekke ar tilbage, dels ikke omfatter alle de
navnte roller. Nar det er sagt, finder vi allige-
vel, at en opstilling af embedsmandsrollerne
er relevant i forhold til videre diskussion og
analyse. Vi finder ogsa4, at det faktisk vil vaere
muligt at efterprgve den empiriske relevans
af disse roller i centraladministrationen.
Skulle nogen have den interesse, er opfor-
dringen hermed givet videre.

Embedsmandsrollers betydning

Udgangspunktet er her, at roller er vigtige,
nar de pavirker individers opfattelser, ad-
feerdsmgnstre og handlinger. Hvis vi vil vide
noget om, hvordan centraladministrationen
fungerer, kan det derfor vere relevant at se
pa, hvilke roller der eksisterer. I lighed med
Birgitte Poulsen (2005) ser vi embedsrollerne
som idealtyper i Max Webers forstand. Rol-
lerne indeholder en rakke rendyrkede trak,
som virkelighedens embedsmand kan holdes
op imod. Virkelighedens embedsmand kan
ikke forventes at falde entydigt i rollekatego-
rierne, men vil meget ofte have betydelige lig-
hedstrek med en af de idealtypiske roller.
Rollerne er fremkommet gradvist over arene i
takt med samfundsudviklingen og udviklin-
gen af statsapparatet (Poulsen 2005). Nye rol-
ler supplerer de eksisterende og ggr, at antal-
let af roller stiger og ger centraladministra-
tionen mere differentieret.

Nedenfor relaterer vi de forskellige embeds-
mandsroller til det sdkaldte Kodex VII, dvs.
de syv dyder for god embedsmandsadfaerd,
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99 Med opgaver,
der ofte bererer de
politiske beslut-
ningsprocesser, er
det naturligt for en
styringsgeneralist at
have et staerkt blik
for realiseringen af
de politiske ensker

der blev formuleret i forleengelse af Bo Smith-
udvalgets arbejde i 2015 (Bo Smith-udvalget,
2015; Finansministeriet, 2015). Dyderne er 1)
lovlighed, 2) faglighed, 3) sandhed, 4) udvik-
ling og samarbejde, 5) ansvar og ledelse, 6)
abenhed om fejl og 7) partipolitisk neutrali-
tet, og de har efter vores opfattelse forskellig
appel hos de forskellige embedsmandstyper.
Dette kan veere serligt interessant, da Kodex
VII udger en eksplicit ramme for embeds-
mendenes virke, og da udviklingen af for-
skellige embedsmandsroller derfor kan have
betydning for, hvilke dele af Kodex VII der vil
blive lagt vaegt pa.

Lad os begynde med at se pa de mest klassiske
typer embedsmaend.

De klassiske roller: bureaukraten og
teknokraten

Den fgrste rolle beneevnes bureaukraten, og
det er den, som kommer narmest Max
Webers forestilling om en medarbejder i et
bureaukrati, dvs. en organisation praget af
regelstyring, hierarki og upartiskhed. Bu-
reaukratens opgaver er dels at anvende love
og andre regler i fortolkningen af bade gene-
relle og specifikke problemstillinger, herun-
der konkret sagsbehandling, dels at bidrage
til udformningen af nye love og regler. En
bureaukrat er i kraft af opgaverne i langt de
fleste tilfaelde uddannet som jurist, da opga-
verne fordrer juridiske kompetencer og juri-
disk teenkning.

Denne embedsmandstype kan grundlaeggen-
de dateres tilbage til etableringen af retssta-
ten og et egentlig partipolitisk neutralt em-
bedsvaerk fra omkring 1900. Serligt efter
systemskifteti1gor ogienlang periode heref-
ter er det rimeligt at sige, at embedsmend
mere eller mindre alle var af denne type
(Poulsen, 2005). Men selvom denne embeds-
mandstype haren del r pd bagen, er den i hgj
grad stadig relevant og aktuel i den danske
centraladministration. Anvendelse og ud-
formning af regler er stadig en meget betyde-
lig opgave, som bade tiltreekker og former en
bestemt type af embedsmand.

Bureaukraten motiveres i hgj grad af korrekt
jura. Hgjlovkvalitet, sikker afklaring af hjem-
melsspgrgsmal og juridisk korrekte afggrel-
serienkeltsager vil have et stort fokus. Kigger
man pa dyderne i Kodex VII, er det ikke over-
raskende lovlighed, som vil have en meget
stor veegt hos en bureaukrat, da denne dyd pa
mange omrader er indbegrebet af formalet
for denne embedsmandstype. Samtidig vil
ogsa dyden partipolitisk neutralitet veaegte

tungt, da det for bureaukraten er helt indgro-
et, at der skal anvendes saglige, ikke partipo-
litiske kriterier, nar juridiske problemstillin-
ger skal afklares. Partipolitisk neutralitet star
helt centralt, ndr mélet om en upartisk for-
valtning skal realiseres.

For den naste idealtype, teknokraten, star
faglig viden og analyse i centrum, og denne
idealtype kunne man ogsa kalde for fageks-
perten. Teknokratens opgave er at anvende
sin dybe faglige viden om et omrade samt sine
analytiske metoder til at skabe grundlaget for
beslutninger om stgrre eller mindre sam-
fundsmeessige tiltag. En teknokrat har typisk
en uddannelse inden for et omrade, der er ba-
seret pa et relativt sterkt videnskabeligt
grundlag, og som foreskriver en reekke fagli-
ge normer, der skal overholdes, narviden ind-
samles og analyseres.

Det er efter anden verdenskrig, at teknokra-
ten for alvor gor sin entre i centraladministra-
tionen i form af samfundsgkonomer, der med
gkonomisk analyse bidrager til planlegnin-
gen af efterkrigsgkonomien og opbygningen
af velfeerdsstaten (Poulsen, 2005). Efterhdn-
den blev disse gkonomer suppleret af andre
faggrupper med steerk faglig viden og analy-
tiske kompetencer, ikke mindst med teknisk/
naturvidenskabelig baggrund. Eksempler
kan vare biologer, kemikere og civilingenig-
rer, der bidrager til regulering og planlag-
ning inden for omrader som miljg, natur og
infrastruktur.

Ser man pa dyderne i Kodeks VII, vil dyden
faglighed spille en helt central rolle for denne
embedsmandstype. Teknokraten vil have et
staerkt gnske om, at ikke mindst dennes egen
specifikke faglighed respekteres séledes, at
beslutningsopleeg baseres pa tilstreekkelig
faglig viden og analyse, og at det prasenteres
for beslutningstagere péa en faglig retvisende
made. I forleengelse heraf vil teknokraten
ogsa typisk veere meget optaget af overholdel-
sen af dyden sandhed. For teknokrater med
staerk faglighed vil sandheden ofte veere rela-
tivt entydig. Det vil derfor vaere meget vig-
tigt, at viden oplyses og fremstilles korrekt og
ikke i teknokratens gjne er fortiet eller fordre-
jet.

De nye skud pa stammen:
styringsgeneralisten, kommunikateren
og politrukken

Bureaukraten og teknokraten er maske det,
som de fleste opfatter som klassiske embeds-
mandstyper. Men lad os prgve at se pa de ny-
ere idealtyper.
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Styringsgeneralisten er karakteriseret ved at
kunne bidrage til lgsningen af mangeartede
opgaver ogindgar pa en lang reekke omrader i
centraladministrationens processer, ikke
mindst ved at kunne tilretteleegge, styre og
bidrage indholdsmeessigt til beslutningspro-
cesser af forskellig art. For styringsgenerali-
sten er tvaergdende samarbejde med interes-
senter bade i og uden for centraladmini-
strationen desuden typisk en veesentlig funk-
tion.

Fremkomsten af denne embedsmandstype
kan ikke mindst ses som en konsekvens af de
forggede behov for styring og planlegning,
der i lyset af de pkonomiske ubalancer og nye
tanker om styringen af den offentlige sektor
dukkede op omkring 1980 (Poulsen, 2005).
Mens embedsmandstypen benavnes meta-gu-
verngr af Birgitte Poulsen (2005), finder vi, at
betegnelse styringsgeneralist bedre indfanger,
at der er tale om en embedsmandstype, der
dels kan lgse mange forskellige opgaver pa
mange forskellige omrader, dels en embeds-
mandstype med fokus pa styringsredskaber,
tvaergdende sammenhenge og tilretteleeggel-
sen af beslutningsprocesser. Styringsgenera-
listen har typisk en uddannelse inden for
statskundskab eller offentlig forvaltning, der
inogen grad forbereder til den slags opgaver,
som en styringsgeneralist har. Men rollen
kan ogsa udfyldes pa baggrund af andre ud-
dannelser, da en meget specifik faglig viden i
sammenligning med bureaukraten og tekno-
kraten ikke er ngdvendig, og mange kompe-
tencer kan tilleeres gennem praksis.

I forhold til dyderne i Kodeks VII vil en sty-
ringsgeneralist typisk have mere blik for dy-
den udvikling og samarbejde end andre em-
bedsmandstyper. Dette skyldes, at udvikling
af organisationen og tvaergdende samarbejde
ofte vil sta i centrum af opgavevaretagelsen
og derfor naturligt vil veere i fokus. Ligeledes
vil dyden om ansvar og ledelse, hvor fokus er
pa ansvaret for at bistd med at realisere de po-
litiske gnsker gennem det ledelsesmassige
hierarki i centraladministrationen, vere i
serlig fokus hos denne embedsmandstype.
Med opgaver, der ofte bergrer de politiske be-
slutningsprocesser, er det naturligt for en sty-
ringsgeneralist at have et steerkt blik for reali-
seringen af de politiske gnskerogredskaberne
til brug herfor.

Med kommunikatgren ser vi fra omkring ar-
tusindskiftet en ny embedsmandstype vokse
frem. Med kommunikatgren er der tale om
embedsmeend med den primere opgave at
formidle, primeert i kontakt med medierne og

til offentligheden, men ogsa internt i organi-
sationen. Opgaverne kan bade omfatte kom-
munikation og kontakt med medier pa vegne
af en minister, hvilket typisk lgses i departe-
menter, og som kommunikation pa vegne af
ministeriets myndigheder, hvilket ogsé kan
lgses i styrelser. Kommunikationsopgaver er
for blevet lgst, men bliver fra ca. 2000 opgra-
deret og professionaliseret. Dette indebeerer
ogsd ansettelsen af flere som embedsmend
med en uddannelse journalist og andre kom-
munikationsuddannelser.

Ser vi pa dyderne i Kodeks VII, kan der ogsa
hos kommunikatgren peges pa sandhed som
serlig relevant. Det skyldes, at kommunika-
tgren hele tiden arbejder med oplysninger og
med formidling til offentligheden pa vegne af
magthavere. Derfor vil det naturligt vaere et
mere eller mindre konstant opmarksom-
hedspunkt, at de oplysninger, man giver, er
sande. Kommunikatgren vil i forhold til f.eks.
teknokraten nok veere mindre optaget af at
redeggre for faglige nuancer i formidlingen,
men vil ikke desto mindre vare optaget af, at
oplysninger grundliggende er fagligt korrek-
el

Politrukken* er den sidste embedsmandstype,
vi skal opridse. Her har vi at ggre med en ide-
altype, der er karakteriseret ved som sit pri-
maere formal at skulle hjaelpe ministeren poli-
tisk og imagemaessigt ved at anvende sakaldt
politisk teeft, dvs. evnen til at vurdere fordel-
agtige handlinger og udtalelser i en politisk/
taktisk kontekst. Fokus er ikke primeert pa
regler, faglig viden eller beslutningsproces-
ser, men entydigt pd ministerens politiske
dagsorden. Denne idealtype kan i nogen grad
siges at have varet fremherskende fgr sy-
stemskiftet i 1901 og for fremkomsten af bu-
reaukraten, hvor den fremherskende em-
bedsmandstype varloyal over for de kongeligt
udnavnt ministre, ikke over for retsstaten og
loven (Poulsen). Men typen kan ogsa siges at
vaere genkommet i nyere tid i en revideret
form, iser efter ca. 2000 (Poulsen, 2005).
Den mest rendyrkede form for nutidig po-
litruk er naturligvis de sdkaldt serlige radgi-
vere, der fra isar ca. 2000 og frem har faet en
formaliseret rolle i centraladministrationen
(Beteenkning 1537 fra Udvalget om sarlige
radgiver, 2013). De sarlige radgivere kunne
man ogsa kalde personlige radgivere, da de —
i modsaetning til alle andre embedsmand —
tiltreeder og afgdr sammen med ministeren.
Men ogsd andre embedsmend end searlige
radgivere vil kunne betegnes som politruk-
ker. Serligt kan medarbejdere i et departe-
ments pressesekretariat teet pad ministeren
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vil i forhold til f.eks.
teknokraten nok
vaere mindre optaget
af at redegere for
faglige nuancer i
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rendyrkede form for
nutidig politruk er
naturligvis de sakaldt
seerlige radgivere

have en funktion, der til en vis grad udvisker
gransen mellem kommunikator- og politruk-
rollen. Og i praksis er det da ogsa setien reek-
ke tilfeelde, at de samme personer har skiftet
imellem at veere serlig radgiver og ordineer
embedsmand, typiski pressefunktioner.

Der kan ikke umiddelbart peges pa enkelte
dyder i Kodeks VII, som politrukken vil opfat-
te som searligt vaesentlige. Dette skyldes, at
der for denne embedsmandstype vil veere et
forholdsvis entydigt fokus pa taktisk bistand
til ministeren, som netop ikke indgar som en
af de syv dyder. For saerlige radgivere gaelder
endda, at de eksplicit er undtaget fra dyden
om partipolitisk neutralitet, da formalet med
deres ansattelse er, at de modsat resten af
embedsmendene ma hjaelpe ministeren med
rent partipolitiske formal. Nar dette er sagt,
kan der maske af denne grund veere sarlig
grund til, at embedsmend af denne type er
opmerksomme pé dyderne og deres relevans
ogsa for dem selv.

Afsluttende bemaerkninger
Vaesentlige traek ved de fem embedsmandsty-
per er opsummeret i tabel 1.

Som det blev nzevnt i indledningen, ligger der
ikke en aktuel empirisk analyse til grund for
vores kategorisering, og det kunne i hgj grad
vaere relevant at undersgge dette empirisk.
Det vil ogsé vaere relevant at overveje, om —el-
ler méske snarere hvordan — samfundsviklin-
gen og behovet for nye kompetencer i central-
administrationen vil medvirke til udviklingen
af nye embedsmandstyper. Vil vi se en em-
bedsmandstype med sarligt fokus pa krise-
styring i en uforudsigelig verden? Vil vi se en
embedsmandstype med specialisering i plan-
leegning og ikke mindst implementering af
store, komplekse projekter? Eller vil vi se en
embedsmandstype, for hvem teknologi, data-
analyse og kunstig intelligens er en integreret
del af det at udvikle policy og drive en forvalt-
ning? Meget tyder pd, at nye tider igen vil
medfgre nye roller i centraladministrationen.

Tabel 1: Vaesentlige trek ved fem embedsmandstyper i centraladministrationen

Typiske opgaver Tidsperiode Typisk uddannelse Fokus ift. Kodeks VII
Bureaukraten Udformning og Fra ca. 1900 Jura - Lovlighed
anvendelse af regler, - Partipolitisk
juridisk fortolkning neutralitet
Teknokraten Faglig analyse, Fra ca. 1945 @konomi, - Faglighed
indhentelse af viden naturvidenskab mv. - Sandhed
Styringsgeneralisten Tilretteleeggelse af Fra ca. 1980 Statskundskab - Udvikling og
beslutningsprocesser samarbejde
og beslutningsopleg - Ansvar og ledelse
Kommunikatgren Formidling, kontakt Fra ca. 2000 Journalist, cand.comm. - Sandhed
til medier - Abenhed om fejl
Politrukken Politisk bistand til Fgr 1900 og Blandet Ingen sarskilt
ministeren igen fra ca. 2000
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Beteenkning 1537 fra Udvalget om saerlige rad-
givere (2013). Ministres szrlige radgivere. Et
serviceeftersyn. Kgbenhavn: Finansministeri-
et.

Bo Smith-udvalget (2015). Embedsmanden i
det moderne folkestyre. Kgbenhavn: Jurist- og
@konomforbundets Forlag.

Dybvad-udvalget (2023). Bedre samspil mel-
lem Folketing, regering, embedsvark og medi-
er. Kebenhavn: DJQF.

trale pligter for embedsmand i centraladmini-
strationen. Kgbenhavn: Moderniseringssty-
relsen.

Poulsen, Birgitte (2005). Nye tider, nye roller?
Embedsmandsroller i den danske centraladmi-
nistration. Kgbenhavn: Jurist- og @konom-
forbundets Forlag.

Poulsen, Birgitte (2015). “Den moderne em-
bedsmandsrolle”, Futuriblerne — tidsskrift om
samfundsforhold, 43 (2-3): 14-18.
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