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Bo Smith-udvalget (herefter BSU) afgav i 2015 sin rapport Embedsmanden i
det moderne folkestyre. Udvalget var nedsat af DJOF. Baggrunden var en rekke
sager (skattesagen (Thorningsagen), GGGI-sagen, Christiania-sagen og statslo-
sesagen), som op til nedsattelsen af udvalget havde givet anledning til medie-
opmzrksomhed og offentlig debat. I manederne efter at udvalget havde indledt
sit arbejde, udkom der yderligere to beger, der kritisk debatterede problemstil-
lingen (Koch og Knudsen, 2014; Tynell, 2014). Udvalget beskeftigede sig sale-
des med problemer, der i 2014-15 var genstand for betydelig opmarksomhed.

Udvalgets arbejde var tilrettelagt som et typisk udvalgsarbejde. Det vil sige,
at det dels havde en udredningsopgave af analytisk karakter, dels en vurderen-
de og politikformulerende opgave. Der var dog en stor forskel. Udvalget havde
ikke noget politisk mandat. Det var uafhengigt af opdragsgiveren (DJOF), og
helt i trdd hermed udformede udvalget selv sit kommissorium. Det indebar, at
udvalget selv udvalgte og prioriterede de problemer, som det ville beskeftige
sig med, selv tog stilling til, hvilke analyser det ville gennemfore, og pa hvilket
grundlag det skulle ske, samt endelig at udvalget gennem diskussioner mel-
lem medlemmerne selv formulerede de vurderinger og forslag, som det fandt
rigtige og hensigtsmassige. Der var under arbejdet ingen dialog herom mellem
opdragsgiveren og udvalget, udvalgets formand og dets sekretariat. Udvalget
var siledes formelt og i praksis helt uafhaengigt af udenforstiende, det veare
sig opdragsgiveren DJOF, regerings- og administrative kredse samt partierne
i Folketinget.

Udvalgets rapport bygger pa et omfattende analysearbejde. Det er en del af
disse analyser, som Pernille Boye Koch og Carina Saxlund Bischoft (herefter
PBK og CSB) ger til genstand for en kritisk analyse i deres artikel (Koch og
Biscoff, 2017). Deres gennemgiende pastand er, at Embedsmanden i det mo-
derne folkestyre bygger pa analyser, som metodisk er kritisable, og at der derfor
ikke er grundlag for at drage de analytiske konklusioner, som rapporten geor.
Deres kritik rummer tre grundleggende pastande:
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1. BSU har afgrenset udvalget af kritiske sager pa en made, som systema-
tisk undervurderer antallet af sager, hvor ministre og embedsmand har
krenket ”de klassiske embedsmandsdyder”, og BSU’s rapport undervur-
derer dermed en udvikling, hvor normerne for god og korrekt embeds-
mandsadferd i stigende grad er kommet under pres.

2. BSU har ikke udfert sin analyse af de sarskilte undersogelser, som i
varierende uafhengigt regi har veret gennemfort af disse sager, pé et
gennemsigtigt grundlag, som gor det muligt for andre at vurdere hold-
barheden af udvalgets konklusioner og eventuelt at gentage analysen.

3. BSU’s analyse af embedsmandenes efterlevelse af normerne for god og
korrekt embedsmandsadferd hviler pd metoder, som er problematiske,
og som leder til konklusioner, som der ikke er dekning for i data.

Det er en kritik, som vi tager alvorligt, og som vi derfor gerne svarer pa. Vi vil
gore det sd kortfattet, som det er os muligt. Vi kan i evrigt oplyse, at mange af
de spergsmil, som PBK og CSB rejser, har indgéet i vores overvejelser, inden
vi lagde os fast pd de valg, som fremgar af rapporten. PBK’s og CSB’s artikel
rummer derudover en lang rekke, hvad de selv betegner som retspolitiske be-
tragtninger. Dem har vi ikke forholdt os til.

Indledningsvis er det dog vigtigt at precisere to ting, som er serdeles vasent-
lige. PBK og CSB retter for det forste sa godt som udelukkende opmarksom-
heden mod kravet om lovmassighed og spergsmélet, om embedsmendene i
deres rddgivning og i de afgerelser, som de forbereder og treffer pd ministerens
vegne, lader sig trumfe af ministrenes udtrykkelige eller fornemmede onsker
til bestemte afggrelser uanset de retlige restriktioner, der métte gelde. De ser
hermed vk fra, at normerne for god og korrekt embedsmandsadferd ogsa
behandler sporgsmalet om kravet til embedsmandene om sandferdighed i
radgivning og kommunikation og om respekt for fagligheden i den bistand og
ridgivning, som de yder ministrene. For fuldstendigt at kunne analysere sam-
spillet mellem ministre og embedsmand er det nedvendigt ogsa at inddrage
disse krav til den administrative bistand og ridgivning. Kun ved at medind-
drage dem far man et dekkende billede af det mangesidede samspil.

For det andet overser PBK og CSB helt, at vi i et parlamentarisk demokrati
som det danske har ministerstyre med ministrene som politiske forvaltnings-
chefer. Det indeberer, at embedsmandene, der er udnavnt efter meritkriterier,
har en pligt til at vise politisk lydherhed over for den siddende minister og
regering. Lydherheden er dog ikke ubetinget, idet embedsmandene i deres
bistand og radgivning til ministre og regering er underlagt bindinger, som
forpligter dem til at respektere lovligheds- og faglighedskravet savel som sand-

89



hedspligten. Det er dette dobbelte krav til den gode og korrekte embedsmand,
som gor, at de kan se sig selv placeret i dilemmaer, hvor de skal vurdere kravet
om lydherhed over for kravene om lovlighed, faglighed og sandhed. Kravet til
en empirisk undersogelse af embedsmandenes efterlevelse af normer for god
og korrekt embedsmandsadferd er altsa, at den er tilrettelagt pa en mide, som
gor det muligt at belyse, hvordan embedsmandene hindterer disse dilemma-
situationer.

Udviklingen i antallet af sager og deres karakter

I diskussionen om forholdet mellem ministre og embedsmand indgar indimel-
lem pédstande om, at det grundleggende har @ndret sig. Det er en pastand, som
det er vanskeligt at forholde sig til pé et solidt empirisk grundlag. En beslaegtet
pastand er, at der er sket en stigende politisering af forvaltningen, som inde-
barer, at embedsmand af den ene eller anden grund i hejere grad end tidligere
tager hensyn, som strider mod accepterede normer for samspillet mellem mi-
nistre og embedsmand. Heller ikke denne péstand er helt nem at efterprove
empirisk. Den er si bredt formuleret, at det vil vare svert at gore det.

Det kraever derfor en precisering af spergsmalet at belyse denne problem-
stilling. Udvalget valgte at undersoge sporgsmalet ved at se pd sager, hvor rege-
ringen, Folketinget eller typisk regeringen og Folketinget i fellig har besluttet
at lade et sagsforlob undersoge af et organ eller en instans uden for regeringen
og centraladministrationen selv (en underspgelseskommission, dommerunder-
sogelse, advokatundersegelse, serskilt udvalg o.1.). Vi valgte yderligere at lade
analysen dakke perioden fra 1980 og frem. Det var et helt pragmatisk krite-
rium. Det blev valgt, fordi man fra dette tidspunkt ser en rekke undersogelser
ivarksat, og fordi der i forleengelse af disse undersogelser opstir en debat om,
hvordan man i fremtiden skulle foretage undersogelser i sager, hvor der of-
fentligt og politisk var sat spergsmalstegn ved, om der var handlet korrekt
i forvaltningen, og i forlengelse heraf, om der kunne gores et retligt ansvar
geldende. Det ligger i afgrensningen af alle undersogelser, at de fokuserer pa
forvaltningen i bred forstand og ikke kun pa samspillet mellem ministre og
embedsmand.

Vi valgte denne afgrensning, fordi den tillod os en entydig bestemmelse af,
hvilke sager og undersegelser som skulle medtages. Samtidig har afgrensnin-
gen den fordel, at de beretninger og rapporter, som undersggelser resulterede i,
giver et uafthengigt grundlag for vurderingen af, om der i de enkelte sager var
truffet kritisable dispositioner, ligesom det pé et entydigt grundlag er muligt
at fastsla, i hvilket omfang og hvordan der politisk-administrativt og retligt
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blev fulgt op pa hver enkelt sag. Vi har pd denne méide undgaet selv at skulle
vurdere dette.

I debatten har spergsmalet varet rejst, om der er kommet flere sager. Det
sporgsmal optager ogsia PBK og CSB. BSU belyser alene dette sporgsmal ved at
se pa, hvor mange sager der siden 1980 har varet gjort til genstand for serskilte
undersggelser. Vi deler samtidig perioden op i intervaller samt i perioden for
og efter ikrafttreden af lov om undersegelseskommissioner i 1999. Det leder
til en dobbelt konklusion:

* Antallet af sager, der pa denne made gores til genstand for serskilte
undersogelser, svinger betydeligt over tid. En forklaring kan vere en
form for naturlig variation i antallet af kritiske sager. Det er imidlertid
vesentligt at tage den politiske kontekst i betragtning, og da under-
sogelserne typisk iverksettes efter enten pres fra eller beslutning af et
politisk flertal, er det sikkert at fastsld, at den parlamentariske situation
er afgprende for, om kritik bliver fulgt op af en serskilt undersogelse.
Det er altsd et udpraeget politisk skridt, og ”[i] praksis efterlades det
indtryk, at undersegelseskommissioner ikke nedsettes som folge af en
mere abstrake trang til sandhedssegen, men som oftest er et udslag af en
politisk proces ...” (Bet. 1566, 2017: 102).

*  Der er ikke i erfaringerne fra perioden 1980-2015 nogen tendens til, at
man tager flere sager op til serskilt undersegelse. Det er udvalgets kon-
klusion (BSU, 2015: 45). Holdbarheden af denne konklusion blev ved
offentliggorelsen af rapporten diskuteret, da den ikke stemmer overens
med en udbredt opfattelse. Det fik et dagblad til at bede en forsker, der
ikke havde deltaget i udvalgets arbejde, om reanalysere tallene. Pa bag-
grund af en sikaldt bayesiansk inferensanalyse konstateres det: "Kon-
klusionen i rapporten synes altsa at holde vand. Der er faktisk ikke kom-
met flere sager” (Dahlgaard, 2015).

En ting er dog udviklingen i antallet af kritiske sager, der pd denne made tages
op til seerskilt undersogelse. Givet den parlamentariske konjunkturs indflydelse
pa sandsynligheden for, at man politisk iverkstter en undersogelse, kan man
ikke udelukke eksistensen af et "meorketal” for kritiske sager, som ikke bliver
undersogt. Folgelig er det ogsd, som PBK og CSB noterer, muligt, at antallet af
sager, hvor normerne for god og korrekt embedsmandsadferd er blevet kren-
ket, er steget. Sagen er imidlertid, at det kan man ikke kortlegge pa et tilfreds-
stillende datagrundlag. Det er i den sammenhang ikke retvisende at henvise
til, hvad PBK og CSB karakteriserer som “kendte problemsager” eller “vel-

kendte sager” sa som ”Eritrea-sagen, sagen om overbetaling af privathospitaler,
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lekagesagen vedr. jegerkorpset og sagen om hemmelige CIA-overflyvninger
af Grenland”. For det ville indebare, at udvalget selv skulle tage stilling til
de enkelte sager, til og med pa et dokumentationsgrundlag, som ifelge sagens
natur mé vere ufuldstendigt. Det er i den forbindelse vard at understrege, at
nogle af de sager, der faktisk blev genstand for undersogelse, enten ikke forte til
kritik eller forte til en kritik af vesentligt mere begrenset rekkevidde, end der i
dele af pressen var lagt op til. Navnlig Eritrea-sagen, men ogs Thorning-sagen
er et godt eksempel. Hvis man udvalger sager alene ud fra pressens behand-
ling, kan man altsd let komme til at ga galt i byen.

Denne begrensning i analysemulighederne udelukker naturligvis ikke, at
udviklingen over tid kan vare praget af en vigende efterlevelse af normerne for
god og korrekt embedsmandsadferd. Udvalget var i sit arbejde opmarksom
herpa og inviterede derfor den nuvarende og den forhenverende ombudsmand
savel som rigsrevisor til meder, hvor vi bad dem vurdere udviklingen. Ingen af
dem fandt klare indikationer p4, at der havde varet en negativ udvikling. PBK
og CSB anfzgter grundlaget for rapportens konklusion pa dette punke, "idet
Ombudsmanden og Rigsrevisionen jo ogsd i vid udstrekning baserer deres
arbejde pé sager, der allerede er kommet frem i offentligheden.” Denne ind-
vending er ikke retvisende. For det forste er langt storstedelen af de sager, som
Ombudsmanden behandler, affodt af en klage. For det andet gelder for Rigsre-
visionen, at forvaltningsrevisionen, som rapporteres i ca. 20 arlige beretninger,
for sterstedelens vedkommende er sager, som Rigsrevisionen selv tager op efter
varierende kriterier, mens et mindretal er ivarksat efter anmodning fra Statsre-
visorerne, typisk efter en kritisk offentlig og politisk debat. For den finansielle
revision, som ogsd kan vere sagsskabende, gelder, at den gennemfores efter
faste revisionsmassige rutiner (Christensen, 2014).

Folketingets Ombudsmand spiller en vasentlig rolle i den retlige kontrol
med forvaltningen. Gennem arene er institutionens kompetence udvidet, li-
gesom institutionens organisatoriske kapacitet er udbygget. Ombudsmandens
virksomhed ma derfor antages at afspejle, hvor godt det stir til med den retlige
kvalitet af forvaltningens afggrelser. Da Ombudsmanden arligt i sin beretning
offentliggor en udferlig statistisk oversigt over de sager, som er afsluttet i lobet
af aret, er det muligt at danne sig et ret pracist generelt overblik over den ret-
lige kvalitet i den offentlige forvaltning. Tabel 1 belyser dette for de statslige
myndigheder i perioden 2002-2016.

Tallene viser en ganske betydelig stabilitet. Antallet af afsluttede sager har
svinget mellem 2305 og 2664. Mange sager bliver af forskellige, ofte formelle,
grunde afvist og ikke realitetsbehandlet af Ombudsmanden. De interessante
sager er derfor i denne sammenhang de sager, der bliver genstand for behand-
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Tabel I: Afsluttede ombudsmandssager for statslige myndigheder 2012-16. Pct.

2002 2007 2012 2016

Afsluttede sager i alt (=100 %) 2400 2664 2305 2406
Afviste sager 65,9 68,8 76,4 73,7
Realitetsbehandlede sager 34,1 31,2 23,6 26,3
- uden kritik, henstilling mv. 27,8 22,3 20,8 22,3

- med kritik, henstilling mv. 6,3 8,8 2,8 4,0

Kilde: Folketingets Ombudsmands Beretning udvalgte ar. http://www.ombudsmanden.dk.

ling. Det drejede sig i 2002 og 2007 om 31, henholdsvis 34 pct. af samtlige
sager; andelen er siden faldet til 21-22 pct. Det er dog kun en mindre del af de
behandlede sager, der giver anledning til kritik, henstillinger mv. Igen er der et
brud i udviklingen. Det drejede sig i 2002 og 2007 om 6, henholdsvis 9 pct. af
samtlige afsluttede sager; andelen er dog i 2012 og 2016 reduceret til 3-4 pct.
af de afsluttede sager.

Denne @ndring skal ses pa baggrund af, at den nuverende ombudsmand
ved sin tiltreden i 2012 praciserede, at ombudsmanden selv afger, om en klage
giver tilstreekkelig anledning til undersogelse, og han fortsatte:

I ombudsmandsinstitutionen bruger vi det pejlemerke, at en sag skal vere ve-
sentlig, for at vi tager den op. Det er et udtryk, der let kan misforstas, for set
med den enkelte klagers ojne er enhver sag naturligvis vigtig. Men med en
vaesentlig sag mener vi grundleggende, at der er en enkeltperson, der kan vare
kommet reelt i klemme i systemet, eller at en sag rejser tvergdende og princi-
pielle spergsmal, som der er brug for at afklare (FOB, 2013: 11-12).

Konklusionen er siledes, at hvad enten man til grund for vurderingen leg-
ger ombudsmandsinstitutionens tidligere eller nuverende praksis, sa er det en
mindre del af samtlige sager, der er genstand for realitetsbehandling, og af
dem er det igen en mindre og stabil andel, hvor Ombudsmanden har fundet
grundlag for kritik, henstillinger mv. Det er efter vores vurdering én indikator
pa, at der ikke uden videre er beleg for en pastand om en forvaltning i forfald.

Gennemsigtig analyse af kritiske sager

PBK og CSB har herudover den yderligere alvorlige indvending mod BSU’s
analyse af de kritiske sager, som i perioden 1980-2015 har veret gjort til gen-
stand for sarskilte uafhengige undersogelser, at analysen ikke er gennemfort
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pa et gennemsigtigt grundlag og derfor ikke lader sig gentage af andre, som
matte gnske at efterprove rapportens konklusioner. Denne kritik kan vi ikke
godtage. Rapportens fremstilling er naturligvis en sammenfatning af de ana-
lyser, vi har foretaget som forarbejder til rapporten. Vi har ovenfor redegjort
for, hvorfor vi valgte at afgrense sagerne til dem, der har veret grundlag for
serskilte uathengige undersogelser. Dernast etablerede vi en oversigt over
disse sager, hvor vi specificerede, i hvilket regi undersggelsen blev gennemfort.
Denne oversigt viser ogsa i skematisk form, hvad konklusionen pi undersogel-
sen var (Blev der fundet fejl og forsommelser? Blev undersogelsen fulgt op med
yderligere retlige skridt med henblik pd ansvarsplacering? Forte undersogelsen
til retlige sanktioner?). Endelig viser oversigten, i hvilket omfang de enkelte
undersggelser blev fulgt op i folketingsregi, samt i hvilket omfang de forte
til parlamentariske sanktioner. Oversigten er optrykt som bilag til dette svar.
Dens resultater er sammenfattet i rapportens tabel 4.2 (BSU, 2015: 48).

Udvalget stottede sig her dels til de udferlige sammenfatninger, der uden
undtagelse er i beretningerne og rapporterne, dels for den forste del af perio-
den til Jens Peter Christensens grundige gennemgang af sagerne (Christensen,
1997).

Undersggelserne af de kritiske sager bygger alle pa politisk fastlagte kom-
missorier, der har defineret de problemer, som hver enkelt undersogelse skulle
afdekke. Det giver information om, hvad der var baggrunden for den enkelte
undersggelse. Det forteller samtidig, hvad der var i politisk segelys i sagen —
og i rigtig mange tilfzlde ogsd i mediernes sogelys. P4 samme grundlag som
ovenfor har vi foretaget en optalling, der viser, at det i omkring to tredjedele af
sagerne handlede om sagsbehandlingen. I ca. en tredjedel af sagerne handlede
det om tilsidesettelse af de bevillingsretlige regler. Der var derudover et par
sager, som handlede om tilsideszttelse af EU-retlige regler.

Denne opgprelse viser, at der generelt, men dog ikke altid, har veret tale om
administrative sagsforleb, som har fundet sted i betydelig afstand af ministeri-
ernes ledelse, og som ikke har haft politisk opmarksomhed, for der opstod dis-
kussion om, hvorvidt der i de enkelte sager var disponeret korrekt. Opgorelsen
viser samtidig, at en rakke af de undersegte sager har haft et politisk aspeke,
for sa vidt som en minister, regeringen, partier i Folketinget eller berorte inte-
resseorganisationer har vist interesse for dem. Specielt sporgsmalet om korrekt
og fyldestgorende information af Folketinget har indgéet i ikke mindre end
ni af undersogelserne. Disse sager fordeler sig over hele perioden siden 1980
(BSU, 2015: 45-47).

Det er nemt for andre at kontrollere rimeligheden af disse konklusioner ved
pa samme grundlag, som udvalget har brugt, at gennemga sagerne. Det er altsa
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nemt at replicere denne del af vores analyse. PBK og CSB kritiserer imidlertid
ogsa BSU for ikke i analysen af sagerne at have fokuseret direkte pa, hvorvidt
”de kritiske sager er udtryk for, at politiske hensyn i stigende grad trumfer de
klassiske embedsmandsdyder.” Det er en alvorlig, men desvarre ikke serlig
pracist formuleret kritik. Den forudsetter for det forste en klar definition af
det, som PBK og CSB omtaler som ”de klassiske embedsmandsdyder”, og for
det andet, at kommissorierne for undersggelserne forholdt sig hertil, samt at de
afgivne beretninger og rapporter gjorde det samme. Det er ingenlunde tilfal-
det. Det er nemlig kendetegnende for kommissorierne for og undersegelserne
af de kritiske sager, at de aldrig forholder sig til meget abstrakte problemstillin-
ger men koncentrerer sig om kortlegning af konkrete sagsbehandlingsforlgb.
P4 dette pracise og ofte udferlige grundlag vurderer de, om galdende regler
og forskrifter er tilsidesat, og/eller om der ud fra andre kriterier er disponeret
uforsvarligt eller uhensigtsmassigt i den enkelte sag. En analyse pa det hoje
abstraktionsniveau, som PBK og CSB legger op til, ville ikke lade sig gennem-
fore pi et forsvarligt empirisk grundlag, og den ville dermed antage karakter
af et spekulativt betonet politisk indleg. Vi afviser derfor denne indvending
mod vores analyse.

Embedsmandenes efterlevelse af normerne for god og korrekt
embedsmandsadferd

I deres artikel arbejder PBK og CSB med begrebet ”de klassiske embedsmands-
dyder”. Det er som nzvnt et uklart begreb, som da heller ikke bliver defineret.
BSU tager i stedet afsat i de normer for korrekt eller god embedsmandsadferd,
som siden 1990’erne gradvis er gjort udtrykkelige i et samspil mellem regerin-
gen, Folketinget og en rekke uafhengige (private) eller ministerielle udvalg.
De accepteres generelt som normativt retningsgivende for, hvordan embeds-
meand afbalancerer pa den ene side deres forpligtelse til politisk lydherhed over
for den siddende regering og dens ministre, pa den anden side holder sig inden
for de rammer af retlig og anden normativ karakter, som gelder for forvalt-
ningens virksomhed. Normerne regulerer forst og fremmest embedsmandenes
bistand til og radgivning af ministre og regering, men de er selvsagt ogsa re-
levante for det store antal sager, som forvaltningen ekspederer uden foreleg-
gelse for den politiske ledelse. BSU har omhyggeligt redegjort for, hvordan og
pa hvilket grundlag disse normer har udviklet sig (BSU, 2015: 147-167). Selv
om normerne har rodder i den historiske udvikling, vil det vare en tilsnigelse
at omtale dem som ”de klassiske embedsmandsdyder”, da de forst har vundet
styrke i og med, at de siden 1990’erne er gjort udtrykkelige. Det sidste skridt
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i denne udvikling er taget med regeringens Kodex VII fra 2015 (Finansmini-
steriet, 2015).

Det er eksistensen af et sidant udtrykkeligt normsat, som ger det muligt,
at gennemfore en empirisk undersegelse af normefterlevelsen. Det ville nap-
pe have vere muligt pd samme sikre grundlag i fx 1980°erne eller tidligere.
Sporgsmilet er sd, hvordan man skal tilrettelegge en sidan underspgelse. PBK
og CSB gor sig en rekke overvejelser herom. Dem skal vi kort knytte nogle
bemerkninger til.

1. Hvilke embedsmand skal indgi i undersogelsen? PBK og CSB finder det
“potentielt problematisk”, at alle embedsmand indgér i populationen,
da spergsmalene ikke er relevante for alle typer embedsmand. Denne
vurdering er uholdbar. Sddan som dansk centraladministration er op-
bygget og fungerer, kan alle sagsbehandlere og chefer i ministeriernes
departementer og styrelser forvente at skulle medvirke i sager, som i et
eller andet omfang har et politisk bistands- og ridgivningsaspekt. Vi
gjorde dog en undtagelse, idet embedsmand i de af Finansministeri-
ets styrelser, som lgser administrative og I'T-massige driftsopgaver, ikke
indgar i undersogelsen.

2. Kan man gennemfore en undersogelse af problemstillingen, ndir kun seks
ministerier indgdr i undersogelsen? Svaret er ja, men vi kan selvsagt ikke
drage konklusioner om, i hvilket omfang de svarmonstre, som under-
sogelsen har afdekket, i storre eller mindre omfang gelder for embeds-
mend i alle ministerier. Vi udvalgte seks ministerier og deres styrelser
ud fra et gnske om at inddrage embedsmand, der arbejder i ministerier
med forskellige typer opgaver og forskellig organisatorisk opbygning, i
undersegelsen. Vores valg faldt pa Finansministeriet, Beskaftigelsesmi-
nisteriet, Fodevareministeriet, Indenrigsministeriet, Miljgministeriet og
Socialministeriet, siledes som de sa ud i foraret 2015. Nar bortses fra
Finansministeriet, indgik alle styrelser i undersogelsen. Forud for ind-
samlingen af data forpligtede vi os til ikke at offentliggere analyser, som
tillader en sammenligning af svarene fra de seks ministerier. I en senere
analyse har vi dog som kontrolvariabel brugt et tilfeldigt ministerium
som referencekategori for at tjekke for forskelle mellem de enkelte mi-
nisterier. Denne kontrol viser ikke signifikante forskelle mellem de seks
ministerier (Christensen og Opstrup, 2017).

3. Kan man med BSU-datasattet sige noget pracist om embedsmandenes
kendskab til normerne for god og korrekt embedsmandsadferd? Svaret er
nej. Vi erkender pd dette punkt, som pipeget af PBK og CSB, at have
formuleret os uheldigt ved i et og samme sporgsmal at have spurgt til
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kendskabet til normerne og embedsmandenes evne og villighed til selv
at tage stilling til de dilemmaer, som de bliver bedt om at tage stilling
til. Dette sporgsmal burde have veret delt i to.

4. Hvordan undersoger man si hensigtsmassigt og pd metodisk forsvarligt
grundlag embedsmandenes efterlevelse af normerne? Der er en lang rekke
valgmuligheder her. BSU lagde sig ret hurtigt fast pa at gennemfore en
survey baseret pa sporgeskemaer til et bredt udsnit af embedsmend pa
sagsbehandler- og kontorchefniveau, jf. ovenfor. Der er i den forbin-
delse mange hensyn at afveje over for hinanden, herunder hensynet til
at minimere risikoen for at fa socialt acceptable svar fra svarpersonerne,
saledes som PBK og CSB rigtigt papeger. Vi valgte vignetmetoden, fordi
den reducerer risikoen herfor, og fordi den metodisk netop er meget
velegnet til at afdekke embedsmandenes tilbgjelighed til at handle pa
den ene eller anden made, nir de er stillet i en situation, hvor de skal
afbalancere hensynet til lydherhed over for de bindinger af retlig og
anden normativ karakter, som er lagt pa deres bidrag til bistand og rad-
givning af ministre og regering. Normerne for god og korrekt embeds-
mandsadferd har i evrigt efter vores opfattelse — og af gode grunde — en
karakter, som gor, at det ikke altid uden videre er klart, hvad det socialt
acceptable svar er.

Vi har formuleret de syv vignetter, som tilsammen dekker lovlighedskravet,
sandhedspligten og faglighedskravet, si der ikke er en facitliste for de rigtige
svar. De er samtidig formuleret, siledes at de dilemmaer, som vignetterne op-
stiller, varierer p& en made, s& man kan forvente en differentieret stillingtagen
til dem fra de adspurgte embedsmand. PBK og CSB har derimod en anden
opfattelse, i det mindste for sd vidt angar lovlighedskravet. De henviser i den
sammenheang til, at de har forelagt to af de vignetter, som beskeftiger sig med
lovlighedskravet, for to juridiske professorer. De mener, at der i begge tilfelde
er ét eller eventuelt to mulige juridisk korrekte svar, og at der i relation til begge
vignetter ikke er noget tvivl om, at handlingen er ulovlig, og at embedsman-
dene derfor skal sige fra. Konsekvensen er da, at "en stor andel af embedsman-
dene er villig til at medvirke til ulovlige handlinger.”

Nu kan man jo altid diskutere, hvad der udger “en stor andel af embedsman-
dene”. Men vi kan ikke vare enige i den bastante udlegning af de to vignetters
udformning, som PBK og CSB gor sig til talskvinder for. Efter galdende ret
har en embedsmand alene pligt til at nzegte at udfere en ordre, hvis denne ulov-
lighed er klar. Er ulovligheden ikke klar, men dog mulig, skal embedsmanden
konfrontere sin overordnede med problemstillingen, men overlade det til den
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f.eks

overordnede at treffe afgerelsen om, hvorvidt den pigzldende handling skal
udferes. I ingen af de to vignetter siger teksten imidlertid noget som helst om,
at ulovligheden er utvivlsom. I den forste case anfores alene, at den ansattes
afdeling vurderer, at der "ikke er tilstreekkelig klar hjemmel til at udstede be-
kendtgperelsen”. Beskrivelsen angiver ikke, om afdelingen finder, at det er klart,
at der ikke er hjemmel, men ordene ”ikke er tilstrakkelig klar hjemmel” peger
vel nzrmest herimod. Det er derfor ikke berettiget at konkludere, at det eneste
rette svar er, at der skal siges klart fra (hvilket 17,5 pct. svarede). Det er mindst
lige s& korrekt at anfere, at vedkommende her alene vil handle efter en direkte
ordre og kun efter at have advaret den fortsatte (hvilket 55,5 pct. svarede).
Dermed svarede ca. trefjerdedele i overensstemmende med geldende ret. I den
anden case anfores alene, at “loven og praksis giver efter din vurdering ikke
mulighed for at n& det gnskede resultat”. Heller ikke her anfores noget om,
hvorvidt ulovligheden er mere eller mindre abenbar, ligesom det ikke angives,
om embedsmanden star alene med sit synspunkt. Der er derfor intet grundlag
for at antage, at det eneste retligt korrekte svar er, at embedsmanden skal sige
fra ogsa efter en klar ordre (siledes som 41,5 pct. svarede), eller om der er tale
om en situation, hvor embedsmanden kun skal handle efter en ordre (hvilket
49,1 pct. mente). I denne case svarede over 90 pct. siledes i overensstemmelse
med gzldende ret.

Rapporten behandler i gvrigt udferligt betydningen af, om en given dispo-
sition med storre eller mindre usikkerhed ma antages at vare ulovlig, idet den
papeger (BSU, 2015: 156-159):

At "sondringen mellem klare ulovligheder og andre ulovligheder ... [ale-
ne handler] om lydighedspligten i form af retten og pligten til at sige fra
over for ulovlige ordrer fra den politiske ledelse. ”

*  "Derimod har sondringen mellem ulovlighed og klar ulovlighed ingen
betydning vor, hvilke oplysninger og forslag til afgerelser og udspil mv.,
som embedsvarket kan legge op til den politiske ledelse.”

e 7"Da normerne regulerer forhold, som er komplekse, og som ofte kan
stille embedsmandene i situationer praget af handlingsdilemmaer, far
over- og underordnelsesforholdet en vigtig i betydning i sikringen af
respekt for normerne.”

*  ”"Det er eksempelvis ikke altid dbenbart, hvad der er lovligt eller ulov-
ligt, eller hvornar et svar til Folketinget er tilstrekkeligt fyldestgorende
til, at det ikke bliver vildledende.”

*  ”Det betyder, at normerne forudsatter en betydelig grad af skensomhed
hos sivel de ledende embedsmaend som de politikere, som rekvirerer
radgivning og bistand hos embedsverket.”
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En uddybende diskussion af de retlige normers indhold og karakter er senere
gennemfort (Fenger og Gram, 2016).

Embedsmandenes svar pa vignetterne viser, at de i hoj grad har forstaet kom-
pleksiteten i det normsat, som regulerer deres bidrag til bistand og radgivning
af ministre og regering. Det indebarer, som PBK og CSB korrekt papeger, at
der er variation i svarene, en variation, som i hej grad kan lede til en diskussion
af, hvorvidr glasset nu er halvt fuldt eller halvt tomt, nar det gelder respekten
for kravene til den gode og korrekte embedsmand. I vores gjne er det interes-
sante og i praksis sterkt relevante dog, at embedsmandene i hej grad sondrer
mellem normer med retligt indhold og normer af anden karakter. Ligeledes
er det interessant, at embedsmandene reagerer differentieret pa de vignetter,
som prasenterer dem for situationer, som forudsatter en retlig vurdering. Der
er siledes stor forskel pa deres reaktion i V5, hvor 90 pct. af embedsmandene
vaegrer sig ved at medvirke, situationen i V3, hvor reaktionen er mere forskel-
ligartet, og hvor embedsmendenes i hoj grad leener sig op af deres overordnede,
samt endelig situationen i V6, som har et EU-retligt aspekt, og hvor embeds-
mandene er tilbgjelige til at folge den politiske ledelse. Svarmenstret for denne
vignet svarer i evrigt til, at man i andre EU-lande ogsa ser en tilbgjelighed til,
at embedsmandene ved en mulig konflikt mellem EU-retlige krav og nationale
hensyn udviser udpraeget politisk lydherhed over for deres egen regering (Ed-
wardson og Wockelberg, 2013; Mastenbrook, 2017; Wockelberg, 2014).

Vi kunne selvfolgelig godt have prasenteret vores analyser pd den méade, der
svarer til PBK og CSB’s tabel 1. Men med en sidan prasentation af resultaterne
ville vigtige indsigter ga tabt. I vores ojne er der afgerende ny og videnskabeligt
savel som praktisk sterke relevant information i BSU’s papegning af for det
forste ledelsens funktion som moderatorer i den politiske ridgivning, for det
andet af den meget klare rolledifferentiering mellem embedsmznd i departe-
menterne og embedsmand i styrelserne. Denne differentiering bidrager i hoj
grad til at afbalancere politiske og retlige krav over for hinanden og ligele-
des til at sikre en gensidig afbalancering af styrelsernes faglige input over for
departementernes politik- og policynare radgivning. Endelig tillader vi os at
henvise til, at en hypotesestyret analyse af de samme vignetdata, som byggede
pa en antagelse om, at embedsmend, der i kraft af deres overordnede position
eller departementale ansettelse har en politikernar placering, ville vere mere
politisk lydhere (om man vil felgagtige), ikke viser sig at holde. De sondrer
meget klart mellem situationer, hvor de star over for retlige restriktioner, og si-
tuationer, hvor faglighed og sandhed er sat i spil. Det forholder sig omvendt for
sagsbehandlerne og for embedsmandene i ministeriernes styrelser (Christensen
og Opstrup, 2017).
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Konklusion

Vi har i dette svar forholdt os til de indvendinger, som PBK og CSB har rettet
mod analyserne i Embedsmanden i det moderne folkestyre. Vi har koncentreret
os om den konkretiserede kritik af vores analyser og de metoder, som vi har
anvendt. Vi er derimod ikke giet ind i en diskussion af hverken de mange rets-
politiske problemstillinger, som bliver rejst, eller de principielle metodiske pro-
blemstillinger, som fylder meget hos PBK og CSB, idet vi er enige i de sidste.

Ligeledes har vi ikke kommenteret de mange alternative analysemuligheder,
som PBK og CSB skitserer. Det hanger sammen med, at det er muligheder,
som BSU i sine forarbejder ogsa overvejede, men som viste sig ikke at bidrage
med relevant og empirisk holdbar indsigt. Vi havde siledes ogsa oprindelig en
forventning om, at der kunne vere en sammenhazng mellem embedsmandenes
funktioner (karakteren af de arbejdsopgaver, som de lgser i ministerierne) og
deres reaktion i de dilemmasituationer, som de syv vignetter beskriver (Chri-
stensen og Opstrup, 2017). Det viste sig imidlertid ikke at vere tilfzldet, hvad
PBK og CSB ogsid ma konstatere. Derfor var det naturligt at udelade disse og
andre analyser med tilsvarende udfald.

Som det er fremgiet, er det med en enkelt undtagelse vores sikre vurdering,
at PBK og CSB med deres kritik ikke anfaegter kvaliteten af BSU-analyserne.
Det er i denne sammenhang vesentligt for os at fastholde vignetmetoden som
et metodisk meget sterkt redskab for analysen af komplekse adferdsmassige
problemstillinger, hvor samspillet mellem normative adferdskrav og den fakti-
ske adferd er i spil. Det gor det muligt pd omrader, hvor det kan vere svart at
indsamle egentlige adfeerdsdata, som reekker ud over snavre casestudier, at ud-
vide vores indsigt om embedsmandsadferd. Vi vil i den sammenhzng henvise
til, at tyske politologer i et igangverende projekt i tyske forbunds- og Linder-
forvaltninger bruger de samme vignetter, som BSU formulerede (Veit, Fromm
og Ebinger, 2017). Ligeledes forbereder forskere pé Institutt for Statsvitenskap
ved Universitetet i Oslo en undersegelse blandt norske embedsmand ligele-
des pé grundlag af de vignetter, som BSU formulerede. Néir de to projekter
er gennemfort, vil der foreligge et grundlag for en sammenlignende analyse
af embedsmandenes forstaelse og efterlevelse af normer, som man med rime-
lighed ma antage gelder i andre europaiske demokratier med parlamentarisk
ministerstyre. Forelobige resultater fra den tyske pilotundersggelse indikerer
i ovrigt, at danske karriereembedsmend sammenlignet med deres tyske kol-
leger legger ganske stor vagt pa at tilgodese lovlighedskravet, nar det bliver
konfronteret med kravet om politisk lydherhed.

PBK og CSB’s diskussion af BSU-udvalgets rapport fokuserer stort set ude-
lukkende pa spergsmalet om embedsmands muligt ulovlige bistand til mini-
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sterbeslutninger. Det sker med reference til, hvad de betegner som ”de klassiske
embedsmandsdyder”, og det normsat, som i de seneste 25 ar er ekspliciteret
gennem en razkke udvalgsarbejder, der som navnt ovenfor igen er fulgt op
af klare politiske tilkendegivelser. Dette normset er senest sammenfattet i en
koncis form i Kodex VII fra 2015. Dette normset udgeres af en blanding af
retlige forskrifter og organisatoriske og ledelsesmassige normer for, hvilke hen-
syn embedsmand ber iagttage, nir de bistar og radgiver eller medvirker til bi-
stand og radgivning af ministre og regering. Givet normernes szrlige karakter
kan man rejse spergsmalet, hvilken konsekvens en overtredelse vil have. Den
kan da fore til anszttelsesretlige sanktioner. Sporgsmilet er dog, hvor typisk
dette vil vere:

I praksis er den vesentligste konsekvens ved overtredelse af pligterne i Kodex
VII imidlertid en negativ bedemmelse som led i den lgbende evaluering af
medarbejderen. Radgivning i strid med Kodex VII er dérlig radgivning, ikke
kun fordi det er i strid med de grundleggende pligter for embedsmand, men
ogsa fordi det kan skabe problemer for ministeriet og ministeren. En embeds-
mand, der handler i strid med kodekset, er simpelthen en darlig embedsmand.
Derfor kan en sddan adferd selviolgelig lede til, at man fir en negativ bedem-
melse med de konsekvenser, som en sidan bedemmelse nu engang kan have i
forhold til muligheden for avancement, forleengelse af kontrakt osv. (Bertelsen
og Sendergaard, 2016: 503).

Det er efter vores vurdering en meget realistisk og meget pracis beskrivelse af
de spilleregler, som i praksis og ganske effektivt regulerer samspillet mellem
embedsmand og ministre.
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