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Topembedsmaends politiske radgivning

Myterne om embedsmiendenes store politiske indflydelse holdes ved lige af mange parter og
giver nogle gange ¢t forvrienget billede af de reelle magtforhold mellem embedsmaend og politi-
kere. Uanset dette forventes embedsmarnd at kunne beherske mange forskellige roller, for ek-
sempel som deltagere i rent politiske forhandlinger, som politiske ridgivere og som mellem-
mnd 1 forhold til pressen. Ofte fokuseres pad spillet mellem topembedsmand og ministre, men
samspillet med Folketinget er ogsd vaesentligt. Den igangsatte udbygning af Folketingets admi-
nistration er foretaget uden samtidig at justere spillereglerne mellem Folketing og centraladmi-
nistration pd trods af, at disse regler stammer fra en tid med et helt andet balanceforhold mellem

Folketing og centraladministration,

Myten om
at embedsmandene bestemmer alt

En af de mest sejlivede myter om sam-
spilletmellem Folketing, regering og cen-
traladministration er, at det er embeds-
mandene, der besternmer det meste hen
over hovederne pd - 1 visse tilfelde - mi-
nistrene og - som hovedregel - folketings-
medlemmermne.

Myten afspejler formentligt mange po-
litikeres afmagt 1 forhold til et tungt og
uigennemskueligt apparat. Forklaringen
bag mytens sejlivethed skal nok findes i
et vist mentalt etterslab. For blot fa ar-
tier siden var embedsverket stift og luk-
ket samtidigt med, at politikerne generelt
var darligere uddannede. Mange politi-
kere fra oppositionen og de mindre bety-
dende politikere fra regeringspartierne méa
dengang have falt sig dirligt betjent af
centraladministrationen pé grund af denne
uligevzgt. Frustrationen over manglende
gennemslagskraft har helt givet faet nogle
folketingsmedlemmer og deres nermeste
omgivelser - herunder medierne - til at
lede efter en syndebuk. Manglende mu-
lighed for at pavirke tempoet 1 den ofte
langsommelige beslutningsproces har
neppe gjort tingene bedre. Her ligger det
lige for at tildele embedsmandene rol-
lerne som hovedskurke.
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Fastholdelsen af myten kan ogsi skyl-
des, at flere har ret simple interesser heri.
Folketingsmedlemmer kan for eksempel
bruge den til at legitimere yderligere ud-
bygning af Folketingets ressourcer. Sile-
des vil gennemforelsen af ,,Olsen-pla-
nen®, der handler om en ganske vasent-
lig udvidelse af det professionelle appa-
rat, der stir til personlig radighed for det
enkelte folketingsmedlem og folketings-
gruppemne, give ganske flotte muligheder
for - hvis dette er ambitionen - at kon-
trollere centraladministrationen. if. afsnit-
tet om de fremtidige samarbejdsrelationer
senere i artiklen.

Selv om de objektive omstendigheder
omkring rollefordelingen mellem Folke-
ting og regering - og derved centraladmi-
nistrationen - har @ndret sig vasentligt
siden begyndelsen af 1970’erne, blandt
andet som felge af etableringen af Folke-
tingets stiende udvalg, lever myten sta-
dig. | samme periode har kombinationen
af mange partier og svage regeringer gi-
vet bedre markeringsmuligheder for det
enkelte parti og folketingsmedlem. Det
har utvivlsomt bevirket, at de latente mod-
sztninger mellem Folketinget og central-
administrationen er blevet uddybet.

Men ogsa journalister - selv de mere
serigse lagttagere af den politiske beslut-



ningsproces - kan have salgs- eller inter-
esseskabende motiver til at cementere
myten om magtkampen mellem de gode
politikere og de onde embedsmand. Det
bar i denne forbindelse bemarkes, at em-
bedsmand og politikere sjeldent har lige
muligheder for at tage til genmzle, nar
der 1 pressen foretages vurderinger af
magtforholdet mellem den enkelte mini-
ster og dennes embedsmand med afset i
konkrete sagsforleb. Embedsmand har
generelt i forbindelse med mediernes in-
teresse ikke samme mulighed som politi-
kere for at pavirke synsvinklen. Embeds-
mand har 1 avrigt pligt til at skulle tale
sandt og til - 1 henhold til forvaltnings-
lov m.m. - at offentliggere relevante no-
tater, referater m.m. Kort sagt: Embeds-
mand har svaert ved at gé i skjul. Det
galder ogsd 1 forhold til journalister.
Embedsmzand har ikke samme mulighed
som folketingsmedlemmer for at udtale
sig 1 ,,logens tegn®, tale sort eller ,be-
nagte fakta®.

Politikeres rum er mere lukkede. Jour-
nalister har adgang til rummet, men er
afh@ngige af politikernes delvise mono-
pol p de interessante nyheder og vink-
ler. Specielt Christiansborg-journalisterne
vil veere athangige af uhindret adgang til
politikerne. Prisen for denne adgang kan
vaere en tilbgjelighed til at , kebe™ politi-
kernes selvforstaelse og dermed undlade
at eksponere specielt de svageste politi-
kere. Generelt skriver danske journalister
ikke personfikserede historier om politi-
kernes private geremal. Men en mere kri-
tisk tilgang til selvforstaelse og kvalitet
hos visse MFere og ministre ville vaere
en tiltrengt fornyelse af Christiansborg-
journalistikken. Det kan for eksempel
undre, at politiske ildsjele som Ritt
Bjerregaard, Bertel Haarder og Britta
Schall Holberg generelt fir en ilde med-
fart 1 pressen, mens de ministre, der fal-

der i med tapetet, ikke pd samme made
bliver eksponeret, men miske oven i ke-
bet bliver fremhavet som omgaengelige
og folkelige, hvilket naturligvis er nad-
vendige, men meget langt fra tilstrakke-
lige kvalifikationer til at kunne varetage
en post som minister.

Fordi journalisternes standardbeskri-
velse af samarbejde og magtfordeling
mellem embedsmeand og politikere ofte
tager udgangspunkt 1 et forvranget bil-
lede af virkeligheden, er der i det folgende
foretaget en beskrivelse af dette samar-
bejde, sddan som det opleves fra en cen-
tral placering i et ministerium med en ret
betydelig lovgivning og derved med lo-
bende kontakt til Folketinget. Beskrivel-
sen vil naturligvis vaere subjektiv, men
tager i det mindste sit udgangspunkt i
konkrete erfaringer med deltagelse i disse
processer.

Hvordan opleves den virkelige
magtfordeling - set indefra?

Det er vigtigt at huske pd, at de ca. 200
love, der bliver vedtaget i lebet af en sam-
ling, kun reprasenterer en meget begren-
set del af den offentlige regulering. Pa
papiret synes regeringens og centralad-
ministrationens kompetence til at udfylde
rammelovgivningen derfor overvaldende.
Der er her i landet udviklet en tradition,
hvorefter Folketingets lovgivende kom-
petence stort set uden undtagelse udeves
ved, at Folketinget behandler lovforslag
fremsat af regeringen og udarbejdet af
centraladministrationen. Dette forhold
kan fare til en antagelse om, at Folketin-
get kun er reaktivt i forhold til bureau-
kratiet og kun har begrznsede mulighe-
der for at ove indflydelse. Reelt er det dog
saledes, at ministre yderst sjzldent far
vedtaget forslag i Folketinget uden en me-
get grundig forudgdende sondering hos re-
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geringspartierne savel som hos den del
af oppositionen, der antages at kunne
stotte grundideen 1 forslaget. Disse son-
deringer har deres pris, hvilket resultatet
i form af den faktiske lovgivning er det
bedste bevis pd, idet de politiske finger-
aftryk ofte er ret tydelige. Siledes kan
prisen for at finde de nadvendige 90 man-
dater vare, at det er nedvendigt at tilgo-
dese indbyrdes modstridende pricipper i
den samme lovgivning eller at love uhen-
sigtsmassigt stramme bindinger pa de
udfyldende bestemmelser. Talrige evalue-
ringsrapporter, falgegrupper og revions-
klausuler kan ogsé blive nedvendig be-
taling underveys.

Billedet af magtfordelingen kan i ov-
rigt ikke beskrives alene ved at se pd lov-
givningen. Det samlede reguleringsbille-
de er langt mere nuanceret. Etableringen
af de stiende udvalg er analyseret flere
gange tidligere, men skal alligevel ind-
drages her og belyses ud fra en central-
administrativ ,,bruger**-vinkel.

Den vasentligste effekt af de stiende
folketingsudvalg er utvivlsomt speciali-
seringen. Nogle folketingsmedlemmer -
dog kun fra de sterre partier - kan 1 ére-
vis koncentrere sig om et relativt snaevert
omrade. Denne specialisering har konse-
kvenser for den minister, der betjener det
udvalg, som folketingsmedlemmet sidder
1. Det tvinger nemlig ofte ministeren til
at beskzftige sig med enkeltsager 1 he-
jere grad, end det har veret meningen, og
1 langt hejere grad, end det er hensigts-
massigt.

En minister og et departement vil ofte
have et anske om, at arbejdsdelingen skal
vaere klassisk, sdledes at Folketing og
regering agerer pa et abstrakt holdnings-
massigt plan, hvorefter styrelser/direkto-
rater eller pa nogle omréder amts- og pri-
markommuner varetager den daglige ad-
ministration. Denne konkrete administra-
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tion vil ofte blive overvaget af tilsyns-
myndigheder og sedvanligvis med bety-
delige muligheder for, at brugerne kan
indbringe de konkrete afgerelser for vaf-
hzngige ankeorganer.

Der er imidlertid flere grunde til, at
folketingsmedlemmer ikke kan acceptere
denne opfattelse af en hensigtsmzssig
arbejdsfordeling.

For det forste kan der vre tale om en
fundamental mangel pd accept af grund-
filosofien om rammestyring. Mange po-
litikere er mere orienterede mod konkrete
afgorelser end mod mere abstrakte hold-
ningstilkendegivelser.

For det andet vil ¢t medlem af Folke-
tinget ofte have behov for at fremstille sig
selv som problemleser 1 forhold til of-
fentligheden, herunder ikke mindst i for-
hold til relevante valgergrupperinger.
Folketingsmedlemmer har brug for at
vise, at de har direkte adgang til mini-
strene med deraf felgende mulighed for
at f fremmet eller eventuelt omgjort af-
gorelser, der har berert den enkelte val-
ger eller en folketingsmedlemmet nzrt-
stdende organisation.

For det tredje vil kun fi folketings-
medlemmer kunne holde til - ikke mindst
i forhold til medierne - at afvise at gd ind
i enkeltsager. De fleste medlemmer er
nodt til at kalkulere med, at andre med-
lemmer eller lokale kandidater vil rejse
sagen med det dobbelte formal dels at
promovere sig selv, dels at stille det pas-
sive folketingsmedlem 1 et mindre flatte-
rende lys.

Folketingsmedlemmer ved szdvanlig-
vis godt, at for eksempel socialministe-
ren pa stort set alle sine sagsomrader ved
lov er afskaret fra at @ndre eller for den
sags skyld at kommentere afgorelser truf-
fet af de uathengige ankeorganer. Nar en
valger imidlertid henvender sig til sit
folketingsmedlem, sker det ofte efter, at



samme valger bide har udnyttet anke-
systemet og selv direkte har henvendtsig
til ministeriet. Alligevel patager folke-
tingsmedlemmiet sig ukritisk at henvende
sig til ministeren og stifter derved i reali-
teten falske forhdbninger hos klageren.
Derved udstilles en vrangvillig minister
pa et unfair grundlag.

Det er1 den forbindelse ofte partifel-
ler, der konkurrerer med hinanden om at
fa opmarksomhed. De hirdeste rivaler til
et medlemskab af Folketinget vil jo szd-
vanligvis vere andre folketingskandida-
ter fra samme parti og ikke de politiske
modstandere. Inden for det enkelte parti
vil det netop vare enkeltsager fremfor ge-
nerelle uenigheder i holdninger, der viser
forskellene blandt dem, der konkurrerer
om valgernes gunst.

Disse forhold ber strengt taget ikke be-
klages, da de er et led i den politiske kon-
kurrence 1 et demokratisk og dbent sy-
stem. Imidlertid medferer adferden, at
centraladministrationen og ministrene ma
bruge forholdsmzssig megen energi pa
en rakke banale enkeltsager, der dels
stjzler tid og opmeerksomhed, og som -
hvilket er mere generende - i visse tilfzlde
drejer fokus vaek fra vigtigere politiske
begivenheder. Der er s@rlig grund til at
advare mod de mange enkeltsager nu,
hvor Olsen-planens vokseverk er ved at
sld igennem. Det enkelte folketings-
medlem vil fremover have mulighed for
at stille sporgsmal og kreve redegeorel-
ser fra ministrene i langt sterre grad end
hidtil.

Dét bor give anledning til eftertanke 1
forhold til spillereglerne, fordi disse erud-
ferdiget pd et tidspunkt, hvor det var
amateren mod systemet og ikke to lige
veltrimmede bureaukratier over for hin-
anden. Ministerierne er nemlig stadig
bundet af et stramt s®t spilleregler, der
stammer fra en tid med en helt anden res-

sourcemassig fordeling mellem Folketing
og regering. En af de afgerende spille-
regler, som ministre og centralbureau-
krater lerer, er, at folketingsspargsmal
skal besvares hurtigt og sd udtemmende
som muligt. De fleste af de senere ars
ministerstormssager har netop handlet om
informationen til Folketinget 1 langt ho-
jere grad end om sagernes substans.
Nogle gange bliver spergsmélene stillet
alene for at udstille eventuel uenighed
eller usikkerhed mellem regeringspartier,
eller for at havde sig 1 medierne, hvilket
1 gvrigt indeberer, at svarene kan vare
ligegyldige og ofte bliver ignoreret. Selv
1 disse situationer agerer centraladmini-
strationen i dag som om spergsmalene er
serigse. Med de seneste ressourcetilfarsler
til Folketinget kan det blive nadvendigt
for Folketing og regering at revurdere de
meget absolutte krav til centraladmini-
strationen om at smide alt, hvad den ar-
bejder med, for at besvare spergsmal fra
og forberede samrad i Folketinget. [ det
folketingsér, der reelt er afsluttet med Fol-
ketingets sommerferie i juni 1996, men
som formentligt endnu vil ramme en del
spargsmal, er der sdledes alene 1 henhold
til § 20 i Folketingets forretningsorden
stillet 3.037 spergsmal, hvilket er en stig-
ning pa 20 pet. i forhold til sidste sam-
ling og en fordobling i forhold til de se-
neste r i gvrigt.

Det er den forelabige kulmination pa
en dramatisk stigning i antallet af sporgs-
mal fra Folketinget. I begyndelsen af
1970’eme blev der i lebet af en samling
stillet mellem 350 og 500 spergsmdl, med
en svagt stigende tendens. I midten af
1980°erne, hvor de stiende udvalg var
blevet grundigt indarbejdet i Folketingets
arbejdsrytme, steg antallet til mellem
1.200 og 1.500 med en klart faldende ten-
dens hen imod 1990. Herefter har antal-
let veeret 1.151, 1.472, 1.878, 2.669 og
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som navnt indtil juli 1996, 3.037 spergs-
mal i den seneste samling.

Muligheden for at stille sporgsmal gi-
ver ikke nadvendigvis magt, men er som
nevnt med til at dreje fokus og derved
negativt pavirke ministrenes lyst til at
arbejde med storre reformer. Dette gel-
der ikke mindst reformer, der kan beskare
velerhvervede rettigheder eller forventnin-
ger. Mange ministre har oplevet, at of-
fentligheden - repraesenteret ved medierne
og bistiet af enkeltsagspolitikere - 1 langt
hajere grad ensker at fokusere pa enkelt-
persorner, der er kommet 1 klemme, end at
interessere sig for langsigtede, struktu-
relle problemstillinger.

Da de parlamentariske forhold samti-
digt gennem langt de fleste perioder i den
nyere politiske historie har veeret praeget
af ustabile flerpartiregeringer uden fler-
tal i Folketinget, vil fokus - i manglen pa
politisk strid om reformer og systemgen-
nembrud - ofte vare koncentreret om
disse mindre forhold, hvor Folketinget
indtager en kritisk og reaktiv rolle i for-
hold til ministerierne. Det vil understrege
det generelle billede af modsztnings-
torholdet mellem folketingsmedlemmer
og bureaukrater, fordi ministerierne i
disse sager ofte er i defensiven, og er dem,
der skal forklare sig.

I hvilket omfang politiserer
embedsmandene?

Set indefra er dette noget mere komplice-
ret at besvare, end man umiddelbart skulle
tro ud fra den offentlige debat. Diskus-
sionen om politiserende embedsmand har
mange vinkler. En traditionel kritik af
embedsmandene har veret, at de vareta-
ger systemets eller 1 varste fald standens
interesser frem for at tilgodese de mal,
som politikerne stiller op. Kort sagt:
Embedsmandene ignorerer eller modar-
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bejder politiske signaler. Det kan i prin-
cippet vare sdvel signaler fra ministrene
som fra partierne i Folketinget. Ud fra
denne pastand skulle man altsa forvente,
at embedsmand, der fulgte og kunne for-
sta den politiske proces, ville blive fore-
trukket af disse kritikere. Men ogsi her
moder man bekymring, fordi de samme
kritikere er utrygge ved, at embedsman-
dene derved kommer tettere pi og i visse
tilfelde bliver direkte deltagere 1 den po-
litiske proces.

Den moderne topembedsmand indgar
ofte som direkte agent 1 politiske forhand-
linger og har tillige udviklet rollen som
reaktiv sparringspartner for sin minister
til at vaere proaktiv ditto. Dette gaelder i
forhold til ministeren sdvel som 1 visse
situationer i forhold til ministerens poli-
tiske bagland eller i forhold til de evrige
politiske omgivelser, hvad enten dette er
ministerkolleger eller ordferere 1 Folke-
tinget. Der har varet eksempler pé, at de-
partementschefer direkte har ledet egent-
lige politiske forhandlinger med henblik
pd opstilling af politiske aftaler, men szd-
vanligvis vil embedsmandenes politiske
kontakter til ,,fremmede* politikere vaere
i form af underhéndskontakter og med ret
snzvre mandater. Internt opleves det da
ogsa, at medlemmer af Folketinget og
mange ministre, der har varet udsat for
denne mere moderne embedsmandsbe-
tjening, har tilkendegivet tilfredshed her-
med. Offentligheden - ferst og fremmest
repreesenteret ved medierne - er mere te-
vende.

Tilfredsheden hos politikerne kan for-
mentlig tilskrives en erfaring med, at em-
bedsmandene, trods forskelligt farvede
regeringssammens&tninger og hyppige
ministerskift, har veeret i stand til at le-
vere en loyal betjening af den til enhver
tid siddende minister. Disse erfaringer ber
fiemme nogle af forestillingerne om em-



bedsmandende som lidt for selvkerende
i forhold til den politiske proces, idet gan-
ske mange politikere konkret har oplevet,
at embedsmaend er overordentligt habile
til at lese deciderede politiske problem-
stillinger - uanset ministerens partifarve.

Et overset eksempel herpa er embeds-
mendenes deltagelse i ministrenes ugent-
lige meder med regeringspartiernes ord-
ferere. Kun i fa ministerier er topem-
bedsmandene ikke med til disse moder.
Selv 1 situationer, hvor ministeren er fra-
verende, finder moderne nogle gange sted
med embedsmand som ministerens re-
praesentanter. [ disse mader inddrages em-
bedsmandene naturligvis i sivel saglige
overvejelser som politiske manevrer af
mere taktisk karakter, for eksempel i vur-
dering af mulighederne for at skabe fler-
tal 1 Folketinget, eller 1 hvad der skal til
for at udmanevrere en politiker, et parti
eller en organisation. Ordfererne vil dér
kunne konstatere, at embedsmandenes
rutine i hej grad kan bruges ved tilrette-
leggelse af disse mere politisk preegede
mangvrer. Det vil herefter vaere svert at
fastholde opfattelsen af embedsmand
som ufelsomme og uforstiende over for
politiske signaler. Man ma dog som fol-
ketingsmedlem have forstielse for, at
disse evner for politisering primrt stil-
les til radighed for regeringssiden.

Der er flere grunde til, at alle parter
burde vere tilfredse med en udvikling,
hvor embedsmzandene kan bega sig i det
politiske milje uden dog personligt at
skulle identificere sig med bestemte par-
tipolitiske opfattelser. Den vasentligste
fordel er aflastningen af ministrene. I det
danske system, der er uden viceministre
og statssekretzrer, og hvor ministerne
sdvanligvis skal passe deres opstillings-
kredse og bagland i avrigt, er ministrenes
tid en virkelig knap faktor. Det kan da
vare hensigtsmassigt at sende en depar-

tementschef, eller i sjzldnere tilfeelde an-
dre chefer fra ministeriet, til forhandlin-
ger eller sonderinger med andre politikere.
[ visse tilfeelde vil der kunne treeffes afta-
ler, der 1 realiteten slutter forhandlingen.
[ andre situationer vil disse sonderinger
skulle suppleres med et opfaelgende mode
med ministeren, men under alle omstaen-
digheder vil ministerens tidsanvendelse
pa sagen blive reduceret.

En mere overset fordel ved disse em-
bedsmand-politiker kontakter er i evrigt,
at preveballoner kan opsendes og ned-
skydes uden vasentlige tab af prestige.
Det er nemmere at indgd kompromisser
og opna forstaelse med embedsmand, der
jo ikke er konkurrenter til en offentlig op-
marksomhed, og som ogsa sjaldent er
fastlast af offentlige udtalelser eller parti-
beslutninger. Denne storre manevrefrihed
kan alle parter vare tilfredse med. Den
fernevnte betydelige udvidelse af folke-
tingsmedlemmers embedsapparat kan
imidlertid fore til, at kontakterne bliver
mellem bureaukrater pi begge sider. Det
vil givet medfere hidtil usete beslutnings-
processer. Endelig skal man ikke igno-
rere den kendsgerning, at kemien mellem
den enkelte politiker og ,,den neutrale em-
bedsmand™ ofte er bedre end mellem med-
lemmet og ministeren, enten fordi man
ikke kan ignorere udfaldet af tidligere
sammensted eller simpelt hen fordi, det
ikke er en medfedt ministerkvalitet at
kunne lede forhandlinger.

Det er 1 sig selv ikke problematisk, at
topchefer bliver brugt til disse mere poli-
tisk pregede opgaver. Det tvivlsomme
ligger i de uklare spilleregler. Det er op-
lagt, at der ikke kan opsattes pracise reg-
ler for denne adf@rd, der jo i sin grund-
substans er forkert i forhold til den tradi-
tionelle konstitutionelle opfattelse af mi-
nisterrollen. Man ber derfor arbejde mere
med holdningerne til denne adfzrd. Poli-
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tikerne kan ikke bide forvente aktiv assi-
stance i politiske processer og samtidigt
problematisere, at embedsmandene er
politiske. I det felgende er skitseret ek-
sempler pa, at uklare spilleregler og en
uafklaret holdning til embedsmandenes
rolle mi give offentligheden en fornem-
melse af, at embedsmzandene politiserer
unedvendigt meget.

Hvor kan det gi galt?

Det er ofte opfattelsen, at presse og folke-
tingspolitikere arbejder for dbenhed i kon-
krete sager, mens ministre og ikke mindst
embedsmand forseger at skjule den fulde
sandhed for offentligheden. I virkelighe-
den er billedet langt mere kompliceret,
hvilket i nogle situationer gor det meget
vanskeligt for embedsmandene at hand-
tere de til tider modstridende krav til job-
udferelsen. Vanskelighederne opstiri de
situationer, hvor der er forskel pé de er-
klerede og de reelle spilleregler, ikke
mindst hvad angir den meget omtalte
sandhedsforpligtelse 1 forbindelse med in-
formation af Folketinget.

Som nazvnt er der udviklet en fzlles
opfattelse 1 Folketinget af, at netop op-
fyldelsen af sandhedsforpligtelsen er et
neglepunkt i vurderingen af ministe-
riernes samarbejdsvilje over for Folketin-
get. Det er ikke noget problem for em-
bedsmzndene, silenge der er veldefi-
nerede forventninger til sandhedsniveau-
et. Som et eksempel kan nzvnes, at der i
lebet af 1995 og 1996 har varet rettet en
rekke spergsmal og samrid til sundheds-
ministeren, hvor temaet har varet en tat
opfalgning pd bestemte forleb i sund-
hedssektoren, og hvor selv meget sma
usikkerheder i datamaterialet har givet
anledning til kritik af ministeren. Der er
altsd en forventning i Folketinget om, at
data, der vedrarer sundhedsforhold, skal
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vare overordentligt praxcise. Bortset fra
besvaret ved at skaffe disse oplysninger
og forklare udsving heri, er denne forvent-
ning om en pr&cis orentering nEppe
noget vasentligt problem for sundheds-
myndighederne, fordi man pa forhdnd er
klar over og indstillet pa, at der i offentlig-
heden er dette udtalte krav om pracision.

Tager man omvendt orientering af Fol-
ketinget og offentligheden om forhold i
udenrigspolitikken og forsvars- og
sikkerhedspolitikken galder andre spil-
leregler. Folketinget ensker ikke samme
deltaljerede, offentlige orientering. Der er
tvartimod opstillet szerlige fortroligheds-
regler for eksempel i forhold til arbejdet i
Det Udenrigspolitiske Navn. Offentlig-
heden er naturligvis ikke altid enig i, at
visse udenrigs- og forsvarspolitiske fi-
nomener bliver holdt skjult, men i for-
holdet mellem politikere og embedsmand
giver dette ingen problemer, fordi der ogsa
her er enighed om sandhedsniveauet. Det
accepteres, at den fulde sandhed ikke pre-
senteres for Folketinget. Befolkningen er
ikke nsdvendigvis enig, men ma konsta-
tere, at her er der spilleregler. som em-
bedsmand og politikere dbent erkender
har til formdl at forholde offentligheden
informationer.

Rigtig problematisk bliver det forst,
ndr der ikke er overenstemmelse mellem
de faktiske spilleregler og de erklerede
spilleregler vedrerende sandhedsvzardien
af svar fra ministerierne. Mange diskus-
sioner om infrastrukturinvesteringer sa-
vel 1 transport- som 1 energisektoren har
vist, at de beregningsmassige forudsat-
ninger, der har ligget til grund for endog
meget store investeringer, ikke altid har
kunnet holde for en efterfalgende kritisk
gennemgang. Antages det, at politikerne
i forbindelse med selve investeringsbe-
slutningen har haft brug for, at tallene
skulle passe, kommer embedsmandene 1



det dilemma, at politikerne er tilfredse
med informationen, selv om de og em-
bedsmandene ved, at materialet kan vere
behzftet med betydelig usikkerhed og i
visse situationer vare praget af megen
politisk nedvendighed. Problemet opstar,
fordi politikere og embedsmzand samti-
digt i forhold til offentligheden - og altsd
mod bedre viden - insisterer pa, at kvali-
teten af matenalet er 1 orden.

Denne dobbelthed sztter embedsman-
dene i en vanskelig situation. Embeds-
mandene vil sedvanligvis vere i stand
til at levere opstillinger, hvor valget af
eks- eller implicitte forudsatninger resul-
terer i data, som giver politikerne gode
muligheder for at fastholde en bestemt
lesning for eksempel i vurderingen af de
miljomassige konsekvenser af en infra-
strukturinvestering. Antag, at det politi-
ske klima skifter, eller at eksterne orga-
nisationer kan etablere en sidan kri-
tik af materialet, at de oprindelige data
forkastes eller endog karakteriseres som
vaerende af misinformerende karakter. 1
denne nye situation vil embedsmandene
nappe slippe af sted med synspunkter om,
at der oprindeligt har varet enighed om
at veelge bestemte - men maske ikke helt
realistiske - forudsatninger.

Eksemplet afspejler behovet for at fin-
pudse reglerne for samspillet mellem po-
litikere og embedsmand. Som anfort flere
gange er det bade relevant og rimeligt, at
politikere - og ikke mindst - ministrene
forventer, at is®r topchefer kan agere i
det politiske rum. Uklarheden opstér, nar
spillereglerne for denne ageren er ukendte
eller dobbelte.

Forholdet til pressen

Den daglige administration af forholdet
til pressen kan fylde forholdsvis meget for
den enkelte topembedsmand. Det er en

alvorlig fejl, hvis embedsmand tror, at
de uden videre kan overfere deres egen
virkelighedsopfattelse til politikerne. Em-
bedsmand arbejder sedvanligvis med
lange tidshorisonter og har en erfaring for,
at pressen snart kaster sig over noget an-
det, samt at nuancerne 1 en sag snart vil
aflese den forste ensidige og miske lidt
sensationsprazgede tilgang.

Politikere kan ikke bruge den erfaning
til noget. Det er svart at overtale politi-
kere til at vaere afventende 1 forhold til
pressen. De ser ofte et behov for at reagere
hurtigt og udglattende. Dette behov kan
embedsmendene kun leve op til ved at
opgive de sedvanlige, omhyggelige vur-
deringer af den enkelte sag. Ligeledes vil
behovet for at fa lukket en sag kunne fore
til, at ministeren beder embedsmsaendene
om at tilpasse den politiske strategi til
noget, der er spiseligt 1 forhold til den
vinkel, der er fremfart i medierne, selv
om ministeriets grundstrategi efter naje
afvejelser har varet anderledes.

Dilemmaet for embedsmand 1 denne
situation er, om man skal levere ministe-
ren det, der enskes, eller insistere pa, at
den hidtidige position af saglige grunde
bor fastholdes. Insisterer man pé at fast-
holde den oprindelige, men nu antastede,
strategi, kan ministeren fristes til at soge
andre radgivere, der har sterre forstielse
for den mediemassige side. Mange top-
embedsmand har herved valget mellem
selv at ga aktivt ind 1 spillet i forhold til
pressen eller at overlade denne arena til
et direkte samspil mellem ministeren og
nogle af denne udvalgte pressemedar-
bejdere, sdledes som det er sket i en rekke
ministerier.

Alternativet til presseafdelinger - med
den yderligere forfladigelse, dette giver 1
forhold til de relevanskriterier, der i ov-
rigt styrer et ministerium - er, at departe-
mentschefen selv gir aktivt ind i rddgiv-
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ningen af ministeren om forholdet til pres-
sen, og at departementschefen ogsa selv
er aktiv i forhold til journalisterne. Mange
topchefer har veeret sterkt tilbagehol-
dende pa dette felt. Det skyldes forment-
ligt overdreven frygt for at blive misbrugt.
Man kan imidlertid fi udmerkede rela-
tioner tl pressen ved pa forhand at gere
helt klart i hvilken rolle, man taler med
Jjournalisten, Man kan ofte selv bestemme
rollen, der kan svinge fra at oplyse - mere
eller mindre trevent - om sagens faktiske
indhold til pA ministerens vegne at kom-
mentere de aspekter af sagen, som har
pakaldt sig offentlighedens interesse, el-
ler endelig til pd ministerens vegne at
pivirke pressens adfzerd 1 en bestemt sag.
Hvis ikke departementschefer kan beher-
ske denne kontakt til pressen, vil mini-
strene som navnt insistere pa at have de-
res egne pressemedarbejdere. [ samme
forbindelse er det 1 ovrigt vigtigt som top-
embedsmand altid at huske en fundamen-
tal arbejdsfordelingsregel, nemlig at de
gode nyheder reserveres til ministeren.
Dette er naturligvis i sig selv ikke et pro-
blem, men det understreger. at embeds-
mend ger sig klart, at de ikke under no-
gen omstendigheder mé vare konkurren-
ter til den offentlige opmarksomhed.

Hvordan kan der udvikles en ny
politikertype og en mere
hensigtsmaessig rollefordeling?

En optimal rollefordeling mellem politi-
kere og embedsmand bar tage udgangs-
punkt i den afgerende faktor, at en lang
raekke prioriteringsovervejelser alene kan
foretages af politikere, fordi disse priori-
teringer ikke kan loses ved hjzlp af ob-
jektive metoder. En prioritering mellem
flere cykelstier, kortere ventelister til hjer-
teoperationer, renere vandleb eller nye
gymnasiebygninger - alle velkendte amts-
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kommunale opgaver - kan alene foreta-
ges ved en subjektiv, politisk vurdering.
Embedsmnd har ingen tekniske mulig-
heder for at foretage den endelige priori-
tering, og de har ferst og fremmest ingen
legitim adgang til at foretage valget, fordi
deres subjektive tilgang til valget ikke af-
spejler en reprazsentativitet 1 forhold til
vaelgerne.

Der er derfor valg, der kun ber foreta-
ges af politikere. Som en sidebemarkning
skal nevnes, at dette synspunkt 1 evrigt
ber viere det berende argument for, at
lokale og regionale opgaver fortsat skal
varetages af organisationer, der ledes af
valgte reprazsentative organer og ikke af
statslige embedsmand, siledes som det
fra nogle sider har veeret foresldet 1 for-
bindelse med overvejelse om en ny kom-
munal struktur i hovedstadsomridet og
andre steder. Da lokalpolitikere seedvan-
ligvis kun har mulighed for at veere poli-
tikere pa deltidsbasis, og da folketings-
medlemmer og ikke mindst ministre er
sterkt overbelastede, burde ovenstdende
betragtninger fore til, at de fleste politi-
kere farst og fremmest koncentrerede sig
om de omrider, hvor kun politikere kan
treefle afgerelser.

Det er imidlertid sjeldent sddan, den
faktiske arbejdsdeling foregar. Det er
nemmere for en politiker at ekspedere
enkeltsager end at skulle sta til regnskab
for komplicerede verdimassige afgorel-
ser. | slutningen af 1980 erne udspandt
der sig en diskussion om den regulerende
velferdsstat contra den responsive stat.
Ud over at de to statsmodeller var karak-
teriseret ved forskellig anvendelse af re-
gulering, marked og embedsmandsrollen,
var der ogsé en forskel pa, hvilken politi-
kertype der matchede de forskellige stats-
modeller. Velferdsstatens top-down re-
guleringsmekanisme fremmer enkeltsags-
behandleren som politikertype, hvor den



responsive stat med sit afsat 1 varierede
lesninger sa teet pd borgeren som muligt
bedst matches af politikere, der er vardi-
orienterede.

Man kan ikke fortenke politikere 1
onsket om at have indflydelse pa output-
tet fra den offentlige sektor. Det er imid-
lertid en fejltagelse at tro, at man far over-
blik ved at folge enkeltsager eller i bed-
ste tilfzlde at kaste megen politisk energi
ind pa inputsiden i form af grundige
budgetdrefielser. Tilsvarende forseger
man at styre produktion og outcome ved
at opstille regler for systemets adferd og
for relationerne mellem producent og bru-
ger. Mange undersegelser har vist, at man
ikke direkte kan styre output ved hjzlp
af budgetter og instruktioner. Der er man-
ge stejelementer mellem de forskellige
faser af offentlig produktion. Der er in-
gen sikkerhed for, at eget input ferer ul
en mere omfattende produktion, ej heller,
at denne produktion ferer til @get output,
og endelig ikke, at et sget output har en
relevant effekt i forhold til det oprinde-
lige politiske mal.

Endelig viser erfaringen, at centrale
styringsimpulser langt fra altid slar igen-
nem i forhold til basis, hvad enten der er
tale om, at lokale brugere og myndighe-
der ignorerer statslige forskrifter, eller om,
at den enkelte institution i en kommune
slipper af sted med at fortolke falles reg-
ler anderledes end sammenlignelige in-
stitutioner 1 samme kommune. Admini-
strationsdepartementet fandt 1 begyndel-
sen af 1980°erne ud af, at langt sterste-
delen af de statslige forskrifter ikke blev
anvendt, og at en veesentlig del af samme
forskrifter end ikke kunne findes af sags-
behandlerne i den enkelte kommune.
Dette taler i sig selv for at nzre skepsis
over for regulering som styringsinstru-
ment. [ alle amter, i de sterste kommuner
og pa en del statsinstitutioner er der i

tusindsvis af medarbejdere, der er i dag-
lig kontakt med brugerne. Det mé derfor
sti klart, at selv hvis regelstyring var mere
effektiv, end til feldet faktisk er, ville disse
mange medarbejder/bruger-relationer
vaere sd varierede, at en lille gruppe poli-
tikere ikke kunne eve en klar og entydig
indflydelse herpd ved hjelp af regel-
styring. Hvis politikerne forseger, vil de
farst og fremmest give de embedsmand,
der sidder centralt placeret, en betydelig
indflydelse i form af fortolkningsadgang
til de regler, som politikerne har veret
med til at udforme.

Hvis politikerne 1 stedet insisterede pa
at diskutere vaerdier, og heraf afledte mal-
saetninger for for eksempel den offentlige
serviceproduktion, kunne der opstilles
styringsmodeller, der pd en langt mere
effektiv made end nu sikrede, at den en-
kelte institution og ansatte rent faktisk
levede op til de erklerede mals®tninger.
Nir der tidligere i artiklen blev efterlyst
vaerdiorienterede politikere, ma det ret-
ferdigvis siges, at nogle embedsmand og
bureaukratier formentligt ikke er synder-
ligt kede af, at politikerne tager sig af en-
keltsager, fordi dette giver luft til appa-
ratets veerdier, eller fordi man sa slipper
for at diskutere milsztninger og output,
hvilket jo ofte har til falge, at organisa-
tionen bliver udsat for krav om omstil-
lingsparathed. Desvarre ser man derfor,
at ogsi bureaukratierne har en interesse i
enkeltssagspolitikerne fremfor ildsjzlene.

Hvordan skal topembedsmanden
da vare skruet sammen?

Det fremgar af ovenstiaende, at top-
embedsmanden indgér i en raekke vari-
erende arbejdsfunktioner. De fleste af
disse funktioner tager ikke afsat 1 em-
bedsmandens formelle uddannelse eller
efterfolgende faglige udvikling, meneri
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noget hojere grad bundet op pa ret udefi-
nerbare forhold. Vigtigst er nok evnen til
at bega sig 1 et meget omskifteligt miljo
med staerkt skiftende malsztninger og
uklare beslutningstrukturer. Man skal
vaere forberedt pa og i stand til at treeffe
hurtige beslutninger pa et ofte ikke helt
veldokumenteret grundlag.

I denne situtation vil den vaesentligste
kvalitet hos topembedsmanden antageligt
vaere at kunne kombinere veludviklede
kommunikationsevner i bred forstand
med evner til at styre og formidle faglige
budskaber fra apparatet. Fremtidige top-
chefer ma derfor vaere sig meget bevid-
ste, at de befinder sig i et krydsfelt mel-
lem politik og administration, og at man
derfor mé leve med alle aspekter heraf,

296

herunder ikke mindst synlighed 1 forhold
til politikere og offentlighed. Dette giver
sikkert topcheferne bedre mulighed for at
agere, men de udsatter sig herved ogsa
for et kraftigere kritisk lys end tidligere
topchefer har oplevet. Det vil vere en
fremtidig arbejdsbetingelse, som man blot
m tage til efterretning.

En konsekvens heraf kan dog blive, at
den hidtidige relativt veldefinerede for-
skel pa akademikere, der tidhigt vaelger
en politikerkarriere fremfor en embeds-
mandskarriere gradvist udviskes, fordi
arbejdsmetoderne nu har flere ligheder
end forskelle. Hvilken betydning en sa-
dan udvikling vil fa for rekrutteringen af
egentlige politiske embedsmeand er u-
klart.



