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Den ustyrlige sundhed

I en ny bog hylder Jargen Grannegdrd Christensen — mer kan mdske igen seette sig som skandalesager
det danske "embedsfolk” som et "demokratisk under”  og faldende tillid til embedsfolk. Et underspillet tema
Bogen hopper dog let over nogle centrale spargs- i bogen er ogsa spargsmalet om, hvorvidt en tilta-
mdl. Blandt dem er spargsmdlene om, hvorvidt — gende topstyring/koordinering har skabt behov for
departementscheferne er overbelastede, og om de  modernisering af ansvarssystemerne. Gabet mellem
faglige inputs fdr tilstraekkelig plads i ministerrddgiv- — ansvar og magt er vokset. Bogen er reelt mere en de-
ningen. Problemer her kan give kvalitetsproblemer  batbog end forskningsformidling.

med de politiske beslutninger. Og kvalitetsproble-
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"At fa noget fra handen” er et motto for den nu 80-arige Jorgen Grennegard emeritus, Institut for Stats-
Christensen (JGC somme tider ogsa omtalt bare som "Grennegard”), som nu kundskab, Kebenhavns
Universitet,

har udsendt nok en bog. JGC har i naesten et halvt arhundrede domineret den
politologiske forvaltningsforskning i Danmark. Han har med imponerende
flid i haesbleesende tempo udspyet en overvaeldende mangde boger, faglige ar-
tikler, rapporter, aviskommentarer og interviews mm. Han har taget opgaver
for Folketinget, DJOF og centraladministrationen. Han har siddet i talrige ud-
valg og bestyrelser. Ikke underligt at neere kolleger kaerligt har kaldt ham "Den
protestantiske arbejdsetik.” Den store arbejdsindsats gennem de mange ar har
medfort, at han fremstar som den maske mest indflydelsesrige politologiske
forvaltningsforsker i Danmark nogensinde. Enhver bog fra JGC's hand ma
allerede af den grund pékalde sig opmerksomhed. Bogen giver samtidig an-
ledning til at omtale nogle aktuelle problemstillinger i det danske politisk-ad-
ministrative system, som jeg selv ser.

Timk@privat.dk

Som vel de fleste andre blev jeg forst opmarksom pa bogen i medierne. Om-
talen af bogen forekom mig uklar. Et budskab stod dog ret klart. Ifelge forom-
talen havde departementscheferne en lang ringere viden om lovgivningen pé
deres omrader end for flere artier siden. I stigende grad kommer de fra andre
dele af centraladministrationen end den, de settes i spidsen for. Og i hurtigere
tempo end for forlader de igen deres stillinger som departementschefer. Men
mindre ressortfaglig viden i toppen giver ikke problemer, nar der er sterk res-
sortfaglighed i ministerierne, mente JGC (Politiken, 19.8.2024). Det vigtigste
er, at departementscheferne har politisk indlevelsesevne.

Men i andre udtalelser syntes JGC at virke lidt mindre entydig. Om det be-
tyder noget, at der ikke er sa stor kontinuitet pa topplan i ministerierne, ved
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vi faktisk ikke, udtalte JGC (DJOF-bladet, 15.8.2024). I et andet medie fik jeg
indtryk af, at JGC mente, at sager i toppen af regeringen kan trenge ressort-
fagligheden tilbage (Altinget, 1.9.2024). Pa den anden side vurderede JGC, at
Statsministeriet leerte af sine fejl (DJOF-bladet, 15.8.2024). Sa hvor star Dan-
mark egentlig i spergsmalet om departementschefernes rolle? Lettere bliver
det ikke at svare herpa af, at der mig bekendt aldrig er udformet en fast stil-
lingsbeskrivelse for departementschefer. Og hvor star Danmark i spergsmalet
om ressortfagligheden? Tilmed kunne jeg forvente af bogen at fi mere at vide
om, hvad man tenker og ger i Statsministeriet for at blive bedre. Lettere for-
virret, men habefuld gav jeg mig i kast med bogen.

I bogen kaldes Danmarks politisk-administrative system “et demokratisk un-
der” (Christensen, 2024: 9 — underet skyldes ifelge forfatteren iseer embeds-
folket). Det ambitiose mal med bogen er at give et “mere almengyldigt og ...
afbalanceret billede” af embedsfolket” (Christensen, 2024: 9). Malet er iser
ambitigst, fordi JGC deklarerer bogen som analytisk og forskningsformid-
lende (Christensen, 2024: 25).

Fem sporgsmal behandles i JGC's bog: 1) Hvad laver embedsfolket? Det korte
svar er, at der er sket en forskydning fra enkeltsagsbehandling i retning mod
at forme politik; 2) Hvem er de? Der er kommet flere kvinder. Iseer hentes
lederne fra Finansministeriet og Justitsministeriet (JGC underbetoner for-
skydningerne i uddannelsesbaggrund fra juristdominans til DJ@F-dominans
med ikke mindst politologuddannede); 3) Hvordan arbejder de? Svaret pa
dette sporgsmal overlapper med svaret pa det forste sporgsmal. Det betones,
at samfundet ikke kan undvzre, at embedsfolkene arbejder politisk; 4) Hvem
arbejder de for? Ifelge JGC “selvfolgelig” for regering og ministre selv om han
erkender, at det nu ikke er helt enkelt. Nogle styrelser har f.eks. ogsa en “mis-
sion”; og 5) Kan vi stole pa dem? Ja, mener JGC, men alligevel er det sveert
at veere sikker pa i hvor hej grad. Som jeg leeser bogen, skyldes usikkerheden
underskud pa vigtige undersogelser.

Undren

Efter den forste maben over ambitionsniveauet meldte der sig allerede un-
der leesningen af bogens forste sider mange spergsmaél hos mig. Det er uklart,
hvad det er for et uatbalanceret billede, forfatteren vil rette op pa. Og dermed
ogsd, hvem der har tegnet dette billede. Det er ogsa uklart efter hvilke selek-
tionskriterier forskning inddrages. Ofte henviser bogen slet ikke til konkret
forskning, men blot til et "vi”. Det betyder vist ofte JGC.

Bogen kan ogsa ses som propaganda for JGC's personlige forvaltningspolitik.
Det laegger han egentlig ikke skjul pa (Christensen, 2024: 25f). Men kan man
undga, at propagandaen ikke smitter af pa, hvordan man formidler forskning?

JGC kalder bogen for delvist historisk, fordi han ogsa ser pa udviklingen de
seneste 70-75 ar. Hvordan det skal forstas, at bogen er delvist historisk, er
ikke klart. Forfatteren bygger ikke pa en frodig skov af enkeltundersogelser af
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forandringerne i de mange dele af centraladministrationen. For jeg ser ingen
skov. Jeg kan mest se snapshots af enkeltstaende traeer for mig. Jeg har sveert
ved at komme i tanke om film af forandring.

Det har min serlige interesse, hvis det nu har vist sig muligt for JGC at give et
“mere almengyldigt” billede ogsa historisk. For 25 ar siden skrev jeg sammen
med mange andre mennesker en dansk forvaltningshistorie (Tamm, 2000;
Knudsen, 2000). Men til vor wrgrelse matte vi opgive alt hab om at give et
almengyldigt billede efter 1950. Systemet var blevet langt storre pa et halvt
arhundrede. Det samme var mangfoldigheden. Og forandringstakten syntes
oget. Vi matte indskraenke os til at behandle nogle fa temaer for dog at opridse
noget af tiden efter 1950 (JGC skrev et af disse bidrag, og det var vi glade og
taknemmelige for). Vi foregav heller ikke at gore mere end at tegne nogle rids
(Bogason, 2000). I hvilket omfang kan JGC nu ene mand lofte den opgave,
som vi matte give op overfor dengang? Tilmed er der nu gaet yderligere et
kvart arhundrede med mange store forandringer.

Er departementschefrollen overanstrengt?

Som naevnt undrer det mig, hvem og hvad JGC polemiserer mod, nar han vil
give et "mere almengyldigt og afbalanceret billede.” Er det medierne? Dyb-
vad-udvalget med tidligere departementschef Karsten Dybvad i spidsen be-
skrev i al fald i 2023 en tiltagende mistillid mellem medier og myndigheder.
Uden at give medierne al skyld. Udvalget gav desuden ogsa udtryk for bekym-
ring for fagligheden i centraladministrationen (Dybvad-udvalget, 2023).

Eller er polemikken i stedet rettet mod tidligere departementschefer som Kar-
sten Dybvad? Departementscheferne er ifelge JGC de eneste, der refererer til
ministrene nu om dage (Christensen, 2024: 97). Departementschefer indta-
ger i al fald neglepositioner. De skal integrere politiske og faglige preemisser i
deres ministerradgivning. Kan de nu altid opsamle faglige input, hvis de ikke
selv kender deres omrade grundigt? De skal desuden pa daglig basis pleje de-
res organisation. Mit spergsmal: Er departementscheferne selv flaskehalse i de
politiske beslutningsprocesser, der delvist spaerrer for faglige input?

I det omfang, man overhovedet kan kalde departementschefer for ledere -
ministrene er jo oprindeligt teenkt som ministeriernes ledere - sa er det vaerd
i forbifarten at minde om, at nogle vurderer, at vi har gennemlevet en periode
med alt for store forventninger pa mange omrader til, at steerke ledere kan
komme med mirakelkure pa alverdens problemer. I virkeligheden - haevdes
det - sa kan overdrevne forventninger til ledelsesrollen fore til, at magt og
indsigt gar hver sin vej (f.eks. Loft og Harder 2021).

Adskillige tidligere topembedsfolk mener i modsatning til JGC, at departe-
mentschefrollen er overanstrengt. Men JGC ignorerer disse erfarne menne-
skers bekymringer. I 2016 udsendte to tidligere departementschefer en bog,
hvor departementschefrollen beskrives som overbelastet. Ministrenes succes
er blevet et vaesentligt succeskriterium for departementschefer. Det forplanter
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sig ned i ministeriernes organisation og kultur. Det giver storre risiko end tid-
ligere for, at der opstar ‘megsager’ pa kanten af loven, sandheden og faglighe-
den, gav bogen indtryk af (Loft og Rosted, 2016). Bogen berer den sporgende
titel: Hvem har ansvaret?

I denne kritiske bog pegede forfatterne ogsa pa, at departementscheferne er
underlagt et krav om partipolitisk neutralitet, som skal gore det muligt for
dem at betjene en ny regering. Det krav kan stede mod forventningen om at
bidrage til ministrenes succes. Og departementscheferne er yderligere under-
lagt nogle graenser for, hvor meget politisk hjaelp de kan give ministrene. Det
ytrer sig for eksempel ved, at de har vanskeligt ved at gribe ind, nar der er
interne konflikter i regeringen eller konflikter mellem ministeren og dennes
partibagland (Loft og Rosted, 2016). Denne bog kan jeg ikke finde pa JGC's
litteraturliste (blandt de fraveerende indleg pa litteraturlisten fra bekymrede
tidligere topembedsfolk er ogsa Nissen, 2009).

En anden bog fra bekymrede forfattere har opgjort omfanget af ledernes
springkarrierer mere pracist end Grennegard. Det er en kritisk bog om den
offentlige styring: Fornyelse eller kollaps? (Ostrup, Joergensen og Zwisler, 2020),
som jeg heller ikke kan finde pa Grennegards litteraturliste. To af forfatterne
er tidligere topembedsfolk, heraf er en af dem tidligere departementschef. Her
redegjordes for, at omkring to tredjedele af topcheferne i den statslige admini-
stration ikke har arbejdet tidligere i den institution, de bliver ansat til at lede.
Og omkring en tredjedel har overhovedet aldrig tidligere beskeettiget sig med
det pagzldende fagomrade (ifolge @strup holder det resultat ogsa i 2024).

I denne anden bog anses de offentlige lederes manglende fag- og sagkundskab
kombineret med deres bistand til ministrene med politiske opgaver for en ho-
vedforklaring pa det offentliges problemer. Et andet billede end JGC's.

Et eksempel: En uvidende departementschef i Socialministeriet ma radgive
en lige sa uvidende minister om krige, kontinentalsoklen, arktiske problemer
eller energiforsyningen, omrader, der ligger langt fra ressortomradet, fordi
ministeren sidder i regeringens koordinationsudvalg (Knudsen, 2023: 371 og
378). Er radgivningen i regeringens centrale udvalg kompetent nok?

Efter publiceringen af JGC's bog barslede en komité nedsat af Videnskabernes
Selskab med en rapport, der tegnede endnu et bekymret billede af faglighe-
den i bade centraladministrationen og i dens anvendelse af forskning udefra.
Tidligere departementschef Leo Bjernskov var med i komiteen. Han enskede
mere specialistviden i departementerne. Blandt rapportens otte anbefalinger
gjaldt fire af disse sikringer af det faglige niveau i centraladministrationen.
Man anbefalede bl.a. at rette op pa "den generelle svaekkelse af faglige kvalifi-
kationer”. Og ifelge Bjornskov var der en bekymrende "tendens til, at det kun
er departementschefen og afdelingschefen, der foreleegger sager for ministe-
ren” (Altinget, 28.9.2024).
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Bjornskovs personlige synspunkt er, at det de seneste ti ar “er blevet vanskeli-
gere og vanskeligere for embedsmandene at opfylde deres faglighedsforplig-
telser”. Bjornskov héber bl.a. pa, at det faglige grundlag for regeringsbeslutnin-
ger fremover bliver offentligt, nar en regeringsbeslutning er truffet (Altinget,
28.9.2024).

Ifolge Dybvad-udvalgets undersogelser har nogle embedsfolk folt sig under
pres pa en sadan made, at de ikke kunne fa lov til at sette hele det faglige
grundlag pa dagsordenen, nar der skulle traeffes beslutninger (Dybvad-udval-
get, 2023: 207 £.).

I debatten om fagligheden er det iser spergsmalet om specialistfagligheden,
der bekymrer. Men hvad med fagligheden hos jurister, ekonomer og politolo-
ger? Den nye bog fra JGC, Danmarks ferende forvaltningspolitolog gennem
et halvt arhundrede, kunne give anledning til overvejelser om fagligheden hos
sidstneevnte gruppe. I min laesning rejser problemerne med bogen tvivl om,
hvad politologisk faglighed er. I seerdeleshed geelder det forvaltningspolitologi.

I al fald er der rejst tvivl om, hvor godt fagligheden har det i centraladmini-
strationen. Der er ogsé rejst tvivl om den danske departementschefsmodel.
Er den overbelastet af krav? Og far det en del stillingsindehavere til at forlade
jobbet ved forst gunstige lejlighed?

Hvor mange skandalesager er der?

JGC's billede af centraladministrationen bygger bl.a. pa, at han ikke mener, at
antallet af skandalesager er vokset. Han henviser til tidligere opgerelser over,
hvor mange undersogelser af formodede “skandalesager” Folketinget har
igangsat (Christensen, 2024: 187). De har ikke udvist en klar stigning.

Metoden i disse opgerelser er blevet kritiseret. Antallet af undersogelser af-
hanger jo af om kritisable forhold overhovedet opdages. Store merketal kan
altsa ikke udelukkes. Dernzest atheenger antallet af undersogelsessager af de
politiske flertalsforhold i Folketinget. Om en undersogelse igangsettes, af-
haenger mindst lige sa meget af politiske forhold som saglige (Koch og Bis-
choff, 2018). Danmarks forholdsvis fa flertalsregeringer er nasten immune
overfor undersogelser. Eksempelvis var VK-regeringerne 2001-2011 sammen
med Dansk Folkeparti teet pa at veere faktiske flertalsregeringer. Ikke underligt
at der ikke har varet sd mange undersogelser af sager i denne periode.

Diskussionen om opgerelsesmetoden endte ikke i enighed (Christensen m.fl.,
2018: 99-103). Kan forskerne udvikle en alment accepteret faglig malestok
for urent trav i centraladministrationen? Eller skulle vi ikke bare sige, at der
under alle omstendigheder er for mange?

Tillid eller mistillid?

Tilliden til embedsfolket i hejtillidssamfundet Danmark ligger vistnok ikke
sa meget over niveauerne for “brugtvognsforhandlere og journalister”, skriver
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den flittige JGC (Christensen 2024: 25). JGC mener, at mistilliden er diffus.
Tillidsproblemer kan der veere mange forklaringer pa, herunder mistillid mel-
lem medier og myndigheder. Men der er dog forhold f.eks. omkring skatteop-
kreevning, som kan bidrage til mistillid, mener han. Deri er jeg enig.

JGC neevner, at regeringen kan opdeles i A- og B-ministre (ikke en nyhed).
A-ministrene trefter beslutninger i regeringens centrale udvalg hjulpet af
cremen af topembedsmend. Det kan ske, at ansvaret fortoner sig, nar der
ikke skrives officielle referater. "Koordineringen” er af denne og andre grunde
sveer at beskrive. Ordet koordinering kan deekke over topstyring, ministerielle
interessekampe, hvor nogle "bankes pa plads” og meget andet (Nielsen, 2020:
444, og for forseg pa at udvikle et mere differentieret begrebsapparat se bl.a.
Lennart Lundquist, 1971 og 1987).

Hvor meget mistillid skaber dramaer som f.eks. Minksagen? Ingen kan vel
veere uenig i, at placeringen af ansvar i denne sag var og er saerdeles omstridt.
Herom vidner talrige indleeg og diskussioner i medierne, som demonstrerede
dybe uenigheder ogsa blandt fremtraedende jurister (Knudsen, 2023: 543-8).
Ansvarsplaceringen blev tilmed sndret undervejs. Til sidst stod kun to un-
derordnede embedsfolk med hver sin abe i favnen. Den ene, Tejs Binderup,
blev derefter forfremmet til styrelsesdirektor! Sa vidt vides rejste den anden
embedsperson til Djakarta for at arbejde for Udenrigsministeriet. B-ministe-
ren Mogens Jensen var desuden tradt tilbage. En departementschef unddrog
sig ansvar ved at skifte til en stilling i Esbjerg.

Et antal ministre og nogle topembedsfolk, herunder Statsministeriets og Ju-
stitsministeriets departementschefer, der havde deltaget i et afgorende mede i
koordinationsudvalget under statsministerens ledelse, padrog sig ikke et ret-
ligt ansvar. Til gengeeld kan man vel sige, at statsministeren og hendes parti
mistede noget popularitet hos valgerne. Billedet af det vigtige mede i regerin-
gens koordinationsudvalg stod uskarpt, fordi der ikke var skrevet et officielt
referat. Man matte nojes med deltagernes skiftende evne til at huske suppleret
med lidt skriftlige notater taget til notatskriverens eget brug.

JGC halvklarer spergsmalet om tillid ved at skrive, at en vis mistillid er et
demokratisk gode! Javist, men man kan ogsa fa for meget mistillid. Tillid til,
at forvaltningen behandler borgerne ordentligt og retfeerdigt, forer bl.a. til et
mere positivt forhold til at betale skat. Tillid giver feerre friktioner mellem det
offentlige og borgerne. Og hvis ansvaret star klart, nar der sker fejl, og de rette
patager sig ansvaret, giver det vel ogsa mere tillid end noget, der af nogle kan
tolkes som et blame game?

Bogen konstaterer, at @ndringerne af centraladministrationen er sket pe om
po. Uden noget der blot minder om en samlet plan. Jeg mener derfor, at man
skulle se pa, om ikke ansvarssystemer og procedurer burde folge med udvik-
lingen af "koordineringen”. Ministeransvarsloven er fra 1964. Og embedsfol-
kets bedagede ansvarssystem stammer mest fra en tid med tjenestemend,
som er vaek.
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Man kan nzrme sig spergsmaélet om urent trav i regering og centraladmini-
stration pd andre mader. Bo Smith-udvalgets undersogelse indikerede, at op
mod en fjerdedel af embedsfolket er parat til at agere ulovligt (Koch og Bis-
chofl, 2018; Bischofl, 2022). Det kom nu ikke overvaldende meget til udtryk
i Bo Smith-udvalgets rapport. Og JGCs nye bog er blankpoleret for omtale
heraf.

Der har veret pastande om, at centraladministrationen ikke altid overholder
internationale konventioner. Jeg star uden billede af, hvad JGC mener herom.

Uoverskuelighed kan méske i sig selv give problemer? Antallet af ord i lovgiv-
ningen er vokset mere end fire gange fra 1989 til 2024 (Christensen, 2024: 101
f.). Trods al snak om afbureaukratisering. Dertil kommer et utal af cirkulaerer,
cirkuleereskrivelser og vejledninger. Staten regulerer flere og flere omrader.
Der er kommet ni flere ministerier i det seneste trekvarte arhundrede. Og
embedsfolket er blevet storre. Flere regler kraever endnu flere embedsfolk til
at finde rundt i dem. Tilmed arbejdes der ofte hurtigt (for hurtigt?).

JGC har méske ret, nar han skriver, at der er kommet mere fokus pa at have
juridisk ekspertise i ministerierne. Men han dokumenterer det ikke. Forha-
bentlig far vi en anden gang en precis undersegelse. Med oplysninger om
procedurer og ansattelsesvilkar, som giver jurister en tryg position med gode
muligheder for at sta fast, hvis en minister eller en topchef presser pa for
ulovligheder.

Kan forskerne blive bedre til at forklare tillid/mistillid til embedsfolket? Og
kan alle vi interesserede dermed f& mere sikker viden om, hvad der pavirker
graden af tillid? Den type viden burde vaere tilgeengelig. For der findes bade i
Danmark og mange andre lande tillidsforskning.

Hullerne og generaliseringer

JGC erkender adskillige gange i autoritativ pluralis majestatis, at der er
sporgsmal, ’vi” har svert ved at besvare. Nogle gange bruger han anekdotisk
viden for at fylde noget i et videnshul. Bedre end ingenting. Andre gange tyr
han blot til en kategorisk virkelighedsantagelse. Eller en fejende generalise-
ring om, at Danmark er et helt normalt centraladministrativt land sammen-
lignet med nabolande. Det sker mest med henvisning til Storbritannien. Dog
uden pracise litteraturhenvisninger. Men alle nabolande har som bekendt
systemer med viceministre eller statssekretaerer og andre mere eller mindre
politisk rekrutterede, som fortsat overstiger Danmarks voksende antal serlige
radgivere. Det er ogsa en kompliceret sag at beskrive nabolandenes ansvars-
systemer. De fleste omgivende lande har f.eks. i modsetning til Danmark et
mere kollektivt ministeransvar. Ansvarssystemerne er i al fald ikke helt som
de danske.

For JGC er embedsfolket demokratiets mellemmand, der udfylder hullerne i
regeringens styring. Dog ikke uden friktioner. Men det gar et langt stykke ad
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Den ustyrlige sundhed

vejen godt. For embedsfolket bekender sig til et "demokratisk sindelag”. Det
er med JGC's eget ord en “pastand” (Christensen, 2024: 18).

)) For JGC er embedsfolket demokratiets mellemmaend, der udfyl-

der hullerne i regeringens styring. Dog ikke uden friktioner.
Men det gar et langt stykke ad vejen godt. For embedsfolket
bekender sig til et “demokratisk sindelag”

Uden at anfagte at embedsfolket i en eller forstand nok har et demokratisk
sindelag, vil jeg dog gerne papege, at der er det problem, hvis vi vil male dan-
ske embedsfolks demokratiske sindelag, at demokrati er et omtvistet begreb
(Held, 2006; Hansen, 2010). S& hvad mener JGC pracist med “demokratisk
sindelag”? Er det nok at tale om ministerlydighed og -loyalitet? Der er vigtige
begransninger for ministerloyaliteten, som altid ber na@vnes i samme ande-
drag. Det er overholdelsen af lovlighed, sandhed og faglighed. Desuden er
der spergsmalet om loyalitet overfor det parlamentariske demokrati. JGC gér
let hen over spergsmalet om, hvordan embedsfolket forener forventningen
om partipolitisk neutralitet med at tjene regering og ministre.

Folketingets partier forsynes i et betydeligt omfang med viden tilvejebragt i
ministerierne. I nogle tilfaelde i meget stort omfang ifelge anekdotisk viden.
Jeg mindes, at en ekstremt erfaren minister bramfrit sagde til mig, at mi-
nistre kunne bruge den sdkaldte champignon-metode til at bringe et kritisk
medlem af Folketinget til tavshed. Man overdanger bare medlemmet med en
uoverskuelig mangde papir, og folketingsmedlemmet ender med som cham-
pignon at std i mog og morke. Helge Adam Moller, et tidligere folketings-
medlem, sagde i trad hermed engang, at folketingsmedlemmernes vigtigste
arbejdsredskab var papirkurvene, hvis de skulle overkomme arbejdet (Poli-
tiken, 11.3.2007 med korrektion 13.3.2007). Uanset at papirbesparende dele-
teknapper 1 betydeligt omfang har aflest papirkurve, kan jeg ikke lade vare
med at sporge, om papir- og dokumentkampe er en del af forklaringen pa, at
centraladministrationen i de seneste 25 ar er vokset fra mindre end 30.000
arsveerk til omkring 50.000 (Christensen, 2024: 10). For mig er det et abent
spergsmal, om alle partier har lige god adgang til hjelp fra embedsfolk. F.eks.
ogsa i form af uformelle samtaler. Jeg sporger ogsa om, hvor langt embedsfol-
ket ma gé for at hjelpe ministre med at bekempe oppositionen? Et af de te-
maer, som forvaltningsforskningen forhabentligt kunne undersege narmere,
er, hvor langt den partipolitisk neutralitet egentlig raekker.

Og hvad med hensynene til borgerne? F.eks. venlighed, hjeelpsomhed og ret-
visende information (se Lundquist, 1988). Det kan vere vigtige forudsaet-
ninger for borgernes velvillige og oplyste demokratiske deltagelse. Der kan
efter min vurdering risikeres tillidsproblemer for forvaltningen, hvis mini-
stres popularitet bliver s& vigtig for embedsfolket, at informationen bliver
misvisende.
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Lidt om Skatteministeriet og skatteministre som illustration af, at der kan
opsta problemer, hvis et ministerium engjet arbejder for at gge ministerens
popularitet: For embedsfolk er det antagelig en tung opgave at gore netop en
skatteminister populer. Titlen skatteminister blev forst indfort i Danmark i
1975 (siden har forelobig 24 baret den, s& der har veret en del ministertrafik
pa omradet). For den tid var finansministeren ogsa faktisk skatteminister. Fi-
nansminister Vilhelm Buhl opfordrede 1 1937 skatteyderne til at betale skat
med glaede. Formentlig fordi han som tidligere skattedirektor i Kebenhavns
Kommune vidste, at den gleede var der ikke altid s& meget af. Det er nu nok
aldrig helt Iykkedes at sprede denne glade til hvert eneste lille hjem i Dan-
mark. Skatteministeriet kan nok heller aldrig undgé utilfredshed hos nogle
skatteydere. Skattesnyderi forsvinder heller ikke sa let. Dertil kommer, at
skattelovgivningen er indviklet, og der sker ogsd hyppigt lovendringer pa
dette omrade. Og problemer pa omradet far let omtale i medierne. Det var
pa den baggrund en sjeldent gleedelig overraskelse i Skatteministeriet, at det
for mere end 25 ar siden lykkedes for Carsten Koch som skatteminister en
enkelt gang at komme i top tre i de jeevnlige malinger af ministrenes popula-
ritet. Den forbloffende og meget sjaldne popularitet for en skatteminister fik
embedsfolkene i ministeriet til berusede af begejstring at smykke ministeriet
med flag (Knudsen, 2021: 539).

Det er menneskeligt forstaeligt, at embedsfolk i netop Skatteministeriet in-
ternt kan have brug for en glad dag. Det under jeg dem gerne. Sa leenge det
ikke udvikler sig til psykisk afthangighed af ministersucces. Athangighed
frister til overselgende charmeoffensiver og utrovaerdige kampagner. Utro-
vaerdighed kan fa den modsatte effekt af den tilsigtede, nar man forseger at
sprede tillid og glaede.

Ifolge ombudsmandskritik ser det ud til, at Skatteministeriets embedsfolk i
iver for at hjelpe en skatteminister til at blive populaer gik for vidt. Man
havde udsendt det glade budskab til boligejerne, at fire ud af fem af dem
havde udsigt til lavere ejendomsskat. Men ombudsmanden kritiserede, at der
manglede fagligt grundlag for den markedsfering af ministeren. Han mente
ikke, at det ”var understettende for tilliden til de offentlige myndigheder, hvis
der ikke foreligger — eller dog genskabes — dokumentation for sa veasentlige
udmeldte udsagn” (Folketingets ombudsmand, 2.10.2024). Skatteministeriet
havde tilsyneladende arbejdet for at gere ministeren populaer uden at have det
faglige grundlag i orden. Med til historien herer ogsd, at medierne i meget
lang tid forgaves havde sogt aktindsigt for at kunne se nogle beregninger,
der viste, hvordan ministeriet var néet frem til det glade budskab. Derfor var
sagen endt hos ombudsmanden.

)) JGCer selvfalgelig i sin fulde ret til at have en smal og elitaer

demokratiopfattelse, hvor han ikke forsgger at balancere em-
bedsfolkets ministerlydighed og ministerloyalitet med hen-
synene til befolkningens tillid til det politisk-administrative
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Kan det vere forvaltningens opgave at arbejde for ministrenes succes, ogsa
hvis det medferer misvisende information af borgerne? Hvis man mener det,
sa har man en meget smal opfattelse af demokratiet alene som kamp om re-
geringsmagten. Nar kampen er vundet af et eller flere partier er det alene for-
valtningens opgave at gore sit ypperste til vindernes fordel. Hvis man ikke har
en smal og eliteer demokratiopfattelse, er det derimod vigtigt, at forvaltningen
afvejer ministerloyaliteten overfor hensynet til borgernes rettigheder og hen-
synet til at give borgerne et oplyst grundlag for demokratisk deltagelse (se
f.eks. Lundquist, 1998: 79 ff.). Det ser for mig ud, som om JGC har en ldre
eliteer demokratiopfattelse, der lidt ligner Max Webers og Joseph Schumpeters
(det er derfor ogsa logisk, at JGC i 2013 stottede nogle stramninger i offent-
lighedsloven. Se i gvrigt ogsa Christensen 2004 for hans anprisninger af den
lukkede og politiserende forvaltning). JGC er selvfolgelig i sin fulde ret til at
have en smal og eliteer demokratiopfattelse, hvor han ikke forseger at balan-
cere embedsfolkets ministerlydighed og ministerloyalitet med hensynene til
befolkningens tillid til det politisk-administrative system og en bred politisk
deltagelse. Men sa skriv det venligst klart, hvis det er tilfeeldet.

Forvaltningen i Max Webers perspektiv

Nogle forandringer af "embedsfolket” er allerede beskrevet af andre - og ofte
i sammenligning med Max Webers beromte bureaukratiske idealtype. Det er
den velkendte omkalfatring af embedsmandsrollen fra klassisk bureaukrat til
politisk indlevende politikhjaelper, som er foregaet det seneste trekvarte ar-
hundrede (Knudsen, 1995: kap. 20, Koch og Knudsen, 2014: kap. 3). Man har
dermed flyttet sig leengere vack fra Webers bureaukratiske idealtype, skulle jeg
mene.

1JGCs omtale af den beromte bureaukratiske idealtype udelades en del (Chri-
stensen, 2024: 11£.,94 og 173 f.). Faktisk nok det meste. Max Weber tillagde det
stor betydning, at embedsmaend med hej ansaxttelsestryghed kunne arbejde
rationelt, det vil sige konsistent og korrekt samt fastholde retssikkerheden sine
ira et/ac studio — uanset eventuelt pres fra politisk side. Ifolge Webers ideal-
type forudsatte det “eine Lautbahn” (Weber, 1972a (1921): 555). Det tolker
jeg som én eneste karrierestige. Som vi for det meste havde det i Danmark, da
tjenestemandssystemet dominerede. Weber taler tillige om en "normalerwiese
lebensldnglichkeit der Stellung” (Weber, 1972a (1921): 555; Weber, 1972b:
107-57). Og han lagde vegt pa beskyttelse mod vilkarlige afskedigelser (Blau,
1968: 26).

Tidligere blev embedsfolk normalt ansat i det enkelte ministerium. Helt uden
narmere analyse af ansattelsespapirer med mere skriver JGC, at de nu er an-
sat i hele centraladministrationen. Hvornar og hvorfor skete denne sendring?
Hvilke konsekvenser har det for magtforholdene?
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Det er en geengs leesning af Weber, at springkarrierer og aremalsansettelser
ligger leengere fra idealtypen end livslang karriere samme sted. Men den 15.
august 1975 indgik Finansministeriet en aftale med faglige organisationer, der
betod, at ansattelsespapirerne ved fremtidige ansattelser blev udformet, sa
det blev lettere at flytte politikernare embedsmaeend, hvis der opstod utilfreds-
hed med dem. Det er en af de mest oversete, men maske ogsa vigtigste nyere
skel i dansk forvaltningshistorie. Siden fulgte oprettelsen af regeringens an-
settelsesudvalg i 1977. I samme periode indfertes dremalsanszttelser.

I den periode blev grunden lagt til springkarrierer. Her blev grunden ogsa lagt
til, at ministre lettere kunne komme af med topembedsfolk, som ikke havde
den rette politiske folsomhed. Her blev grunden lagt til, at man til gengeeld
lagde mindre vaegt pa ressortspecifikke kvalifikationer.

Meget tyder pa, at @ndringerne i halvfjerdserne ogsa var en made at afvaerge
en indforelse af statssekreteerer pa (Knudsen, 2007: kap. 8). Det var uden tvivl
nedvendigt at @ndre noget, fordi alt for mange ministre havde sveert ved at
overskue deres arbejde. Prisen var, at skellet mellem politik og faglighed blev
endnu vanskeligere at fa gje pa.

Weber taler ogsa om, at den idealtypiske bureaukrat er underlagt "einer stren-
gen Amts disziplin und kontrolle” (Weber, 1972a (1921): 127). Jeg leeser det
sadan, at ansvarsforholdene ma vaere klare. For Weber-laesere betod det faste
kompetenceomrader (se f.eks. Jespersen, 1996: 39). Jeg er bekymret for, at
den tiltagende "koordinering”, gruppearbejde, springkarrierer og aremalsan-
seettelser tilmudrer ansvarsforholdene og dermed kontrollen af den enkelte
embedsperson. Hvor forvitret er hierarkierne egentlig af adhocrati? Jeg kan
sagtens se argumenter til fordel for udviklingen. Men jeg har to pointer: We-
ber, der i ovrigt dede i 1920, kan efter min opfattelse ikke tages til indtaegt for
udviklingen. Og den anden pointe er, at man kan skabe nye problemer, mens
man afboder de gamle.

Endvidere skal navnes, at i min laesning leegger Weber ikke op til en indivi-
dualisering af londannelsen (Weber, 1972a (1921): 127). Men Weber er svaer
at leese. Han er blevet taget til indtaegt for meget forskelligt. Grennegérd fore-
tager "cherry picking” i hans veerk. Lidt mere exegese kunne enskes. Ellers er
det nok bedre at holde sig fra Weber.

I lyset af Weber er det for mig at se mest operationelle i dagens Danmark at
give retschefer med ansvar for retssikkerheden i ministerier hoj tryghed i an-
settelsen og sterke befojelser, dvs. dommerlignende status.

Det ustabile ministerhierarki

JGC hevder, at "nutidens politikere er langt mere bevidste om deres eget
mandat som folkevalgte og den demokratiske legitimitet, det giver dem”
(Christensen, 2024: 202). Maske! Men hvad er grundlaget for denne pastand?
Jo, regeringsledelsen udarbejder i al fald regeringsgrundlag, inden ministrene
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udpeges. Regeringstoppen giver hermed retningslinjer for en del af systemets
arbejde. Men retningslinjerne pavirker ikke bare embedsfolket. Det indsnzev-
rer B-ministrenes handlerum. Og B-ministre har ikke deltaget i de forudga-
ende armlegninger om regeringsprogrammer.

I bogen savner jeg mere diskussion af farerne for, at regeringstoppen overbe-
lastes eller bliver for egenradig. Jeg kan dog ikke sige, at forfatteren slet ikke
ser problemet. Men uden systematisk behandling. Og mine forventninger ud
fra foromtalen af bogen om at fa mere at vide af det, JGC mener at vide om,
hvad man tenker og gor i Statsministeriet, er ikke indfriede (se indledningen
til denne reviewartikel).

Ret skal vare ret. JGC har andetsteds veret kritisk overfor, at der kommer
stadig flere ministre, ministerier og styrelser (Weekendavisen, 6.9.2024). De-
partementerne har ikke faste former og strukturerne veksler hyppigt (hvor
langt ligger de hver iser fra Webers idealtype? Vi mangler analyser). Det far
i sig selv koordineringsbehovet til at vokse. Han har ogsa givet udtryk for, at
der er en ansvarsproblematik, nar beslutningerne samles i toppen af systemet
(interview i Djof-bladet, 11.1.2023). Men han har afgraenset sig fra disse te-
maer i bogen.

Det er velkendt, at ministre og embedsfolk i de centrale ministerier kan
bremse fagministres initiativer og bevillingsansegninger. Men det er stadig
som i Minksagen B-ministeren og dennes embedsfolk, der far skylden, hvis
fejl og huller i systemet skaber en skandale. Eller en katastrofe. Senest har vi
faet en sikkerhedsminister, som ikke sidder i regeringens Sikkerhedsudvalg.
Hvilket mandat har denne minister? (Det bemzrkes, at jeg andetsteds har set,
at JGC er opmarksom pa dette spargsmal).

Selv om det overste lag af embedsfolk rekrutteres i centraladministrationen,
slutter karriererne langtfra altid der. Den nye normal synes at vere, at de fle-
ste sidder i fa ar, og en del derefter far karrierer helt andre steder. Det har
rejst debat om, hvor vidt de afgaende embedsfolk burde have karantane for at
undga, at de gar videre med fortrolige informationer. De kan desuden forlade
en skandalesag uden at skulle sté til ansvar for den. Det er dog ikke noget, der
synes at optage JGC.

Departementschefer er ikke de eneste med mange springkarrierer. Finansmi-
nisteriets embedsfolk er helt generelt et flygtigt folk. De sidder normalt kun et
par ar, anslar JGC leseligt (Christensen, 2024: 82). Hvem kan f.eks. huske de
embedsfolk i Finansministeriet, der for tyve ar siden satte skatteomradet pa
skandalekurs, sporger jeg mig selv?

Der er yderligere et problem med den politiske ledelse og det politiske ansvar,
som ikke optager JGC meget: Den tiltagende tendens til at kaste rundt med
ministre. Ministerholdbarheden pa den enkelte post er faldet i de sidste hund-
rede dr. Nedgangen i ministerstabilitet udhuler lobende den politiske ledelse
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og dens politiske og retlige ansvar, som jeg tidligere har beskrevet i @konomi
& Politik (Knudsen, 2024).

Q@konomistyringen i Forsvarsministeriet blev naeppe ligefrem bedre af 11
ministre fra 2010 til og med den nuverende minister i 2023. I 2022 fik vi den
tiende videnskabsminister pa 11 ar. Ni skatteministre pa fem é&r (2010-2015)
bidrog nzppe vaesentligt til en lesning af Skats problemer. Lignende kavalka-
der af ministre er set i Transportministeriet, Boligministeriet og Kirkemini-
steriet. Og ikke alene har der veret 18 ligestillingsministre siden 1999. Posten
har veret kombineret med 15 forskellige andre poster. Ikke underligt at der
er kommet anbefalinger af, at embedsfolkene far rulleborde. Generelt foregér
der mange flytninger af opgaver, som er svere at forsta som saglige.

Faldet i ministerstabilitet skyldes delvist, at statsministre med tiden er blevet
friere til at flytte pa ministre efter egne magtbehov. Kongen har ikke blandet
sig 1 ministerudpegningerne siden anden verdenskrig, interesseorganisatio-
ner som fagbevagelsen og landbrugsorganisationer blander sig heller ikke
leengere. Forventningerne om, at en ny minister i forvejen skal kende sit fag-
omrade, er dode. Det gaelder ogsa politiske erfaringer som ordferer pa det
pageldende omrade. For lenge siden kunne det derimod ske, at medier og
organisationer klagede over, at en minister ikke kendte sit fagomrade. Derfor
matte f.eks. Jens Otto Krag i 1964 vride hjernen, da han ikke stod med en
oplagt socialdemokratisk landmand som kandidat til posten som landbrugs-
minister. For lige siden postens oprettelse i 1896 havde det veeret uteenkeligt at
besatte den med andet end en jordbruger. Krag métte sa tage en gartner. Det
havde da med jord at gore.

Og vi skal tilbage til 1975 for at finde den sidste justitsminister i en ubrudt
raekke af jurister siden 1848. Siden har alle poster veret abne for folk uden
specielle faglige eller politiske forudseetninger. Statsministre og andre par-
tiledere i regeringen star nu ogsa mere ubundent af deres partiorganisatio-
ner, for politiske partier er forvandlet fra massepartier til sma professionali-
serede og topstyrede markedspartier (Knudsen, 2007, 2020, 2021 og 2023).
Gid ministerudnaevnelser skulle godkendes af Folketinget efter en hering
af ministeremnerne om deres viden og hensigter. Det kunne nok mindske

vilkarligheden.

Bare Grgnnegard nu ikke bidrager til stagnation

JGC er meget vidende. Dele af bogen kunne maske bruges i en kontekst, der
ikke praetenderer at give et forskningsbaseret alment billede af embedsfolket
i 75 ars centraladministration. Men som helhed er bogen mere en debatbog
end forskningsformidling. Det er desverre nedvendigt at tilfoje, at end ikke
som debatbog fungerer bogen. Forfatteren undlader ofte en nermere doku-
mentation, og han undgar helst generende blikke pa andre opfattelser end sin
egen. Og han behandler ikke en reekke vigtige spergsmal i dybden, herunder
ulovligheder, faglighed og ansvarssystemer og tillid/mistillid til det offentlige.
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Den ustyrlige sundhed

Jeg er temmelig sikker pa, at han kan gere det bedre og mere differentieret, i
al fald i forbindelse med faglighedsdebatten.

Huvis der er noget, verden har lert de senere dr, sa er det, at en god debat for-
udseetter en vis enighed om virkeligheden. Det ma forpligte JGC, at han gen-
nem et langt og virksomt arbejdsliv har faet en enestaende position som dansk
forvaltningspolitologis nestor, til at gore det bedre end i denne bog. Opgaven
for JGC ma neste gang vaere at skrive en systematisk og velstruktureret bog
med overbevisende dokumentation. Det vil vere god forskeretik i en pub-
likation, der foregiver at vaere forskningsformidlende, at klargore si preecist
som muligt, hvad der er baseret pa hvilken forskning, hvad der er logisk argu-
mentation, og hvad der er personlige verdier, formodninger, anekdoter, von
horensagen med mere.

Bogen indikerer et behov for debat om, hvorvidt statskund-

)) skabsinstitutterne er mere egnede til at uddanne politikere,
politiske journalister, lobbyister, opinionsmalere etc. end til at
uddanne embedsfolk

Som bogen fremstar skaber den tvivl om den faglige standard i politologi i
almindelighed og i forvaltningspolitologen i saerdeleshed, fordi Jergen Gron-
negard Christensen i sa hoj grad har tegnet dansk forvaltningspolitologi i of-
fentligheden. Bogen indikerer dermed ogsa et behov for debat om, hvorvidt
statskundskabsinstitutterne er mere egnede til at uddanne politikere, politiske
journalister, lobbyister, opinionsmalere etc. end til at uddanne embedsfolk.

Der er i JGC's bog mange uldne begreber (demokratisk sindelag, koordine-
ring og sagsbegrebet etc.). Bogen bygger pa et ikke deklareret demokratibe-
greb. Men de tilleb til demokratiforestillinger, jeg kan fa oje pa i den, kan hejst
samle sig sammen til et smalt, eliteert konkurrencedemokrati. Og det er ikke
meget, bogen kan meddele os om dansk forvaltningshistorie.

Bogen kan vel veekke lidt glaede hos de i embedsfolket, der gerne vil se sig som
en del af et demokratisk under. Men den vil neppe interessere journalister
eller oppositionspolitikere. Den er heller ikke god folkeoplysning med faktuel
precision. Jeg ser ikke for mig, at mange vil kaste sig videbegaerligt over den
pa hojskoler og i studiekredse eller i hjemmene landet over. En mere problem-
orienteret bog, som viste dilemmaer og modsatninger i det politisk-admini-
strative system, ville efter min vurdering vere langt mere nyttig til oplysning
og undervisningsformal.

)) Ikke at jeg vil afvise, at Danmark er et af klodens bedre sam-

fund, hvis vi forseger at male pa velstand, korruption og
meget andet. Men vi har mange problemer og udfordringer i
centraladministrationen og andre steder. Skulle forskere ikke
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Ikke at jeg vil afvise, at Danmark er et af klodens bedre samfund, hvis vi for-
soger at male pa velstand, korruption og meget andet uden dog at glemme,
at Transparency International kun har en primitiv indikator for graden af
korruption. Men vi har mange problemer og udfordringer i centraladmini-
strationen og andre steder. Skulle forskere ikke koncentrere deres begransede
muskler om problemerne og deres losning?

JGC har faktisk til allersidst i bogen et lille konstruktivt forslag. Han foreslar
flere rad i stil med Det @konomiske Rad og Klimaradet m.fl. Det vil bidrage
“til at holde fagligheden oppe” Det kan ogsé give faglig pluralisme. Og give
Folketinget nogle bredere beslutningsgrundlag. Forslaget er veerd at overveje.
Men husk lige, at det dokumenttyngede Folketing, som ifelge flere medlem-
mer er dysfunktionelt, treenger til bedre arbejdsvilkar. Der har i mindst 40
ar veeret klager over darlige arbejdsvilkar for folketingsmedlemmer (Knud-
sen, 2007: kap. 6). F.eks. over at regeringen presser lovforslag hurtigt igennem
trods erkleringer om ikke at ville gore det. Adskillige folketingsmedlemmer
er som bekendt ogsa blevet syge af stress. Sa maske er der ogsa her behov for
reformer. Herunder at gore det lettere for mindretal at fa sat undersegelser i
gang. Tenk for eksempel til inspiration pa den raekke af undersegelser, der er
blevet gennemfort i Storbritannien af deltagelsen i Irak-krigen trods det, at
landet har et toparti-system. Og som antydet i det foregaende kunne der nok
vere behov for reformer andre steder i det politisk-administrative system for
at gore det tidssvarende. Herunder regeringssystemet og ansvarssystemerne
for bade ministre og embedsfolket. Og der er tilsyneladende bred enighed om,
at offentlighedsloven burde @ndres. Der er nok at tage fat pa for politikere,
embedsfolk og forskere.
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