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Korruptionens konjunkturer

| METTE FRISK JENSEN: Korruption og embedsetik. Danske embedsmends
korruption i perioden 1800-1866, Syddansk Universitetsforlag, Odense

2013, 339 S., 325 kr.

Bureaukrati og bureaukratisering har faet et ufortjent darligt ry, no-
get i retning af papirnusseri og pedanteri, men i et historisk perspek-
tiv var bureaukratiseringsprocessen et stort fremskridt i forhold til
det patrimoniale styres vilkarlighed og tilfeeldighed. Den sene danske
enevalde var en bureaukratisk enevelde, der med sine formaliserede
procedurer og regelbundne afggrelser lagde grunden til det moderne,
embedsverk, der ifplge Transparencys arlige malinger har sikret Dan-
mark en fornem placering som et af verdens mindst korrupte lande.
Enevaldens bureaukrati kunne saledes bade overleve en sindssyg mo-
nark og Danmarks katastrofale nederlag i Napoleonskrigene med alle
de fglger, det fik.

Om dette handler Mette Frisk Jensens underholdende og grundige
afhandling, Korruption og embedsetik, der pa den made indskriver sig i
traditionen fra A.D. Jgrgensens og Hans Jensens rehabilitering af den
sene enevelde. Med forfatterens ord: ,Der er en ngje sammenhang
mellem det danske styres syn pa og ageren over for embedsstanden i
1800-tallet og udviklingen af en sarlig dansk forvaltningsetik og prak-
sis.“ Og videre: ,,(...) den moderne offentlige forvaltning har siledes
med megen sandsynlighed rod i den historiske udvikling i 1800-tallet*
(s. 17). Denne kontinuitet er ligeledes blevet fremhzvet af historikeren
Tim Knudsen i hans gennemgang af ministerialsystemet i Dansk For-
valtningshistorie, hvor han peger pa nogle historisk-institutionelle for-
udsatninger for udviklingen af en ukorrupt forvaltning: ,Reformen
[indfgrelsen af ministerialsystemet] var ikke et opggr med forvaltnin-
gens bureaukratiske principper og arbejdsmetoder. Blot et lag nede 1
de enkelte organer var det meste uendret®.1 Den sene enevalde har el-
lers veeret Priigelknabe for 180o0-tallets liberale og radikale historike-
re fra C.F. Allen til Marcus Rubin, der mest havde gje for stagnation
og reaktion. I virkeligheden er vi meget langt fra Frederik 6.s ,Vi ale-
ne vide®, der har tegnet det kritiske billede af den sene enevalde. Net-
op den situation, der affgdte det bergmte citat i 1835, er i gvrigt et si-
gende eksempel pa, at kongen kom til kort over for modstandere in-
den for sit eget embedsapparat. Frederik 6. kom nemlig ikke igennem
med sit gnske om en drastisk indskrenkning af trykkefriheden, men
det bergmte kongecitat er et eksempel pa, hvordan en pragnant for-

L Dansk forvaltningshistorie, I, 2000, s. 533.
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mulering kan have en langvarig virkningshistorie, selv om den er nok
sa tvivlsom.

Pa samme made har Marcus Rubins beskrivelse af embedsvaer-
ket under Frederik 6. som korrupt og styrets holdning til korruptio-
nen som lemfaldig vundet havd.2 Ifglge Rubin var der ved indgan-
gen til 1800-tallet udviklet en forholdsvis ubestikkelig forvaltningskul-
tur, men krigen, de ulykkelige pengeforhold og de darlige efterkrigs-
konjunkturer fgrte til en demoralisering af embedsstanden, der selv
blev ramt hardt pd pengepungen. Fgrst med indfgrelsen af de radgi-
vende stender og tilblivelsen af en politisk offentlighed skulle forhol-
dene ifglge Rubin have bedret sig. Rubins beskrivelse bunder ikke i
nogen systematisk, empirisk undersggelse af korruptionens omfang,
men hans fremstilling har varet det hidtil eneste bud pa en samlet
gennemgang og analyse af korruptionens historie i Danmark under
enevalden. En rekke mere spektakulere sager foreligger spredt i ad-
ministrations- og forvaltningshistoriske monografier og oversigtsver-
ker, men deres primare fokus har varet et andet end korruptionen,
og de trekker i ganske hgj grad pa Rubins eksempler. Med nzerveren-
de afhandling foreligger nu et samlet bud pa korruptionshistorien un-
der Frederik 6., der som det fgrste er baseret pa systematiske empiriske
undersggelser af korruptionens typer og omfang og ikke mindst stats-
magtens reaktioner. Det gaelder bade sanktionerne mod de pagzlden-
de embedsmand og de administrative og retslige forholdsregler, som
enevaelden traf for at bekeempe embedsmisbrug. Formalet har varet
at levere et korrektiv til Rubins fremstilling af enevaeldens holdning
til korruptionen som praget af laissez-faire og overbarenhed. I stedet
er det forfatterens konklusion, at ,styret®, hvormed forfatteren sam-
menfatter kollegierne, kongen og domstolene, forfulgte misbrug vilje-
fast og handlekraftigt, nar det fik kendskab til dem: ,Helt overordnet
blev der ikke set igennem fingrene med embedsmandenes misbrug i
perioden — hverken for embedsmandene gverst eller nederst i forvalt-
ningshierarkiet®, konkluderer forfatteren (s. 26¢g). Pa andre punkter
kan hun dog fglge Rubin, men herom senere.

Afhandlingen falder overordnet i tre dele. I fgrste del (kap. 1-4)
prasenteres teori og metode med en forskningsoversigt og en prasen-
tation af den forvaltningshistoriske kontekst. I sin definition af kor-
ruption tager forfatteren udgangspunkt i samtidens terminologi, selv
om der ogsa perspektiveres til nutidens opfattelse af begrebet. Samti-
dens opfattelse af korruption defineres bredt som , misbrug af offent-
ligt embede til privat gkonomisk vinding®. Den definition overtager
forfatteren, og den vil derfor ogsa blive anvendt i det fglgende, lad

2 Marcus Rubin: Frederik VI'’s Tid, Kbh. 1895.
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sa vaere, at begrebet siden er blevet nok sa elaboreret. Juridisk skelne-
de man mellem tre typer af embedsmisbrug, nemlig bedrageri, mod-
tagelse af skeenk og gave samt falsk. Ved at bygge pa samtidens juri-
diske terminologi far forfatteren et analyseredskab til forstdelsen af
styrets behandling af sagerne og domstolenes praksis. Metodisk tages
udgangspunkt i Webers bureaukratimodel, og udviklingen i den valg-
te periode males i forhold til modellens kriterier for rationel bureau-
kratisk forvaltning. Kronologisk tages afsat i 180o0-tallets forste tiar,
der jo ifglge Rubin skulle vaere kendetegnet af en demoralisering af
embedsstanden, og der afsluttes med straffeloven af 1866. I sammen-
hang med nogle administrative stramninger og reformer i 1840’erne
karakteriserer forfatteren denne udvikling som et ,big bang“ i dansk
forvaltningshistorie (s. 264).

Afhandlingens hovedfokus er lagt i anden del (kap. 5-7) pa den em-
piriske undersggelse af en raekke udvalgte cases fra henholdsvis cen-
tral- og lokalforvaltningen. Desuden et par sager fra hofadministra-
tionen og tallotteriet, der ogsa for de ansatte embedsmand udgjor-
de en farlig fristelse. Empirien bygger pa omfattende studier i rets- og
forvaltningsarkiver, hvor forfatteren fglger sagernes gang, fra de rej-
ses til domfaldelse og afsoning. Sagerne reprasenterer de tre typer af
embedsmisbrug i datidens lovgivning, men langt de fleste drejede sig
om bedrag i form af kassemangel, nemlig samtlige cases i lokaladmi-
nistrationen og seks ud af elleve i central- og hofadministrationen. I
sagerne fra lokalforvaltningen forklarer alle de bergrte embedsmand
deres misbrug med faldende indtegter, mens der ikke kan pavises no-
get mgnster i tilstaelserne fra centraladministrationens embedsmand.
De lokale embedsmand var iser aflgnnet gennem sportler, og deres
indkomster var derfor langt mere konjunkturfglsomme end i central-
administrationen.

Selv om der naturligvis i de pageldende tilfelde vil vere tale om en
apologi, far man gennem embedsmandenes tilstidelser et godt indblik
i embedsverkets levevilkar og privatgkonomiske forhold fra de sma
fisk i bunden af hierarkiet til en hvalfisk som konferentsrad Christi-
an Birch, der bedrog for over en million rbd., svarende til statens arli-
ge indtegter fra @resundstolden! Arsagen var det ulyksalige tallotteri,
ludomanens evige drgm om at slippe ud af svikmgllen. Birch blev na-
turligvis dgmt, men ikke strengere end smafiskene. Enevaeldens straf-
felovgivning graduerede ikke efter bedrageriernes omfang og skelne-
de heller ikke mellem embedsmandenes private gkonomi og de of-
fentlige midler, de forvaltede. Kunne de dakke tabene, slap de med
suspension eller afskedigelse, men nzesten alle i Mette Frisk Jensens
materiale var for langt ude til at kunne benytte denne kattelem. Det
var statslig kasseteenkning, sa det klodsede, men den afspejlede ogsa
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det feudale godssystem, hvor godsejerne varetog vasentlige offentli-
ge funktioner for statsmagten i forhold til deres festebgnder, herun-
der ogsd inddrivelsen af skatter. Man stod derfor i et vadested mellem
gammel og nyt, og fgrst med straffelovene 1840 og 1866 blev der sat
vandtette skotter mellem private og offentlige midler.

Forfatterens gennemgang af de valgte cases med de mange menne-
skelige tragedier forekommer overbevisende og dokumenterer det sto-
re social- og mentalitetshistorisk potentiale, der ligger i retsarkiverne.
Opsporingen af sagerne bygger derimod pa den trykte litteratur, bade
samtidige og nyere opslagsvarker. Sagerne er udvalgt pa grundlag af'i
alt 209 sager fra perioden 1746 til 1936, som forfatteren har opsporet.
Undervejs er udfoldet megen heuristisk snilde, men forfatterens ud-
gangspunkt i den trykte litteratur er ikke uden kildekritiske faldgru-
ber. Materialet indeholder selvsagt kun de tilfelde af korruption, der
blev en sag og derfor har fundet vej til litteraturen. Hovedkilden er de
mange tusinde biografier i Hjorth-Nielsens og Falk-Jensens opslags-
veerk om de juridiske og statsvidenskabelige kandidater udgaet fra Kg-
benhavns Universitet 1736-1936. Derved slipper alle de underordne-
de embedsmznd uden juridisk uddannelse gennem nettet, men det er
sggt afhjulpet ved en gennemgang af bl.a. post- og toldetaten. Resul-
tatet foreligger i bilag 1, ,Embedsmand med vasentlige uregelmaes-
sigheder i embedet 1736-1936“ med en oversigt og kort biografi over
de 203 opsporede sager fra perioden, den fgrste fra 1738 og den sid-
ste fra 1919. Arene fra 1919 til 1936 har abenbart varet lykkelige ar for
dansk forvaltning uden et eneste tilfelde af ,veesentlige uregelmzessig-
heder®! Udviklingen har forfatteren sammenfattet i figuren, ,Samlet
oversigt over embedsmand med vaesentlige uregelmassigheder i em-
bedet i perioden 1740-1930% fordelt over tidr (s. 48). Figuren viser en
vesentlig stigning i korruptionen i 1810’erne og 1820’erne i forhold til
de foregaende og efterfglgende tiar. Pa det punkt kan forfatteren altsa
tilslutte sig Rubins tese om en stigning som fglge af krigsarenes demo-
ralisering af embedsstanden og de ulykkelige pengeforhold. Figuren
passer saledes rigtig godt med forfatterens (og Rubins) tese om sam-
menhangen mellem korruption og konjunkturer; alt for godt, vil den-
ne anmelder mene.

Meget i det fremlagte materiale taler ganske vist for denne anta-
gelse, bl.a. embedsmandenes notorisk forringede indkomster og egne
forklaringer, men forfatteren har ikke medtaenkt, at kancelliet samti-
dig tog initiativ til en gget kontrol af lokalforvaltningen, og det er ho-
vedsagelig fra det tidspunkt, at stigningen kan pavises. Fra 1819 og
frem til 1830 satte styret nemlig ind med embedsrejser i provinsen.
Forfatteren anfgrer selv, at embedsrejserne fgrte til mange afslgringer
af utro embedsmaend (s. 206). Den antagelse ligger derfor lige for, at
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disse embedsrejser i hgj grad har medvirket til den viste stigning i kor-
ruptionen i de to tidr, uden at det ngdvendigvis afspejler en tilsvaren-
de stigning i det samlede korruptionsniveau. At der simpelt hen blev
opdaget og rejst et stgrre antal sager. Selv om der i afhandlingen er af-
staet fra en systematisk gennemgang af indberetningerne fra embeds-
rejserne, omtaler forfatteren selv en del sager, som rejstes i kglvandet
pa dem, og en sammenligning med den biografiske oversigt i bilag 1
afslgrer mange gengangere. Ifglge figuren (s. 48) blev deri tiaret 1811-
1820 rejst knap 25 sager mod lokale embedsmand, og hvis man ind-
skrenker antallet til kongeriget bliver det til godt en snes, hvoraf over
halvdelen kan tidsfaestes til tiarets sidste to ar 1819-1820, altsa samti-
dig med at embedsrejserne satte ind. Analogt hermed kunne det fald i
sager, som ifglge forfatterens beregninger satte ind efter 1850, hange
sammen med, at den sidste embedsrejse foregik i 18g30. Vil man vere
kaetter, og det skal man jo vere i sadanne tilfeelde, kunne man i stedet
argumentere for, at der med ophgret af embedsrejserne simpelt hen
blev opdaget feerre sager.

Forfatteren er alt for kyndig til ikke at veere opmarksom pa de her
rejste kildekritiske problemer: ,Undersggelsen siger saledes ikke no-
get om det, der kan betegnes som det ,totale korruptionsniveau®, men
alene noget om de sager, der blev opdaget®, og videre: ,,Der findes for-
mentlig en lang raekke sager blandt embedsmandene, som blot ikke
er indfanget via det anvendte materiale“ (s. 37, 44). Sa sandt, som det
er sagt, og det bgr ogsa inddrages i vurderingen af afhandlingens ho-
vedtese, nemlig at statsmagten satte konsekvent og prompte ind over
for misbrug, nar den fik nys om dem. Det er ellers en af afthandlingens
veldokumenterede teser, at administrationen og datidens lovgivning
anlagde en sare pragmatisk holdning over for embedsmandenes kas-
semangel, hvis der var mulighed for at fi pengene hjem ad anden ve;j.
Det forekommer derfor naerliggende at antage, at kancelliet i sadanne
situationer kunne se gennem fingre med nogle af de misbrug, der blev
konstateret, men disse tilfzelde vil jo ikke fremga af forfatterens ma-
teriale. I hvilket omfang, eller om det overhovedet fandt sted, kan vi
jo ikke vide, men det kunne vere afdekket af en systematisk gennem-
gang af indberetningerne fra embedsrejserne eller stikprgver fra loka-
le retskredse. Forfatteren anfgrer selv forskningsgkonomiske og tids-
maessige grunde for dette fravalg. Fair nok, men det kunne mane til
lidt mere ydmyghed i teserne.

Hvad materialet derfor fgrst og fremmest kan bruges til, er kort-
leegningen af de forskellige former for embedsmisbrug og deres sank-
tioner og mere overordnet, de administrative og juridiske tiltag i kgl-
vandet pa dem. Det er jo ogsa pa det punkt, at forfatteren gnsker at
korrigere Marcus Rubins tese om enevaeldens lemfaldige holdning til
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embedsmisbrug. Den generalisering kan i al fald siges at have faet et
grundskud med den foreliggende afhandling om end ikke helt sa ka-
tegorisk, som havdet af forfatteren. I virkeligheden taler Rubins eget
materiale ogsa mod hans tese. Rubin bygger nemlig lige som Mette
Frisk Jensen pa de tilfaelde, som blev til ,sager, altsa hvor der blev gre-
bet ind. Han gengiver oven i kgbet loyalt statsmagtens forsgg pa at be-
grense misbruget og kan endda strackke sig sa vidt, at han trods alt ser
Frederik 6.s tid som et fremskridt, men naturligvis af helt andre grun-
de end Mette Frisk Jensen:

Vi anse det kort sagt for rimeligt, at trods alt det, vi nu kende til
Frederik 6.s Embedsstand og dennes Embedsforvaltning, har Ti-
den veeret 1 Fremskridt (...) vi tro, at vort Kendskab til hin tids
Forbrydelser ikke mindst skyldes netop denne Fglelse selv, at ikke
Alt mere kunde gaa paa bedste Beskub, at man ved selv at publi-
cere forskelligt derom — om end kun sparsomt og i serlige Tilfzel-
de —vilde vise, at man var vaagen, og at Lov og Ret til syvende og
sidst var til for at overholdes ogsaa af de Store i Landet.3

Rubin tilleegger altsa den offentlige mening aren, mens kongen og
styret nermest ses som en kilde til embedsstandens demoralisering:

Men det uheldigste ved det Hele var selvfglgelig, at det var den
kongelige Familie, Hoffet, de hgje Dignitarer og de Adelige, der
tog Lgvens Part.4

Som sagt ikke et overraskende synspunkt for datidens kritiske syn pa
enevaelden, men Rubin har dog fati den lange ende, nar han peger pa
nepotismen inden for embedsvarket. Den spores ikke i de sager, som
Mette Frisk Jensen har fundet 1 sit materiale, og hun slutter e silentio,
at nepotisme ikke blev betragtet som strafbart, selv om den omtales i
en paragraf i Danske Lov (s. 27). Om det skulle vare tilfaeldet, mang-
ler denne anmelder forudsetninger for at vurdere, men meget taler
for forfatterens antagelse, for nepotismen var simpelt hen en integre-
ret del af datidens stands- og rangsamfund. Man holdt handen over
sine egne, og det gjaldt naturligvis ogsa embedsvarket. Selv om hgj og
lav blev idgmt den lovbestemte straf eller i analogi hermed sidkaldt ar-
bitraere straffe, var der jo andre mader. I steenderforsamlingerne kriti-
serede man de begunstigelser, som blev ,de galante Fanger® til del, og
berettigelsen af den kritik dokumenteres overbevisende i Mette Frisk

3 Rubin, s. 272.
4 Rubin, s. 285.



Korruptionens konjunkturer 235

Jensens athandling. Det var almindelig kutyme, at folk hgjt oppe 1 sy-
stemet blev hensat i Kastellet under lempelige forhold, mens de gvri-
ge matte afsone i de almindelige straffeanstalter. Konferentsrad Chri-
stian Birch kunne sdledes afsone i Kastellet med egne mgbler, hvor
han kunne bevaege sig frit omkring og modtage daglige besgg af fa-
milie og venner, mens to teenagere nederst i systemet blev dgmt til ar-
bejde i tugthuset pa livstid, ganske vist for falsk, der takseredes hgjere.
Der var nu en gang forskel pa en konferentsrad hgjt oppe og en kam-
merskriver og volontgr langt nede, men de to slap dog for at f4 handen
hugget af. Yderligere kan navnes, at de hgjere embedsmand blev un-
dersggt og dgmt ved sarlige kommissionsdomstole, hvorved man slap
for en offentligggrelse af penible detaljer, mens de lavere blev dgmt
ved de ordinzre domstole uden sadanne sarlige diskretionshensyn.

I sin analyse af arsagerne til denne ogsd i samtiden igjnefaldende
forskelsbehandling peger Mette Frisk Jensen pa en kombination af
hensynet til de pageldende embedsmaend og til enevaeldens prestige,
men mener, og utvivlsomt med rette, at det sidste overordnede hensyn
vejede tungest. Styret kunne jo ikke have interesse i, at de store spraek-
ker i forvaltningen blev afslgret, eller at kongens hgjt betroede mand
blev udstillet for offentligheden med alle deres hundekunster. Lige sa
lidt kunne man forestille sig, at standspersoner, der maske oven i kg-
bet havde siddet med ved kongens bord, skulle afsone sammen med de
gemene og dele vilkar med dem. I virkeligheden kan der ikke skelnes
analytisk mellem de to ,hensyn“, embedsmanden eller statsmagten.
De var ikke alternativer, men komplementere. Ikke blot enevaelden
som styreform stod pa spil, men legitimeringen af hele den stands- og
rangopdelte samfundsorden. I mangel af bedre kunne man tale om
en systembetinget nepotisme som et led i datidens damage control, og
den var utvivlsomt den egentlige arsag til forskelsbehandlingen af de
korrupte embedsmand.

I afhandlingens tredje og sidste del (kap. 8 samt konklusion) op-
summeres resultaterne, og udviklingen vurderes i forhold til Webers
kategorier for bureaukratisk forvaltning. Den formaliserede sagsbe-
handling og professionaliseringen af embedsvarket var allerede pa
plads ved indgangen til 1800-tallet, sidan da, men forfatterens un-
dersggelser har afdekket nogle ,huller”, som muliggjorde misbruge-
ne. Blandt disse kan navnes sammenblandingen af private og offent-
lige midler, det konjunkturfglsomme sportelsystem og fravaeret af re-
gelmaessig kontrol og revision. I lgbet af 1800-tallet blev disse huller
udfyldt af en raekke administrative og lovgivningsmassige reformer,
der tilsammen medvirkede til, at forvaltningen tilneermede sig Webers
idealtype, eller hvad forfatteren karakteriserer som et ,big bang“ i den
danske forvaltningshistorie (s. 264ff.).
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Det er store ord, men Mette Frisk Jensen har overbevisende doku-
menteret, at den sene enevelde arbejdede hen imod det mal. Med sine
omhyggelige arkivstudier, sin problembevidsthed og sit hgje ambiti-
onsniveau foreligger nu et uomgangelig bidrag til dansk forvaltnings-
historie. Afhandlingen indbyder til videre forskning pa omrader, hvor
Mette Frisk Jensens empiri ikke er ndet ind, og forfatteren peger selv
genergst pa sadanne omrader, som har ligget uden for hendes fokus.
Fremstillingen bogstavelig talt strutter af fortellegleede og af forfatte-
rens paedagogiske ildhu for at formidle sit stof. Her gas der bade med
livrem og seler, sd leeseren ikke lades i tvivl om pointerne. Bogen er en
revideret udgave af Mette Frisk Jensens ph.d.-afhandling med samme
titel, og en nensom stramning kunne nok vere foretaget uden skade
for forstaelsen. Til sidst det obligate hjertesuk fra smatingsafdelingen.
Det hedder ,hjemle®, ikke , hjelme®.

Niels Clemmensen



