Ledelse og koordination v danske regeringer
Jra 1848 til i dag

AF
PETER HEYN NIELSEN

Regeringen er en central institution i det danske politiske system. Den
besidder ifslge Grundloven den udgvende magt, og i forening med
Folketinget tillige den lovgivende magt. Regeringen kan fremsatte
lovforslag for Folketinget, og det geelder for vedtagne lovforslag i Dan-
mark, at langt stgrstedelen er fremsat af netop regeringen.

Men hvem bestemmer egentlig, hvilken politik en given dansk re-
gering skal fore?l Hvem star for den Igbende politikudvikling? Mini-
strene er ansvarlige for regeringens fgrelse, som Grundloven foreskri-
ver, og det koncept gir i Danmark tilbage til indfgrelsen af ministeri-
alsystemet i 1848. Men betyder det, at ministrene helt selv bestemmer,
hvad de vil ggre inden for deres ressortomrade? Eller gaclder det sna-
rere, at ,regeringen” skal forstas som et kollektiv af ministre, der forsg-
ger at handle som en enhed? Eller gzlder et helt tredje princip, nem-
lig at statsministeren egenradigt bestemmer det hele, sidan som folk
mere eller mindre rosende har sagt om Anders Fogh Rasmussen og
Mette Frederiksen?

Dansk regeringsarbejdes organisering indeholder elementer af alle
tre principper. Hvad der er mest dominerende, varierer til en vis grad
med den enkelte statsministers ledelsesstil og dennes ministerhold,
men hidtil har det vaeret overset, at der siden ministerialsystemets ind-
forelse er sket kraftige institutionelle forandringer, der har aendret for-
holdet mellem de tre principper. Det er disse @ndringer, der i denne
artikel skal analyseres.

Den eksisterende forskning

Den eksisterende forskning pa omradet er begranset. Ultimo 2015 ud-
gav det sakaldte Bo Smith-udvalg en omfattende rapport om samspil-

1 Denne artikel bygger i alt vaesentligt pa kapitel fire og til dels kapitel to i min
ph.d.-athandling Historien om dansk regeringsledelse. Udviklingen af det danske stats-
ministerembedes institutionelle ressourcer, som jeg den g. juni 2020 forsvarede pa
Roskilde Universitet, Institut for Samfundsvidenskab og Erhverv.
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let mellem embedsmand og politikere, hvor analysen af dansk rege-
ringsarbejdes udvikling lgd:

Historisk har det danske ministerstyre veret karakteriseret ved
ganske stor autonomi for de enkelte ministre, der da ogsa hver
for sig er ansvarlige for deres ressortomrade, men i de sidste 10-
15 ar er der etableret en staerkere intern koordinering og styring
af regeringsarbejdet. [...] Den lgbende interne regeringskoordi-
nation sker i de to faste regeringsudvalg koordinationsudvalget
og gkonomiudvalget.2

Konsekvensen heraf er ,en overordentlig effektiv styring af regerings-
arbejdet forankret i Statsministeriet og Finansministeriet®.3 Udvalget
konkluderer, at regeringer med disse regeringsudvalg siden artusinde-
skiftet har udviklet en centraliseret styring, der bade kompromitterer
ministrenes ressortautonomi og regeringen som kollektiv. Det sidste
punkt er vigtigt, men ikke nyt, da andre var ndet til samme konklusion
ved artusindeskiftet4 eller sidenhen har analyseret, at det samme gjor-
de sig geeldende pa et tidligere tidspunkt.5

Selv om ordlyden af Bo Smith-udvalgets konklusion afspejler stor
sikkerhed, skrev Henrik Jensen et par ar efter udgivelsen af rappor-
ten, at ,regeringsudvalgenes omfang, aktiviteter og udvikling [...] al-
drig har veret selvsteendig genstand for gennemgribende politologisk
analyse, men er partielt og i varierende omfang belyst“.6 De partiel-
le, dybdegaende studier, der findes, har efterhanden nogle ar bagen.7

2 Bo Smith-udvalget: Embedsmanden i det moderne folkestyre, Jurist- og @konom-
forbundets Forlag, Kgsbenhavn 2015, s. 85.

3 Smst., s. 86.

4 Tim Knudsen: ,Ledelse og koordinering i regeringen®, i Tim Knudsen (red.):
Regering og embedsmend: Magt og demokrati i staten, Systime, Aarhus 2000, s. 79; Se
ogsa: Tim Knudsen: ,Magt og demokrati i regering og centraladministration®, i
Tim Knudsen (red.): Regering og embedsmend: Magt og demokrati i staten, Systime,
Aarhus 2000, s. 31. Sgren-Ole Olsen: ,Regeringsarbejdet”, i Ole Stig Andersen &
Henrik Jensen m.fl. (red.): Folketingets festskrift i anledning Grundlovens 1 50-drs-ju-
bileum den 5. juni 1999, Folketingets Presidium, Kgbenhavn 1999, s. 82.

5 Lotte Jensen: Den store koordinator. Finansministeriet som moderne styringsaktgr,
DJOF Forlag, Kgbenhavn 2003, s. 126.

6 Henrik Jensen: Minister — mellem ministerium og Folketing, DJ@F Forlag, Kgben-
havn 2018, s. 250.

7 De mest dybdegdende studier er: Jensen: Den store koordinator. Finansministeri-
el som moderne styringsaklgr; Lotte Jensen: Vek fra afgrunden. Finansministeriet som
gkonomisk styringsaktgr, Syddansk Universitetsforlag, Odense 2008, s. 445-486;
Knudsen: ,Ledelse og koordinering i regeringen®, s. 68-78; Jorgen Grgnnegard
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Den fglgende analyse har visse tematiske ligheder med bidragene af
Jorgen Grgnnegard Christensen fra 19808 og Tim Knudsen fra 2000,9
men neerverende bidrag er ikke kun fgrt op til i dag, det gar ogsa leen-
gere bagud i sit historiske perspektiv end fgrstnavnte og inddrager fle-
re facetter og detaljer end iser sidstnzevnte.

Der mangler derfor fortsat en samlet analyse af de interne arbejds-
gange i danske regeringer gennem tiden, iseer med fokus pa regerings-
udvalgene, for den historiske udvikling er langt mere kompliceret og
nuanceret, end Bo Smith-udvalgets klare konklusion forleder en til at
tro. En afklaring af dette spgrgsmal har ikke kun ,historisk“ interesse,
men bidrager til forstaelse af den udgvende magt i Danmark i et nu-
tidigt perspektiv: Er den nuveerende situation exceptionel og ekstrem,
eller er den en moderne variation af et gammelt tema?

Terminologi og afgrensning

Som antydet ovenfor foregar arbejdet og politikudviklingen i regerin-
ger i parlamentariske demokratier i et spaendingsfelt mellem tre prin-
cipper eller poler. Statsministeren har en serstatus i regeringen, mi-
nistrene har formel ressortautonomi, og regeringen danner en form
for helhed.10 I Danmark er disse tre principper formelt stadfaestet i
Grundloven.1l De tre principper kan betragtes som indbyrdes mod-
stridende, hvor bevagelser i retning af ét af dem ngdvendigvis vil fere
til en bevaegelse vaek fra et andet eller de to gvrige. Statsministeren har
ikke nogen dominerende rolle, hvis alt skal drgftes kollektivt og helt li-
gevaerdigt ministrene imellem. Der er ikke nogen reel ressortautono-
mi, hvis statsministeren pa forhand har dikteret politikken. Hvis der
er komplet ressortautonomi, er en kollektiv diskussion pa regeringsni-
veau overflgdig og snarere en orientering. Og sa fremdeles.

Christensen: Centraladministrationen: Organisation og politisk placering, Samfunds-
videnskabeligt Forlag, Kgbenhavn 1980, s. 134-190.

8 Christensen: Centraladministrationen: Organisation og politisk placering.
9 Knudsen: ,Ledelse og koordinering i regeringen®.

10 Rudy B. Andeweg: ,,Cabinet Ministers: Leaders, Team Players, Followers?*,

i RAW. Rhodes & Paul 't Hart (red.): The Oxford Handbook of Political Leaders-
hip, Oxford University Press, Oxford 2014, s. 540. Seerlig praecist formuleret i:
Anthony King: ,Cabinet co-ordination or prime ministerial dominance? A con-
flict of three principles of Cabinet governments®, i lan Budge & David McKay
(red.): The Developing British Political System: The 199os, grd edition, Longman,
London 1993, s. 52-65.

11 Jens Peter Christensen, Jorgen Albaek Jensen & Michael Hansen Jensen:

Dansk Statsret, 2. udgave, Jurist- og gkonomforbundets Forlag, Ksbenhavn
2016, s. 61-68.
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I denne artikel fokuseres der pa ledelse og koordination i danske re-
geringer fra 1848 til i dag med fokus pa politikudvikling. Hovedfokus
er de mgdefora, der eksisterer internt i regeringer, da en minimums-
forudsaetning for, at kollektivitet kan betragtes som en af polerne i re-
geringsarbejdets organisering, er, at ministre undertiden mgdes.

Analysens omdrejningspunkt er institutionel udvikling. Megen lit-
teratur om ministre og regeringer i Danmark har fokuseret pa perso-
ner fremfor institutioner, og det har medfgrt, at den institutionelle ud-
vikling af ikke mindst statsministerembedet har varet overset.12 Inden
for politologien sondres derimod ofte mellem fokus pa Policy, Politics
og Polity. Lidt forenklet gar denne skelnen pa, om fokus er pa de politi-
ske resultater (en lov, et forlig m.m.), pa de involverede aktgrer og spil-
let mellem dem (ministre, partiledere m.fl.) eller det politiske system
og institutionerne (parlamenter, forvaltning, ministerier m.m.). I den
danske politiske historieskrivning har fokus i hgj grad ligget pa Poli-
¢y og Politics, mens institutionelle forandringer over tid i langt ringere
grad er blevet undersggt. De udmarkede vaerker i serien De danske mi-
nisterier er oplagte eksempler herpa,13 men politiske institutioner be-
handles i udgangspunktet heller ikke i ellers glimrende politiske bio-
grafier om ministre og statsministre.!4 Ikke mindst i kraft af et steerke-
re institutionelt fokus er det gnsket med denne artikel at bidrage til en
bedre forstaelse af dansk politik i det lange historiske perspektiv, som
danske politologer i dag i alt for hgj grad afholder sig fra.15

Institutioner forstas her som ,formal rules and social norms that
create both constraints and options without determining choices and
outcomes®“.16 Der kan veere mindre variationer mellem de tre oven-
navnte poler afhangig af den til enhver tid siddende statsminister og
ministerholdet, men de udviklingstraek, der analyseres i det fglgende,

12 Tim Knudsen: Fra folkestyre til markedsdemokrati, Akademisk Forlag, Kgben-
havn 2007, s. 280-281.

13 Jf. forordet i: Torsten Borring Olesen (under medvirken af Niels Wium
Olesen): De danske ministerier 1972-1993. Del 1. Anker Jprgensens lid 1972-1982,
Gads Forlag, Kgbenhavn 2017, s. 14.

14 Jf. eksempelvis formalsbeskrivelsen i: Bo Lidegaard: Jens Otto Krag 1914-
1901 (2. udgave), Gyldendal, Kgbenhavn 2003, s. 14-16.

15 Se Peter Kurrild-Klitgaard: ,Den ’almene og sammenlignende statskund-
skab’: Fra kerne over residual til hullet i en vaniljekrans?, i Lars Bille (red.):
Statskundskab 1965-2015 Kgbenhauvns Universitet, Forlaget Politiske Studier, Kg-
benhavn 20135, s. 79-103. Se ogsa: Marcus E. Ethridge: The Political Research Ex-
perience: Readings and Analysis (3. udgave), Routledge, New York 2001, s. 373.
16 Ludger Helms: ,Institutional Analysis“, i R A.W. Rhodes & Paul 't Hart
(red.): The Oxford Handbook of Political Leadership, Oxford University Press, Ox-
ford 2014, s. 199.
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angar institutionaliserede udviklingstraeek pd tveers af diverse embe-
ders indehavere. Institutioner determinerer ikke udfaldet af politiske
beslutningsprocesser, snarere faciliterer de muligheden for at gve ind-
flydelse, hvis personlig vilje og evne er til stede hos aktgrerne.17

Politisk ledelse har gennem tiden vaeret studeret bade normativt og
empirisk,18 hvor narvarende analyse tilhgrer sidstnzevnte kategori.
Med udgangspunkt i en ofte anvendt definition forstas politiske ledel-
se her som ,det omfang, som statsministeren og ministrene er i stand
til at bestemme resultatet af den politiske beslutningsproces®.19 Til for-
skel fra andre studier forstas ressortministre her ogsa som politiske le-
dere, da det er et definerende kendetegn for ministre i Danmark, at
disse har retligt og politisk ansvar for de beslutninger, der treffes pa
deres omrade af den statslige forvaltning.20 Heri ligger dog den af-
grensning, at jeg fokuserer pa ministres @ndrede ledelsesvilkar, der
har udgangspunkt i statsministerembedets @ndrede karakter.

Til sidst gaelder det, at koordination i artiklen angar ,koordinati-
on inden for regeringen“.2l Det geelder bade som negativ og som po-
sitiv koordination. Det vil sige, at koordination kan have til formal at
undga, at ministre decideret modarbejder hinanden, ligesom formalet
kan veere at skabe enhed i regeringen.22

Vilkdrene for regeringsledelse forandrer sig

Der er en rekke grunde til, at det er relevant at undersgge danske re-
geringers udvikling over tid — ud over de allerede navnte. Flere struk-
turelle faktorer nevnes i dansk og international litteratur som kataly-
satorer for en udvikling mod mere topstyring i regeringer.

17 Richard Heffernan: ,Prime Ministerial Predominance? Core Executive Politics
in the UK, British_Journal of Politics and International Relations, 5:9 (2003), s. $50.

18 Ludger Helms: Presidents, Prime Ministers and Chancellors. Executive Leadership
in Western Democracies, Palgrave Macmillan, London 20035, s. 17.

19 Robert Elgie: Political Leadership in Liberal Democracies. Macmillan, Basingsto-
ke 1995, s. 4.

20 Tim Knudsen: ,Hvorfor oprettes og nedlaegges ministerier?“, Politologiske
studier, bd. 5, nr. 2, 2002, s. 16. Se ogsa B. Guy Peters & Ludger Helms: ,Exe-
cutive Leadership in Comparative Perspective: Politicians, Bureaucrats and
Public Governance®, i Ludger Helms (red.): Comparative Political Leadership, Pal-
grave MacMillian, London 2012, s. §4.

21 Lotte Jensen: ,Steering from the Centre in Denmark®, i Carl Dahlstrém,

B. Guy Peters & Jon Pierre (red.): Steering from the Centre: Strengthening Politi-
cal Control in Western Democracies, University of Toronto Press, Toronto 2011, s.
215. Se ogsa Bo Smith-udvalget: Embedsmanden i det moderne folkestyre, s. 8.

22 B. Guy Peters: Pursuing Horizontal Management. The Politics of Public Sector Co-
ordination, University Press of Kansas, Kansas 2015, s. 10.
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Danske regeringer rummede i mange ar efter 1848 under ti mini-
stre. En afggrende arsag til gget centraliseret koordination i regerin-
ger er, at en moderne regering rummer for mange ministre til, at den
kan fungere som kollektiv beslutningstager.23 Administrative vilkar
har ogsé forandret sig og gget behovet for koordination inden for re-
geringen.24 Moderne offentlige sektorer er vokset og er blevet mere
komplicerede og specialiserede.25 Specialiseringen kraever mere koor-
dination pa tvers af forskellige sektorer. Ekspansionen ggr ogsa, at po-
litikerne samlet set rdder over flere ressourcer (stgrre budgetter, flere
medarbejdere, gget lovgivning etc.). Som respons pa denne udvikling
ses det dels, at regeringsledelsen sgger at koordinere disse komplekse
specialiserede enheders arbejde, dels at regeringsledere er inde over
politikudviklingen i de sektoriserede ministerier.26

Koordination kan ogsa vare en ngdvendighed for at undga, at for-
skellige ministerier og offentlige institutioner modarbejder hinan-
den.27 Ud over udbygningen af den offentlige sektor spiller internati-
onalisering af politik og @ndrede forhold for politisk kommunikation
en rolle for udviklingen.28

Tim Knudsen anfgrer dertil tre specifikke strukturelle arsager til
gget topstyret koordination inden for regeringer i Danmark. For det
forste har danske regeringer efter 2. Verdenskrig i gget omfang for-
spgt at pavirke konjunkturer og beskaftigelse gennem den gkonomi-
ske politik. Disse initiativer udgar ikke fra et enkelt ministerium, men
forudseetter et samarbejde pa tvaers af hele den stadigt stgrre offent-
lige sektor.29 For det andet vil en regering, der er i dbenlys konflikt
med sig selv, lgbe ind i, hvad man kunne kalde en ,politisk-parlamen-
tarisk“ krise.30 Det kunne forekomme, hvis to (eller flere) ministerier
23 Peters: Pursuing Horizontal Management. The Politics of Public Sector Coordinati-
on, s. 82.

24 Peters: Pursuing Horizontal Management. The Politics of Public Sector Coordinati-
on, s. 8ff.

25 Thomas Poguntke & Paul Webb: , The Presidentialization of Politics in De-
mocratic Societies: A Framework for Analysis“, i Thomas Poguntke & Paul
Webb (red.): The Presidentialization of Politics. A Comparative Study of Modern De-
mocracies, Oxford University Press, New York 2005, s. 14.

26 Poguntke & Webb: ,The Presidentialization of Politics in Democratic Socie-
ties: A Framework for Analysis®, s. 14.

27 Peters: Pursuing Horizontal Management. The Politics of Public Sector Coordinati-
on, s. 8-9.

28 Poguntke & Webb: ,The Presidentialization of Politics in Democratic Socie-
ties: A Framework for Analysis®, s. 17.

29 Knudsen: ,Ledelse og koordinering i regeringen®, s. 58.

30 Knudsen: ,Ledelse og koordinering i regeringen®, s. 58.
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med overlappende interesseomrader ikke pa forhdnd havde koordine-
ret deres politik. For det tredje kan der i udenrigspolitiske sager vare
behov for, at Danmark taler med én stemme — ikke mindst i forhold til
EU.31 Alle tre punkter er ikke mindst relevante i regeringer med flere
partier, som Danmark har haft mange af siden iser 1982.

Der er store udfordringer forbundet med den praktiske undersggel-
se af emnet. Alene det faktum, at vi har at ggre med over 170 ars dan-
markshistorie, ggr, at der er en noget ner uoverskuelig mengde kilder
fra en lang reekke aktgrer at gennemga. Desuden er regeringers inter-
ne forhold notorisk svere at fa indsigt i pa grund af den lukkethed,
der omgarder arbejdsgangene ministre imellem.32 Jeg har gennem
en arrekke forsggt at gennemga alle tilgeengelige erindringsbgger fra
ministre og embedsmaend savel som en lang reekke arkivalier, dagbg-
ger, samtalebgger og udtalelser i pressen, der giver indblik i arbejds-
forholdene i danske regeringer. Det er disse (primert) fgrstehdndskil-
der, analyserne i denne artikel baserer sig pa.

Denne type kilder har varet beskrevet som de mest verdifulde til
studier af regeringer og politisk ledelse.33 Kilderne rummer udsagn
fra aktgrer, der har veret til stede, hvilket i sig selv er positivt. Om-
vendt kan det veksle kraftigt, hvor reflekterede de forskellige aktgrer
er, og hvor god hukommelse de besidder — ikke mindst pd mange ars
afstand. I erindringer, interview m.v. vil aktgrerne heller ikke ngdven-
digvis sgge at komme med nggterne redeggrelser for begivenheder,
de har deltaget i. De vil som oftest i stgrre og mindre omfang have ten-
dens til at fokusere pa egne fortraeffeligheder. Derfor skal kilderne lza-
ses med behgrig kritisk distance og i bevidsthed om, at deres udsagns-
kraft kan vaere staerkt varierende.

Jeg har ad flere omgange sggt aktindsigt i interne regeringsdoku-
menter sasom mg@dereferater, hvilket desvaerre ofte er endt i afslag. 1
enkelte tilfaelde indgédr nogle akter, som det lykkedes at fa adgang til.
Som en sidste kilde indgar statsretlig litteratur i enkelte tilfeelde til at
give et indblik i den juridiske opfattelse af regeringers arbejde. Hvor
disse kilder matte tilleegges anden kildevaerdi, udfoldes det lgbende.
Ud over de navnte kilder refererer jeg naturligvis til eksisterende hi-
storiske og politologiske undersggelser med relevans for emnet.

31 Knudsen: ,Ledelse og koordinering i regeringen®, s. 58-59.

32 Ludger Helms: ,Introduction: The Importance of Studying Political Lea-
dership Comparatively®, i Ludger Helms (red.): Comparative Political Leadership,
Palgrave MacMillian, London 2012, s. 6; Andeweg: ,,Cabinet Ministers: Lea-
ders, Team Players, Followers?“, s. 532; Jensen: Minister - mellem ministerium og
Folketing, s. 19.

33 Andeweg: ,Cabinet Ministers: Leaders, Team Players, Followers?“, s. 532. Se
ogsa: Jensen: Minister - mellem ministerium og Folketing, s. 196.
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Regeringens formelle overhoved

Hele premissen om, at regeringsarbejde er organiseret ud fra tre
modstridende principper, hvoraf statsministerens ledende position er
den ene, har ikke altid vaeret geldende. Det har ofte varet overset.
Derfor fglger indledningsvis en kort gennemgang af statsministerpo-
stens oprindelse og dens markant @ndrede rolle forud for analysen af
ledelse og koordination i danske regeringer fra 1848 til i dag.

En ting er, at det har vaeret overset, at kongerne efter 1848 tog del i
regeringsarbejdet, og at det derfor vil vaere upracist at kalde nogen af
ministrene regeringsledere.34 Det er ofte sagt, at Frederik 7. ikke ville
blande sig i politik, men ikke desto mindre gjorde han det mere eller
mindre ngdtvunget fra tid til anden.35 En anden ting er, at selv i flere
af de fa bgger, der accepterer denne preemis, og som har beskaftiget
sig med danske statsministre gennem tiden, ses en uklarhed om, hvad
der 1a i rollen som den nye fgrsteminister efter enevealdens fald. For-
steminister er her anvendt som en fzllesnavner pa tvers af skiftende
titler og roller. Kr. Hvidt skriver fejlagtigt, at statsministre i de fgrste
generationer efter 1848 blev kaldt konseilsprasidenter.36 Svend Thor-
sen anvender i flere tilfaelde ukorrekte titler om fgrsteministrene. Det
geelder om D.G. Monrad, C.A. Bluhme og C.E. Krag-Juel-Vind-Frijs.37

Den 22. marts 1848 dannedes det sakaldte Martsministerium, og
det danske ministerialsystem kan fgres tilbage hertil. Grev Moltke lag-
de navn til dette ministerium, men hans rolle og titel var uklar. Un-
der enevelden havde kongen haft et gehejmestatsrad, og medlemmer-
ne heraf kaldtes gehejmestatsministre, men med overgangen til mini-
sterialsystemet skulle der vaere et statsrad, hvor kongen kun ville mgde
op, nar han blev sarligt indbudt.38 Moltkes rolle bestod i at lede disse
mgder, nar kongen ikke var der. Den konstruktion ggr det grundleg-
gende uklart, hvem der er den egentlige regeringsleder.

34 Tim Knudsen: ,Historiens dom over 1864, i Inge Adriansen & Steen Bo
Frandsen (red.): Efter 1864. Krigens fplger pi kort og langt sigt, Syddansk Univer-
sitetsforlag, Odense 2016, s. 23.

35 Tim Knudsen: ,Ministerialsystemet®, i Ditlev Tamm (red.): Dansk forvalt-
ningshistorie I. Stat, forvaltning og samfund. Fra middelalderen til 1901, Jurist- og
gkonomforbundets Forlag, Kgbenhavn 2000, s. 522.

36 Kristian Hvidt: Statsministre i Danmark. Fra 1913 til 1995, Nyt Nordisk Forlag
Arnold Busch, Kgbenhavn 1995, s. 21. Tilsvarende ses i: Sgren Mgrch: 25 stats-
ministre. 25 fortellinger om magten i Danmark i det tyvende drhundrede, Gyldendal,
Kgbenhavn 2004, s. 15; Henning Dehn-Nielsen: Statsministre i Danmark, Hol-
kenfeldt, Viborg 1990, s. 40-45.

37 Svend Thorsen: De danske ministerier 1848-1901. El hundrede politisk-historiske
biografier. Nyt Nordisk Forlag, Kgbenhavn 1967, s. 289, 316, g32.

38 Knudsen: ,Ministerialsystemet®, s. 477.
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Forsteministerens titel i1 et konstitutionell monarki

Uklarheden om Moltkes rolle afspejles i hans titel. T statsradet 22.
marts 1848 er Frederik 7. citeret for at sige, at Grev Moltke ,havde her
efter at overtage Praesidiet i Statsraadet som Conseilsprasident®.39 I
en offentlig proklamation lgd det, at Moltke skulle agere som statsra-
dets preesident, mens det i en officiel udnavnelse af ministeriet lgd, at
Moltke nu var premierminister og finansminister.40

I statsradet fremlagde minister D.G. Monrad 15. juli 1848 et udkast
til en ny grundlov, hvor § g0 omtalte, at ministrene tilsammen udger
ministerradet, og formandskabet fgres af den af kongen udnaevnte
premierminister.4l I Grundloven af 5. juni 1849 kom det til at hedde,
at ,Ministrene i Forening udgjgre Statsraadet; Forsedet fgres af den,
som af Kongen er udnavnt til Premierminister®. Det er den eneste pa-
ragraf i udkastet savel som i den sidenhen vedtagne grundlov, hvor
premierministeren navnes. Det er fgr blevet fremhaevet, at Monrad til
sit grundlovsudkast fandt inspiration i Vedel og Brandis’ samling af
forskellige datidige forfatninger, og at han og hans medforfatter Orla
Lehmann fandt inspiration i henholdsvis den norske og den belgiske
forfatning.42 Hos Vedel og Brandis finder man imidlertid ingen premi-
erminister i afsnittet om Belgien.43 Den paragraf om statsradet, hvor
premierministeren i Monrads udkast indgar, minder meget om formu-
leringen i den norske grundlov. Monrad har blot i sit udkast byttet det
norske statsminister ud med premierminister. I statsradet behandlede
man efterfglgende denne paragraf 8. august 1848, men man diskute-
rede ifglge referatet her ikke fgrsteministerens titel.44

Moltke lagde navn til regeringerne frem til januar 1852. Fra 1. april
til 11. september 1848 anfgrte statsradets referent Moltke som praesi-
dent, ikke som konseilsprasident. Efterfglgende blev Moltke her ofte
refereret som konseilsprasident og kun sjeldent som premierminister.

39 Harald Jorgensen: Stalsrddets forhandlinger 1848-1863. L. bind. 24. januar-15.
november 1848. Ejnar Munksgaards Forlag, Ksbenhavn 1954, s. 116.

40 Oskar Damkier & Fr. Kretz (1887): Love og forordninger samt reskripter m.m.
Supplement til den efter Indenrigsministeriets foranstalining udgivne samling af love og
anordninger af mere almindelig karakter. s5te hefte 1834-1848, Gyldendal, Kgben-
havn 1887, hhv. 5. 506-507 (28. marts 1848) og s. 508-509.

41 Jorgensen: Statsrddets forhandlinger 1848-1863. I. bind. 24. januar-15. novem-
ber 1848, s. 375.

42 Jens Mgller: ,Om Orla Lehmanns Del i Udkastet til Junigrundloven®, Histo-
risk Tidsskrift, bd. 9, nr. 5, 1927.

43 E. Vedel og D. Brandis: Udvalg af forskjellige constitutionelle Forfatninger, E.A.
Reitzel, Kgbenhavn 1848.

44 Jgrgensen: Statsrddets forhandlinger 1848-1863. I bind. 24. januar-15. novem-
ber 1848, s. 412.
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Nar det helt undtagelsesvist skete, at Moltke omtaltes som premiermi-
nister, var det oftest pa statsradsmgder, der foregik under ledelse af
kongen.45> Men selv da var det ikke konsekvent.46

Uden for statsradet vekslede Moltkes ministerkolleger mellem at
omtale ham som konseilspraesident, statsradets preesident eller end-
da ministerprasident.47 I Den grundlovgivende rigsforsamling blev
der fremsat kreative forslag om, at fgrsteministeren ogsa kunne hedde
statsradsformand, rigsradsformand eller rigsdrost, men ingen af disse
blev stemt igennem.48

Det var tydeligvis uklart, hvilken titel Moltke havde og skulle have.
Det er dog mindre sikkert, hvad man skal leegge i titelforvirringen. Til-
bage star, at konseilsprasident og premierminister havde og har for-
skellige konnotationer. I datidens England var der bdde et statsrad,
Privy Council, og et kabinet (regeringen). Privy Council var mgder
med kongen under ledelse af The Lord President of the Council. Den-
ne indgik i kabinettet — hvor kongen ikke deltog — underordnet pre-
mierministerens ledelse. P4 dansk kan man finde, at lederen af Privy
Council dengang blev kaldt konseilspraesident, mens premierministe-
ren blot blev kaldt premierminister.49 Pa den made ligger der i beteg-
nelsen premierminister en anden og mere politisk ledende rolle end i
statsradets preaesident og konseilspreesident.

Dette var neppe ukendt for ledende politikere dengang, hvilket af-
spejledes i en debat i Den grundlovgivende Rigsforsamling. Ordfgre-
ren A.F. Krieger udtalte:

Saaledes har man i England ved Siden af ,Cabinettet® et ,Gehei-
meraad” (privy council), i Frankrig et Conseil d’état, aldeles for-

45 Harald Jorgensen: Statsrddets forhandlinger 1848-1863. II. bind. 16. november
1848-30. august 1850, Ejnar Munksgaards Forlag, Kebenhavn 1956, s. 106ff.,
153ff., 515ff.; Harald Jgrgensen: Statsradets forhandlinger 1848-1863. I1I. bind. 3.
september 1850-28. januar 1852, Ejnar Munksgaards Forlag, Kesbenhavn 1958, s.
116ff., 208ff., 278ff., 298ff., 498ff., 554ff.

46 Jgrgensen: Statsrddets forhandlinger 1848-1863. II. bind. 16. november 1848-
30. august 1850, s. 3671f.; Jorgensen: Statsrddets forhandlinger 1848-1863. III.
bind. 3. seplember 1850-28. januar 1852, s. 335ff., 515ff., 585ff.

47 Beretning om Forhandlingerne paa Rigsdagen bind I http://grundlov.dab.in-
lead.dk/ (13.05.2020): Justitsminister Bardenfleth (spalte g1, 339) og uden-

rigsminister Knuth (spalte 341). Se ogsa: Minister uden portefglje L.N. Hvidt i
Almuevennen 23, oktober 1848, s. 2.

48 Beretning om Forhandlingerne paa Rigsdagen bind II (1849), spalte 3624.
http://grundlov.dab.inlead.dk/ (13.05.2020).

49 Viborg Stifts-tidende 9. juli 1846; Sorg Amts Avis 2. februar 1847; Mere uddy-
bende i Dagbladet 27. juni 1859.
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skjelligt fra Ministeriet, i Preussen et Staatsrath, der ligeledes er
aldeles forskjelligt fra Statsministeriet. Det synes saa meget min-
dre underligt, om det kunde falde Nogen ind at tenke paa Opta-
gelse, af en saadan Indretning hos 0s.50

Ved Moltkes afgang og Bluhmes tiltraedelse som premierminister i
januar 1852 blev kongen fast leder af statsrddet. Som under enevel-
den kom statsradet igen til at hedde gehejmestatsradet, og siden da
har kongen ledet mgderne her, uanset at det @ndrede navn tilbage til
statsrad med 1866-grundloven. I statsradet 28. januar 1852 pa dagen
for Moltkes endelige afsked er kongen citeret for at have ,allernaadigst
meddelt Premierminister og Conseilspresident Grev Moltke“ samt fire
gvrige af ministrene deres dimission.5!1 Man matte nu forsta, at Moltke
havde veret premierminister for kongeriget Danmark, mens han hav-
de veret konseilspraesident for hele monarkiet (dvs. inklusive Hertug-
dgmmerne). Med Bluhmes tiltreeden fik hertugdgmmerne hver deres
egen minister, mens Bluhme blev udnevnt til ,indtil videre, at vaere
premierminister for kongeriget Danmark*. Uklarheden kan altsa have
skyldtes uklarhed om jurisdiktionen.

Fra januar 1852 til 1855 anvendtes titlen premierminister helt kon-
sekvent om embedets indehavere. Med Fallesforfatningen (Helstats-
forfatningen) af 18r5 blev titlen konseilspraesident. Efter nederlaget i
1864 blev danske forfatningsforhold og statsforhold mindre komplice-
rede, og i den reaktionzre gennemsete grundlov af 1866 anvendes tit-
len konseilspraesident fortsat. Af de to alternativer konseilspraesident
og premierminister blev titlen (og rollen) den vis-a-vis kongen min-
dre fremtraedende. Det for eftertiden maske lige sa afggrende var, at
det blev gaeldende praksis, at kongen ledte mgderne i statsradet. Pre-
mierministeren spillede en langt mere fremtraedende rolle som leder
af statsradet i 1848 og i 1849, men det @ndrede sig og blev nok ogsa
glemt. Fgrst langt senere afgav kongemagten bade formelt og uformelt
denne ledende rolle.

Systemskiftet i 1go1 betragtes i statsretten som tidspunktet, hvor
statsministerens rolle som regeringens ubestridte leder blev endeligt
fastsldet.52 Som det vil fremga, er det mere nuanceret end som sa. Med

50 Beretning om Forhandlingerne paa Rigsdagen bind II (1849), spalte 1684. Pa-
rentesen fremgar af referatet fra debatten, hvilket ggr det lidt uklart, hvad den
egentlige ordlyd har vaeret. Det kan have varet skrevet ind af referenten af
hensyn til lzesernes forstaelse af referatet.

51 Jgrgensen: Statsrdadets forhandlinger 1848-1863. I1I. bind. 3. september 1850-28.
januar 1852, s. 619.

52 Christensen, Jensen & Jensen: Dansk Stalsret, s. 65.
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!

Fig. 1. Del historiske stalsrdd 5. juni 1915, hvor Christian 10. megel mod sin vil-

Jje underskrev den reviderede grundlov, der gav stemmeret til kvinder og tyende.
Kongens misforngjethed gik dog nok s meget pd, at den privilegerede stemmeret til
Landstinget blev afskaffet, og at kongens rel til at udneuvne 12 landstingsmedlem-
mer blev fjernetl. Den daverende radikale regering havde derfor mange diskussioner
med kongen i statsrdadet, men i sidste ende fik de deres vilje. Siden 1848 havde stats-
radet veret et fast institutionaliseret forum for diskussion mellem ministrene indbyr-
des og med kongen, men kongemagiens politiske indflydelse var for nedadgdende, og
statsrddet overgik snart til at vere et ritual wden reel politisk magt, som mange mi-
nistre har betragtet som tidsspilde. Statsrddsekreteeren til hgjre ved bordet er i gurigt
den senere historieprofessor Evik Arup. Foto af Peler Elfelt, Det Kongelige Bibliotek.

den grundlov, der tradte i kraft efter 1. Verdenskrig, blev titlen stats-
minister indfgrt som en del af en sproglig opdatering, som nogle kald-
te det. Da denne grundlov blev vedtaget i 1915, skrev Politiken begej-
stret, at nogle ,haslige fremmedord® nu blev udryddet. Det gjaldt
blandt andet, da man indferte ,statsminister®. Det var Politikens hold-
ning, at det hidtidige konseilsprasident ,aldrig har slaaet Rod i det
danske Sprog, hvilket viser sig ved, at man aldrig har kunnet enes om
nogen bestemt Udtale heraf*.53

Grundloven blev naste — og indtil nu seneste — gang revideret i
1959. Efter denne revision nevnes statsministeren i syv af Grundlo-
vens paragraffer (14, 15, 18, 32, 38, 39, 42) modsat kun i en paragraf

53 Citeret i Aalborg Amistidende 8. april 1914.
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i 1915-grundloven.54 Disse zndringer skete ud fra et gnske om at mar-
kere statsministerens ledende stilling i regeringen.55

Ud over den rolle i regeringens politikudvikling, der er fokus for
denne artikel, har embedet kun langsomt udviklet sig til, hvad det er i
dag. Det maske mest centrale ledelsesredskab for en statsminister kan
siges at vaere retten til at udneevne og afskedige ministre, og denne ret
blev forst endelig fastsldet i en dansk kontekst ved Christians 10.s dgd
i 1947.56 Den tilsvarende vigtige ret til at udskrive valg tilfaldt fgrst
endeligt statsministeren i 1920.57 Derudover er statsministerens ret til
at organisere arbejdsdelingen mellem ministrene kun langsomt blevet
etableret,58 og det samme geaelder den ggede centrale kontrol med ud-
nzevnelsessager.’9 Som det vil fremga i det fglgende, fik statsministe-
ren ogsa langsomt gget forvaltningsmeessig kapacitet til stgtte for ar-
bejdet med regeringsledelse.

Statsministeren far sit eget ministerium

Den langsomme opbygning af statsministerens ledende rolle er ble-
vet forstaerket af den @ndrede forvaltningsmaessige stgtte, der har vae-
ret ydet statsministeren. Statsministeriet og Finansministeriet i Dan-
mark varetager i dag en styrende og koordinerende rolle i forbindel-
se med stgrre reformer, der udarbejdes pa tvers af ministerier.60 Med
Statsministeriets begrensede stgrrelse er det klart, at Finansministeri-
et har en central rolle her. At disse to ministerier har faet denne rol-
le, er imidlertid noget, der kun langsomt har udviklet sig over tid og
for Statsministeriets vedkommende fra et saerdeles lavt udgangspunkt.

Et egentligt Statsministerium blev fgrst oprettet 1. januar 1914 —
dengang kaldet Konseilspraesidiet.61 Indtil da havde fgrsteministre

54 Peter Germer: Statsforfatningsret. 5. udgave, DJOF Forlag, Kgbenhavn 2012,
s. 977; Kristian Hvidt & Henning Koch: Danmarks riges grundlove. Christian Ej-
lers’ Forlag, Kebenhavn 1999, s. g0.

55 Germer: Statsforfatningsret, s. 36-37.

56 Knudsen: ,Historiens dom over 1864, s. 22-23.
57 Knudsen: ,Historiens dom over 1864, s. 23.

58 Knudsen: Fra folkestyre til markedsdemokrati, s. 291.

59 Peter Heyn Nielsen: ,Danske regeringers anszttelsesudvalg 1977-2017%, Hi-
storisk Tidsskrift, 117:2 (2017), s. 363-398.
60 Bo Smith-udvalget: Embedsmanden i det moderne folkestyre, s. 292.

61 Det fglgende om Statsministeriet bygger pa Statsministeriets hjemmeside og

Tim Knudsen: ,Statsministeren og Statsministeriet”, i Tim Knudsen (red.): Rege-
ring og embedsmend: Magt og demokrati i staten, Systime, Aarhus 2000; August Wie-
mann Eriksen: , Traek af Statsministeriets historie®, i Per Fischer (red.): Statsmini-
steriet i 75 ar, Statsministeriets jubileumsudvalg 1989, Kgbenhavn 1989.
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som udgangspunkt en anden ministerpost, og de matte ogsa i forhold
til regeringsledelse traekke pa stgtte fra embedsmaendene i dette andet
ministerium.62 En overgang havde konseilsprasidenter haft nogle fa
lokaler til radighed i Den Rgde Bygning pa Slotsholmen, men det var
ikke altid, disse blev brugt, fordi flere konseilspresidenter foretrak at
opholde sig i det fagministerium, de havde ved siden af.63

Fraveret af et egentligt statsministerium skabte en barok situation,
da]J.L. Holstein-Ledreborg i tre maneder i 19oq var konseilsprasident
uden at have nogen anden ministerpost. Der var pa det tidspunkt loka-
leproblemer pa Slotsholmen, og han var i gvrigt ikke valgt til Rigsda-
gen, sa det var ikke klart, hvor landets konseilspresident skulle ophol-
de sig! Holstein-Ledreborg fik fgrst et midlertidigt kontor i Indenrigs-
ministeriet, og siden hed det, at han tog imod i Marineministeriet.64

Konseilspraesident C.Th. Zahles motivation for oprettelsen af Kon-
seilspreesidiet i december 1913 refereredes saledes i pressen:

Konseilspraesidiet har allerede i en leengere Aarraekke ikke haft
nogen selvsteendig Karakter, idet Konseilsprasidiets Sekretari-
atsforretninger siden 188g har varet overdraget Kontorchef i Fi-
nansministeriets §. Departement P.C. Feddersen. Denne Ordning
har vaeret en Fglge af, at Konseilsprasidenten som Regel tillige
har vaeret Fagminister, hvorved det har veret ham muligt at lade
betydeligere Arbejder udfgre af det ham som Fagminister under-
lagte Ministerium, selv i Tilfelde, hvor disse Arbejder var Under-
spgelser og Forarbejder, der retteligt havde veret at udfgre i Kon-
seilspreaesidiet.65

I dag forekommer det nermest surrealistisk, at en statsminister kun
havde en enkelt medarbejder i Finansministeriet til at hjelpe sig. Far
ham var det en arreekke en embedsmand i Udenrigsministeriet, der
var sekreteer for konseilspraesidenten pa deltid og derfor ofte arbejde-
de pa to forskellige adresser.66

I 1914 onskede den 81-arige sekreteer for statsradet at ga pa pen-

62 Aarbog for Rigsdagssamlingen 1913-1914, s. 152-153. Kilde: https://www.fol-
ketingstidende.dk/da/e-folketingstidendersession=19131 (13.05.2020).

63 Johan Just Holten: I dansk og egyptisk statstjeneste (udgivet ved Carl Dumrei-
cher), M.P. Madsens Boghandel, Kgbenhavn 1923, s. 136-137, 142. Se ogsa
samme veerk s. 102, 120.

64 Lolland Falsters Stifts-Tidende 25. august 1909; Kgbenhauvn 19. oktober 19og.
65 Fyens Stiftstidende 17. december 1913.

66 Holten: I dansk og egyptisk statstjeneste, s. 139. Se ogsa G. N. Kringelbach:
Den civile Centraladministration 1848-1893, Rigsarkivet, Kgbenhavn 1894, s. g2ff.
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sion, og den radikale konseilsprasident Zahle benyttede lejligheden
til at leegge dette arbejde ind i en ny stilling som egentlig departe-
mentschef for et Konseilspraesidium.67 En sparekommission havde tid-
ligere foreslaet at nedlagge stillingen som statsradssekreteer, nar den
blev ledig.68 Ved Konseilspraesidiets oprettelse var der blot tre ansatte.
I 19q0’erne var der stadig kun fire, hvoraf nogle var i neer familie med
hinanden, mens man i 1955 ndede 15 ansatte.

Statsministeriets rolle udviklede sig langsomt fra omkring 192o til
i 1964 at vaere et ,pulturkammerministerium®, som man sagde.69 Heri
1a den opfattelse, at ministeriet skulle have sager, der ikke 1a natur-
ligt andre steder, mens egentlig stgtte for statsministeren i ledelsen
af regeringen kun udgjorde en begranset del af ministeriets arbejde.
Blandt de mangfoldige sager, der tilfaldt Statsministeriet i perioden,
var naturfredningssager, alle sager om flagfgring, sekretariatet for ci-
vilt beredskab og strandparkerne ved Bellevue og Charlottenlund.

I 1964 blev Statsministeriet reformeret siledes, at det skulle vacre
et ministerium, der ikke primart havde administrative opgaver. Det
skulle nu ogsa understgtte statsministerens ledelse af regeringen. Jens
Otto Krag synes at have vaeret drivkraften bag denne udvikling. Pa sel-
ve dagen, han blev statsminister i 1962, valgte han at afgive opgaver
fra Statsministeriet, der ikke havde med regeringsledelse at ggre. Ain-
dringerne i 1964 effektueredes i januar 1965. Nu indeholdt Statsmini-
steriet et ministersekretariat og et departementalt kontor, hvor fgrst-
nevnte skulle stgtte statsministeren i arbejdet med regeringsledelsen.
Jens Otto Krag havde hidtil ikke fglt, at ministeriet kunne hjelpe ham
nok i forberedelsen af ministermgderne. Endnu flere administrative
sager blev nu overfgrt til andre ministerier. Tage Kaarsted har sam-
menlignet ndringen af Statsministeriet i 1964 med den rolle, som
det britiske kabinetsekretariat havde faet efter 1. Verdenskrig.70 I det
perspektiv var Danmark sma 5o ar bagud.

Frem til 1980 var Statsministeriet noget uhensigtsmeessigt lokalise-
ret pa to forskellige adresser. I 1994 blev Statsministeriet igen reorga-
niseret, hvorefter der kun er sket sma forandringer. Kvantitativt er mi-
nisteriet stadig ikke stort. Siden 19go har antallet af ansatte i Statsmi-
nisteriet ligget stabilt pa 80-100 medarbejdere. Blandt dem er der pa
nuvarende tidspunkt 44 akademikere. I finanslovsforslaget for 2020
lpd Statsministeriets budget pa 107,4 millioner kroner til departemen-

67 Tage Kaarsted: ,Af departementschefernes historie®, i Per Fischer (red.):
Statsministeriet i 75 dr, Statsministeriets jubileumsudvalg 1989, Kgbenhavn 1989.

68 Berlingske politiske og Avertissements-Tidende Aften 16. december 1913,
69 Det fplgende bygger pa: Eriksen: , Traek af Statsministeriets historie®.
70 Kaarsted: ,Af departementschefernes historie®, s. 64.
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tet, hvoraf 49,8 millioner anfgres under punktet ,Koordinering af re-
geringsarbejdet m.v.“.71 I sammenligning med eksempelvis Storbritan-
nien og med centraladministrationens samlede stgrrelse er dette be-
skedne tal.

De nevnte @ndringer skal ses i lyset af en 2endret rolle for embeds-
maend. Hvad angar departementscheferne, vurderede Kaarsted, at den
forste departementschef i Statsministeriet, der stgttede sin minister i
arbejdet med at lede regeringen, var Eigil Jorgensen, der tiltradte po-
sten i januar 1965.72 Denne rolle for Statsministeriets departements-
chef blev ikke mindst forstaerket ved Nils Bernsteins tiltraeden (1996)
og frem. Statsministeriets departementschef 1973-1979, juristen J@r-
gen Gersing, skulle angiveligt have veret ganske usikker med hensyn
til gkonomisk radgivning af statsministeren.73 Sa sent som i 198q blev
omgangstonen i ministeriet beskrevet som ,neesten familicer*.74

Efter at Mette Frederiksen kom til som statsminister i 2019, blev
bade Finansministeriets og Statsministeriets departementschefer hur-
tigt udskiftet. Pa disse poster blev indsat personer, som Mette Frede-
riksen selv havde handplukket i henholdsvis Beskaftigelsesministeri-
eti 2018 og i Justitsministeriet i 2014 — handplukket i kraft af ,fejder”
med de embedsmand, hun havde overtaget.”5 Det er hidtil uset, at ud-
skiftninger sker sa hurtigt efter et regeringsskift pd begge disse cen-
trale poster med udgangspunkt i statsministerens personlige preefe-
rencer. At statsministeren tager sig disse frihedsgrader, er neppe set i
1g60’erne eller for, hvor eksempelvis Jens Otto Krag lzenge holdt fast i
en departementschef (Jorgen Elkjer-Larsen), han ikke kunne udsta.
Krag skrev i sin daghog 20. november 1964:

Det er en nesten svimlende lettelse at veere kommet af med den
darligt egnede Elkjaer-Larsen. Han var sagligt og menneskeligt en
belastning for sin minister og sit ministerium.76

71 Finansministeriet (2019): Forslag til finanslov for 2o20. Tekst og anmaerk-
ninger § 5. Statsministeriet. Side 10. Tilgeengelig pa Finansministeriets hjem-
meside: https://www.fm.dk/publikationer/2019/forslag-til-finanslov-for-fi-
nansaaret-2020 (13.05.2020).

72 Kaarsted: ,Af departementschefernes historie, s. 67.

73 Peter Heyn Nielsen: ,VK-eraens departementschefer — troldmendene fra
Oz®, Politik, bd. 17, nr. 1, 2014, s. 43.

74 Lars Bernhard Jgrgensen og Niels Jgrgen Nehring: ,Statsministeriet og
statsministeren®, i Per Fischer (red.): Statsministeriet i 75 dr, Statsministeriets ju-
bileeumsudvalg 1989, Kgbenhavn 1989, s. 88.

75 Thomas Larsen: Mette Frederiksen — Et politisk portret, Gyldendal, Kgbenhavn
2019, S. 99.

76 Jens Otto Krag Arkiv: Dagbgger. Dagbgger og dagbogsoptegnelser 1959-
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Statsrad — mgderne mellem ministre og majestcet

Efter analysen af statsministerens og Statsministeriets zendrede rolle
folger her analysen af ledelsen og koordinationen af politikudvikling
gennem perioden. Ifglge Grundloven skal alle regeringsanliggender
behandles i statsradet, hvor alle ministre er til stede. Kongen leder
mgderne, og tronfglgeren deltager, nar denne er fyldt 18 ar. Naiv laes-
ning af den paragraf kan give indtryk af, at alle ministrene sidder her
i statsradet med kongen og diskuterer regeringens politik kollektivt. I
dag er der enighed om, at statsradet ikke har nogen retlig eller politisk
betydning.77 Det er imidlertid vigtigt for forstaelsen af danske regerin-
gers udvikling, at det ikke altid har forholdt sig sadan.

I hvert fald frem til Estrups tiltreeden som konseilspraesident i 1875
var statsradet det sted, hvor koordination af de vigtigste regeringsan-
liggender blev forhandlet og afgjort.78 Siden januar 1852 havde kon-
gen som naevnt vaeret leder af mgderne i statsradet, og kongerne blan-
dede sig ogsa i sagerne, selvom det med tiden aftog i omfang.79

I den davaerende statsret var statsradet karakteriseret sdledes:

Hensigten med Oprettelsen af Statsraadet er dels, at vigtigere Sa-
ger kunne underkastes en grundig Overveielse og betrygges mod
ensidig Afgjorelse, dels at der kan dannes en Forbindelse mellem
de enkelte Ministre, hvorved der sikkres Enhed og Bestemthed i
Regeringens Politik.80

Den er markant forskelligt fra nutidig statsret. En raekke udsagn fra
ministre bekrafter, at statsradet havde karakter af et koordinerende
forum, uanset at kongen ogsa deltog. Krigsminister i 1848 A.F. Tscher-
ning erindrede meget illustrativt:

Denne fgrste Tid efter Krigsministeriets Ordning og Harens
Sammendragning var meget byrdefuld. Ikke alene gik Dagen

1971. Kasse 162. Arbejderbevagelsens Bibliotek og Arkiv.

77 Christensen, Jensen & Jensen: Dansk Statsret, s. 67-68; Tim Knudsen: ,How
Informal Can You Be? The Case of Denmark®, i B. Guy Peters, R.A'W. Rhodes
& Vincent Wright (red.): Administering the Summit Administration of the Core Exe-
cutive in Developed Countries, Palgrave Macmillan, New York 2000, s. 157.

78 Knudsen: ,Ministerialsystemet®, s. 522.

79 Smst., s. 522.

80 Carl Georg Holck: Den danske statsforfatningsret. Fprste del (udgivet efter forfat-
terens ded ved C. Goos og J. Nellemann), Gyldendal, Kebenhavn 18609, s. 171.
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hen med uafladeligt Arbeide. Der maatte jevnlig holdes Statsra-
adsmgder. Statsraadet skulde blive enigt om en felles Politik.81

Mindre klart er det, hvornar der skete et skifte veek fra denne praksis
og dermed ogsa, hvorfor den koordinerende funktion sidenhen pri-
mert tilfaldt ministermgder uden kongens deltagelse fremfor stats-
rad. Det har varet fremfgrt, at Estrup som konseilspraesident gnske-
de, at ministrene samstemte deres synspunkter for mgdet med kongen
i statsradet.82 P4 den made tradte statsradet i baggrunden, mens mi-
nistermgderne vandt frem. Men statsradet spillede ogsa efter Estrups
tiltreeden en rolle i koordineringen af regeringens politik. Selv efter
19o1 beretter flere ministre om, at der fortsat var diskussioner af ko-
ordinationsmeessig karakter i statsradet. Det gaelder J.C. Christensen
i hans dagbgger bade fra hans tid som kultusminister (1go1-19os) og
som konseilspraesident (1905-1908),83 Jens Jensen-Sgnderup i hans
erindringer bade for tiden som minister for offentlige arbejder (19o8-
1909) og som indenrigsminister (1910-1913) og Klaus Berntsen i hans
erindringer fra hans tid som konseilsprasident (1910-1919).84

Der synes at vaere sket et skred, efter at C.Th. Zahle i 1913 dannede
regering anden gang, herunder med oprettelsen af Konseilspresidiet
ultimo 1913.85 Efter 1920 afholdt kongen sig i store trak fra at blan-
de sig i politik, og med Socialdemokratiets forste regeringsdannelse i
1924 overgik statsradet til at blive af ceremoniel og rituel karakter. En-
degyldigt skete det med Christian 10.s dgd i 1947. I januar 1941 note-
rede den relativt nye og upolitiske minister Gunnar Larsen i sin dag-
bog om statsrad:

81 ALF. Tscherning: Af Anton Frederik Tschernings efterladte papirer. Andet bind,

P.G. Philipsens Forlag, Kgbenhavn: 1877, s. 303-304. Derudover: Minister uden
portefglje H.N. Clausen (1848-1851) i sine erindringer: Optegnelser om mit Lev-
neds og min Tids Historie, s. 348-349, 361-365; Krigsminister C. van Dockum
(1848-1852) i sine erindringer: Livserindringer (Udgivne af Wm. Carstensen),
Ernst Bojesens Kunstforlag, Kebenhavn 1893, s. 196. Se ogsa Thorsen: De dan-
ske ministerier 1848-1901. Et hundrede politisk-historiske biografier, s. 179, 367.

82 Knudsen: ,Ledelse og koordinering i regeringen®, s. 65.

83 ].C. Christensen: Dagbgger 1900-1909. Udgivet og kommenteret af Peter Ramskov
Andersen og Poul Duedahl, Gyldendal, Kgbenhavn 2006, s. 128-129, 375.

84 Jens Jensen-Sgnderup: Hyrt og oplevet gennem 24 drs politisk virksomhed pa rigs-
dagen 1896-1920, H. Hagerup, Kgbenhavn 1943, s. 115, 124.
85 Tim Knudsen: ,Forvaltningen og folkestyret®, i Tim Knudsen (red.): Dansk

forvaltningshistorie I1. Stat, forvaltning og samfund. Folkestyrets forvaltning fra 19or
til 1953, Jurist- og gkonomforbundets Forlag, Kgbenhavn 2000, s. 146-147.
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at det i realiteten kun er en formalitet, som i nogen grad bzrer
indtrykket af det farceagtige [...] mange gange har man indtryk-
ket af, at kongen ikke har nogen videre forstdelse af, hvad de fore-
lagte lovforslag egentlig betyder.86

Anker Jgrgensen skrev i sin tidlige tid som statsminister i sin dagbog,
at en ting kunne man da sige om statsradsmgderne, og det var, at man
her ikke behgvede at teenke.87

Ministermgder uden majesteten

Ministermgdet aflgste med tiden statsradet som det koordinerende
forum for regeringers politikudvikling. Her var alle ministre samlet
uden kongens tilstedevarelse. Ministermgder har umiddelbart eksiste-
ret siden 18x0’erne,88 men ligesom med statsradet er udviklingen af
ministermgdernes funktion i forhold til regeringers politikudvikling
ubeskrevet savel som uklar.

Ernst Andersen fandt i Rigsarkivet tegn pa ministermgder i perio-
den 1854-1862.89 T 1859 navnte daverende premierminister A.S. @Or-
sted eksplicit ministerkonferencer som noget, der skulle afholdes se-
parat fra statsradet.90 Det er det tidligste eksempel, jeg har kunnet fin-
de, pd omtale af ministermgder separat fra statsradsmgderne. A.F.
Kriegers dagbgger, der ikke var tilteenkt udgivelse, indikerer en stigen-
de rolle for ministermgdet som koordinerende funktion i regeringen.
A.F. Krieger havde af to omgange forskellige ministerposter (1856-
1850, 1870-1874). Hvad angér koordination inden for regeringen, om-
taler han i dagbggerne ikke pa noget tidspunkt ministerkonferencer
for hans fgrste ministertid — kun statsrad. Under hans anden minister-
tid omtaler han imidlertid begge typer mgder.91

86 Gunnar Larsen: Samarbejdets mand: Minister Gunnar Larsen: Dagbog 1941-
1943. Bind 1. januar — december 1941 (Redigeret af Joachim Lund og John T.
Lauridsen), Historika, Kgbenhavn 2015, s. 42.

87 Anker Jorgensen: Bplgegang. Fra mine dagbgger 1972-1975, Fremad, Kgben-
havn 1989, s. 33. Se ogsa: Mogens Lykketoft: Erindringer. Holdning og handling,
Rosinante, Kgbenhavn 20109, s. 135ff.; Flemming Hansen: Politik til tiden (For-
talt til Jette Hvidtfeldt), Rgdovre, Forlaget Sohn 2008, s. 249.

88 Knudsen: ,Historiens dom over 1864, s. 21.

89 Ernst Andersen: Fra juraens overdrev, Gad, Kgbenhavn 1953, s.

194. Se ogsa: https://www.sa.dk/ao-soegesider/da/other/index-crea-
tor/58/455079/21835831 (15.05.2020).

90 Harald Jorgensen: Statsrddets forhandlinger 1848-1863. V. bind. 27. april
1853-31. maj 1854, Ejnar Munksgaards Forlag, Kgbenhavn 1962, s. 125.

91 Bggerne er digitaliserede, sa det er muligt at anvende sggefunktion: A.F.
Krieger: Dagbgger 1848-1880, udg. af Elise Koppel, Aage Friis og P. Munch),
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Organiseringen af regeringsarbejdet i Estrup-tiden (1875-1894) er
notorisk svaert at fa indblik i. Hgjre-politikeren og den senere sa for-
kaetrede juraprofessor Henning Matzen er imidlertid inde pa koordi-
neringen af regeringsarbejdet i sin statsret fra 1881. Matzen skriver
her, at det i Grundloven omtalte ministerrad kun vides at have vearet
anvendt en enkelt gang.92 Dernaest skriver Matzen:

Med det i Grundlovens § 16 omhandlede Ministerraad maa de
Konferencer, som Ministrene regelmassig afholde mellem dem
selv indbyrdes, ikke forvexles. De ere rent private Mgder, der al-
deles ikke have nogen forfatningsretlig Betydning.93

To ting er vaerd at bemaerke. Dels at Matzen tilhgrte en elite, der var
taet pa Estrup-regeringerne. Pa tidspunktet for udgivelsen af navnte
statsret sad han i Landstinget for Hgjre. Dels skal man laegge maerke til
ordet ,regelmessig®. Det er ikke udpraeget pracist, men det indikerer,
at ministermgder uden kongens deltagelse er blevet institutionalise-
rede. En tilsvarende udlaegning sas ikke i den forudgaende statsret.94
En lignende formulering ses hos C. Goos, der var kultusminister 1891-
1894 under Estrup, i dennes statsret.95

Frem mod 1914 blev ministermgder den gverste indsats i regerin-
gens beslutningspyramide, samtidig med at der ogsa var en udpre-
get ressortautonomi.9% Davarende konseilspresident J.C. Christensen
skrev i sin dagbog 16. januar 19ob6:

I dag have vi Ministermgde, det er No. 52 i det forlgbne Aar,
altsaa i Gennemsnit ét om Ugen. Og vi faa mere udrettet i vore
Mgder end under det forrige Ministerium, thi der druknede det
hele ofte i endelgs Snak og Disput om intetsigende Smaating.97

Omstaendighederne under 1. Verdenskrig gjorde derefter, at ministre-
ne i langt hgjere grad matte koordinere meget af deres arbejde.98 An-

bd. 1 + 5, Gyldendal, Kgbenhavn 1920 + 1923..

92 Henning Matzen: Den danske statsforfatningsret. Anden del, Schultz, Kgben-
havn 1881, s. 108. Se ogsa: C. Goos & Henrik Hansen: Grundtrek af den danske
statsret, Den Gyldendalske Boghandels Forlag, Kgbenhavn 1890, s. 83.

93 Matzen: Den danske statsforfatningsret. Anden del, s. 108.
94 Holck: Den danske statsforfatningsret. Fprste del.

95 Goos & Hansen: Grundtrek af den danske statsret, s. 83.
96 Knudsen: ,Ledelse og koordinering i regeringen®, s. 68.
97 Christensen: Dagbgger 1900-1909, s. 274.

98 Knudsen: ,Ledelse og koordinering i regeringen®, s. 68.
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tallet af ministermgder steg op til og med 1gg0’erne, hvorefter det be-
gyndte at falde igen.99 Ministermgdet er pa dette tidspunkt det centra-
le forum for fastleeggelsen af regeringens politiske linje.

Carl Hermansen var 1945-1947 kirkeminister, og han skrev om den-
ne ministertid kort tid efter sin afgang, at ,noget, som tog endog over-
ordentlig megen tid, var de mange og langvarige ministermgder®.100
Han omtaler her:

den indgaaende drgftelse, hvert enkelt lovforslag, hver handels-
aftale og adskillige andre forhold fik i ministermgderne. Der var
her selvfglgelig mange interessante ting, man fik lejlighed til at
saette sig ind i, men tiden trak ofte meget leenge ud.101

Ministermgdets funktion som koordinerende organ aftog ganske
langsomt i betydning frem mod 1g80’erne og blev snarere til en efter-
kontrol for regeringens ministre inden foreleeggelsen af lovforslag.102
Det var blandt andet en konsekvens af, at en moderne stat som den
danske lovgav og regulerede langt mere end tidligere. Dermed var
det helt urealistisk at diskutere alle sager pa ministermgder, herun-
der isaer hvis alle skulle have ordet. Den ggede lovgivningsaktivitet lag-
de ogsa pres pa ministrene hver isaer. Allerede i 1929 foreslog statsmi-
nister Thorvald Stauning, at man skulle oprette flere ministerier, da
arbejdspresset for ministre var vokset.103 Samme debat opstod igen i
1937, hvor flere ministre stemte i med, at arbejdsbyrden for ministre
var steget i et omfang, der kaldte pa et gget antal ministre.104 Det fik
danske regeringer sidenhen, og danske regeringer har typisk haft i
omegnen af 20 ministre siden slutningen af 1g60’erne. Det ggede an-
tal ministre bidrog til, at ministermgder med samtlige ministres aktive
deltagelse var for tungt et forum til at koordinere regeringens politik.

I Mogens Lykketofts erindringer tilleegger han ministermgdet en
funktion som koordinerende forum for sin tid som skatteminister
1981-1982, mens han ikke omtaler det for sin tid som finansminister
og udenrigsminister 199g-2001.105 I nyere tid har ministermgdet ikke

99 Knudsen: ,Ledelse og koordinering i regeringen®, s. 67.

100 Carl Hermansen: Fra Thorshavn til Frederiksholms Kanal, Munksgaard, 1948,
S. 127.

101 Hermansen: Fra Thorshavn til Frederiksholms Kanal, s. 127.

102 Knudsen: ,Ledelse og koordinering i regeringen®, s. 67.

103 Socialdemokraten 10. nov. 1929.

104 Randers Dagblad og folketidende 8. juni 1937; Horsens avis 8. juni 1937, Frede-
ricia Socialdemokrat 1. juli 1937.

105 Lykketoft: Erindringer. Holdning og handling, hhv. s. 139 og 244-252. Se
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Fig. 2. Regeringen mgdles ikke kun sammen med regenlen i stalsradel, men ogsd,

under mere eller mindre private former, til ministermgder uden kongen. Dengang
regeringer kun havde syv ministre, hvor der blev lovgivet langt mindre, og hvor
den offentlige sektor var relativt overskuelig, var den slags mgder et effektivt koordi-
neringforum. I dag ville det vere umuligt at drgfte alle lovforslag og politiske pro-
blemstillinger i dybden pd ministermgder — ikke mindst hvis alle ministre skulle
komme til orde. Det mere end aner man pa dette billede fra 28. juni 2019, hvor det
[forste ministermgde © Mette Frederiksens regering blev afholdt. Ministermgdet er nu
i hgjere grad en orientering fra statsministeren, hvor ministrene om ikke andet bli-
ver mindet om, at de tilhgrer en og samme regering. Foto: www.regeringen.dk.

veeret forum for diskussioner, men snarere dannet ramme for en ori-
entering fra statsministeren, og mgderne har veret meget formelle.106
Mgdernes karakter kan i mindre omfang variere med statsministerens
ledelsesstil savel som stemningen mellem ministrene i tilfaelde af steerk
splittelse internt i eller mellem partier i regeringen. Henriette Kjer
forteeller om sin ministertid (2001-2005):

... ministermgderne er, om muligt, endnu mere hierarkisk opbyg-
get end de konservative gruppemgder. Der er ingen tvivl om, at
de bliver kgrt meget stramt, og det foregar meget disciplineret.
Statsministeren orienterer maske om noget aktuelt, for eksempel
om sit mgde med Bush, derefter gennemgar ministrene de lovfor-
slag, de gerne vil fremsette. Her kunne man foranlediges til at
tro, at nogle ville komme med forslag eller zendringer, men det er

ogsa: Knud Thestrup: Mit livs gdgade, Schgnberg, 1976, s. 273-274.

106 Knudsen: Fra Folkestyre til markedsdemokrati, s. 299; Jensen: Minister - mellem
ministerium og Folketing, s. 110.
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der bestemt ikke lagt op til. Jeg oplevede tit, at venstreministre,
som rakte fingeren op for at kommentere noget, bare blev overset
af Statsministeren. Det var meget skolemesteragtigt.107

Ministermgdet kan ogsa fungere som en sidste kontrolinstans, for lov-
forslag fremsaettes i Folketinget.108 Ministermgdernes maske vigtigste
funktion er, at det minder ministrene om, at de alle sammen tilhgrer
samme regering.109 Til sidst kan der ogsa findes eksempler pa, at mi-
nistermgdet bruges til at disciplinere ministre — forstaet pa den made,
at en minister uden varsel kan blive udspurgt om en sag i vedkommen-
des ressortomrade, hvor det vil se pinligt ud, hvis ministeren ikke kan
redeggre fyldestggrende herfor.110

Regeringsudvalg: Definitionen pa en inderkreds?

Fremfor ministermgder som koordinerende forum kom med tiden re-
geringsudvalg, hvor kun en mindre del af ministrene er samlet. Nor-
malt anfgres de fgrste regeringsudvalg i Danmark at vere etableret
ved beszttelsen i 1940.111 Siden da har alle regeringer i Danmark haft
regeringsudvalg.112 Formanden for det ene af besattelsestidens rege-
ringsudvalg, Krisekabinettet, handelsminister Halfdan Henriksen,
mente efter krigen, at udvalget isaer i 1942 efter Thorvald Staunings
dgd fik en central rolle i regeringen:

Det hgrte nu til sjeldenhederne, at en afggrelse, truffet af Krise-
kabinettet, blev forelagt det samlede ministerium til forhandling
og godkendelse, og herved undgik man gentagelser, forsinkelser
og ungdig spild af tid.113

For Krisekabinettets vedkommende var funktionen ikke mindst at
samstemme synspunkter i de heterogene samlingsregeringer under

107 Henriette Kjer: Henriette Kjeer - indtil nu (i samarbejde med Louise Raas-
chou), Ekstra Bladet, Ksbenhavn 2005, s. 142.

108 Knudsen: Fra folkestyre til markedsdemokrati, s. 299.

109 Knudsen: Fra folkestyre til markedsdemokrati, s. 299; Kjeer: Henriette Kjeer - ind-
til nu, s. 141. Se ogsa Olsen: ,Regeringsarbejdet®, s. 94.

110 Hansen: Politik til tiden, s. 66.

111 Knudsen: ,Ledelse og koordinering i regeringen®, s. 70; Sgren-Ole Olsen:
»llretteleeggelsen af regeringsarbejdet”, i Per Fischer (red.): Statsministeriet i
75 dr. Statsministeriets jubileumsudvalg 1989, Kgbenhavn 1989, s. 152.

112 Knudsen: ,Ledelse og koordinering i regeringen®, s. 7off.

113 Halfdan Henriksen: ,Handelen®, i Vilhelm La Cour (red.): Danmark under
bescettelsen, Westermann, Kgbenhavn 1947, s. 286.
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besxttelsen. Derudover var der under krigen ogsa regeringens beskaef-
tigelsesudvalg.114 Beskeeftigelsesudvalget var en forlgber for det gkono-
miudvalg, der blev nedsat efter regeringsskiftet i 1947, hvor der i beg-
ge tilfelde var formaliseret sekretariatsbistand.115 @konomiudvalget
har i varierende format eksisteret siden med undtagelse af en kort
overgang i slutningen af Poul Schliiters statsministertid (se nedenfor).
Det skulle blive det vigtigste regeringsudvalg i arene, der fulgte. Alle-
rede i 1947 havde udvalget en afggrende koordinerende rolle i rege-
ringsarbejdet.116

Mere ukendt er det, at der ogsa har veret i hvert fald yderligere to
regeringsudvalg, et handelsaftaleudvalg i 1935 og et beskaftigelsesud-
valg i 1996, skgnt vi ikke kender nzermere til aktiviteterne.117 Mindre
formaliseret har der ogsa varet kliker og inderkredse i tidligere rege-
ringer.118 Den vigtige forskel er, at under og efter besettelsen blev de-
ciderede inderkredse formaliseret i form af regeringsudvalg — i gvrigt
cirka 50 ar senere end i Storbritannien.119

I slutningen af 1g70’erne lgd en omfattende analyse pa, at rege-
ringsudvalg ,til aflastning af ministermgdet som koordinationsor-
gan er et efterkrigsfenomen®.120 Neermere bestemt var det et faeno-
men startende i det helt sma fra slutningen af 1g50’erne ogi ,betydelig
vekst® fra begyndelsen af 1g70’erne.121 Frem mod 1968 steg antallet
af regeringsudvalg fra et par stykker til sma ti udvalg. Nogle var meget

114 Erik Ib Schmidt: Fra psykopatklubben. Erindringer og optegnelser, Gyldendal,
Kgbenhavn 1993, s. 241.

115 Christensen: Centraladministrationen: Organisation og politisk placering, s. 134.
Se ogsa: Jensen: Den store koordinator. Finansministeriet som moderne styringsakigr, s.
105; Schmidt: Fra psykopatklubben. Erindringer og optegnelser, s. 245-246; Larsen:
Samarbejdets mand: Minister Gunnar Larsen: Dagbog 1941-1943. Bind 1. januar —
december 1941, s. 201, 275,

116 Jens Otto Krag: ,Manddomsgerning®, i H.C. Hansen & Julius Bomholt
(red.): Hans Hedtoft. Liv og virke, Fremad, Kgbenhavn 1955, s. 112ff.

117 Socialdemokraten 29. november 1935 og Fredericia Socialdemokrat 20. febru-
ar 1936.

118 Knudsen: ,Ledelse og koordinering i regeringen®, s. 65, 68; C.Th. Zahle:
Konseilspresident C. Th. Zahles dagbsger 1914-1917 (udgivet ved Tage Kaarsted),
Universitetsforlaget i Aarhus, Aarhus 1974, s. 8, go-91.

119 Brian W. Hogwood & Thomas T. Mackie: ,The United Kingdom: decision
sifting in a secret garden®, i Thomas T. Mackie og Brian W. Hogwood (red.):
Unlocking the Cabinet. Cabinet Structures in Comparative Perspective, Sage, London
1985, 5. 37.

120 Christensen: Centraladministrationen: Organisation og politisk placering, s. 134.
121 Christensen: Centraladministrationen: Organisation og politisk placering, s. 194-
135.
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snaevert sagsorienterede (Nordjyllandsudvalget, Udvalget for civilt be-
redskab), andre havde en bredere politisk koordinerende rolle.

Ikke mindst i tilfeelde af flerpartiregeringer havde regeringsudvalg
allerede dengang en funktion i forhold til at samstemme synspunkter
pa tvaers af partierne.122 Et tidligt eksempel herpa sas i 1957. I regerin-
gen H.C. Hansen II blev gkonomiminister Bertel Dahlgaard formand
for @konomiudvalget, selvom han ikke var fra statsministerens parti.
Han erindrede om udvalget:

Ethvert problem af stor politisk og gkonomisk rekkevidde i andre
ministerier blev behandlet i udvalget under deltagelse af den pa-
geldende fagminister. Det fik en ikke ringe betydning, at det pa
forslag af statsminister H.C. Hansen blev bestemt, at nar der om
en sag var tilvejebragt enighed i gkonomiudvalget, skulle det ikke
vaere ngdvendigt at foredrage sagen i ministermgde.123

Hilmar Baunsgaard blev i 1968 statsminister i en relativ heterogen tre-
partiregering, hvor regeringsudvalg fik en kraftigt udbygget rolle. Re-
geringen havde stadig et gkonomiudvalg, der havde stgrst formalise-
ringsgrad i form af embedsmandsstgtte, mens et nyt tiltag var det po-
litisk pkonomiske udvalg (P@-udvalget), der pa sin vis foregreb senere
regeringers koordinationsudvalg.124 En gennemgang af statsministe-
rens kalender viser, at P@-udvalget mgdtes omkring 125 gange i lobet
af valgperioden, hvorimod @konomiudvalget ,kun“ mgdtes omkring
96 gange i samme periode.125

Stadigt flere regeringsanliggender blev nu styret gennem regerings-
udvalg og i ringere grad af ministrene individuelt eller i ministermg-
det.126 Mod slutningen af 1970’erne kunne @konomiudvalgets beslut-
ninger ifglge Jorgen Grgnnegard Christensen vare ,endelige i for-
hold til ministermgdet“.127 Da Svend Auken i september 1977 pr. tele-
fon blev tilbudt en ministerpost, ville han ,omgaende gerne vide, om

122 Christensen: Centraladministrationen: Organisation og politisk placering, s. 146-
149.

123 Bertel Dahlgaard: Kamp og samarbejde: Neerbilleder af politik og politikere gen-
nem 40 dr, Fremad, Kgbenhavn 1964, s. 140.

124 Poul Nyboe Andersen: Det umuliges kunst — erindringer fra dansk politik 1968-
77, Odense Universitetsforlag, Odense 1989, s. 75.

125 Baunsgaard, Hilmar, politiker: Kalender (1957-1977) pakke nummer 24.
Rigsarkivet.

126 Christensen: Centraladministrationen: Organisation og politisk placering, s. 148-
149.

127 Christensen: Centraladministrationen: Organisation og politisk placering, s. 147.
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han kunne komme med i regeringens gkonomiudvalg® og spurgte ind-
treengende til det samme dagen efter, hvis man skal tro Anker Jgrgen-
sens dagbog.128

Iszer fra slutningen af 1g60’erne steg antallet af regeringsudvalg
for at toppe med 25 i Anker Jorgensens sidste regering.129 Med rigtig
mange regeringsudvalg kan deres funktion vare steerkt varierende.130
Et embedsmandsudvalg naede i december 1977 frem til, at flere ud-
valg havde haft meget lav mgdefrekvens, sdledes at hele seks regerings-
udvalg de seneste ar havde mgdtes ,3-4“ gange arligt eller mindre.131

Fra Poul Schliiters tiltreeden som statsminister i 1982 faldt antallet
af regeringsudvalg markant, mens det i serdeleshed aftog ved Anders
Fogh Rasmussens tiltraedelse som statsminister i 2001, og siden da har
antallet typisk ligget pa mellem fire og seks. I alle nyere regeringer har
der heriblandt veret et sikkerhedsudvalg (1958 og frem) og et ansat-
telsesudvalg (1977 og frem), der ikke har fokus pa politikudvikling i
bredeste forstand, men hvorfra det dog er muligt at pavirke politiske
beslutningsprocesser og udgve koordination inden for regeringen pa
meget snaevre omrader.

Opfindelsen af Koordinationsudvalget

Som antydet indledningsvis har Koordinationsudvalget sammen med
@Pkonomiudvalget i dag en helt central position i dansk regeringsar-
bejde. I 1982 etablerede Poul Schliiter Koordinationsudvalget ved sin
tiltreeden som statsminister, og det har eksisteret i alle danske regerin-
ger lige siden med statsministeren som formand.132

Poul Schliter har ofte vaeret bergmmet for etableringen af Koordi-
nationsudvalget som det afggrende forum for at fastleegge regeringens
politiske linje.133 Han haevder selv at have opfundet udvalget.134 Ved

128 Anker Jorgensen: I smult vande. Fra mine dagbpger 1975-1977, Fremad, Kg-
benhavn 1989, s. 470-471.

129 Knudsen: ,Ledelse og koordinering i regeringen®, s. 7o.

130 Jgrgen Grgnnegard Christensen: ,In search of unity: cabinet committe-

es in Denmark®, i Thomas T. Mackie & Brian W. Hogwood (red.): Unlocking the
Cabinet. Cabinet Structures in Comparative Perspective, Sage, London 1985.

131 Embedsmandsudvalget vedrgrende planlaegning i: Finansministeriet, Knud
Heinesen, ministerarkiv, Regeringens planlaegnings- og miljgudvalg (1975-
1979) pakke nummer 5. Rigsarkivet.

132 Uanset at det en overgang i 1998 havde lav mgdefrekvens. Det eksisterede sta-
dig: Jensen: Veek fra afgrunden. Finansministeriet som gkonomisk styringsaktgr, s. 461.
133 Niels Wium Olesen (under medvirken af Torsten Borring Olesen): De dan-
ske ministerier 19772-1993. Del II. Poul Schliiters tid 1982-1993, Gads Forlag, Kg-

benhavn 2018, s. 54.

134 Anne Sofie Kragh & Michael Dyrby: Statsministrene, Politikens Forlag, Kg-
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- |sammen- |udsendelse |vdsendelse | Udsendelse | Embeds-  |Arligt Parallelt
vdvalg setning af af af mands— mpdeantal: | embedsmands- | Andre oplysniager N
dagsorden [materiale referat deltagelse ca. udvalg. |
Erhvervs-|UM (fmd) I forbindelse med re— |
oM, Normalt geringens beskefti- |
Ja Ja Ja Ja 2-3 Nej gelsesplan op til
g augustsamlingen blew |
udvalget |mfon, der holdt ca. 20 mp-
BM, AM der i dette udvalg. |
Byrde-  |IM (£md) Nej Ja Nej Nej 2-3 Nej Mgder i forbindelse |
og op- FM, @M, med de tilhugevendehﬂ
gave- SoM mgder mellem regerin—
forde- gen og kommurale orga—
lings- nisationer. |
udvalget
Nej Ja Ja Ja Ja Mpder i forbindelse
med stprre opgave—
omlegninger., Tidlige—
re holdtes i gennem—
snit 10 mpder drligt.
Miljg-  [MM (fmd) |
udvalget |FM, @M,
oM, IM, Ja Ja Ja Ja p=3 INej
LM, MfoA
Social- 3
udvalget [SoM (£md) Normalt |
EM, oM, Ja Ja ikke Nej -2 Nej |
IM, UnM, |
MiS+a, : |
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Under-  |UnM (£md)
visnings-|EM, SoM, Der har ikke varet
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den tidligere rege-—
ringstid.
Skatte- |ufsta i
udvalget |(fmd) Nej Ja Nej Nej & I de sidste 3 Ar &
EM,0M, 2
™, AN afholdt 4 mgder.

Fig. 3. Med veksten i antallet af ministre og mengden af sager kunne man efter-
hdnden tkke nd at diskutere alting pa ministermgderne. En konsekvens blev, at an-
tallet af regeringsudvalg i efterkrigstiden stgt og roligt steg for at toppe i slutningen
af 1970%erne. Del blev lidl en aulomalreaklion, al man oprellede nye regeringsud-
valg, ndr nye politiske problemer meldte sig, sGé man undgik, at alt for mange emner
skulle diskuteres pa ministermgderne. Men det var undertiden wigennemtenkt og
halvhjertet, for en rekke af udvalgene mgdtes kun sjeldent, som det fremgdr af den-
ne oversigt. Siden blev regeringsudvalgene vesentlig ferre, mens styringen, der ud-
gik fra de tilbageverende, til gengeld blev langt mere effektiv. Oversigt ¢ Rigsarkivet
(se nole 132). Folo: Peler Heyn Nielsen.

narmere eftersyn kan man dog diskutere, om der var tale om en deci-
deret nyskabelse med Poul Schliiter som ophavsmand. Fa har veret op-
merksomme pa, at der fandtes et koordineringsudvalg — undertiden
kaldet netop koordinationsudvalget — i Anker Jgrgensens sidste rege-
ringer, der sad op til, at Poul Schliiter overtog statsministerposten.135
Selvom selve navnet saledes ikke alene var Schltters pahit, spillede An-
ker Jgrgensens koordineringsudvalg imidlertid en anden og mere pe-
rifer rolle end det senere koordinationsudvalg.136

benhavn 2017, s. 107.

135 Oversigt over regeringsudvalg 1960-2019" (aktindsigt fra Statsministeriet
18. januar 2019). Se dog Olesen & Olesen: De danske ministerier 1972-1993. Del
II. Poul Schliiters tid 1982-1993, s. 54.

136 Finansministeriet, Knud Heinesen, ministerarkiv: Regeringens udvalg
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I Statsministeriet udarbejdede man i december 1981 i forbindelse
med forhandlinger om en mulig SR-regering et notat, der redegjorde
for, hvordan en sadan kunne tilretteleegge sit arbejde. Her anbefaler
man et ,politisk koordineringsudvalg (en slags indre kabinet)“.137 Det
er sandsynligt, at Poul Schliiter er blevet prasenteret for dette notat
ved regeringsdannelsen ti maneder senere. I notatet henvises ogsa til
organiseringen af arbejdet i den seneste flerpartiregering.

Ser man bort fra navnet, var der udvalg i stil med Poul Schliiters ko-
ordinationsudvalg tidligere i form af P@-udvalget under Hilmar Bau-
nsgaard og Planlaegningsudvalget en overgang under Anker Jgrgen-
sen. Disse udvalg foregreb den senere struktur, hvor der bade var et
gkonomisk regeringsudvalg og et udvalg med et bredere politisk-tak-
tisk fokus. P@-udvalget havde dog den indbyggede svaghed, at det var
gkonomiministeren og ikke statsministeren, der var formand.

Hvad angar den centrale koordinering af regeringens politiske lin-
je, fremhaeves i Anker Jgrgensens statsministertid den helt uformel-
le gruppe af politikere kaldet ,kredsen®, der kunne indeholde parti-
medlemmer uden for regeringen.138 Men Anker Jorgensen nedsatte
ogsd Planleegningsudvalget (1978-1980) med sig selv som formand.
Det skete pa initiativ af Finansministeriet og mere preacist betenk-
ning 748, der anbefalede mere central styring i regeringen.139 Da det
blev etableret, vakte det kritik internt i regeringen, da nogle ministre
nermest profetisk frygtede, at udvalget ville udvikle sig til at blive en
soverregering®.140

I forhold til Poul Schliters koordinationsudvalg er det her vard at
bemzrke, at denne type koordinerende politisk-taktiske regeringsud-
valg primaert havde eksisteret i de seneste fa tilfaelde af flerpartirege-
ringer i Danmark. Fra 1964 til 1982 var der kun flerpartiregeringer i
perioderne 1968-1971 og 1978-1979 — en periode i gvrigt, hvor den
danske offentlige sektor, den danske gkonomi og det danske partisy-

(1981-1982) pakke nummer 7. Rigsarkivet.

137 Statsministeriets arkiv: Statsretlige notater (1969-1984) pakke nummer 1.
Rigsarkivet.

138 Olesen & Olesen: De danske ministerier 1972-1993. Del 1. Anker Jgrgensens tid
1972-1982.

139 Udvalget vedr. centraladministrationens planlegningsvirksomhed: Planleg-
ningen i centraladministrationen. Belenkning 743, Statens Trykningskontor, Kg-
benhavn 1975. Planlaegningsudvalget blev nedsat pa ministermgdet go. sep-
tember 1977, havde fgrste egentlige mgde i februar 1978 og blev nedlagt igen
i marts 1980.

140 Olesen & Olesen, De danske ministerier 1972-1993. Del 1. Anker Jgrgensens tid
1972-1982, 5. 3251t
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stem gennemgik fundamentale forandringer. Nar Koordinationsud-
valget under Poul Schliiter blev en stgrre succes, hgrer det med til hi-
storien, at to afggrende aktgrer — Schliiter selv og finansminister Hen-
ning Christophersen — ikke mente, at det koordinerende udvalgsarbej-
de havde fungeret i regeringerne Hilmar Baunsgaard I og Anker Jgr-
gensen III, som de selv havde varet henholdsvis tet pa og deltaget i.
Derfor skulle der tenkes nyt.141

Regeringsudvalg rodfester sig i forvaliningen

Som skitseret har @konomiudvalget en lang historie i dansk regerings-
arbejde, men det har ogsa @ndret karakter undervejs. Det skete mest
tydeligt ved regeringsskiftet i januar 1993, hvor det blev reetableret ef-
ter at have veeret nedlagt siden januar 19g1. Udvalget blev forankret i
Finansministeriet med finansministeren som formand og med udvi-
det og systematisk embedsmandsstgtte.142 Siden da har @konomiud-
valget og Koordinationsudvalget veeret de afggrende koordinationsin-
stanser i danske regeringer uanset partifarve. Koordinationsudvalget
fik i 2001 en systematisk mgdeforberedelse pa embedsmandsplan pa
linje med @konomiudvalget.143

Som noget nyt fik udvalget fra da af faerre faste medlemmer, end
hvad der havde varet reglen de seneste forudgaende ar. En overgang
i Schliiters statsministertid havde @konomiudvalget haft hele 14 med-
lemmer. Ifplge departementschef i Finansministeriet Anders Eldrup
(1991-2001) var det hans anbefaling ved regeringsdannelsen i 1993,
at man skulle lave et lille gkonomiudvalg med udvidet embedsmands-
stgtte.144 Siden 199g har @Pkonomiudvalget haft mellem tre og seks fa-
ste medlemmer, ofte fire, hvilket alt andet lige ggr det til et mere be-
slutningsdygtigt forum, end hvis der er ti eller flere faste medlemmer,
som det undertiden var tilfeeldet under flere tidligere statsministre.

En anden nyskabelse var, at statsministeren ikke leengere var med-
lem af @konomiudvalget, som det ellers havde veret normen. Det
medforte til en vis grad, at @konomiudvalget var underordnet Koor-
dinationsudvalget. Udviklingen gik nu i retning af, at man skulle kla-
re de fleste detaljerede problemstillinger i @konomiudvalget, s man
kunne undga at lade sagerne ga videre til Koordinationsudvalget.145

141 Poul Schliiter: Sikken et liv, Aschehoug, Kgbenhavn 1999, s. 121.
142 Jensen: Den store koordinator. Finansministeriet som moderne styringsakigr, s. 224ft.
143 Jensen: Den store koordinator. Finansministeriet som moderne styringsakigr, s. 303.

144 Jensen: Den store koordinator. Finansministeriet som moderne styringsaktgr, s.

195ff.

145 Jensen: Den store koordinator. Finansministeriet som moderne styringsaktpr, s.
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Dermed kunne Koordinationsudvalget blive friholdt til de mere prin-
cipielle sager og undga at overbelaste statsministeren.146

At dette har vaeret hensigten, afspejles i, at mgdefrekvensen i @ko-
nomiudvalget i flere regeringer har veret hgjere end i Koordinations-
udvalget.147 Det var dog ikke tilfeeldet under regeringen Helle Thor-
ning-Schmidt 1.148 Det har vaeret udlagt som et symptom pa mangel-
fuld styring i denne regeringskonstellation:149 Man ,terskede lang-
halm*“ og beskaftigede sig med ,helt maerkvardige smating®, som et
af de faste medlemmer har udtrykt det,150 mens et andet fast medlem
har sammenlignet mgderne med ,pzlesidning®.151 Men det kan ogsa
vere et tegn pa, at Koordinationsudvalgets befgjelser var blevet udvi-
det i kraft af, at udvalget kontrollerede flere sager.

De senere ar har det veret hensigten, at begge udvalg skulle mg-
des en gang om ugen uden for ferierne.152 Departementscheferne fra
Statsministeriet og Finansministeriet oververer mgderne. Begge ud-
valg har en gruppe af topembedsmaend, som forbereder mgderne og
har et formgde fgr mgdet i de respektive udvalg.153 Det gaelder i beg-
ge udvalgs tilfeelde departementscheferne fra de faste medlemmers
ministerier.154 Derudover galder det for Koordinationsudvalgets ved-
kommende departementscheferne fra Justitsministeriet og Erhvervs-

204; Niels Fuglsang & Lotte Jensen: ,Magtens mekanismer — Regeringens ud-
valgsstruktur og koordineringspraksis under Nyrup og Fogh®, Samfundsgkono-
men, 28:2 (2010).

146 Jensen: Veek fra afgrunden. Finansministeriet som gkonomisk styringsakigr, s.
463ff.; Bendt Bendtsen: Fra bondedreng til vicestatsminister. Erindringer, Forlaget
Mellemgaard, Odense 2019, s. 250.

147 Fuglsang & Jensen: ,Magtens mekanismer — Regeringens udvalgsstruktur
og koordineringspraksis under Nyrup og Fogh*.

148 Peter Heyn Nielsen: Det utaknemmelige statsministerembede. Institut for Stats-
kundskab, Kgbenhavns Universitet, Kgbenhavn 2014, s. 81.

149 Nielsen: Det utaknemmelige statsministerembede, s. 82.

150 Holger K. Nielsen citeret i: Peter Heyn Nielsen: Fra kronprinsesse til statsmi-
nisterkandidat. Historien om Mette Frederiksen og Socialdemokraterne siden 2001, For-
laget Mellemgaard, Odense 2016, s. 273.

151 Morten @stergaard citeret i: Nielsen, Fra kronprinsesse til statsministerkandi-
dat. Historien om Mette Frederiksen og Socialdemokraterne siden 2001, s. 31 4.

152 Koordination af sager i de faste regeringsudvalg* af Statsministeriet 21.
august 2018 (jf. aktindsigt fra Statsministeriet 18. januar 2019).

153 Koordination af sager i de faste regeringsudvalg“ af Statsministeriet 21.
august 2018 (jf. aktindsigt fra Statsministeriet 18. januar 2019); Jensen: Mini-
ster — mellem ministerium og Folketing, s. 112-114.

154 Jensen: Minister — mellem ministerium og Folketing, s. 112-114.
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ministeriet, hvis ikke disses ministre er faste medlemmer, mens det
for @konomiudvalget gzelder departementschefen fra Statsministeriet
og en afdelingschef. Statsministeriets og Finansministeriets respektive
roller vidner om en centraliseret styring af regeringens politikudvik-
ling.155 Sgren Pind skriver kritisk i sine erindringer, at de faste med-
lemmer af @konomiudvalget lyttede for meget til Finansministeriet i
hans tid som minister fra 2015 til 2018.156

Den grundige forberedelse af mgderne vil som udgangspunkt veere
til fordel for de nzevnte ministeriers ministre. Institutionaliseringen
af disse to udvalg har haft den betydning for ikke-medlemmer, at de
dels ikke involveres i den lgbende politiske koordinering, dels at deres
egen politikudvikling finder sted i et underordnelsesforhold til de fa-
ste medlemmer og disses ministerier.157 Sammensatningen af udval-
gene vil derfor ogsa vaere afggrende, og statsministeren ma tage hen-
syn til regeringens partisammensztning savel som til flgje internt i
partierne.158 I etpartiregeringer kan debatten i udvalgene vere friere,
hvorimod en minister i flerpartiregeringer kan sgge alliancer forud
for dreftelser i udvalgene.159

Pia Olsen Dyhr gik i 2014 fra at veere handels- og investeringsmini-
ster med kontor i Udenrigsministeriet til at blive transportminister.
Hun blev nu ogsa fast medlem af regeringens Koordinationsudvalg.
Det havde den hidtidige transportminister ikke veeret, og i hendes
egen udlegning medfgrte det, at hun gnskede nogle @ndringer i mi-
nisteriet: ,Jeg ville ogsd gerne have en med fra Udenrigsministeriet,
fordi jeg skulle i Koordinationsudvalget, hvor der ogsa var udenrigspo-
litik pa bordet*.160 Det viser, hvordan man pa embedsmandsniveau ma
forholde sig til den rolle, regeringsudvalgene har faet, og det indebae-
rer paradoksalt nok, at Transportministeriet skal anszette folk med vi-
den om udenrigspolitik.

155 Bo Smith-udvalget: Embedsmanden i det moderne folkestyre, s. 86.

156 Sgren Pind: Frie ord, Gyldendal, Kgbenhavn 2019, s. 413-516.

157 Se ogsa: Kjeer: Henrietle Kjeer — indtil nu, s. 122; Benny Engelbrecht & Flem-
ming Sgrensen: De politiske handuverkere, Pressto, Ksbenhavn 2017, 5. 166-167.
158 Jensen: Veek fra afgrunden. Finansministeriet som gkonomisk styringsaktgr. Se
ogsa: Nielsen: Fra kronprinsesse til statsministerkandidat. Historien om Melte Frederik-
sen og Socialdemokraterne siden 2001, s. 296, 299.

159 Jensen: Minister — mellem ministerium og Folketing, s. 113-114. Se ogsa: Peter
Rundle: Tro pa det bedste. Mogens, Marianne og livets valg. Lindhardt og Ringhof,
Kgbenhavn 2008, s. 121.

160 Thomas Larsen: Pia Olsen Dyhr. Mgnsterbrud og opbrud, Gyldendal, Kgben-
havn 2018, s. 235.
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Inden for dgrene i de centrale regeringsudvalg

Vicestatsminister Bendt Bendtsen (2001-2008) erindrede om Koordi-
nationsudvalget:

.. ministrene skulle vere forberedt til teenderne for at fa grent
lys. Hertil kom, at de matte mgde op og satte sig pa en stol uden
for mgdelokalet i Statsministeriet efter et helt praecist aftalt tids-
punkt. Herefter blev de kaldt ind, nar deres sag skulle behand-
les.161

Det har narmest karakter af, at de gvrige ministre fik foretraede for
regeringens centrale ministre. Bendtsen var fast medlem af begge de
centrale udvalg i alle sine ministerar.

Lene Espersen kom med en illustrativ karakteristik af Koordinati-
onsudvalget, da hun som justitsminister var fast medlem herafi 2006:

... det er speendende at sidde med et sted, hvor man er med til
at bestemme retningen og prage politikken i det daglige. Koor-
dinationsudvalget fungerer som en slags bestyrelse i regeringen,
sa alle nye initiativer, der kommer fra de gvrige ministre, skal
foreleegges udvalget, og det taler meget til mig. En af de vigtigste
grunde for mig til at gd ind i politik er netop muligheden for at
have et helhedssyn pa samfundet, ikke for at vaere en enkeltsags-
politiker. Det er man selvfglgelig, nar man er minister for et en-
kelt helt bestemt omrade. Men ved at sidde i Koordinationsudval-
get far jeg mulighed for at beskaeftige mig med miljgpolitik, ud-
dannelsespolitik, forskningspolitik — ja, alt muligt, fordi alt mu-
ligt kgrer over scenen i det udvalg.162

Citatet cementerer udvalgets centrale rolle. Det er veerd at bemzerke,
at Espersen opstiller et modsatningsforhold mellem faste medlemmer
og ikke-medlemmer, hvor fgrstnzevnte har et ,helhedssyn“ pa regerin-
gens politiske linje, og sidstnavnte er enkeltsagspolitikere. Hun skulle
derfor ogsa beskaftige sig med sager langt fra Justitsministeriets res-
sort. Dertil skal laegges, at embedsmand fra Justitsministeriet skulle
yde faglig og saglig radgivning til deres minister i disse sager. Det er
ogsa pafaldende, at hun naevner, det er i Koordinationsudvalget, man

161 Bendtsen: Fra bondedreng til vicestatsminister. Evindringer, s. 257.

162" Gunilla Roijer: Borgens dronninger: Kvindeliv, politikerliv, Schultz, Ksbenhavn
2000, 5. 129-130. Se ogsa: Mette Frederiksen (Politiken 8. december 2019); Ka-
ren Hakkerup citeret i: Nielsen: Fra kronprinsesse til statsministerkandidat. Histori-
en om Mette Frederiksen og Socialdemokraterne siden 2001, s. 230.
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kan ,bestemme retningen® og ,prage politikken i det daglige“ — un-
derforstaet at den slags skal de gvrige ministre ikke bekymre sig om.

Karsten Lauritzen har sagt om situationen, hvor han blev tilbudt
skatteministerposten i juni 2015, at Lars Lgkke Rasmussen sagde no-
get i retning af: ,Du skal vere skatteminister. Men til gengeld kom-
mer du ogsa til at sidde i regeringens gkonomiudvalg®. Lauritzen erin-
drede om sine overvejelser:

Skatteministeriet er et meget, meget problemfyldt ministerium.
Det har det altid vaeret, men det er det seerligt nu. Det er et drgm-
mejob at sidde i @konomiudvalget, men lige skatteminister ... ah-
rr.163

Lauritzen takkede alligevel ja til skatteministerposten! Han var fast
medlem af @konomiudvalget frem til maj 2018. Det viser udvalgets af-
gorende funktion, at det kan bruges som lokkemiddel, nar ministerpo-
ster i problemfyldte ministerier, skal besattes — og at fast medlemskab
ligefrem kan kaldes et dremmejob mere end ministerposten i sig selv.

Davzrende gkonomi- og indenrigsminister Simon Emil Ammitzbgll
blev pa Folkemgdet pa Bornholm i juni 2017 spurgt, om det var sjovt
at vaere minister, og hvad der var det sjoveste? ,,... det sjoveste er jo at
sidde inde i maskinrummet i @konomiudvalget og Koordinationsud-
valget®, svarede han. Han kom med nogle eksempler pd, hvordan ud-
valgene udgjorde regeringens egentlige ledelse, hvorefter han opsum-
merede om udvalgene: ,Det er jo noget af det, man er gaet ind i po-
litik for — i hvert fald for mit vedkommende.“164 Sa enkelt kan det si-
ges. Han var uafbrudt Liberal Alliances faste medlem af begge udvalg,
mens partiet sad i regering (undtagen under hans barselsorlov).

Ved regeringen Mette Frederiksens tiltreeden sas den nyskabelse, at
statsministerens ene serlige radgiver sad med som medlem af de to
udvalg pa linje med ministrene, uanset at han ikke var underlagt mi-
nisteransvar. Det vidner yderligere om en tiltagende centraliseret sty-
ring af regeringen forankret i Statsministeriet, der dog ikke blev op-
retholdt, da han forlod posten i 2020.

Institutionaliseret topstyring af regeringer: Em konklusion

De institutionelle rammer for arbejdsgangene i danske regeringer har
markant aendret karakter siden 1848. Den stadigt mere formaliserede
koordination i toppen af regeringen forankret i Koordinationsudval-
get og Pkonomiudvalget fratager ikke-medlemmer muligheden for at

163 Politiken 9. oktober 2016.

164 Programmet ,Besserwisserne® pa TVz News 16. juni 2017.
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Fig. 4. Her ses nogel s sjeldent som el mgde i el centrall regeringsudvalg. Bille-

det er udateret, men de tilstedeverende er medlemmerne af det serdeles vigtige Mi-
nisterudvalg for Pkonomi og Forsyning, der blev nedsal i 1947 ved dannelsen af
Hans Hedtofts fyrste regering. Udvalget overgik med tiden til at hedde Pkonomiud-
valget og skulle blive en institution i dansk politik. I midten med ryggen til ses Vig-
go Kampmann, der var sekreter for udvalget frem til, han selv blev finansminister.
Kombineret med en hgj og stabil mgdefrekvens var netop sekretariatsbistanden fra
Kampmann og andre (socialdemokratisk sindede) pkonomer nyskabende og gjorde
det til mere end en uformel inderkreds af ministre. Til venstre for bordenden ses Vil-
helm Buhl, dernest pa hans venstre side H.C. Hansen, Kristen Bording, Johannes
Kjerbgl, Jens Otto Krag (modsatte bordende), Gustav Rasmussen, Hans Hedtoft og
sekreteer Viggo Kampmann (med ryggen til, ved Buhls hgjre side). Kurigst er i gv-
rigl, al man pa el enkell billede finder hele fem, der for eller siden i perioden 1942-
1972 var statsministre ¢ Danmark, nemlig Buhl, Hedtoft, Hansen, Kampmann og
Krag. Folo ca. 1950: Arbejderbevegelsens Bibliolek og Arkiv.

gve indflydelse pa politiske beslutningsprocesser i regeringen pa lin-
je med de faste medlemmer. Det star i skarp kontrast til forholdene i
danske regeringer for 50, 100 og 150 ar siden.

Koordinationsudvalget og @konomiudvalget er nu sa institutiona-
liserede, at de fremhaeves i Justitsministeriets officielle og offentlige
sVejledning om lovkvalitet®.165 Eksempelvis:

Hvis der indfgres regler, der medfgrer vasentlige byrder for er-
hvervslivet, dvs. administrative byrder over 4 mio. kr. og gvrige ef-

165 Den er tilgeengelig pa retsinformation.dk og lovkvalitet.dk.
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terlevelsesbyrder over 10 mio. kr., skal disse foreleegges regerin-
gens gkonomiudvalg.166

Det er bemerkelsesverdigt, at der i en meget formel og teknisk guide
om lovgivningen er sat konkrete talverdier pa, hvilke tiltag der skal
vere underlagt udvalgets kontrol. Tilsvarende findes citater i vejled-
ningen, der vidner om Koordinationsudvalgets centrale og staerkt inte-
grerede rolle i lovgivningsarbejdet.167

For at analysere bdde politiske aktgrers ageren sivel som politiske
resultater (og mangel pa samme) er forstaelsen af politiske institutio-
ner og deres historiske udvikling afggrende. En ministers handlefri-
hed skal vurderes i lyset af, hvordan rammerne for regeringsarbejde
var pa det pageldende tidspunkt. Ellers kunne man at tro, at et mini-
stermgde i 1920’erne havde samme funktion som i Poul Nyrup Ras-
mussens statsministertid. Hvad angar politiske resultater, kunne man
maske have laest om Steinckes kanoniserede socialreform og tilsvaren-
de spgrge, hvorfor denne ikke skulle underkastes dybere behandling i
statsradet eller opna godkendelse i et regeringsudvalg. Men sadan var
vilkarene for regeringsarbejde ikke pa Steinckes tid.

Institutionerne determinerer som navnt ikke resultater af politi-
ske beslutningsprocesser, udfaldet afhzenger stadig af de til enhver tid
handlende politiske aktgrers evne og vilje. Men zendringer i institutio-
nelle forhold giver aktgrerne forskellige handlemuligheder. Anker Jgr-
gensen havde som statsminister eksempelvis gavn af, at Jens Otto Krag
i 1064 havde reformeret Statsministeriet. Den stgtte, Anker Jorgensen
fik i Statsministeriet168 i forbindelse med regeringsforhandlinger i juni
1978, ville Statsministeriet ikke have kunnet levere 15 ar tidligere.

Danske statsministre har i langt hgjere grad end tidligere mulig-
hed for at intervenere i deres ressortministres arbejde, blandt andet
fordi regeringsudvalg har faet den rodfastede rolle i lovgivningsarbej-
det, som de har. Statsministeren har langt bedre mulighed for at bade
bremse og initiere politiske tiltag gennem regeringsudvalgene — ikke
mindst i sammenligning med tiden, hvor man med langt ringere mg-
deforberedelse skulle diskutere sager alle ministre imellem eller for
den sags skyld atvente majestaetens stillingtagen i statsradet.

166 https://lovkvalitet.dk/download/Lovkvalitetsvejledningen.pdf's. 14
(13.05.2020).

167 https://lovkvalitet.dk/download/Lovkvalitetsvejledningen.pdf s. 126
(06.07.2020).

168 Sgren Borchsenius: ,SV-regeringens forudsatninger og forlgb“, Historisk
Tidsskrift, bd. 104, nr. 1, 2013, 5. 127-128.
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Perspektiver © den analyserede udvikling

Med den rolle, regeringsudvalgene har faet, treeffer de faste medlem-
mer heraf beslutninger pa andre ministres ressortomrader, men det er
stadig den enkelte fagminister, der skal sta til ansvar for beslutninger-
ne savel juridisk som politisk over for vaelgerne, Folketinget og offent-
ligheden. Det kan vere problematisk for vaelgere savel som opposition
at gennemskue, hvem der reelt skal stilles til ansvar for hvad.

Ministre kan vaelge at forlade deres post, hvis de er uenige i beslut-
ningerne truffet i de centrale regeringsudvalg, der angar deres eget
ministeromrade. Det sker imidlertid sa godt som aldrig.169 Der findes
i det hele taget meget fa eksempler pa ministre, der har forladt deres
ministerpost med eksplicit reference til en uenighed i regeringens po-
litiske linje. Den mest igjnefaldende undtagelse er daveerende minister
for offentlige arbejder Jens Risgaard Knudsens afgang i 1981.170 Dog
kan der have veret ministre, som har forladt politik uden at give deres
uenighed til kende, men i stedet har forholdt sig tavse af hensyn til de-
res partikammerater. I gvrigt synes folk, der bliver tilbudt ministerpo-
ster, som regel at sige ja.171 Partier kan ogsa undtagelsesvis kollektivt
forlade en regeringskonstellation, som det skete med CD i 1996 og SF
i 2014, men ikke mindst i sidstnaevnte tilfaelde ville flere SF-ministre
gerne vere blevet i regeringen.

Der kan findes eksempler pd, at ministre har varet uenige i beslut-
ninger, der af regeringstoppen er blevet gjort til regeringens felles
politik, men uden at ga af. Afvejningen synes at have veret, at der er
stgrre politisk gevinst ved at blive pa posten og bide enkelte afggrel-
ser i sig, som man er uenig i. Senest har vi set, at der i Helle Thorning-
Schmidts statsministertid var en rakke tilfeelde, hvor ministre var
abenlyst uenige i regeringens linje, men alligevel valgte at blive.172 Det
samme gjaldt under Lars Lgkke Rasmussens efterfglgende regeringer
— eksempelvis med Eva Kjer Hansen og maskeringsforbuddet.173

Hele idéen om at treeffe beslutninger, der ikke angar eget ressort-
omrade, kan i sig selv vaere problematisk. Ved tidligere tiders minister-
mgder var tanken, at ministrene i feellesskab skulle drgfte sagerne, af-

169 Knudsen: Fra folkestyre til markedsdemokrati, s. 206-297.

170 Olesen & Olesen: De danske ministerier 1972-1993. Del 1. Anker Jprgensens tid
1972-1982,s. 461.

171 Tim Knudsen: ,Vilkar for regeringsdannelse og regeringsarbejde®, i Tim
Knudsen (red.): Regering og embedsmend: Magt og demokrati i staten, Systime, Aar-
hus 2000, s. 40.

172 Nielsen: Fra kronprinsesse til statsministerkandidat. Historien om Mette Frederik-
sen og Socialdemokraterne siden 2001, s. 272, 276, 287.

173 Jyllands-Posten 91. maj 2018.
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stemme synspunkter og undga egenradige fejl. Intet tyder pa, det pa
noget tidspunkt har veret hensigten med regeringsudvalgene. I rege-
ringsudvalgene har de faste medlemmer — reelt, hvis ikke formelt —
forrang, hvorimod ikke-medlemmer far foretraede og kontrolleres.

Arbejdet i regeringsudvalgene indebarer en meget grundig sagsbe-
handling for savel faste medlemmers ministerier som for de ministeri-
er, hvor ministeren ikke er fast medlem, nar disse har sager pa dagsor-
denen.174 En departementschef i Socialministeriet har givet udtryk for,
at det var vanskeligt at radgive socialministeren i sager, der 14 uden for
ministeriets ressort, hvilket han skulle, da ministeren indtradte som
fast medlem af bade @Pkonomiudvalget og Koordinationsudvalget.175
Det satter spgrgsmalstegn ved, om det baseopdelte ministerialsystem
med principielt autonome ressortministerier er en tidssvarende kon-
struktion, nar regeringsudvalgene har faet den rolle, de har.

Nar diverse fagministerier skal radgive deres ministre med henblik
pa ministerens medvirken til beslutninger uden for eget ressort, sa
indbyder det ikke til, at der tages udprzaeget faglige hensyn. Har Trans-
portministeriet eller Socialministeriet tilpas faglig indsigt i udenrigs-
politiske sager? Finansministeriet har de senere ar faktisk vaeret kriti-
seret for at blande sig for meget i andre ressortomrader, hvilket giver
gkonomiske — finanspolitiske — hensyn forrang, mens den ressortspe-
cifikke faglighed i de respektive ministerier kompromitteres. Denne
kritik har forvaltningsprofessorer!76 savel som en lang rackke (forhen-
verende) ministre fremfgrt.177 Finansministre sidder som udgangs-
punkt altid i bade Koordinationsudvalget og @konomiudvalget og har
saledes rig mulighed for at blande sig i andre ministres sager.

Davarende undervisningsminister Merete Riisager udtalte i novem-
ber 2018 meget illustrativt: ,Nogle vil maske synes, det er lidt meerke-
ligt, at vi skal forhandle om, hvorvidt elever i 1. klasse ma ga hjem en
time tidligere om fredagen, ovre i Finansministeriet. Og det synes jeg
da egentlig ogsa“.178

174 Jensen: Minister — mellem ministerium og Folketing, s. 111ff.; Bo Smith-udval-
get: Embedsmanden i det moderne folkestyre, s. 85ff.

175 Interview i Altinget.dk 14. oktober 2015: http://www.altinget.dk /artikel/
slostholmen-tur-retur (18.05.2020).

176 Jgrgen Grgnnegard Christensen & Peter Bjerre Mortensen: Overmod og af-
magt. Historien om det nye SKAT, DJOF Forlag, Kebenhavn 2018, s. 24411, 257.
177 Pind: Frie ord, s. 277; Bent Winther & Peter Burhgj: Mette I, Berlingske
Media Forlag, Kgbenhavn 2016, s. 180-181. Se ogsa: Martin Lidegaard, Ida
Auken, Connie Hedegaard & Kirsten Brosbgl i Information 29. august 2018;
Mai Mercado & Merete Riisager i Berlingske 2. juli 2019; Bertel Haarder i Jyl-
lands-Posten 1. juli 2017.

178 Citeret i Berlingske 27. november 2018.
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Det har vaeret papeget, at danske ministre gennem en arrakke og i
tiltagende grad har vaeret overbebyrdede.179 Overanstrengte ministre
kan i sidste medfgre darlige politiske beslutninger, eller at folk i em-
bedsverket i hgjere grad end ministeren treeffer de egentlige beslut-
ninger. Denne problematik er sarlig relevant for ministre, der er med-
lem af et af de to centrale regeringsudvalg, da de ud over deres eget
ofte komplicerede ministerium skal involvere sig dybt i beslutninger
pa andre ressortomrader.

Mette Frederiksen var ved sin tiltreeden i juni 2019 pa flere punkter
den bedst forberedte statsminister, vi lenge har haft.180 Hun har siden
2015 ofte fremhavet, at hun har veret glad for at have alsidig ministe-
rerfaring bag sig — i modsatning til det i hendes gjne alt for uprgvede
ministerhold, hun var en del af i oktober 2011.181 Maske har den bal-
last gjort, at hun som statsminister sa tydeligt har gnsket at topstyre re-
geringen og patage sig det personlige ansvar for politikudviklingen. Et
halvt ar fgr hun blev statsminister, udtalte hun:

Forretningsgangen i en regering er nu engang siadan, at der er
nogle, der bestemmer mere end andre. Der er ikke kollektiv le-
delse i en regering. Hvis jeg danner regering efter valget, er den
grundlaggende politik mit ansvar — det er ikke den enkelte fag-
ministers ansvar.182

Citatet opsummerer moderne regeringers organisering i modsatning
til tidligere tiders. For meget topstyring ved én person rummer imid-
lertid en risiko for, at beslutningsprocesser blokeres.183 Med reference
til Mette Frederiksen har en tidligere saerlig radgiver i Statsministeri-
et tilsvarende vurderet, at detailstyringen fra statsministerens og Stats-
ministeriets side rummer en risiko for, at ,,de enkelte ministre og mini-
sterier gar i sta, fordi de altid skal spgrge om lov i Statsministeriet“.184

179 Tim Knudsen: ,De travle ministre*, i Tim Knudsen (red.): Regering og embeds-
mend: Magt og demokrati i staten, Systime, Aarhus 2000, s. 113, 119; Bo Smith-ud-
valget, Embedsmanden i det moderne folkestyre, s. 122-124. Se ogsa Lene Holm Pe-
dersen, Ulf Hjelmar & Yosef Bhatti: ,What does the minister do? On the working
conditions of political leaders®, Public Administration, bd. g6, nr. 2, 2018.

180 Nielsen: Fra kronprinsesse til statsministerkandidat. Historien om Mette Frederik-
sen og Socialdemokraterne siden 2001, s. 361 ff.

181 F.eks. Larsen: Mette Frederiksen — Et politisk portret, s. 97.

182 Altinget.dk 19. december 2018: https://www.altinget.dk/christiansborg/ar-
tikel/mette-frederiksen-den-socialdemokratiske-tillidskrise-startede-for-2 o-aar-si-
den (13.05.2020).

183 Knudsen: ,Ministerialsystemet®, s. 468.

184 Raeson.dk 26. Juni 2020: https://www.raeson.dk/2020/michael-kristiansen-
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Denne tilgang til regeringsledelse indebaerer til gengaeld ogsa, at
Mette Frederiksen sztter sig i en sarbar position ved at tage ansva-
ret for alt, regeringen foretager sig. For eller siden lgber ministre ind
i mere eller mindre selvforskyldte problemer. Hvis disse sager begyn-
der at klzeebe til statsministeren, vil det kunne udvikle sig ud af kontrol
for hende. Det er en indbygget fare i det nuverende system, for en re-
geringsleder ,being a single individual, is unable to monitor his mini-
sters and their departments sufficiently“.185 Som Poul Nyrup Rasmus-
sen erindrede om statsministerposten, ,nogle gange gnskede jeg, at
det havde veret lidt mindre ensomt, end det var,186 og det bliver det
serligt, hvis alle ministres mere eller mindre perifere problemer be-
gynder at klaebe til statsministeren.

Det er ikke mindst aktuelt, hvis statsministeren pa et tidspunkt be-
gynder at kgre sur i embedet. Historisk set er det sket flere gange.
»Misund aldrig en dansk konseilsprasident hans stilling®, erindrede
J.H. Deuntzer ti ar efter, han havde haft pataget sig posten.187 Sma 40
ar senere udtalte den nyligt afgaede statsminister Knud Kristensen,
wjeg har aldrig lagt skjul pa, at jeg rent personligt aldrig har sat pris
pa at vaere statsminister”.188 Viggo Kampmann beskrev trist sin over-
gang fra syv ar som finansminister til at blive statsminister: ,Erfarin-
gen forteller, at det kraever mindst et dr at veenne sig til at veere alene
pa toppen og til, at det ikke er den store lykke at blive statsminister i
Danmark®189 Jens Otto Krag sagde i 1970, da han sad i opposition,
at ,en statsministers tilvaerelse er pa det naermeste umenneskelig®,190
og Poul Hartling erindrede i tilbageblik, at ,statsministerposten skal
man ikke gnske nogen*.191

For udenforstiende kunne regeringsledelse maske ellers ses som
den ypperste mulighed for at prage et land og et samfund. Ovensta-
ende tyder imidlertid pa, at det ikke udelukkende har veret en positiv
oplevelse for alle dem, der i Danmark har forsggt sig hermed.

i-ny-interviewserie-om-magten-pa-slotsholmen-statsministeriet-bestemmer-mere-
end-det-har-gjort-pa-noget-tidspunkt-i-nyere-danmarkshistorie/ (07.07.2020).

185 Andeweg: ,Ministers as double agents? The delegation process between ca-
binet and ministers®, s. 382. Se ogsa Peters: Pursuing Horizontal Management.
The Politics of Public Sector Coordination, s. 75.

186 Kragh & Dyrby: Statsministrene, s. 83.
187 Roskilde Avis 24. juli 1911.
188 Fredericia Dagblad 20. november 1947.

189 Viggo Kampmann: Seks socialdemokratiske statsministre skildret af den syvende,
Fremad, Kgbenhavn 1973, s. 94.

190 Citeret i: Nielsen: Det utaknemmelige statsministerembede, s. 1.

191 Poul Hartling: Godt vejr og ddarligt vejr. Gyldendal, Kgbenhavn 1983, s. 76.
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SUMMARY

Leadership and Coordination in Danish Cabinets
from 1848 to the present.

How does a Danish Cabinet coordinate its political agenda? Most his-
torical studies of Danish Cabinets have focused on persons and poli-
cies, while the development of political institutions has been neglected
to some extent. Cabinets function according to three competing prin-
ciples, namely departmental autonomy of the individual ministers, col-
legiality in Cabinet as a whole and the central authority of the Prime
Minister. This article examines how the strengthening of the Danish
Prime Minister’s Office has diminished the strength of the other two
principles. Today smaller Cabinet Committees comprised of a few top
ministers play a crucial role in coordinating a Cabinet’s policy agen-
da, whereas full Cabinet meetings used to have a more central role
and before that even the Council of State. This analysis is carried out
by going through a massive number of memoirs, diaries, archives and
other sources from former ministers and top bureaucrats in order to
gain insight into the inner workings of Danish Cabinets and the shifts
they underwent over time.



