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I de seneste ar har offentligheden diskuteret, hvad embedsmendenes rolle er i et
moderne demokrati. Hvor meget kan de hjelpe deres politikere med, og hvor ste-
digt skal de insistere pa deres faglighed, nar de politiske ensker gir pa kant med
den? Mens en rekke artikler har undersegt dette i centraladministrationen, er der
forbavsende lidt empirisk materiale om embedsmandsrollen i de danske regioner.
Det er overraskende, fordi der er grund til at tro, at regionernes lavpolitiske natur
har betydning for embedsmandsrollen, som vi her undersgger med udgangspunkt
i 33 interviews med politikere og topembedsmand. Analysen viser, at topembeds-
mandsrollen adskiller sig fra den, som tidligere undersegelser har fundet i central-
administrationen. Vi finder, at lav eftersporgsel pa politisk-taktisk ridgivning be-
tyder, at embedsmandene sjeldent oplever grizoner mellem embedsmandsdyder
og lydherhed, eller at deres faglighed presses af politikerne.

Nogleord: offentlig forvaltning, regioner, sundhedsvasen, embedsmand

Siden begyndelsen af 1900-tallet har forskere diskuteret, hvordan forholdet
mellem politikere og embedsmend er. Det har fort til en rekke empiriske ana-
lyser, som har tilvejebragt vigtig indsigt i samspillet mellem politik og admi-
nistration. Ogsa i nyere tid har emnet pakaldt sig offentlighedens interesse,
idet man i stigende omfang har diskuteret, hvad embedsmandenes rolle er i et
moderne demokrati (Maltesen, 2023). Sager som Tibetsagen, Inger Stojbergs
rigsretssag og minksagen har foranlediget en intens diskussion om embeds-
meands rolle, ansvar og pligter (se fx Granskningskommisionen, 2022). Diskus-
sionen har i hej grad centreret sig om, hvad embedsmznd kan bista det politiske
niveau med. I en arrekke har forskere talt om politisering af embedsvarket,
hvor flere har peget pd en udvikling mod, at embedsmandenes politisk-taktiske
kompetencer bliver vigtigere i betjeningen af det politiske niveau (Christensen,
Wang og Opstrup, 2016: 450). Den politisk-taktiske ridgivning handler om,
hvordan politikerne skaber tilslutning til deres foretrukne politik, og hvordan
de kan overvinde politisk modstand (Bo Smith-udvalget, 2015: 122). For flere
iagttagere har det stigende fokus pd medier, strategi og vinkling fort til bekym-
ringer om, hvorvidt politiseringen af embedsvarket forarsager en vidtgiende
lydherhed, som risikerer at fortrenge embedsvarkets fokus pa de normer, der
begrenser embedsmandenes adferd. Disse normer betegnes undertiden em-

43



bedsmandsdyder og bestir blandt andet af normer om faglighed, lovlighed,
sandhed og partipolitisk neutralitet (Bo Smith-udvalget, 2015: 151-166). Si-
ledes gir bekymringen pd, om disse dyder forvitrer, nir der er eget fokus pa
taktik (Ebinger, Veit og Fromm, 2019).

Det interessante er imidlertid, at denne diskussion i hej grad har fokuseret
pa centraladministrationen, i mindre grad pa kommunerne og i yderst begran-
set omfang pad regionerne. Derved er sarligt det tredje forvaltningsniveau, de
danske regioner, blevet overset. Det er en mangel, idet regionerne udfylder en
vasentlig del af den offentlige sektors opgaver. De er ansvarlige for borgernare
opgaver som sygehusdrift og psykiatri, hvor de alene pd sundhedsomradet i
2023 administrerede 129 milliarder kroner (Regeringen og Danske Regioner,
2022). Derfor er det vigtigt med viden om, hvordan embedsmandene agerer i
dette system: Er de tekniske administratorer, der blot implementerer politiker-
nes beslutninger? Eller er de som i centraladministrationen lydhere embeds-
meand, der aktivt lever sig ind i politikernes ensker og forseger at fremme disse?

Ligeledes er det interessant at undersoge, fordi der er grund til at tro, at
forholdet mellem embedsmand og politikere i regionerne er anderledes end de
forhold, som er afdzkket i staten. Det skyldes, at regionsradene er mindre poli-
tiske, fordi de ikke kan opkreve skatter, er meget begrensede i deres gkonomi-
ske dispositioner og prioriteter pa det teknisk-faglige sundhedsomride, hvor der
er indflydelsesrige personalegrupper med hej fagprofessionel viden (Tummers
og Walle, 2012; Krogh, 2010: 21-22). Denne institutionelle vesensforskellighed
fra staten kan tenkes at have betydning for, hvordan embedsmzndene udfylder
deres rolle i regionerne.

I denne artikel undersgger vi derfor de regionale topembedsmends rolle med
fokus pa den politiske betjening. Hvordan bistar de politikerne, hvor langt er
de villige til at strekke sig i den politiske betjening, og hvordan udspiller em-
bedsmandsdyder som faglighed sig i denne interaktion? I undersogelsen tager
vi udgangspunkt i et omfattende datamateriale fra 33 interviews med regions-
politikere og topembedsmand i de fem danske regioner.

Eksisterende litteratur
I det folgende afsnit gennemgar vi den eksisterende viden om embedsmandsrol-
len og forholdet mellem politikere og embedsmand generelt.

Centraladministrationen

Flere studier har underspgt embedsmandsrollen i centraladministrationen i
vestlige lande inklusive Danmark, og inden for de senere dr har flere studier
fokuseret pa embedsmandene og deres efterlevelse af embedsmandsdyder som
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faglighed (Aberbach, Putnam og Rockman, 1981; Hart og Wille, 2006; Hus-
tedt og Salomonsen, 2014; Ebinger, Veit og Fromm, 2019).

Bo Smith-udvalget (2015) undersoger efterlevelsen af embedsmandsdyderne
i den danske centraladministration og peger pa en storre politisk eftersporgsel
pa lydherhed hos embedsmandene. De empiriske resultater viser ikke desto
mindre, at efterlevelsen af embedsmandsdyderne i den danske centraladmini-
stration er hgj. For eksempel viser de, at menige embedsmand sperger deres
overordnede til rids, hvis de oplever dilemmaer om faglighed, jura og sandhed.
Denne konklusion er sidenhen blevet gentaget i artikler med udgangspunkt i
samme datamateriale (Christensen, Wang og Opstrup, 2016). Senere undersog-
te Trangbak (2021) i sin ph.d.-afthandling specifikt departementscheferne. Her
viser det omfattende etnografiske studie hej politisk eftersporgsel pa politisk-
taktisk rddgivning, som gennemsyrer departementschefens hverdag. Trangbak
viser med flere eksempler, hvordan departementscheferne varetager en meget
proaktiv rolle i overvejelserne om, hvordan man skaber et politisk flertal for
ministerens forslag (Trangbzk, 2021: 106).

Ogsa Dybvad-udvalget (2023) finder en forholdsvis hgj viden om embeds-
mandsdyderne i centraladministrationen samt et krydspres pi grund af en
stigende eftersporgsel pa politisk-taktisk ridgivning. Udvalget viser med em-
piriske undersogelser, hvordan dette kan risikere at fortreenge hensynet til em-
bedsmandsdyderne. I undersggelsen angiver 31 pct. fx, at de ofte oplever gra-
zoner i deres opgavevaretagelse. Cirka 25 pct. af de adspurgte oplever et pres
for at @ndre eller undlade faglige betragtninger som felge af politiske hensyn.
Endelig angiver 40 pct., at deres organisation er lydher over for ministerens
ensker, uanset om fagligheden tilsideszttes i forbindelse med sagen (Dybvad-
udvalget, 2023: 208-211).

Regionerne

Overordnet gelder det, at eksisterende studier i begrenset omfang fokuserer
direkte pd embedsmandsrollen og betjeningen af politikerne i regionerne. I ste-
det belyser flere studier konsekvenserne af regionernes serlige administrative
struktur og finder generelt, at den pavirker politikernes interaktion med em-
bedsverket. Det ses ved, at forretningsudvalget udger et centralt organ, som
varetager mange sager. Politikerne i forretningsudvalget har derfor typisk en
hej interaktion med administrationen sammenlignet med politikerne uden for
forretningsudvalget (Jorgensen, 2012; Dyhrberg, 2010: 79). Da sagsmaengden
er stor, bliver mange sager i praksis delegeret til administrationen (Mouritzen,
2010a; Dyhrberg, 2010; @konomi- og Indenrigsministeriet, 2013). Denne ind-
retning pavirker politikernes interaktion med administrationen, da administra-
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tionen bliver en central kilde til at opné information om de politiske sager
(Dyhrberg, Krogh og Opstrup, 2010: 62). Herudover bevirker den admini-
strative struktur, at regionsformanden som den eneste fuldtidsansatte politiker
har en betydningsfuld position som bindeled mellem administrationen og de
resterende politikere.

Vi har med andre ord begrenset viden om, hvordan embedsmandene kon-
kret bistar politikerne, og i hvilket omfang de bistir med politisk-taktisk rdd-
givning. Der er derfor behov for en undersogelse af det, der teoretisk kan kaldes
rollefokus, hvilket er et bredt begreb, der indfanger, hvordan embedsmanden
agerer i den politiske betjening. Er der tale om tekniske radgivere, der udeluk-
kende besvarer sporgsmal af faglig karakter, eller er der snarere tale om respon-
sive radgivere, der aktivt lever sig ind i politikernes ensker? Mellem disse posi-
tioner findes selvsagt flere mulige stésteder, men det centrale i begrebet er fokus
pa, hvordan embedsmanden agerer over for politikerne, herunder hvorvidt bi-
standen ydes pd en made, som er i overensstemmelse med embedsmandsdyder
som faglighed og neutralitet (Bzkgaard, Blom-Hansen og Serritzlew, 2020).
Rollefokus kan fx handle om, hvorvidt politikerbetjeningen er begranset til
at lgse de tekniske aspekeer i politikskabelsen, eller om der er tale om en mere
politisk-taktisk bistand (Aberbach, Rockman og Putnam, 1981: 86). Opsum-
merende relaterer rollefokus sig direkte til den offentlige diskussion om em-
bedsmandenes rolle, da det i sin essens handler om, hvordan embedsmanden
bistar politikerne, og hvor langt man er villig til at strekke den politiske betje-
ning. Dette aspekt er velbelyst af blandt andet Bo Smith-udvalget og Dybvad-
udvalget, men er hidtil ikke blevet afdakket i regionerne.

Metode og data

Studiet er tilrettelagt som et casestudie, hvor vi undersoger regionerne som
et ecksempel pa en ekstrem case, der afviger fra den traditionelle forstielse af,
hvad der udger et politisk system. I den klassiske forstdelse af politiske syste-
mer fremhaver Harold Lasswell med en mindevaerdig definition evnen til at
bestemme, hvem der far hvad i samfundet: “Who gets what, when and how”
(Lasswell, 2018). Det seregne ved regionerne er imidlertid, at de over begranset
indflydelse pa, hvem der fir hvad i samfundet, fordi det politiske handlerum
er begrenset. Regionerne har ingen skatteopkravningsret, de er fastldst i deres
ekonomiske dispositioner og prioriterer midler pa et omréade, hvor sterke fag-
professionelle normer begranser handlerummet. Sammenfattende er der derfor
tale om det, som Krogh (2010: 22) kalder en “bemarkelsesverdig demokratisk
konstruktion”. Det giver os en unik mulighed for at undersoge topembeds-
meandenes politikerbetjening i et system, hvor der er mindre plads til politiske
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beslutninger (Seawright og Gerring, 2008: 297). I denne artikel betegner vi
regionerne som et lavpolitisk system, fordi det politiske handlerum i sammen-
ligning med andre politiske systemer er begranset. Denne artikel udspringer af
et storre dataindsamlingsprojeke, hvor vi har undersogt rollefordelingen mellem
politikere og embedsmend (Rafn og Steffensen, 2023). I den oprindelige ana-
lyse har vi kortlagt rollefordelingen mellem politikere og embedsmend i de fem
danske regioner med udgangspunkt i seks dimensioner, som ifelge Bakgaard,
Blom-Hansen og Serritzlew (2020) udger rollefordelingen: kontaktmenstre, in-
formation, rollefokus, indflydelse, illoyalitet og tillid. I denne artikel udfolder
vi analysen af rollefokus, fordi denne dimension indfanger embedsmandsrollen
og embedsvarkets bistand til politikerne.

Data og udvelgelse

Analysen er baseret pa 33 semistrukturerede interviews med politikere og hojt-
stiende embedsmand i de fem danske regioner foretaget over videoopkalds-
tjeneste eller ved fysisk fremmede. Da vi i vores interviews har henvendt os til
bade erfarne topdirektorer og politikere samt mindre erfarne politikere, er det
en blanding af eliteinterviews og almindelige interviews, hvilket er vigtigt at
holde sig for oje (Lilleker, 2003). Nar man interviewer topembedsmand, kan
der veare risiko for, at de taler om deres arbejde ud fra teoretiske tanker, eller
efter hvad der er det mest efterstrebelsesvardige svar, fordi de har en teore-
tisk viden om deres egen position og embedsmandsdyderne. Med henblik pa
at undga dette udformede vi interviewguiden pa en mide, si vi spurgte ind til,
hvad de interviewede faktisk gor i stedet for at sperge i overordnede og teoretiske
vendinger. For at gore sporgsmélene si konkrete og hverdagsnare som muligt
bad vi embedsmandene tage udgangspunkt i og eksemplificere med konkrete
sager (Alford et al., 2017).

Udvealgelsen af interviewpersoner skete med udgangspunkt i et gnske om
at opnd viden om embedsmendenes interaktion med det politiske niveau. Pa
embedsmandssiden har det ledt os til at fokusere pa de overste embedsmeend
i direktionen og lagene lige under direktionen, da kontakten til politikerne
typisk gir gennem de gverste lag af embedsstanden (Mouritzen, 2010b: 35). Vi
har derfor talt med regionsdirektorer, koncerndirektorer, hospitalsdirektorer og
kontorchefer. P4 den politiske side har vi talt med regionsformand, forretnings-
udvalgsmedlemmer, udvalgsformand og menige politikere.

Vi havde ikke pa forhidnd besluttet os for et bestemt antal interviewpersoner.
Efter hvert interview dreftede vi de tematiske pointer, som interviewet gav an-
ledning til, for at nd frem til et metningspunkt (Hennink og Kaiser, 2022: 1).
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PA embedsmandssiden var det efter 8-9 interviews de samme tematikker, der
gik igen, og vi valgte derfor at indstille rekrutteringen af embedsmand.

Anderledes forholdt det sig med politikerne, hvor vi i vores interviews ople-
vede, at der lobende kom nye tematikker i spil. Det beted, at vi blev ved med at
henvende os til politikere for at afdekke flere vinkler, hvorved vi endte pé i alt
21 politikerinterviews. I de tilfelde, hvor vi ikke kunne etablere en aftale med
de interviewpersoner, vi indledningsvis havde kontaktet — sarligt politikerne —
sogte vi at finde en erstatning, som havde samme position eller parti. Der var
ikke systematisk nogle positioner eller partier, som vi ikke kunne opné kontakt
til, hvilket ville have givet os et skavt billede af embedsmandsrollen i regioner-
ne. I alt gennemforte vi 12 interviews med embedsmand og 21 med politikere
(IP16 var til baggrund). De 33 interview varede i gennemsnit 40-45 minutter,
hvilket svarer til 24 timers rent interview. De transskriberede interviews fylder
sammenlagt over 500 sider. Af hensyn til interviewpersonernes anonymitet har
vi navngivet dem IP1, IP2 og s fremdeles (se tabel Al i appendiks).

Kodning og analysestrategi

I kodningsarbejdet har vi valgt at kode materialet ad tre omgange, fordi vi i vo-
res analysearbejde har den teoretiske dimension om rollefokus og fem andre di-
mensioner, som er kendetegnende for rollefordelingen mellem politikere og em-
bedsmand. Dermed har teorien sat rammen for kodningen (Miles, Huberman
og Saldafa, 2014). I den forste runde af kodningen tog vi udgangspunke i de i
alt seks dimensioner, som udgjorde den oprindelige analyse: kontakt, informa-
tion, indflydelse, illoyalitet, tillid og rollefokus (Rafn og Steffensen, 2023). Som
navnt tager vi i denne artikel udelukkende udgangspunke i rollefokus, men i
det folgende beskriver vi den samlede kodningsproces. I den forste runde af
kodningen kodede vi alle tekstbidder ud fra de seks teoretiske dimensioner. Vi
var dbne for, at nogle udsagn ikke kunne rummes i de forskellige dimensioner
og lavede nye overkoder, nér vi stedte pa tekstbidder, der ikke kunne indfanges
af de eksisterende dimensioner. Da alle tekstbidderne var tildelt de forskellige
overkoder, indledte vi anden fase af kodningen. I denne fase stod vi med en
masse tekstbidder i hver overkode, der nu skulle danne grundlag for en rekke
underkoder inden for hver overkode. Denne fase var mere frigjort fra teorien og
kan kaldes monstergenkendelse, fordi den er med til at skabe sammenhznge el-
ler analytiske indsigter inden for hver af de eksisterende overkoder. Her foretog
vi en aggregering, si hvert deltema eller analytisk pointe blev samlet i én un-
derkode inden for hver dimension, der samlede centrale og tvargiende analyti-
ske fund (Miles, Huberman og Saldana, 2014: 80-82). I afslutningen af denne
runde havde vi genereret nye underkoder inden for hver dimension og havde nu
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omkring 90 koder, som skulle kondenseres og systematiseres yderligere. Denne
kondensering udmundede i, at vi i slutningen af anden fase endte pa 16 koder,
som blev samlet i et endeligt kodetra (se tabel A2 i appendiks). Herefter gik vi
videre til tredje fase, hvor vi kodede hele interviewmaterialet én gang til med
udgangspunkt i kodetrzet, som blev dannet i anden fase. Vi lavede den sidste
kodning for at sikre os, at vores kodetre indfangede alle relevante dele af empi-
rien (Timmermans og Tavory, 2014: 62).

Analyse

Nedenfor prasenterer vi resultaterne fra kodningsarbejdet. I forste del beskriver
vi, hvordan de regionale topembedsmand bistar politikerne. I anden del ser vi
pa embedsmeandenes efterlevelse af embedsmandsdyderne.

Politikerbetjening i de danske regioner
Vores 33 interviews med politikere og embedsmand viser, at topembedsmznde-
nes betjening af politikerne kommer i forskellige former. En stor del udmonter
sig i praktisk og procesrelateret bistand, som befinder sig langt fra den politisk-
taktiske radgivning, fx hvornar en sag tidsmassigt skal settes pid dagsorde-
nen, hvis man som politiker vil have den behandlet pa et bestemt regions- eller
udvalgsmede. Her kan administrationen bistd med at “regne baglens”, som
en enhedschef udtrykker det: Hvornar skal den politiske sag opstartes, hvilke
aktorer skal involveres, og hvornar skal udvalgene aktiveres, hvis politikeren
vil have behandlet den i regionsradet? (IP15, embedsmand). Opsummerende
beskriver enhedschefen sin enhed som "proceseksperter”, fordi der er tale om en
lavpraktisk bistand, der knytter an til proces. Et andet eksempel er information
om, hvorvidt et politisk forslag tidligere er behandlet, hvilket administratio-
nen har det fulde overblik over. Det er verd at fremhave, at denne praktiske
bistand gar pa tvars af alle typer politikere. Det er siledes ikke kun nyvalgte
eller menige politikere, der modtager praktisk og procesrelateret bistand. Flere
udvalgsformand nzvner, at de fir praktisk bistand pd udvalgsmeder, hvor kon-
cerndirektorer kan bistd med information om, hvorvidt tidsplanen holdes, og
hvilke punkter der er pa dagsordenen (IP14, IP33, politikere). Interviewene
viser ligeledes, at regionsformanden, som er den eneste fuldtidsansatte politi-
ker i regionen, oftere modtager bistand fra administrationen end de resterende
politikere. Meget af denne bistand handler om kalenderstyring, besvarelse af
borgerhenvendelser og lignende opgaver af praktisk og procesrelateret karakter,
som sjeldent indeberer politisk-taktiske overvejelser (IP22, politiker).

Den praktiske og procesrelaterede bistand fylder med andre ord meget i em-
bedsmandenes politikerbetjening og ydes til politikerne pd tvars af deres posi-

49


https://politica.dk/fileadmin/politica/Dokumenter/supplerende_materiale_rafn_og_steffensen/rafn_og_steffensen_bilag.pdf

tioner. Et andet punke, der fylder meget, er embedsmandenes understottelse med
information til politikerne, som bade kan ske proaktivt og reaktivt fra admini-
strationens side. Siledes kan der vare proaktive tilfzlde, hvor administrationen
er ved at forberede en sag, hvorefter den forelegger politikerne information, der
kan belyse sagen. Det kan fx vere en hospitalsdirektor eller afdelingsleder, der
skal fortelle om, hvordan et forslag kan forbedre arbejdet pa hospitalet. Ofte
vil politikerne dog selv henvende sig hos administrationen med henblik pé at fa
specifik information stillet til radighed. I mange tilfzlde knytter det an til, at
en politiker er ved at opstarte en sag, som senere skal behandles i regionsradet. I
denne proces er politikerne afthangige af administrationens understottelse med
information, fordi sagerne ofte knytter an til driftsspecifikke ting pa hospitaler,
hvor der ikke kan indhentes information online eller hos interesseorganisatio-
ner. Som eksempel nevner et udvalgsmedlem, at hun forherte sig hos admi-
nistrationen, da hun ville belyse, om man kunne lgse rekrutteringsproblemer
ved at overveje private losninger. I det konkrete tilfzlde spurgte politikeren,
om administrationen kunne belyse de gkonomiske omkostninger ved forslaget
(IP13, politiker). P4 den made hjelper administrationen med at undersoge, om
det er muligt at implementere politikernes visioner, og informere dem om, hvad
det koster. I alle regioner bliver sporgsmélene ofte kanaliseret gennem en offi-
ciel sporgeordning, en central kanal, hvor politikerne kan rette henvendelse til
administrationen og fa svar pa deres sporgsmil. Administrationen fir dermed
en neglerolle i at tilvejebringe information til regionspolitikerne, da henven-
delserne ofte drejer sig om driftsspecifikke spergsmél, som man ikke kan fa
information om fra andre steder.

Ovenstiende er eksempler pa politikerbetjening, som involverer en lav grad
af politisk-taktisk radgivning. Vi finder dog ogsi eksempler pa politikerbetje-
ning, der bevager sig over i en mere politisk-taktisk ridgivning. Et eksempel er
sparring, som primert ydes til udvalgsformand og regionsformand, ofte i sam-
menheng med, at en politiker har et forslag. Inden man gir videre med det, vil
der i nogle tilfelde blive efterspurgt sparring hos administrationen, som hand-
ler om, at embedsmandene kan yde feedback pa forslaget. Denne feedback kan
vedrere forskellige hensyn, men berer ofte i retning af politisk-taktiske hensyn.
En regionsformand nzvner, at sparring kan indeholde taktiske overvejelser om,
hvorvidt et forslag kan blive stemt igennem. Formanden nzvner, at vedkom-
mende kan fa “al den hjelp, jeg har behov for”, og uddyber:

Og deter pd samme méde, hvis jeg kommer med et forslag, sa vil de ogsd kunne

hjelpe med at sige. “Det her vil have den her effeke i forhold til administratio-
nen eller koncernledelsen eller organisationen”. Men de kan ogsa godt sige til
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mig: “Med den viden vi har, sd skal du nok vere opmarksom pa sidan og sddan
i forhold til, at det kommer igennem det politiske system ogsd.” S& der har vi
sadan en dialog omkring det (IP24, politiker).

Det er dog bemarkelsesvardigt, at eftersporgslen pad denne type sparring fore-
kommer at vare meget personbestemt. Siledes udtaler den anden regionsfor-
mand, at der er begrenset behov for politisk-taktisk sparring: “Sa selvfolgelig
er der en eller anden grad af sparring, men jeg har ikke brug for ridgivning
til, hvordan jeg skaber et flertal i mit regionsrad, det kan jeg godt selv finde ud
af” (IP22, politiker). Formanden begrunder det med at have veret politiker i
mange ar og derfor har et mindre behov for denne type bistand. Her synes det
narliggende at papege, at formanden kan have en interesse i at forsege at frem-
stille sig selv som en selvhjulpen og garvet politiker. Selvom det er en oplagt
kritik, peger meget dog p4, at det er en sand udlegning, idet vi lobende har
vurderet troverdigheden af udsagnene — blandt andet ved at sammenholde ud-
sagn fra politikere og embedsmand i samme region. I denne kontekst bekrafter
bade regionsdirektoren og koncerndirektoren i den pageldende region billedet
af en selvhjulpen og garvet politiker, der i lav grad eftersporger taktisk sparring,
hvilket styrker validiteten af udsagnene (IP3, IP9, embedsmand).

Det ses imidlertid ogsa, at topembedsmandene bevager sig yderligere ind i
det politiske rum, fx pi udvalgsmederne, hvor de flankerer politikerne. Typisk
er der en koncerndirektor og flere lavererangerende embedsmand. I denne kon-
tekst nevner flere, at koncerndirektererne kan indtage en aktiv rolle, hvor de
bistar med en form for sparring, der bade kan rette sig direkte til udvalgsfor-
manden og til hele udvalget. For eksempel udtaler en koncerndirekter, at han
pa udvalgsmederne ikke alene korrigerer faktuelle fejl, oplyser om faglighed og
lovlighed, men ogsa kan radgive om det, han kalder “klogskab”. Det kan fx
handle om, at regionsridet risikerer at kompromittere forholdet til andre akto-
rer, hvis en beslutning gar imod en politisk dagsorden fra Folketinget, KL eller
Danske Regioner. Det peger derfor i retning af en mere taktisk overvejelse, som
tager hensyn til regionens taktiske mal, hvilket koncerndirektoren ogsa selv er
inde pa: “Det er ogsa taktik, strategi, hensyn — saglige hensyn, sidan noget”
(IP7, embedsmand).

I forlengelse heraf ses, at de overste embedsfolk er inde i den politiske proces,
nar de sparrer i forhold til, hvor det politiske flertal befinder sig pd udvalgs-
mederne. Flere interviewpersoner gav eksempler pa, at administrationen kan
understotte politikere — en udvalgsformand eller et menigt udvalgsmedlem, der
har stillet forslag — med en analyse af, hvem der kan stotte forslaget. Det be-
grundes med, at det kan vere vanskeligt for politikerne at holde overblik over
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positionerne i debatten og dermed gennemskue, hvor kompromisset kan ligge
(se ogsa Steffensen, 2023). Som en regionsdirektor (IP3, embedsmand) udtaler,
kan man derfor understotte formanden ved at “hviske” lidt undervejs. Hvis po-
litikeren er meget opsat pa at fa sin markesag vedtaget i udvalget, kan embeds-
manden ogsa hjelpe med at danne et overblik over positionerne, og en enkelt
direktor nzvner at kunne bistd med at lave @ndringsforslag, hvis det er sméting,
der skiller parterne ad. Den konkrete direkter udtrykker dog stor forsigtighed
ved dette og understreger, at det kun vil vere i situationer, hvor politikerne har
fremlagt deres holdninger forst (IP32, embedsmand).

Ifolge en regionsdirektor kan det samme ske i budgetprocessen, hvor mange
onsker skal gi op i en hgjere enhed. Direktoren navner et eksempel fra en bud-
getproces, hvor direktoren var behjelpelig med at danne et overblik over de po-
litiske onsker og pd den baggrund skrive en forligstekst (IP26, embedsmand).
Embedsmand pa tvars af regioner understreger dog, at greensen gar der, hvor
det handler om at overbevise andre politikere om at stemme for et forslag. En
enhedschef nzvner, at man som embedsmand kan bistd regionsformanden med
at udpege, hvem der er relevante at tale med for at finde frem il et kompromis,
men at snakken i “korridorerne” er forbeholdt politikerne (IP4, embedsmand).
Dette billede bekraftes af de to regionsformand, som betragter det som en po-
litisk opgave at finde frem til det politiske kompromis (IP22, IP24, politikere).

Et yderligere eksempel pa politisk-taktisk radgivning knytter an til presse og
kommunikation, dvs. hvilke budskaber der formidles, og hvordan de vinkles.
Her handler politikerbetjeningen eksempelvis om, “hvordan man opferer sig,
hvis man skal i TV-avisen” eller om at tage et billede til en politikers sociale
medier, hvis vedkommende er ude for at reprasentere regionen (IP4, embeds-
mand). Et andet eksempel er taleskrivning til officielle arrangementer, hvor po-
litikeren reprasenterer regionen. Denne type politikerbetjening er hovedsagelig
rettet mod regionsformand og udvalgsformand, hvilket henger sammen med,
at de oftere reprasenterer hele regionen i medierne. Har regionen vedtaget en ny
politik pa et omrade, er det regionsformanden eller udvalgsformanden, der sen-
des i medierne med budskabet. Flere embedsmend fremhaver hindteringen af
sociale medier som en nyere ting, man skal forholde sig til. I en region nevner
en enhedschef, hvordan hjelpen til sociale medier kan udmente sig:

Sa vi kan ikke hjelpe ham [regionsformanden, red.] med en eller anden ..., hvis
han bevager sig ud af en eller anden tangent, som er partipolitisk. Men man
kan godt rddgive omkring, altsd hvis du har lavet et opslag, og der er 50 mia.

borgere, der svarer dig, hvordan svarer du sa pa en ordentlig og heflig méade
(IP4, embedsmand).
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Tabel 1 giver et overblik over de forskellige typer bistand, og hvem der modta-
ger og yder den.

Tabel 1: Oversigt over forskellige typer politikerbetjening

Typen af bistand Bistand ydes til ~ Bistand ydes af Eksempel

Praktisk og Alle politikere Alle embedsmand  Kalenderstyring
p.rocesrelateret Rammesatning af politisk sag
bistand i udvalg/regionsrad
Informations-  Alle politikere Alle embedsmend  Indhentning af data om
understottelse rekrutteringsvanskeligheder
pa en afdeling
Sparring Hovedsagelig Regions- og Sparring pé politiske forslag
malrettet r;gions— koncerndirektorer "Klogskab”
og udvalgsfor- Hjelp til hvordan et flertal
mand
skabes
Presse og Hovedsagelig Presse- og kommu-  Ridgivning forud for
kommunikation maélrettet regions- nikationsafdelinger  tv-interview eller anden
og udvalgsfor- Regions- og medieoptreden
mand

koncerndirektgrer ~ Handtering af sociale medier

Note: Bemeark, at oversigten ikke er udtoemmende. Der er tale om hyppige former for bistand,
der omtales pa tvers af interviewpersoner.

Politikerbetjening og embedsmandsdyder

I vores gennemgang af de forskellige typer bistand har vi omtalt eksempler,
hvor embedsmandene yder politisk-taktisk ridgivning. Med tanke pi de senere
ars diskussion om embedsmandenes rolle i demokratiet opstar spergsmilet,
hvorvidt administrationens lydherhed kan blive s& vidtrekkende, at den risi-
kerer at kompromittere centrale embedsmandsdyder. Her viser vores analyse to
interessevekkende fund, som relaterer sig til embedsmandsdyderne og handler
om embedsmandenes oplevelse af grazoner og faglighed.

Grdzoner i politikerbetjeningen

Det forste fund handler om embedsmendenes oplevelse af grizoner, dvs. mod-
stridende hensyn mellem embedsmandsdyderne og den politisk-taktiske rad-
givning. Teoretisk kan det vere udfordrende at honorere embedsmandsdyderne
og samtidig udvise stor lydherhed. Her finder vi, at de interviewede topem-
bedsmand sjeldent oplever grazoner mellem radgivningen og embedsmands-
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dyderne i deres daglige arbejde. IP32 (embedsmand) forteller, at grazonerne er
langt mindre, end mange folk tror. I sit arbejde som embedsmand ger inter-
viewpersonen meget ud at fortelle sine underordnede, at der er klare retnings-
linjer for, hvad man ma bistd med som embedsmand, og understreger, at disse
rammer primeart er bestemt af lovgivningen. Tilsvarende overvejelser finder vi
hos enhedschefen (IP4, embedsmand) i samme region, som udtaler, at embeds-
mandsdyderne, ogsa kendt som Kodeks VII, udstikker klare rammer for, hvad
man som embedsmand kan bistd med:

Jeg ved ikke engang, om det er svart. Fx hvis en politiker skal ud til et arrange-
ment, si skal man altid vurdere, “Er du derude som regionspolitiker, eller er du
der som partisoldat? Og hvad kan vi sa hjelpe dig med?” Og der kan vare nogle
gange, hvor man tenker: Vi kan sagtens skrive talen til det der. Og sd finder
man, at det er maske lidt for meget et partiarrangement (IP4).

Det er et billede, som gir pd tvers af regioner. I en anden region udtaler IP9
(embedsmand), at han i jobbet som koncerndirektor sjeldent har oplevet tvivl
om, hvorvidt en politisk foresporgsel gir pa kant med embedsmandsdyderne.
Direktoren begrunder det med, at formanden, som ogsi blev omtalt tidligere, er
en garvet politiker, der klarer mange ting selv og har en politisk nase, som ger,
at der er mindre behov for bistand fra administrationen til de politiske opga-
ver. Det betyder ifelge koncerndirektoren, at oplevelsen af grazoner mindskes.
Dette suppleres af IP20 (embedsmand) fra en tredje region. IP20 omtaler det
som en sjzldenhed, at der kommer direkte partipolitiske foresporgsler. I stedet
oplever regionsdirektgren, at politikerne er interesserede i “reelle fakta”. Regi-
onsdirektoren i den fjerde region omtaler ogsi samarbejdet som “overraskende
problemfrit” (IP1, embedsmand). Oplevelsen af fa eller ingen grazoner henger
sammen med, at der sker en lgbende rolleafstemning, og at de everste politi-
kere er bekendt med, hvad administrationen mé bistd med. Det sikrer, at man
undgir politiske foresporgsler, som tvinger administrationen ud i situationer,
hvor der kan opstd grazoner mellem den politisk-taktiske ridgivning og em-
bedsmandsdyderne.

Faglighed under pres?

Det andet fund handler specifikt om embedsmandsdyden faglighed. I vores
interviews omtalte topembedsmand pa tvers af regioner, at fagligheden er en
vasentlig dyd i rollen som embedsmand. Selvom flere var inde pa, at denne em-
bedsmandsdyd kan vere blandt dem, der udfordres af politikerne, tegner der sig
et billede af, at topembedsmandene generelt insisterer pa, at fagligheden skal
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vare styrende i arbejdet. Dette illustreres ved administrationens handtering,
nar politikerne foresperger en indstilling, der gar pa kant med administratio-
nens faglighed. Her navner flere embedsmand eksempler pa, at administratio-
nen i sidanne tilfelde insisterer pa, at den har en indstillingsret (IP5, IP20, em-
bedsmand). Det betyder med andre ord, at administrationen ved uenigheder
med politikerne laver sin egen indstilling, hvorefter politikerne selv kan lave en
politisk indstilling. Her kan man pdpege, at embedsmandene har en interesse
i at fremstille sig pd en made, hvor de efterlever embedsmandsdyderne. I vores
interviews med politikere stir det dog klart, at det er fast praksis, at admini-
strationen legger sin egen indstilling op, hvis der er uenighed om, hvad der
skal indstilles. En regionsradsformand udtaler: “De skal fremlegge det, som de
synes, er rigtigt. Og det holder jeg ogsa fast i, at det skal de gore. Det siger jeg
ogsa tit til dem” (IP24, politiker). Det indikerer, at politikerne ikke presser pa
for, at embedsvearket skal vere sa lydhert, at de gir pa kompromis med deres
faglighed.

En anden regionsformand udtrykker en overvejelse om, hvorvidt de politiske
sager er forenelige med fagligheden pa hospitalerne. Formanden er inde p4,
at man blot vil mede modstand i implementeringsfasen “ude i virkeligheden”,
hvis man trumfer administrationens faglighed. Det gor det svaert “at bosse ting
igennem”. Regionsformanden understreger derfor en bestrebelse pa at sikre, at
de politiske beslutninger lever op til fagligheden. Ellers fir man ikke “et system,
der lgber med dig” (IP22, politiker). Samme overvejelser kommer fra en kon-
cerndirektor (IP9, embedsmand), der nazvner, at fagligheden sjeldent presses.
Koncerndirektoren understreger, at det er en fast del af embedsmandenes ar-
bejde at tilvejebringe materiale til politikerne, men oplever ikke, at politikerne
foresporger sarligt tilpassede fakta eller analyser.

Overvejelserne fra de to regionsradsformand viser en forstielse mellem ad-
ministrationen og de @verste politikere om, at der kan vare uenigheder om
indstillingerne. Nar der er sidanne uenigheder, er det en legitim lgsning, at
administrationen laver sin egen indstilling. Det understottes af flere embeds-
mand, som udtrykker, at politikerne har forstielse for, at administrationen kan
vaere nedsaget til at indstille noget andet end det, som politikerne gnsker. En
koncerndirekter uddyber, at det for nogle politikere endda kan ses som en po-
litisk mulighed, at man er uenig med administrationen, fordi politikeren kan
stille ndringsforslag og dermed markere sig politisk (IP5, embedsmand).

Det viser for det forste, at embedsmandene generelt prioriterer fagligheden
hojt. Det viser ogsd, at den politiske eftersporgsel pa yderligere lydherhed fra
embedsmandene er lav. Vi finder saledes ikke tegn pa, at embedsmandene op-
lever et politisk pres for at beje fagligheden til fordel for politikernes ensker.
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Politikerne udtrykker nemlig forstielse for, at administrationen i visse tilflde
indstiller noget andet end det, som de ensker, hvilket underbygges i interviews
med embedsmandene. Som den ene regionsformand resonnerer, kan det han-
ge sammen med, at regionsradet behandler emner, som har en meget direkte pa-
virkning pd eksempelvis leger og sygeplejersker pa hospitaler, der har en staerk
faglighed, som det kan vere omkostningsfuldt at udfordre (IP22).

Diskussion: regionale anomalier?

I denne artikel har vi undersegt de regionale topembedsmands rolle med ud-
gangspunkt i et omfattende datamateriale baseret pa 33 interviews med me-
nige politikere, regionsridsformend, regionsdirektorer, koncerndirektorer,
hospitalsdirektorer og enhedschefer, som bibringer ny viden om den regionale
embedsmandsrolle. Embedsmendene bistar politikerne med praktisk og pro-
cesrelateret hjelp, men bistanden kan ogsd udmunde i politisk-taktisk radgiv-
ning om, hvorvidt en politikers forslag er gangbart, eller hvordan man vinkler
et budskab til medierne. Falles for den politisk-taktiske bistand er imidlertid,
at den sjeldent gar pd kompromis med fagligheden, og embedsmandene ople-
ver sjeldent at befinde sig i grizoner, hvor det kan vare vanskeligt at efterleve
embedsmandsdyderne. Vi forklarer det med, at der fra politisk side er lav efter-
sporgsel pé taktisk hjelp fra embedsvarket.

Dette er ikke ensbetydende med, at politikerne slet ikke eftersperger politisk-
taktisk radgivning. Vores resultater tyder dog pé, at eftersporgslen er mindre
end den, som Dybvad-udvalget finder for centraladministrationen. Dybvad-ud-
valgets overordnede konklusion peger p4, at hgj hastighed i politik kombineret
med eget behov for politisk-taktisk ridgivning presser embedsmendenes faglig-
hed og tvinger dem ud i grazoner, hvor det kan vare vanskeligt at efterleve em-
bedsmandsdyderne. Som vi omtalte i litteraturgennemgangen, oplever 31 pct.
af de adspurgte hos Dybvad-udvalget grizoner, og op mod 40 pct. angiver, at
deres organisation er lydher over for ministerens ensker, uanset om fagligheden
tilsidesettes. Vi har ikke tilsvarende kvantitative mal, og derfor skal der udvises
forsigtighed ved direkte sammenligninger. Det er dog vard at bemearke, at en
reekke af de hojtstaende embedsmand i regionerne giver udtryk for, at Kodeks
VII udstikker klare retningslinjer for deres arbejde, og at de af den grund sjl-
dent oplever grazoner. Vi finder ligeledes tegn p4, at embedsmandene priorite-
rer fagligheden hejt, og at den sjeldent tilsidesettes som folge af politisk pres.

Nir vi finder disse forskelle mellem embedsmandene i centraladministratio-
nen og regionerne, opstar sporgsmalet, hvorvidt regionernes administration ud-
gor et serligt tilfelde, hvor embedsmandsrollen adskiller sig fra den, vi kender i
centraladministrationen. Her bor man huske, at regionerne udger en hidtil uset
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administrativ struktur, der i studier omtales som en “bemarkelsesvardig demo-
kratisk konstruktion” (Krogh, 2010: 22). I den forstand udger regionerne en
ekstrem case, som adskiller sig fra andre politiske systemer, herunder kommu-
ner og centraladministrationen. I vores foromtalte projekt argumenterer vi for,
at denne serlige institutionelle indretning har betydning, da institutioner er
med til at szztte rammen for, hvordan akterer, dvs. politikere og embedsmand,
handler (Rafn og Steffensen, 2023). Konkret peger vi pa, at regionerne har et
begranset politisk handlerum, fordi de ikke kan opkrave skatter og er fastlast i
deres gkonomiske dispositioner. Ydermere er sundhedsveasenet praget af sterke
fagprofessioner som leger og sygeplejersker med klare holdninger til, hvordan
tingene gores bedst. Det er det, som den ene regionsformand er inde pa, nar
vedkommende nevner, at det kan give problemer i implementeringsfasen, hvis
man géir imod fagligheden. Sammenlagt medforer disse forhold, at regionerne
kan kaldes et lavpolitisk system, hvor det politiske handlerum er begranset.
Regionerne udger i den forstand en ekstrem case, hvor der er mindre plads til
politiske beslutninger. Det kan vare med til at forklare, hvorfor vi finder, at
eftersporgslen pa politisk-taktisk radgivning er lav i de danske regioner: Nar
taktik fylder mindre, vil politikerne alt andet lige have mindre behov for hjelp
til at hindtere dette. Nir eftersporgslen pa politisk-taktisk rédgivning er lav,
kan det for embedsmandsrollen betyde, at man sjzldnere presses ud i grizoner
mellem lydherhed og embedsmandsdyder.

Artiklen bidrager med ny viden, som indikerer, at det politiske systems ind-
retning har betydning for embedsmandsrollen. Vi finder pa den ene side, at tak-
tik og grazoner fylder mindre i et system, hvor der er begrenset politisk hand-
lerum. P4 den anden side finder vi, at der til trods for dette ydes politisk-taktisk
radgivning i regionerne. Det indikerer, at den politisk-taktiske radgivning er en
vaesentlig del af embedsmandsrollen pa tvars af politiske systemer. I sidste ende
kan vi dog ikke endegyldigt pavise, at arsagen til forskellene mellem embeds-
mandsrollen i centraladministrationen og regionerne skal findes i regionernes
seregne struktur. Selvom vi har gennemfort et omfangsrigt dataarbejde, er der
behov for yderligere undersogelser af forskelle mellem embedsmandsrollen pa
tvers af politiske systemer. For eksempel synes det oplagt at tage udgangspunkt
i en kvantitativ tilgang, som tillader en direkte sammenligning med Dybvad-
udvalgets fund.

Supplerende materiale
Supplerende materiale til artiklen findes her og via links i teksten.
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Note

Der skal lyde en stor tak til Seren Serritzlew, som har vejledt vores speciale og
bidraget med idéer og sparring under tilblivelsen af denne artikel.
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