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Jgrgen Gregnnegaard Christensen, Centraladministrationen: organisation og
politisk placering, Kebenhavn: Samfundsvidenskabeligt Forlag, 1980, 3B9 sider,
120 kr.

Det samfundsvidenskabelige Forskningsrid udgav i 1975 en betznkning fra en ar-
bejdsgruppe om "Endringer i samspillet mellem de politiske institutioner i Dan-
mark". I betznkningen peges pa, at det ikke har nogen mening at forestille sig
forskningen anvendt i forbindelse med #ndringer af politiske institutioner gen-
nem nydannelser, som bedre magter at lese de komplicerede opgaver, der stilles
i et moderne samfund, fgr der er tilvejebragt en grundlaggende teoretisk for-
stielse for samspillet mellem de politiske institutioner og zndringerne i disse
relationer. En sadan viden forudsstter blandt andet undersggelse af de enkelte
institutioners funktionsmide og deres relationer til gvrige instituticner.

Denne betragtning er refereret i Erik Damgaards disputats om "Folketinget un=-
der forandring", idet han giver uwdtryk for, at tilsvarende betragtninger ligger
til grund for hans eget arbejde.

Selv om J¢rgen Grgnnegaard Christensen ikke henviser til den nsvnte betznk-
ning, kunne det samme synspunkt lige sd wvel std som en programerklzring for hans
bog om "Centraladministraticonen: erganisation og politisk placering", idet bogen
representerer et betydningsfuldt skridt i den forskningsmzssige udvikling, som
blew efterlyst i 1975.

Bogen er fgrst og fremmest beskrivende og har ikke noget vidtgdende teoretisk
sigte, men udgangspunktet er dog en klar og erklzret politeclogisk synswvinkel,
der placerer centraladministrationen som en politisk institution, der aktiwvt
deltager 1 den politiske beslutningsproces som selvstandig barer af politiske
interesser.

Fremstillingen bygger dels pa statslige publikationer, bide offentliggjorte
og ikke-cffentliggjorte, som forfatteren har haft adgang til, dels pd en serie
interviews med ledende departementale embedsmend og endelig pa forfatterens per-
sonlige iaﬁ%tagelser gennem fire Ars ansettelse i midten af 70'erne i1 henholds-
vis administrationsdepartementet og budgetdepartementet i finansministeriet.
Ingen vasentlige tilgengelige skriftlige kilder til belysning af de behandlede
problemer synes at vare blevet overset, og forfatterens egne erfaringer fra cen-
traladministrationen har utvivlsomt lettet arbejdet med den npdvendige Kritiske
vurdering af siwvel disse kilder som af interviewdataene.

Bogen indledes med et kort afsnit, der indplacerer centraladministrationen
som en politisk institution og dermed go¢r op med myten om den upolitiske neutra-

le administration.
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For politologer kan dette afsnit miske virke banalt, men det er verd at erin-
dre sig, hvor sejlivet myten er, og hvor stor en rolle den spiller i centralad-
ministrationens daglige arbejde. Det er i sig selv en ulgst forskningsopgave at
klarlzgge denne mytes nzrmere indhold og de interesser i og uden for centralad-
ministrationen, der knytter sig til dens bevarelse.

Ud fra den anlagte synsvinkel er det naturligt, at fremstillingen af central-
administrationens organisation indledes med en gennemgang af ressortfordelingen
mellem ministerierne, som af forfatteren med rette karakteriseres som nogle af
de politisk mest fglsomme organisationsspegrgsmdl i centraladministrationen.

Det er formodentlig i det vesentlige korrekt, ndr det konstateres, at der i
hvert fald inden for de seneste &r ikke kendes eksempler pd, at der er sket
ressortmessig overfegrsel af sagomrdder begrundet i administrative og gkonomiske
hensigtsmessighedsovervejelser (p. 61) - som en undtagelse, der bekrafter reglen
kan dog navnes overfgrslen af Arbejds- og Sccialministeriernes Bibliotek til ad-
ministrationsdepartementet, der gennemfgrtes ved finansministeriets cirkulzre
af 31l. januwar 1979 samtidig med, at bibliocteket omdannedes til Det Administra-
tive Bibliotek, Grgnnegaard Christensen kunne i gvrigt have understreget ressort-
fordelingens politiske karakter yderligere ved at fremhave, at mere vesentlige
ressort@Endringer normalt kun gennemferes som led 1 regeringsdannelse eller -om
dannelse, og en gennemgang af udviklingen i ressortopdelingen mellem de gkonomi-
ske ministerier i lgbet af 70'erne kunne have underbygget analysen yderligere.

I det fglgende kapitel om den politiske ledelse gives en klar oversigt over
de nuverende strukturelle rammer for samspillet mellem ministeren og hans embeds-
mEnd. En del af materialet er tidligere fremlagt i Forvaltningshgjiskolens publi-
katien fra 1979, "Politigke ledelsecforhold i centraladministrationen", og nyt
er isazr gennemgangen af de gzldende normer for den sekretariatsmessige betjening
af ministeren. Dette omrade er i stadig udvikling, siledes som det illustreres
af de sidste par ars diskussion om embedsmends adgarg til at tage del i den of-
fentlige debat i spprgsmil, hvor de samtidig er ministerens radgivere. Grgnne—
gaard Christensen har ikke tidsm2ssigt haft mulighed for at medtage denne sene-
ste udvikling, og afsnittet om sekretariatshetijeningen af ministeren kan derfor
nyttigt suppleres med professor Bent Christensens responsum om offentligt ansat-

tes ytringsfrihed, blandt andet optrykt i Juristen og @¢konomen, nr. 5, 1980.

Hvor hurtigt forholdene i centraladministrationen endres - eller hvor svert
det er at skaffe palidelige data = illustreres i ¢vrigt af beskrivelsen af for-
holdet mellem direktoratet for kriminalforsorgen og jusztitsministeriets departe-
ment, hvor Grgnnegaard Christensen anfgrer (p. 94), at direktgrens selvstandige

ministerreferat ikke opfattes som et problem med konsekvenser for den interne
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koordination i ministeriet, Bogen var endnu ikke udkommet, da direktgren for
kriminalforsorgen fglte sig tvunget til at forlade sin stilling og direktgrens
direkte ministerreferat er siden blevet ophzvet.

Den samme omskiftelighed i centraladministraticonens forhold vanskeligger be-
skrivelsen af den interministerielle koordination i kapitel 4, hvor der redege-
res for keoordination via udvalg pa minister- eller embedsmandsplan og via de-
partementer med tvergdende opgaver. Forfatteren fremhzver med rette den nydan-
nelse, der skete med etableringen af regeringens planlagningsudvalg i 1977 med
udgangspunkt i betznkning 743 om "planlagningen i centraladministrationen" og
er ogsa opmerksom pa, at udvalget under SW-regeringen i stigende grad blev et
indre kabinet, der kun i beskedent omfang beskxftigede sig med egentlige plan-
lzgningscpgaver. Derimod har forfatteren ikke tidsmassigt haft mulighed for at
medtage en oplysning om, at uwdvalget under den nuverende regering indtil videre
er holdt op med at mpgdes.

Analysen berer i ¢vrigt prag af, at det anvendte keordinationsbegreb er meget
vagt og bredt, idet der ved koordination forstis bestrzbelser pd at samordne
regeringens politik (p. 127) eller koordination er udtryk for, "at centraladmi-
nistraticnens virksomhed i bestemte narmere afgrancede henseender tilstrabes
samordnet under en fzlles sgnsvinkel“ {p. 161). Denne uklarhed slir iszr igennem
i gennemgangen af departementer med tvergdende koordinationsfunktioner og fgrer
til, at for eksempel budgetdepartementets budgetkontrol sidestilles med for ek-
sempel boligministeriets virkscomhed i forbindelse med statsligt byggeri samtidig
med, at en rakke andre centraladministrative enheder med tvergiende funktioner
udelades, for eksempel Statens Informationstjeneste og Danmarks Statistik. Selv
om Gregnnegaard Christensen redeggr for, hvorledes der er afggrende forskelle i
den koordinationsfunktion, der udeves af de enkelte administrative enheder, der
omfattes af analysen synes der at vere grund til at stille spgrgsmilstegn ved
hensigtsmessigheden af at anvende koordinationsbegrebet i en sd bred betydning
soem her.

Greonnegaard Christensen understreger selv, at koordinationsproblemet opstar,
fordi de enkelte ministre og ministerier varner om deres autonomi, der yderligere
underbygges af de politiske interesser, som ligger bag ressortfordelingen mellem
ministeriemme. Men ikke enhver form for interministerielle relationer truer
denne autcnomi. Tvertimod er sadanne relationer wel ofte udtryk for en gensidig
accept af den indbyrdes autonomi, og det synes pi mange mader hensigtsmessigt
at reservere koordinationshegrebet til at hetegne de relationer, hveor der netop
er tale om at gribe ind i et andet ministeriums autonomi og forsgge at fi det

til at ggre noget, som det ellers ikke wville have gjort. Dette er I hvert fald
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det administrativt interessante problem, men det forsvinder lidt i analysen.
Vegtfordelingen i fremstillingen synes i gvrigt pivirket af forfatterens per-
sonlige erfaringsgrundlag. I hvert fald er det overraskende, at miljgministeri-
etz funktioner vedrgrende samordning af den fysiske planlagning kun ofres fi
linier (p. 187), mens de gkonomiske ministeriers koordinationsfunkticner behand-
les udfgrligt og pa enkelte punkter maske lidt for ukritisk. Forfatteren synes
sdledes ikke at se noget problem i, at det, der betegnes koordination af den
generelle gkonomiske politik, varetages af bide Det gkonomiske Sekretariat og
Budgetdepartementet; det konstateres blot, at det sker i et samarbejde (p. 172).
Fremstillingen indeholder en interessant og nok ganske dzkkende analyse af
administrationsdepartementets wvirksomhed, hvoraf en del fortjener at citeres
in extenso (p. 177):
"mdministrationsdepartementets wirksomhed har altid bygget pd en forudszt-
ning om, at det gennem administrativ ratiocnalisering, gennem cmlagninger
af centraladministrationens organisationsstruktur for eksempel wved ind-
fgrelse af departement-direktoratsorganisation, udlagning af konkrete en-
keltsager, etablering af szrlige planlazgningsenheder i departementerne,
skulle vere muligt at opni en merkbar effektivisering af statens virksom=
hed, Det skulle gke enten ved en mindre ressourceindsats, eller wved at
strukturraticnaliseringen sikrede en ikke nermere pra¢iseret forbedring af
centraladministrationens og statens serviceniveau.
Administrationsdepartementets problem som tvergiende departement med
ansvar for koordinationen af statens rationaliseringsvirksomhed har veret,
at departementet indtil nu sjzldent, sandsynligvis i wvirkeligheden aldrig,

har varet i stand til i praksis at realisere nogen af de forventninger, der
generelt stilles til raticnaliseringsvirksomheden, og som dens ideoclogi

bygger pd".

De manglende resultater skyldes imidlertid nzppe en mangel pa formelle befgjel-
ser, ziledes som Grgnnegaard Christensen meéner, men ber snarere fgre til, at der
sEttes spprgsmalstegn ved, om den ideclogi, som forfatteren beskriver, owverhowve=-
det er holdbar, dvs, om 2ndringer i organisatoriske strukturer 1 noget vesent-
ligt omfang pavirker adferden i en administrativ enhad.

I indledningen til det fglgende kapitel om ministeriernes interne nrqanisatlun
fremhezves det da ogsa, at det ud fra en politologisk synsvinkel ikke kan hawe
nogen afggrende interesse at ggre administrationens strukturproblemer til den
centrale og herende problemstilling, sdledes som der i mange Ar har veret en ten-—
dens til, bade i den almindelige debat om den offentlige forwvaltning ocg i for-
valtningsforskningen.

I en meget spendende analyse pivises det dernsst, at den departements-direk-
toratsmodel, der i tyve dr har wveret den bzrende ideclogi for centraladministra-
ticnens opbygning indtil nu hejst kan anses for wvirkeliggjort inden for 2 af 25

departementer. PA samme mide redeggres for de problemer, der knytter sig til
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etablering af planlzgningsenheder i departementerne og den begrznsede succes,
som disse enheder hidtil har haft.

De her refererede kapitler har en selvstendig verdi ved at reprzsentere en
oprydning i mange irs diskussion om administrative problemer og ved at berede
vejen for en mere adfzrdsorienteret beskzftigelse med disse problemer., Der tages
hul herpd i det fglgende kapitel om centraladministrationens personalepolitik,
men forfatteren er her datamessigt pd nesten bar bund, idet der kun findes gan-
ske fa analyser af rekruttering af embedsmend og deres karriereforlgb. Forfat-
teren har selv - vistnok inspireret af teorien om det reprasentative bureaukra-
ti - pd basis af hindbogeoplysninger foretaget en analyse af udviklingen i re-
krutterings- og mobilitotsmgnstre for centraladministrationens gverste embeds-
mend, og han konkluderer, at mgnstret issr er praget af stabilitet og lukkethed.
Der er imidlertid behov for en omfattende forskningsindsats pd dette felt, der

er preget af, at der ikke findes nogen centraladministrativ personalepolitik,

men at der er lige si mange rekrutterings- og karrieremgnstre, som der er anszt
tende myndigheder. En igangverende undersggelse i administrationsdepartementet

af rekrutteringen af samfundsvidenskahelige kandidater til den offentlige for-

valtning kan forhabentlig bidrage til at klarlegge en rzkke problemstillinger,

der kan vere frugthare i den videre forskning.

I den afsluttende del af fremstillingen behandles endeliq centraladministra-
tionens samspil med andre politiske institutioner, férst og fremmest folketing-
et og interessecrganisatiocner (hvorimod det komplicerede forhold mellem central-
administration og de folkevalgte kommunale instanser ikke dekkes). Ogsd her er
manglen pd generelt dzkkende empiriske analyser udtalt, og forfatteren md derfor
factsld, at selv om fremstillingen aldrig =& meget bygger pd opfattelsen af
centraladministrationen som en politisk institution i et lg¢hbende samspil af po-
litisk karakter med andre instituticner, er det ikke muligt pd det foreliggende
grundlag at belyse disse samspilsrelationer i alle deres aspekter og i deres
fulde udstrzkning (p. 308). Det igangverende stort anlagte forskningsprojekt om
den politiske beslutningsproces i Danmark, som forfatteren selv deltager i, wvil
forhibentlig kunne give vesentlig ny viden pa omradet, til trods for de proble-
mer, der er opstaet i forbindelse med dataindsamlingen via spgrgeskemaer til
embedsmend i1 centraladministrationen.

I et afsluttende kapitel vender Grgnnegaard Christensen tilkage til den ind-
ledende diskussion om centraladministrationens indplacering som politisk insti-
tution og ibner op for nogle spandende perspektiver for et videre arbejde med
problemerne.

Nir ferst centraladministrationen er indplaceret pid linie med andre institu-
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tioner i det politiske system, rejser sig spgrgsmilet om, hvad dens rolle og
indflydelsesmuligheder egentlig er i forhold til andre politiske instituticoner.

Forfatteren pipeger, at der har udviklet sig en rakke forskellige komplekse
og nzppe altid lige klare normer for embedsmendenes inddragelse i den politiske
pProces, som i visse henseender nok satter grenser for embedsmandsrollens poli-
tiske karakter (p. 356) og under overskriften "Teknokratiets graznser" sgger han
at indkredse disse normer. Det konkluderes forelegbig, at embedsmendenes deltagel-
se i den politiske beslutningsproces sker som berere af institutionelt betonede
interesser, der i hgj grad er strukturelt betingede, og som derfor binder embeds-
mendene til at handle inden for nogenlunde samme politiske ramme som ministrene
oplever pid de enkelte ressortomrader, og Grgnnegaard Christensen ndr derfor frem
til, at der eksisterer et nzsten gensidigt symbiotisk forhold mellem ministre og
embedsmand, hvor deres politiske funktion stort set er den samme (p. 365).

Denne konklusion virker ikke ganske tilfredsstillende, selwv om den kan wvirke
lige si bekwvem, set ud fra en embedsmands synsvinkel, som den tidligere nzvnte
myte om den upolitiske centraladministration. Yderligere undersggelser wvil vere
ngdvendige for at nid til en mere dybtgdende forstielse af centraladministration-
ens rolle og de selvvalgte begrEnsninger, der karakteriserer dens deltagelse i
den politiske beslutningsproces. I vidt omfang vil der kunne trzkkes pa forelig-
gende materiale om centraladministrationen i andre lande. Som illustration nav-
nes Kellner og Crowther-Hunt, The Civil Servants: An Inguiry into Britain's
Ruling Class, Londeon 1980, hvori det eksempelvis fremhzves, at en herskende norm
blandt embedsmznd er “"short-term embarassment-avoidance and failure aveidance.
Den samme holdning kan let pdvises blandt danske embedsmend, men er ikke udtryk
for, at centraladministratiocnen udelukkende tznker kortsigtet. Tvartimod vil
det formodentlig kunne pavises, at bevidstheden om at varetage en langsigtet
stabiliserende funkticn spiller en betydelig rolle i mange centraladministrative
embedsmends daglige arbejde.

Dansk forvaltningslitteratur er fattig pa samlede fremstillinger af administra-
tive problemer, ikke mindst wedrgrende centraladministrationen, hwor det ngdven-—
dige kildemateriale er swvert tilgengeligt og forskningsmessigt neppe kan udnyt-
tes med mindre forskeren selv har praktisk erfaring fra arbejde i centraladmini-
strationen. Gronnegaard Christensen opfylder denne forudsztning og har derfor
ogsd kunnet skrive en werdifuld bog om centraladministraticnens forhold. Bogen
repréasenterer forst og fremmest det, der i betEnkningen om "fndringer i samspil-
let mellem de politiske institutioner i Danmark" blev betegnet som undersggelse
af de enkelte institutioners funktionsmade og deres relationer ctil pvrige insti-

tuticner, men der er hermed ogsd taget et vigtigt skridt hen med den mere grund-
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lzggende teoretiske forstdelse af samspillet, der ogsa blev efterlyst i betznk-
ningen fra 1975, og som i dag er mere nedvendig end nogensinde tidligere i les-
ningen af de komplicerede styringsmessige problemer, som vil przge det danske
samfund i 80'erne.

Hans Henrik H. @stergaard

Lena Jonson, Vad vill Sovjetunionen?, Virldspolitikens dagsfrigor nr. 11, 1980,

Stockholm: Utenrikspolitiska Institutet. 30 sider, 11,35 sv.kr.
Jahn Otto Johansen, Vil Sovijet krig? Oslo: Cappelens Forlag 1980Q. 165 sider,
75,25 kr.

Lad mig starte med at anbefale begge bgger. De er absolut lasevardige for uden-
rigspolitisk interesserede, der gnsker et overblik over udviklingen i den sovje-
tiske udenrigspoclitik op til og med den sovjetiske invasicn i Afghanistan. Bgger-
ne supplerer hinanden udmzrket, idet Jahn Otto Johansen giver en journalistisk
redegarelse og diskussion af den konkrete udvikling i den soviettiske udenrigs-
politik, hweorimed Lena Jonson koncentrerer sig om at finde ud af, hvilke fakto-
rer, der bestemmer den sovietiske udenrigspolitik.

Jahn Otto Johansens fremstilling er god. Forfatteren prasenterer selv bogen
som et "journalistisk arbeide for utenrikspolitisk interesserte" (p. 8} Dette
prager bogen 1 en positiv forstand, idet den er velskrevet og padagogisk tilret-
telagt i1 sin redeggrelse og diskussion. Det journalistiske prager ogsd bogen pd
en anden made, der er bide god og ddrlig. Med journalistisk sans for det sensa-
tionelle tager Johansen udgangspunkt i den sovijetiske invasion i Afghanistan i
december 1979, og den vestlige reaktion herpd. Specielt fremhmves den meget
skarpe amerikanske reaktion, hvor president Carter erklazrede, at den sovjetiske
invasion i Afghanistan er den stg¢rste trussel mod freden siden anden wverdenskrig

Johansen pipeger, at det ikke er fgrste gang Sovjetunionen foretager en mili-
ter invasion i et andet land efter 1945, og rejser pa den baggrund en rakke al-
vorlige spergsmdl: "Gir vi mot militere konfrontasjoner mellem gst og vest? Stir
vi foran en omfattende sovijetisk ekspansjon med militzre maktmidler? Vil Sowvjet
krig2?" (p. 10).

Denne optakt til bogen er pd en mide god, idet den stazrkt motiverer lzseren
til at gi videre, da det unzgtelig er alvorlige spgrgsmial, der rejses. Pi den
anden side or denne optakt ogsa darlig, og det af to grunde. For det fgrste
fordi den meget let kan afspore diskussicnen fra, hvad forfatteren efter min
mening anser for det vesentlige: Sovjetunionens udenrigspolitik. For det andet
fordi den skitserer en problemstilling, der ikke fyldestggrende kan belyses ved



