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Indtil videre forbliver det et dibent
spargsmil, om de kommende bind, der
behandler langt kortere perioder, kan
tilslutte sig denne opfattelse.

Lad det afslutningsvis forblive under-
streget: Der er tale om en tiltriengt og
vellykket bog.

Forvaltningshistorie og forvaltningskultur

Af Jprgen Gronnegdrd Christensen

Helle Blomguist og  Per Ingesman
(red ) Forvalimingshistorisk antolo-
i (Stat — Forvaltning — Samfund.
Swdie 2). (Jurist- og Okonomfor-
bundets Forlag, 1993). 251 5., 400
kr.

Karl Peder Pedersen, Grethe llspe og
Ditley Tamm (red.): Pa given foran-
ledning... En antologi om dansk for-
valtningskulter: (Stat = Forvaltning —
Samfund. Studie 6). (Jurist- og Dko-
nomforbundets Forlag, 1994). 227
4., 205 kr,

Forvaltningshistorien er et sveert for-
semt omride i dansk historieforskning.
Det kan undre, nir historikernes metode
tages i betragtning. For der er vel nieppe
nogen side all menneskets samfunds-
massige virksomhed, som swetter sig s
mange og fyldige udtryk i skrevne kil-
der som netop den offentlige forvalt-
ning og dens udvvere, embedsmaende-
ne. Ikke desto mindre finder man ikke
den samlede danske Torvaltningshisto-
rie, som kendes fra f.eks. Norge, Frank-
rig og Tyskland. T det perspektiv sker
der noget i disse ar. Det storstilede initi-
ativ, som er ivierksat med stotte af Sta-
tens humanistiske Forskningsrid, luk-
ker nogle af hullerne, om end man sta-
dig vil savne den store samlede histori-
ske beskrivelse og analyse al dansk for-
valtningsudvikling,

De foreliggende to bind er blevet til
inden for dette initiativs rammer. Der er
tale om to antologier. Den ene, Forvali-
ningshistorisk antologi, der er redigeret
af Helle Blomguist og Per Ingesman,
kombinerer en kronologisk og tematisk
fremstillingsform, De  enkelte  bidrag
spaender fra adelsvieldens forvaltning
pi vej til og under enevielden over op-
lysningstiden til det 19, drhundredes
konstitutionelle demokrati. Som man
kommer op i dette drhundrede, vides
perspektivet ud til ogsi at omfate for-
holdet mellem centraladministrationen
og crhvervslivet, den sociale forvalt-
nings udvikling frem til 1950, forholde
mellem staten og legerne samt endelig
folkekirkens institutionelle  strukiur.
som den blev diskuteret i begyndelsen
af drhundredet. Altdette er behandlet af
historikere eller folk, der arbejder som
historikere. Men 1o politologer hen-
holdsvis indleder og afslutter antologi-
en.

Den anden antelogi, Pd given foran-
ledning..., er, som undertitlen angiver,
samlet om et enkelt tema, nemlig dansk
forvaltningskultur. Den bringer en rick-
ke bidrag, som spiender fra den offentli-
ge sektors arkitektur, de civile embeds-
mandsuniformer, som de fremtrieder |
dansk malerkunst, over ansictielsesvil-
kirene for ministeriernes embedsmiend
siden 1848 og kontorets meblering og
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indretning til forvaltningens sprog, det
viere sig tysk eller dansk. Andre kapit-
ler beskaftiger sig med forholdet mel-
lem den enkelte og forvaltningen. Det
sker dels gennem en beskrivelse af jour-
nalsystemernes udvikling, dels gennem
en beskrivelse af, hvordan den utilfred-
se borgers stilling har ®ndret sig fra
enevielden til vore dages ombuds-
mandskontrollerede forvaltning. Ogsd i
dette bind har redaktorerne desuden
medtaget to politologiske bidrag.

De to antologier er vidt forskellige. |
den forste fornemmes redaktionens fast-
leggelse af en overordnet linie for bi-
dragene, som bevager sig fra det krono-
logisk oversigtsmassige for de tidlige
perioder til den tematiske og mere de-
taljerede analyse, nar vi kommer til det-
te drhundrede. [ den anden antologi er
det svierere at se redaktprernes faste
hiind og samlende perspektiv. Det er si
meget desto mere wrgerligt, som der her
ville have vaeret brug for det, for det
kriever i allerhpjeste grad en grundig og
pricciserende diskussion af selve begre-
bet forvaltningskultur, nir man forst
ivierksaetler et projekt herom, dernast
lader det munde ud i en bogudgivelse.
Men denne begrebsafklarende diskus-
sion er der ikke. Resultatet er en rekke
bidrag, hvoral nogle bestemt er af god
og oplysende kvalitet, men som imid-
lertid ikke haenger sammen.

Af samme grund er det ikke muligt
for lweseren efterfplgende at sammen-
foje sit eget billede af dansk forvalt-
ningskultur, endsige den lange, histori-
ske arv, som malte prege fortidens for-
valtningskultur. For netop en hypotese
om, at den moderne offentlige forvalt-
ning pricges af normer og swdvaner,
handlingsmgnstre og holdninger, som
har deres rod i historien, og som forener
nutidens med fortidens embedsmiend,
kunne have veret det frugtbare ud-
gangspunkt for en historisk antologi om
dansk forvaltningskultur. Den, der kom-

mer niermest denne spndende  pro-
blemstilling, er politologen Tim Knud-
sen. 1 et veloplagt og velformuleret es-
say om den tilsomme velfierdsstat gor
han et forsgg pi at karakterisere det spe-
cielt danske ved vores nedarvede politi-
ske og administrative kultur. Men be-
meerk, at det netop er et essay, der drilsk
og polemisk, men ogsi noget causeren-
de afrunder antologien, og ikke en sy-
stematisk og dokumenteret historisk-in-
stitutionel analyse. Det er heller ikke -
hvad der, som det er fremgiiet, ikke er
erundlag for i antologien — en sammen-
fatning eller syntese foretaget af den ge-
neraliserende politolog med udgangs-
punkt i historikernes specifikke bidrag.

Hvor det er sviert at identificere sivel
et forbindende tema som en felles pro-
blemstilling i antologien om dansk for-
valtningskultur, er det anderledes i den
mere strikte historiske antologi. Her fin-
der man ikke alene bidrag, der tematisk
hanger sammen. De enkelte bidrag le-
verer ogsd stof til tentative generalise-
ringer, som fortjener at blive testet i
mere systematiske historisk-institutio-
nelle analyser.

For det fgrste er det en gennemgiien-
de iagttagelse, at magthavere og myn-
dighedsholdere er bundet sammen i
gensidige  afhaengighedsforhold. Den
ekspansion af statsmagten, som finder
sted 1 det 16. drhundrede og kulminerer
med enevieldens indfarelse i 1660, styr-
kede nok konge- og centralmagten.
Men der var ikke desto mindre snaevre
erenser for, hvor langt den kunne gi i
sin magtudpvelse. Det er en iagttagelse,
som stgtter den hypotese om den orga-
nisatoriske og administrative centralise-
rings graenser og om delegationens npd-
vendighed, som moderne rationel insti-
tutionsteori bl.a. arbejder med.

For det andet kommer det klart frem,
at enhver forestilling om forvaltningens
embedsmand som de neutrale og poli-
tisk loyale/fpjelige udpvere af offentlig
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myndighed er historisk ubefojet. Det vi-
ser sig i perioden fur og efter 1848-49,
Ligeledes viser det sig langt senere, da
man politisk stedte pid administratio-
nens og embedsstandens indadic mod-
stand og systematiske forhaling af et-
hvert forseg pi at styrke borgernes rets-
sikkerhed over for forvaltningen. Der er
med andre ord historisk solide indikau-
oner af, hvor viesentligt det ogsi er at
studere embedsmiaendences strategier for
at fremme standens principielle hold-
ninger til demokrati og retsstat som
dens mere bastante interesser knyttet til
dens egen magtstilling, dens autonomi i
forhold il andre magthavere og myn-
dighedsudgvere samt naturligvis em-
bedsmandenes lon- og answettelsesvil-
kar. De sidste analyseres i kulturantolo-
gien al Mogens Riidiger,

For det tredie er kontinuiteten og de
lange linier 1 udviklingen skiende. Lige
sih lidt som overgangen fra adelsvalde
til enevalde var prieget af et skarpt
brud, var overgangen fra enevalde til
konstitutionel retsstat karakteriseret ved
et pludseligt brud med fortidens organi-
sationsformer og karakteristiske admi-
nistrative adferdsmenstre. Da det for-
melle brud sker, fuldbyrdedes drtiers
udvikling henimod en professionel, ju-
ridisk domineret centraladministration.
Og da bruddet er fuldbyrdet med over-
gangen Ll en form for folkestyre, beva-
rer embedsapparatet mange af de privi-
legier og magtpositioner, som herte et
ikke-demokratisk system il. Tilsvaren-
de skete udbygningen al de institutio-
ner, som knytter centraladministratio-
nen sammen med erhvervslivets organi-
sationer, ikke pi en studs under 1. Ver-
denskrig. Den var ogsa resultatet af en
langsigtet udvikling, som uden swerligt
drama kan spores tlilbage til slutningen
al’ det 19, drhundrede. For bide histori-
kere og politologer stir det dog tilbage
at torklare dels denne kontinuitet, dels
de trods alt omfattende forandringer,

der er sket i det lange perspektiv. Det
kalder pa analyser af de magt- og inter-
essestrukturer sivel som de ideologiske
tankestrukturer, som tenderer il wl
bremse forandringer pd det korte sigl.
Det kalder imidlertid ogsi pi analyser
af, hvordan radikal forandring pi det
lange sigt effektucres ad inkremental
snarere end revolutionier vej. For det er
oesi det, der er sket 1 det danske admi-
nistrative system, ndr det lange histori-
ske perspektiv leggaes.

Disse generaliserende bemeerkninger
leder frem til to synspunkter vedrorende
det ngdvendige og frugtbare samspil
mellem pit den ene side forvaltningshi-
storikerne, pa den anden side forvalt-
ningspolitologerne. De sidste har lige-
som deres Fagfeller inden for andre gre-
ne af statskundskaben indtil nu interes-
seret sig overordentligt lidt for langsig-
tede historiske analyscr. Forvaliningshi-
storikerne kan, som jeg ovenfor har an-
tydet, vise dem, at det er en fejl. Tkke al-
ene leverer historisk materiale grundlag
for generaliseringer, som bringer vores
indsigt i administrative forhold vaesent-
ligt videre. Det peger ogsi pi, hvor
viesentligt det i sig selv er at anlegge et
langsigtet historisk perspektiv i den in-
stitutionelle analyse. For der er pro-
blemstillinger og (enomener, som bely-
ses viesentligt bedre, hvis den historiske
dimension medinddrages i analysen. Pa
det punkt er der meget at liere hos ny-
institutionelle  gkonomiske historikere
som Douglass North.

De forste, historikerne. kan ogsi dra-
ce en laere, for heller ikke de trives vel i
cn osteklokke, De kan med en vis fordel
lade sig inspirere af andre samfundsvi-
denskaber, herunder forvaltningspolito-
logerne, til at formulere nye spurgsmill
og nye analytiske problemstillinger.
Men de kommer let i vanskeligheder.
hwvis de forsgiger at gennemfvre deres hi-
storiske analyse pi teoretisk fundament.
For ligesom det kriever solid skoling at
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arbejde som historiker, krever det til-
svarende trazning at arbejde samfunds-
videnskabeligt med udgangspunkt i
pkonomisk, sociologisk eller politolo-
gisk leori.

De to verker er som nievnt vidt for-
skellige 1 deres redaktionelle opleg.
Den ene stram, den anden lps; den enc i
sin helhed ganske vellykket, den anden
knap sii velskabt. Men det hindrer na-
turligvis ikke, at der i antologien om
dansk forvaliningskultur er gode og
lesevierdige bidrag. De udmarker sig
ved biide deres precise problemstilling
og deres dokumentation. 1 denne kate-
eori falder Riidigers allerede omtalte ar-
tikel om embedsmiendenes lon- og
ansxttelsesvilkir, som tematisk havde
vierel bedre placeret i den forvaltnings-
historiske antologi. 1 kategorien falder
ogsa Karen Hjorths bidrag om journal-
systemerne og deres trege udvikling
samt Leif Becker Jensens og Vibeke
Winges artikler om dansk og tysk for-
valtningssprog i dansk forvaltningstra-
dition. Tim Knudsens afsluttende essay
er ogsa fremhavet for det gode.

Den forvaltningshistoriske antologi
kan netop sta sig som bog. Der er gan-
ske vist forskel pid bidragene, men de
har alle et budskab, som fortjener for-
midling. Det hindrer ikke, at nogle er

bedre end andre, og de er allerede frem-
haevet i det foregdende. Deres forfattere
er Leon Jespersen, Ole Feldbak, Ditlev
Tamm, Inger Diibeck, Karl Peder Pe-
dersen og Jorgen Fink. Det samme gixl-
der Per Ingesmans artikel om den poli-
tisk-administrative debat om folkekir-
kens styrelsesforhold, om end den fal-
der lidt uden for bogens generelle linie.
Derimod er Jacob Christensens artikel
om den sociale forvaltnings udvikling
noget ufokuseret i sin problemstilling
og alt for lidt reflekteret i forhold til de
kilder, som han bygger pa. Tilsvarende
lider Helle Blomquists bidrag om Sund-
hedskollegiet og Sundhedsstyrelsen un-
der en ikke helt vellykket fundering i
burcaukrati- og professionsteori.

De to bgger er som nevnt blevet til
inden for rammerne af et storstilet histo-
risk projekt, hvori ogsi politologer
medvirker. Det gelder ogsi de forelig-
gende to bgger. Man kan sa sparge, om
de medvirkende politologer har gjort
deres til at perspektivere og generalisere
historikernes specifikke analyser, men
svaret er med undtagelse at Tim Knud-
sens allerede nwevnte, veldrejede cssay
om den talsomme velferdsstat desveaerre
benagtende. De mangler stadig at gribe
den bold, som historikerne har spillet op
til dem.

Romantikeren Christian Flor

Af Carsten Madsen

Iens Peter AEgidius: Christiaon Flor, Pee-
dagogen, politikeren, folkeoplyvse-
ren. (Odense  Universitetsforlag,
1994). 386 5., 250 kr.

Det lader til, at beretningen om den sto-
re personlighed med indhold og Klare

mil i tilveerelsen har fhet tag i Lieserne.
Der filosoferes op moraliseres som al-
drig fer over menneskets aktuelle, spr-
gelige grundforfatning, efter at vi har
foretaget en vending mod det sanselige,
det materielle og det pragmatiske. Tager
man en sidan diagnose for pilydende,



