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Ministerbetjening kan betragtes som forvaltningsaktiviteter, der i deres tilrettelzgpelse og udfe-
relse helt eller delvist er baseret pd hensynet til ministerens opgavevaretagelse. Den danske
debat om ministerbetjening har enten taget afsat 1 de klassiske betenkningers organisations-
funktionelle analyser og forslag til indretning af centraladministrationen. Eller den har ,,antro-
pologisk™ forsogt at beskrive livet inden for murene i ministerens eller - mere sjzldent - top-
embedsmandens perspektiv. Med udgangspunkt i de to tilgange kan temaet . ministerbetjening™
reformuleres 1 en samfundsteoretisk analyseramme inspireret af Jirgen Habermas' teori om
kommunikativ handlen. Dermed forandres perspektivet pid aktuelle tendenser i forholdet mellem
ministre og embedsmaend, og debatten om introduktion af politiske embedsmand - med inspira-

tion fra udlandet - afdramatiseres.

Samspillet mellem politikere og embeds-
mand har varet genstand for megen de-
bat de senere ar. Som omtalt i andre ind-
leeg i dette nummer af Politica har en
rackke skandaler og debatten om | politi-
ske embedsmand” afdekket nye - eller i
hvert fald for offentligheden ukendte -
aspekter af hverdagslivet i forvaltningen.
Blandt de nye ord 1 geengse danske stave-
kontrolprogrammer vil vi formentlig se
begrebet ,,embedsmandsetik™ og navnet
Pittelkow som tegn pd en hidtil uset
folkeliggarelse af debatten om Slots-
holmens veje og vildveje. Den stigende
interesse for de traditionelt anonyme ak-
terer 1 det politisk-administrative system
kan opfattes som et fremskridt for demo-
kratiet og en tiltrengt opkvalificering af
den danske offentlighed til et niveau, der
leenge har veeret international standard.
Men for mange - og ikke mindst de, der
er genstand for den nye interesse - synes
det, der afdaekkes i debatten, kun at af-
spejle en begranset og forvranget del af
de institutionelle realiteter.

Formdlet med denne artikel er at af-
prave rekkevidden af en samfundsteo-
retisk tilgang til samspillet mellem poli-
tikere og embedsmand. Ved at anvende
en generel samfundsteoretisk ramme er

det hibet at kunne analysere forandrin-
ger i forholdet mellem politikere og em-
bedsmand uden pa forhand at binde sig
til anekdotisk-journalistiske optegnelser
eller til analysen af fejl og regelbrud. Ar-
tiklen fokuserer pa forholdenc i central-
administrationen med udgangspunkt i
begrebet ministerbetjening, men afviser
ikke, at de samme problemstillinger og
referencerammer kan finde anvendelse p
andre former for samspil mellem politi-
kere og embedsmand. Med henblik pi at
fastholde analysens abne og eksplorative
karakter defineres ministerbetjening som
et perspektiv pa hele det statslige poli-
tisk-administrative system - ikke som et
organisatorisk afgrenset analysefelt.
Mens det er rimeligt at antage, at rele-
vansen af begrebet ministerbetjening som
regulerende formal for forvaltningens
aktiviteter generelt er sterre 1 departemen-
ter end 1 styrelser og inden for hver af
disse voksende med det hierarkiske ni-
veau, er de senere drs udvidede stabsfunk-
tioner og den stigende inddragelse af sty-
relser 1 ministerbetjeningen med til at
understrege behovet for en aben og fleksi-
bel begrebsdefinition.
Ministerbetjening defineres siledes i
det felgende som forvaltningsaktiviteter,
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der 1 deres design og udforelse helt eller
delvist er baseret pa hensynet til ministe-
rens opgavevaretagelse. En sddan defini-
tion dekker alle typer af forvaltnings-
aktiviteter pd alle organisatoriske niveau-
er, sifremt der i tilretteleggelse og ud-
forelse af aktiviteten indgdr et vaesentligt
hensyn til ministerens opgavevaretagelse.
Dette hensyn kan vare eksplicit formu-
leret som en tjenstlig ordre eller politisk
henstilling, men det kan ogsd vere uud-
talt og indfortolket af forvaltningsakte-
rerne i udformningen af deres aktiviteter.

I princippet indeholder definitionen
ingen begrensning 1 de formdl, der kan
henferes under hensynet til ministerens
opgavevaretagelse, idet denne del af de-
finitionen ber vaere dynamisk for at ind-
fange skiftende krav til ministerrollen. I
den danske debat antages ministerens
opgavevaretagelse dog almindeligvis at
omfatte mindst to roller: rollen som for-
valtningschef og rollen som partipolitiker
(se for eksempel Grennegard Christensen
m.fl., 1979; Nielson, 1991; Bjerregaard
m.fl., 1994). Til rollen som forvaltnings-
chef henregnes dels ministerens ledelses-
ansvar for det ministerielle ressort og dets
organisation, dels ministerens udadvendte
ansvar for ressortet i forhold til Folketin-
get, diverse interesseorganisationer, of-
fentligheden i almindelighed samt EU og
internationale organisationer. Til rollen
som partipolitiker henregnes pleje af valg-
kreds og partiorganisation mv. Denne
brede opregning af ministerens opgaver
er det forelabige udgangspunkt, idet ar-
tiklen lebende vil forsege at precisere
kravene til ministerrollen.

Organisatoriske og
antropologiske tilgange

Ser man bort fra den juridiske og journa-
listiske behandling af diverse skandaler
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de senere ar' og koncentrerer sig om bi-
drag til forstaelsen af ministerbetjeningen
som en normal og nedvendig del af for-
valtningens aktivitet, kan det vare hen-
sigtsmassigt at skelne mellem pa den ene
side en funktionel organisationsanalyse
og pa den anden side en antropologisk
tilgang. Med den funktionelle organisa-
tionsanalyse menes de bidrag, som enten
i deskriptivt eller praskriptivt gjemed
analyserer ministerbetjeningens organisa-
tion i lyset af de funktionelle krav, som
stilles til ministerrollen. Med den antro-
pologiske tilgang menes de - ofte erfa-
ringsbaserede - beskrivelser af ministres
(og topembedsmands) adfzrd og behov
i relation til det omgivende politisk-ad-
ministrative system.

De funktionelt-organisatoriske til-
gange omfatter - udover deskriptive bi-
drag i lerebager mv. - farst og fremmest
en rzkke nu klassiske beteznkninger om
centraladministrationens indretning, hvor
et bzrende hensyn er systemets organi-
satoriske effektivitet og evne til at betjene
ministeren som forvaltningschef. Med
udgangspunkt i analysen af &ndrede funk-
tionskrav til forvaltningen 1 almindelig-
hed og til ministeren i s@rdeleshed ana-
lyseres mulige organisatoriske lesninger,
som ger embedsvarket i stand til at afla-
ste ministeren 1 rollen som forvaltnings-
chef. Fra Betenkning 301 i 1962 (den
sakaldte ,,A60-bet@nkning®) over be-
tenkning 629 1 1971 og til betznkning
7431 1975 udvides perspektivet gradvis
fra indretning af den intraministerielle or-
ganisation ud fra Weberske effektivitets-
kriterier til opbygning af forvaltningens
problemanticiperende og policyforbe-
redende kapacitet gennem interorga-
nisatoriske planlzgnings- og koordina-
tionsprocedurer. Hvor ,,A60-betenknin-
gen™ i sit perspektiv er afgrenset til mi-
nisterens interne ledelsesopgave knyttet



til forvaltningens lovbundne aktiviteter,
behandler betenkningen om planlegning
i centraladministrationen (betznkning
743) de regeringspolitiske opgaver 1 bred
forstand.

Forvaltningsorganisationens rolle 1
ministerbetjeningen udvikler sig parallelt
hermed: A60 fokuserer pa at aflaste mi-
nisteren og departementet gennem udlag-
ning af konkrete sagsafgerelser til direk-
torater mv., mens betznkning 743 har ud-
videt opgaven til at levere den samlede
regering tvierministerielt afstemte analy-
ser og oplag til policybeslutninger. Alle
de tre betznkninger afgrznser implicit
den legitime genstand for ministerbetje-
ningen til ministerens rolle som forvalt-
ningschef, selv om udstrekningen og
kompleksiteten 1 denne rolle udvikler sig,
og selv om de (parti)politiske sider af mi-
nisterens hverdag fremhaves 1 betenk-
ning 743.

Ferst i 1979 tager en forfattergruppe,
med delvis tilknytning til de tidligere
forvaltningsudvalg, for alvor fat pa an-
dre dele af ministerrollen 1 bogen Politi-
ske ledelsesforhold i centraladministra-
tionen. Med udgangspunkt 1 en sperge-
skemaundersegelse om ministres tidsfor-
brug - der sdledes inddrager ministerens
perspektiv - udvider forfattergruppen
ministerrollen med de partipolitiske op-
gaver i relation til valgkreds og parti-
organisation og fremhaver de politiske
sider af ministerens rolle som forvalt-
ningschefi relation til Folketinget, offent-
ligheden og de internationale organisatio-
ner. Den vaesentlige perspektivudvidelse
indskriver sig dog fuldtud i betzknings-
traditionens funktionelle organisations-
analyse, og en rekke mulige organisato-
riske justeringer (statssekretzerer, kabinet-
ter, politiske assistenter, talsm&nd og in-
formationsmedarbejdere) gennemgas med
henblik p at kompensere den etablerede

forvaltningsmodels svage punkt: betje-
ningen af ministeren som politiker i bred
forstand.

Selv om bet@nkningstraditionen reelt
slutter med denne abning til ministerens
perspektiv, er der igennem 1980°erne og
1990’erne sket en reekke pragmatiske til-
pasninger af den ministerielle organisa-
tion til forandrede funktionskrav. Tenden-
ser til recentralisering med ,koncernle-
delse”, indbyggede styrelser og styrket
sekretariatsbistand til den politiske le-
delse har sogt at forene den nedvendige
aflastning af ministeren som forvaltnings-
chef med hensynet til politiske aspekter
af forvaltningens opgavevaretagelse. For-
valtningsorganisationens rolle 1 minister-
betjeningen har i god forlengelse af be-
teznkningstraditionen segt at anticipere
politiske problemer, kontrollere politisk
sensitive spergsmal og prasentere for-
valtningens opgavelasning 1 et politisk
anvendeligt sprog. Denne ,,recentralise-
ring* er ikke udtryk for en geninddragelse
af ministeren som direkte deltager i for-
valtningsaktiviteterne, men snarere for
den administrative ledelses - af ministe-
rens ,,fraver fremtvungne - opmarksom-
hed pd de politiske vilkir for forvaltnin-
gens virksomhed.

I kontrast til betenkningstraditionens
organisatoriske tilgang stir den antropo-
logiske tilgang, som - ud over egentlige
erindringsbidrag® - bestar af artikler og
debatbsger mv. udarbejdet af tidligere
eller nuvarende akterer | samspillet mel-
lem ministre og topembedsmend. Fzl-
les for disse bidrag er deres betoning af
ministerens perspektiv pa de alsidige
opgaver indeholdt i ministerrollen og der-
med i ministerbetjeningen, ikke mindst
opgaver relateret til ministerens rolle som
(parti)politiker. Blandt de mere analyti-
ske bidrag til denne tilgang kan n®vnes
Poul Nielsons Politikere og Embeds-

299



meend, Palle Simonsens ,Ministeren og
hans administration™ (1988) og senest
debatbogen Ministeren, som en gruppe
politikere og embedsmand med Ritt
Bjerregaard som frontfigur udgav 1 1994.
De giver alle et tiltreengt indblik 1 mini-
sterens verden, herunder ministerens
karriereve) (Nielson, 1991), ministerens
daglige samspil med forvaltningen (Si-
monsen, 1988) og ministerens trengte si-
tuation i forhold til et magtfuldt embeds-
vaerk, en kritisk presse og et politisk bag-
land med behov for konstant opmark-
somhed og pleje (Bjerregaard m.fl.,
1994). Det interessante ved at se samspil-
let 1 ministerens perspektiv er, at opde-
lingen i rollerne ,.forvaltningschef™ og
wpartipolitiker bliver mindre skarp, at
behovet for helhed og sammenhang i
ministerbetjeningen bliver tydeligere,
samt at organisatoriske lesninger bliver
mindre indlysende. Sdledes er bade Niel-
son og Simonsen mere optaget af hen-
holdsvis etiske og pragmatiske spillereg-
ler og krav end af organisatoriske lesnin-
ger, mens Bjerregaard m.fl. lader en gen-
nemgang af organisatoriske reformforslag
munde ud 1 et pragmatisk forslag om en
pose penge til ansettelse af et par last
definerede, personligt udpegede medar-
bejdere til ministeren.

Selv om alle de tre tilgange beskafti-
ger sig med begge sider af forholdet mel-
lem politikere og embedsmznd, er det
ministerens perspektiv, der er i centrum.
Embedsmandens perspektiv er rigt repree-
senteret i artikler og interviews om ad-
ministrative emner, men her er det som
regel rollen, der taler om systemets pro-
blemer, jf. betenkningstraditionens til-
gang ovenfor, og ikke embedsmandens
oplevede problemer 1 udforelsen af rol-
len, der kommer til udtryk. En undtagelse
er artiklen ,,den skjulte disciplinering™
forfattet af en gruppe anonyme embeds-
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meand 1 1981. Her beskrives en razkke
oplevede problemer 1 sammenstodet mel-
lem person og embedsmandsrolle, herun-
der de mekanismer, som bidrager til at
eliminere de med rollen uforenelige erfa-
ringer fra livet uden for administrationen.
Lignende oplevelser er beskrevet i skon-
litteratur og erindringer, men det ligger1
sagens natur, at aktive embedsmand kun
sjeldent giver dbent udtryk for denne type
erfaringer.

Pi denne baggrund er det ikke overra-
skende, at en af de fa systematiske bear-
bejdninger af fnomenet ministerbetje-
ning set i embedsmandens perspektiv skal
findes 1 en betenkning om ,,Fagligt eti-
ske principper udarbejdet af en gruppe
under Dansk Jurist- og @konomforbund
(DJOF, 1993). Her er opdragsgiveren em-
bedsmandenes fagforening, og tilgangen
er den juridiske analyse. Betznkningen
baserer sig pd heringer med embeds-
mandspaneler, men disse heringer tjener
primzrt til problemidentifikation og -il-
lustration og praxger ikke betznkningens
overvejende juridiske reesonnement. Be-
tenkningen koncentrerer sig om embeds-
mandsrollens indre konflikter knyttet til
modstridende krav samt ydre konflikter
mellem den traditionelle rolle og foran-
dringer i det politisk-administrative sy-
stem. Kort fortalt konkluderer betaenknin-
gen, at fagligt-etiske principper for em-
bedsmand - understattet af lovendringer,
uddannelsesinitiativer mv. - kan bidrage
til at vejlede embedsmaend (og politikere)
om det legitime indhold i rollen samt de
granser, som ma sttes for glidninger i
rollens karakter. Substantielt trakker be-
tenkningen grenser ved embedsmands
rene partipolitiske radgivning og selv-
stendige udevelse af politiske funktio-
ner uden , rygdekning". Samtidig opstil-
les méls@tninger og principper for
embedsmandens almindelige funktioner



samt reaktionsformer i tilfalde af modsi-
gelsesfyldte krav til rollen (loyalitet vs.
lovmassighed mv.). I stedet for at opstille
nye organisatoriske modeller som svar pd
forandringer i forvaltningen og det om-
givende samfund (jf. DJOF, 1993: 891,
reagerer betenkningen med etiske gren-
ser pa de pragmatiske tilpasninger, som
har kendetegnet embedsmandsrollen de
seneste drtier.

De beskrevne tilgange har igennem de
seneste drtier bidraget til at diagnosticere
visse problemer i tilknytning til minister-
betjeningen i dansk forvaltning. Det er
saledes en veletableret kendsgerning, at
der 1 Danmark - som i de fleste andre hojt-
udviklede lande - er behov for mekanis-
mer til aflastning af ministeren som for-
valtningschef. Det synes ogsd alminde-
ligt antaget, at der i dansk forvaltning
gennem organisatorisk tilpasning og
pragmatisk adferd indtil videre er fundet
funktionsduelige - om end ikke definitive
- lesninger pé dette problem. Det er til-
lige en veletableret kendsgerning, at det
politisk-administrative system i Danmark
yder meget lidt statte til de politiske - is@r
partipolitiske - sider af ministerrollen, og
at vi pa dette punkt adskiller os ganske
kraftigt fra de fleste politisk-administra-
tive systemer i den vestlige verden. Pa
dette punkt synes der bide pa Slots-
holmen og i offentligheden generelt at
vere delte meninger om vejen frem, og
debatten synes ofte at stade pd en udbredt
skepsis over for synlig forandring. De
nyere cksempler pd dbent at bryde med
traditionen, mest tydeligt ved Nyrup-re-
geringens tiltreden 1 1993, har fiet en
ublid medfart 1 offentligheden, mens man
labende - bide for og efter - har accepte-
ret en raekke diskrete tiltag i samme ret-
ning. Mens meget saledes tyder pé et in-
dre pres for pragmatisk fornyelse, er be-
tingelserne for en principiel reformdebat

nzppe til stede. Det felgende vil sege at
opklare, om en bedre forstielse af mini-
sterbetjening som en integreret del af den
politisk-administrative hverdag ogsa kan
bidrage til at kaste nyt lys over spergs-
malet om reform.

En samfundsteoretisk ramme

De organisationsfunktionelle og antropo-
logiske tilgange yder pd hver deres made
vasentlige bidrag til en forstdelse af fee-
nomenet ministerbetjening. Trods de sub-
stantielle indsigter synes der metodisk at
vare behov for at indsztte fenomenet i
en begrebsramme, der bade tager hensyn
til systemets funktionelle behov og for-
seger at forstd livsbetingelserne for de
involverede akterer. Formélet skulle vaere
at opnd en sammenhangende indsigt 1
fenomenet ministerbetjening som en nor-
mal og nedvendig del af hverdagen 1 det
politisk-administrative system. En sddan
forstielse kan miske bidrage til at forsta
baggrunden for skandaler og andre lej-
lighedsvise indblik i forvaltningens hver-
dag samt give et bedre fundament for vur-
dering af realiserbare reformforslag. Ram-
merne for denne artikel tillader ikke en
omfattende metateoretisk diskussion, og
formalet med artiklen er da ogsd kun at
vise, hvordan en samfundsteoretisk ind-
ramning kunne bidrage til at give en bedre
forstdelse af fenomenet ministerbetje-
ning. Et afgerende krav til en i denne sam-
menhzang anvendelig analyseramme er, at
den metodisk er i stand til at inkludere
béde et systemfunktionelt og et antropo-
logisk perspektiv, sa indsigterne 1 den
hidtidige debat kan integreres konstruk-
tivt i det videre arbejde.

Hermed ledes interessen i retning af
den tyske sociolog og filosof Jiirgen Ha-
bermas, som med sin omfattende teori om
-kommunikativ handlen” metodisk seger

301



at integrere systemteoretisk funktiona-
lisme med et forstiende deltagerperspek-
tiv. Habermas’ teori om kommunikativ
handlen, som den er formuleret 1 hoved-
veerket med samme titel fra 1981 (Haber-
mas, 1981) er lebende udsat for en kri-
tisk bearbejdning, og teorien indeholder
1 sit sprogfilosofiske og udviklingsteo-
retiske fundament en lang reekke uafkla-
rede elementer. Dertil kommer, at Haber-
mas - pd trods af en reekke rets- og demo-
kratiteoretiske tilfejelser i nyere vaerker
(Habermas, 1992) - endnu mangler et til-
streekkeligt praecisionsniveau i analysen
af det politisk-administrative system. Nar
Habermas alligevel ikke er til at komme
uden om 1 denne sammenhang, er det
fordi teorien repraesenterer et usedvan-
ligt gennemtankt forseg pa at integrere
handlings- og samfundsteori med en teo-
retisk funderet rationalitetsstandard, der
kan danne udgangspunkt for kritisk vur-
dering af specifikke institutionelle for-
hold. Samtidig er en af fordelene ved
Habermas’ metodiske fundament, at det
er abent for integration af teorier pa
mesoniveau og for udvikling af empirisk
faisificerbare hypoteser om de specifikke
forhold i for eksempel det politisk-admi-
nistrative system. Som en konsekvens vil
den felgende analyse forholde sig rela-
tivt frit til Habermas® konkrete udsagn om
det politisk-administrative system og
soge at udbygge begrebsrammen med
mere specifikke teorier og hypoteser.’
Teorien om kommunikativ handlen
sager gennem teorihistoriske, sociologi-
ske og sprogfilosofiske argumenter at
sandsynliggere, at den kommunikative
handlen - en forstielsesorienteret form for
handlingskoordinering - er antropologisk
fundamental og berer af den kommuni-
kative fornuft, som udger en kritisk stan-
dard for vurdering af historisk-specifikke
samfundsinstitutioner. De sociale akterer
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handler pd baggrund af en kompleks livs-
verden af handlingsbetingende antagelser
og socio-kulturel indforstaethed, som
unddrager sig de handlendes samlede
overblik. I den forstdelsesorienterede
handlen kan de handlende imidlertid ud-
nytte det i sproget iboende rationalitets-
potentiale til at problematisere elemen-
ter af denne indforstdethed: sandheden af
de kognitive antagelser om fysiske og
sociale forhold, rigtigheden af de sociale
normer og oprigtigheden af den subjek-
tive udlzgning af veerdier og behov. 1 det
daglige ligger livsverdenens antagelser til
grund for den sociale handlingsko-
ordinering, men sprogets iboende gyldig-
hedskrav dbner for problematisering i ra-
tionelle diskurser, (Habermas, 1992:
371%).

Livsverden er kernen i Habermas’
samfundsbegreb, idet det er her samfun-
dets kulturelle identitet, sociale institu-
tioner og personlighedsstrukturer repro-
duceres gennem kommunikativ handlen.
Det er livsverdenens rationalisering, der
friseetter den kommunikative rationalitet
og muligger kritisk bearbejdning og re-
fleksiv tilegnelse af kulturelle overleve-
ringer, sociale normer og indavede livs-
former. Samtidig indebarer denne ratio-
nalisering udviklingen af den moderne ret,
som gor det muligt at udskille funktio-
nelle subsystemer (skonomi og stats-
forvaltning), hvor handlinger koordine-
res bag ryggen pa aktereme over styrings-
medierne ,,penge” og ,magt”. Siledes
overtager markedsmekanismer og bureau-
kratiske organisationsformer baseret pi
strategisk handlen store dele af den dag-
lige handlingskoordinering, som dermed
lesrives fra ressourcekrevende forstael-
sesprocesser og antager former, der ikke
er gennemskuelige for de handlende.
Disse funktionelt integrerede subsystemer
forbliver forankret i livsverdenen gennem



privat- og offentligretlige institutioner og
er afhangige af social og politisk legiti-
mitet, som kun kan frembringes gennem
kommunikative processer i livsverdenen.
I livsverdenens muligheder for inddzm-
ning og pragende pavirkning af syste-
merne pi den ene side og 1 systememes
tendens til at gribe ind 1 livsverdenens
symbolske reproduktion (social integra-
tion, socialisation og kulturel reproduk-
tion) pd den anden side ligger det mo-
derne samfunds dilemmaer, som med teo-
rien om kommunikativ handlen ikke alene
kan diagnosticeres empirisk, men ogsd
kritisk vurderes ud fra en kommunikativ
fornuftsstandard og de deraf afledte de-
mokrati- og retsbegreber.

Det politisk-administrative system kan
1 tilknytning til Habermas’ teor ses som
et dobbelt kredsleb. Det ene kredsleb
omfatter forvaltningssystemet i bred for-
stand, inklusive regering og en omgivende
grazone af semi-autonome organisationer,
som indgdr i det implementerende net-
vark. Det andet kredsleb omfatter det
demokratiske system med institutionali-
serede menings- og viljesdannelsespro-
cesser, valg- og afstemningsregler, be-
slutningsprocedurer mv. og den omgi-
vende grazone af inputorienterede orga-
nisationer (meningsdannere). | den ydre
periferi finder man livsverdenen, hvor pri-
vate erfaringer med det politisk-admini-
strative system gennem medier og politi-
ske organisationer overfares til offentlige
meningsdannelsesprocesser. Livsverde-
nens privatsfere er knyttet til indevede
livsformer og nare personrelationer, mens
den offentlige sfeere er at forstd som en
abstraherende kommunikationsstruktur,
der i det moderne mediesamfund er fri-
gjort fra grenser i tid og rum. Offent-
lighedssferen har sin infrastruktur i civil-
samfundets institutioner (partier, beve-
gelser), men rzkker som forum for den

demokratiske meningsdannelse videre i
mediesamfundets mange forgreninger.
Livsverdenens praegning af det politisk-
administrative system foregér traditionelt
gennem de institutionaliserede parlamen-
tariske procedurer, men i takt med disses
svaekkelse finder systemet nye veje til at
skaffe legitimitet gennem brugerindfly-
delse, korporativ repraesentation og
udifferentieret masseloyalitet frembragt
gennem strategisk bearbejdning af offent-
ligheden med opinionsteknikker og poli-
tisk markedsfering. Spergsmalet om det
demokratisk-normative indhold i disse
former for legitimation ma vurderes em-
pirisk med afsat i den kommunikative
fornuft som standard for demokratiske
meningsdannelsesprocesser.

De aspekter af teorien om den kom-
munikative handlen, som har primer in-
teresse 1 denne sammenheang, er farst og
fremmest det metodiske dobbeltperspek-
tiv, som med afszt i samfundets faktiske
dobbeltstruktur opererer med dels et del-
tagerperspektiv, dels en funktionalistisk
analyse af de for aktererne ikke-gennem-
skuelige samfundsmassige koordina-
tionsprocesser. Samtidig er analysen ud-
styret med redskaber til at forstd sammen-
stad mellem flere sociale , logikker” og
angive standarder for at vurdere de poli-
tiske og administrative institutioner i bide
et reproduktionsfunktionelt og et demo-
kratisk-normativt lys. Nér det er sagt, ma
det samtidig erkendes, at Habermas -
trods omfattende analyser af det det poli-
tisk-administrative system i et retsstats-
og demokratiperspektiv (Habermas,
1992) - ikke selv bidrager vaesentligt til
substantielle analyser af statsforvalt-
ningen. [ det falgende vil Habermas™ me-
todiske og metateoretiske udgangspunkt
derfor blive anvendt med fri hand til at
pracisere en teoretisk baseret forstielse
af begrebet ministerbetjening.
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Politik og administration
i samfundsteoretisk belysning

Med udgangspunkt i dette kortfattede re-
sumé af Habermas” teori synes det rime-
ligt atantage, at teorien er i stand til me-
todisk at rumme substansen og perspek-
tivet 1 de to tidligere omtalte tilgange tl
studiet af ministerbetjening som faeno-
men: den organisationsfunktionelle og
antropologiske. Set i systemperspektivet
er opretholdelsen af det politisk-admi-
nistrative system og dets granser i for-
hold til de tilstadende systemer baret af
en logik, der kan sammenfattes som
policy-anagement, dvs. en lebende juste-
ring og implementering af policies samt
indsamling af feedback-signaler om
effektivitets- eller legitimitetsproblemer,
der indikerer behov for nye justeringer.
Disse policy-management-aktiviteter,
som indbefatter labende relationer til
Folketinget, EU-kommissionen og en
rakke interessenter 1 periferien af det po-
litisk-administrative system, forleber ru-
tinemaessigt og afbrydes kun, nar ef-
fektivitets- eller legitimitetskriser tema-
tiseres som politiske spargsmal i offent-
ligheden. Det administrative subsystem
er i denne optik spendt inde mellem pa
den ene side det ekonomiske systems
styrings- og effektivitetskrav og pa den
anden side det politiske systems legiti-
mitetskrav og indholdsmassige preegnin-
ger. Set i et funktionelt perspektiv er det
tilstreekkeligt at sikre stabil og effektiv
policy-management, der ikke udlaser
egentlige legitimitetskriser. I et demokra-
tisk-normativt perspektiv er det afge-
rende, hvordan disse krav indleses og i
hvor hej grad systemet er Abent for at re-
flektere livsverdenens normative orien-
teringer, som de formes 1 offentlig debat
og kanaliseres gennem parlamentariske
institutioner og andre kanaler.
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Udvekslinger mellem det i vid ud-
strekning selvregulerende policy-mana-
gement-systemn og livsverdenen foregir -
i systemperspektiv - dels finansielt gen-
nem skatteopkrevning og udbetaling af
allehande tilskud og sociale ydelser, dels
1 form af rekruttering af aktorer med kva-
lifikationer, der gor det muligt at udfylde
systemets roller som politikere og em-
bedsmand. Denne udveksling med
livsverdenen er i systemperspektivet fuldt
institutionaliseret gennem skattesystem,
rekrutterings- og karrieresystemer samt
parlamentariske-demokratiske procedu-
rer, der dels leverer legitimitet til syste-
mets handlinger (Jf. ovenfor), dels funge-
rer som rekrutterings- og karrieresystem
for den politiske elite, | denne institutio-
nalisering er akterernes roller som ,,em-
bedsmand™ og ,,minister” fastlagt ud fra
forfatnings- og forvaltningsretlige regler
og politisk-administrative traditioner. En
rekke velkendte udviklingstraek i det po-
litisk-administrative system og 1 det om-
givende samfund har i efterkrigstiden bi-
draget til at &ndre de systemfunktionelle
krav til disse roller. Disse udviklingstraek.
som er blevet standardrepertoire i betznk-
ningstraditionen, omfatter blandt andet
kompleksitetsstigning 1 samfundsomgi-
velser og forvaltningsorganisation, me-
diesamfundets krav til hurtig reaktion,
konkurrencedemokratiets krav til politisk
profilering, &ndringer i forholdet mellem
parlament og forvaltning (enkeltsager,
rammelove, stiende udvalg) samt inter-
nationalisering og decentralisering. For
rollerne som minister og embedsmand
betyder det justeringer i rollernes indhold
og grenser samt 1 et rekrutteringsper-
spektiv, at der stilles nye krav til kvalifi-
kationer og personlige erfaringer.

Den samme udveksling tager sig no-
get anderledes ud set i et livsverdens-
perspektiv. Her treeder aktererne ind i det



politisk-administrative system med per-
sonlige erfaringer og livshistorier, der kun
delvist neutraliseres af systemkonforme
roller og hierarkiske beslutningssystemer.
Webers bureaukratiske idealtype bygger
pa embedsmandsrollen som systemets ab-
straktion fra personen, men dette forhin-
drer ikke, at aktererne i livsverdens-
perspektivet har behov for at forene
rollens krav med indevede livsformer og
individuelle livshistorier. Ogsa ministe-
ren mi tage hajde for de @ndrede betin-
gelser i politikerkarrieren og vurdere sam-
menh@ngen til en livshistorisk kontinui-
tet og et szt politiske idealer. Ministeren
forbliver i dette perspektiv dels forplig-
tet pd offentlighedens krav om kompe-
tence, integritet og begrundede politiske
budskaber, men mé samtidig tage hajde
for oplasning i traditionelle livsformer og
partiloyaliteter, Dette forudsatter en ak-
tiv profilering og isceneszttelse, som ska-
ber nye politiske identiteter og loyalite-
ter gennem politisk kommunikation og
strategisk-manipulerende holdningsbe-
arbejdning. Mens det sidste méske kan
rackke til at sikre det lobende behov for
politisk tillid, viser de mange eksempler
pé civil modvilje og overraskende vlger-
reaktioner, at borgerne 1 vigtige sporgs-
mal stiller heje krav til den politiske kom-
munikation.

Ministerrollen

Set i dette perspektiv er ministerrollen
splittet mellem flere hensyn. P4 den ene
side er ministeren forvaltningschef 1 et
system, der opererer efter interne logik-
ker med det overordnede hensyn at ud-
gve stabil, uforstyrret policy-manage-
ment, herunder initiering, formulering,
vedtagelse og implementering af de nad-
vendige policy-justeringer. Det afgarende
succeskriterium for denne virksomhed er

fraveeret af politiske problemer med rod i
manglende effektivitet eller manglende
legitimitet af forvaltningens policy-ma-
nagement. Heri bestar forvaltningsche-
fens/ministerens og embedsvearkets
grundlzggende skaebnefallesskab og
principielle solidaritet.

Pa den anden side er ministeren poli-
tiker med en rekke karrierehensyn, der
kun delvist varetages af rollen som for-
valtningschef og hensynet til effektiv og
legitim policy-management. Hvor forstyr-
relser fordrsaget af policy-management
problemer kan have negative - ofte alt-
edelzggende - konsekvenser for karrieren
som politiker, er problemfri policy-mana-
gement kun at betragte som en nedven-
dig, men ikke en tilstrekkelig forudsat-
ning for politikerkarrieren. Det er sand-
synligt, at de fleste ministre har et enske
om at anvende rollen som forvaltnings-
chef som base for profilering, herunder
prasentation af resultater, der positivt
bidrager til at styrke politikerkarrieren.
Nir dette aspekt ikke er medtaget under
rollen som forvaltningschef skyldes det
dels, at en reekke ministeromrader er van-
skelige at udnytte i en positiv profilering,
dels at frygten for negative pivirkninger
ofte overskygger hibet om positive bidrag
fra rollen som forvaltningschef til rollen
som politiker. Den moderne offentlig-
hedsstruktur, herunder mediernes fokus
pa skandaler og personer samt det sag-
lige policy-indholds kompleksitet og fol-
kelige uti gaengehghed ger det rimeligt
at antage, at ministerens profilering og
karriere som politiker ofte er bedst tjent
med en las - eller asymmetrisk - kobling
til rollen som forvaltningschef.

Analytisk er det formalstjenelligt at be-
handle styringen af ministerens politiker-
karriere som en serlig - fra forvaltnings-
chefrollen adskilt - aktivitet, der folger
andre logikker og forudsatter anderledes
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stottefunktioner. Selv om forvaltnings-
omradet er i stand til at levere potentielt
positive bidrag til politikerkarrieren, skal
disse - for at kunne udnyttes positivt -
lanceres og iscenesa®ttes pi en made, som
giver det maksimale udbytte og minimerer
de potentielle risici, som ligger 1 at hen-
lede offentlighedens opmaerksomhed pi
en eller flere sider af den bagvedliggende
administrative aktivitet. Dertil kommer,
at policy-management og politisk kom-
munikation felger to vidt forskellige
rationaliteter. Mens den systemteoretiske
funktionalisme med god ret kan anven-
des til at forsta systemets policy-manage-
ment, er den politiske kommunikation 1
forhold til offentligheden grundleggende
forpligtet pd den kommunikative rationa-
litets krav om indsigt, moralsk integritet
og @rlighed. Moderne meningsmalings-,
markedsforings- og medieteknikker bi-
drager1 et vist omfang til at svaekke den
kommunkative rationalitet i moderne po-
litik, men hvis der er noget i den demo-
kratiske bevidsthed, der synes intakt, sd
er det de hoje krav til politikernes per-
sonlige kvaliteter. Dette betyder videre,
at kravene til image and career manage-
ment ikke alene omfatter pleje af det po-
litiske bagland, medierne og den person-
lige profil (herunder talestil, kropssprog
og pakledning), men ogsa en helgarde-
ring af privatsferen mod moralsk-etiske
problemer og sider af livsstilen (rygning,
statussymboler), der kan komme i vejen
for karmeren.

I forhold til det klassiske billede af den
parlamentariske styringskade synes det
siledes nmeligt at se ministerens rolle 1
det poliiske system 1 to vinkler: pa den
ene side som del af et delvist selvregule-
rende policy-management-system og pa
den anden side som del af et politisk-de-
mokratisk system, der satter betingel-
semne for politikerens karriere. Der er ikke
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tale om en orgamsatonisk distinktion mel-
lem regerings- og partiarbejde, men om
forskellige rationaliteter, der gir pd tvaers
af institutionelle arenaer: Saledes er det
en integreret del af et stabilt og effektivt
policy-management-system, som undgar
at fremkalde legitimitetskriser, at der ta-
ges hind om en aktiv bearbejdning af me-
dierne, af ministerens politiske bagland
og af andre politisk relevante akterer.
Med voksende hastighed og kompleksi-
tet 1 mediesamfundet og det politiske
spektrum tvinges forvaltningen til at over-
tage flere og flere af funktionerne knyttet
hertil. Omvendt males ministerens poli-
tiske prastationer 1 den demokratiske of-
fentlighed med afszt 1 den risikobetonede
rolle som forvaltningschef og pé basis af
det politisk-administrative systems sam-
lede prastationer.

[ et demokratiperspektiv er ministeren
det legitimerende bindeled mellem det
parlamentarisk-demokratiske beslut-
ningssystem og forvaltningssystemets
policy-management og er som sadan uer-
stattelig. Ministerens rolle som legitimite-
tens knudepunkt aflastes dog i nogen ud-
strekning af delegering af kompetence til
lokale og uafthangige organer med egen
legitimitet samt direkte indflydelseska-
naler for brugere, interesseorganisationer
mv. Samtidig aflastes de komplicerede
representationsforpligtelser 1 det politi-
ske-demokratiske system af strategisk
kommunikation og konstruktion af nye
politiske identiteter. Denne forandring
signalerer ikke nedvendigvis forfald i det
politiske demokrati, men snarere en nad-
vendig tilpasning til socio-kulturel diffe-
rentiering og deraf felgende oplesning af
politiske loyaliteter. | hvilket omfang der
i den nye form for politisk kommunika-
tion er tale om manipulation eller kom-
munikativ fornuft er principielt et empi-
risk spergsmal.



Embedsmandsrollen

Embedsmanden har grundleggende et
skazbnefallesskab med ministeren, nar
det geelder hensynet til effektiv, legitim
og stabil policy-management. Succes-
kriterierne for embedsvarket er overord-
net set sammenfaldende med ministerens
- med visse kvalifikationer, som felger
nedenfor, Nar det gelder ministerens rolle
som politiker kan embedsmanden ogsa
siges at have en aktie, som bestér 1 en-
sket om en politisk stark og succesfuld
minister, der er i stand til at varne om
systemets interesser og tilfere det de ned-
vendige politiske og finansielle ressour-
cer. Der er i hvert fald intet, som kan be-
grunde en principiel embedsmandsinter-
esse i det modsatte, men personkonflikter
og dirlig kemi kan naturligvis i enkelte
tilfelde fa embedsmanden til diskret at
enske ministeren hen, hvor peberet gror.
Trods de umiddelbare falles interesser er
det rimeligt at antage en perspektiv-
forskel, idet embedsmanden formentlig er
tilbgjelig til at se ministerens succes som
forvaltningschef som kilden til ministe-
rens succes som politiker, mens ministe-
ren oplever rollen som forvaltningschef
som en attravaerdig, men forgengelig og
risikobetonet platform i en politiker-
karriere, der vasentligst udspiller sig i
andre fora. Dette forhindrer naturligvis
ikke et stzzrkt engagement, stort tidsfor-
brug og en @gte interesse i rollen som
forvaltningschef, men det antyder den
principielle distance, som ministeren ma
indtage til embedsvarkets perspektiv.
Forlader man embedsmanden som ab-
straktion og ser n&ermere pa embedsman-
dens individuelle livshistorie og karriere
ma ovenstdende kvalificeres yderligere.
Embedsmanden lader sig ikke blot assi-
milere til forvaltningens organiserede
autoritetssystem, men medbringer 1 sti-

gende grad en rekke konditioner fra
privatsfaeren (hensyn til dobbeltkarriere
og bemepasning, moralsk-etiske graen-
ser) og forudsa®ttes at bidrage med ka-
raktertriek og kvalifikationer, som kun
kan skabes i den rationaliserede livs-
verdens uforstyrrede socialisations-, in-
tegrations- og kulturelle reproduktions-
processer. Adskillelsen af embedsmands-
rollen fra identiteten som samfundsbor-
ger og familiemenneske vanskeliggeres
yderligere af den relative svaekkelse af
hierarkisk autoritet som reguleringsmid-
del, der er fulgt med vackst, kompleksitet
og delegering i den offentlige forvaltning.
Det er embedsmandenes ansvar at ind-
drage interesseorganisationer og borger-
grupper, at tolke hvor det politisk mulige
ligger og at medvirke til identifikation af
nye problemer og initiativer. Det er der-
for svaert at identificere sig med rollen
som udskiftelig brik i det weberske auto-
ritetssystem.

Selv om hensynet til effektiv, stabil og
legitim policy-management umiddelbart
er i embedsveerkets interesse, bliver det 1
den enkelte embedsmands perspektiv af-
gorende, hvordan dette hensyn varetages.
Embedsmanden er typisk barer af faglige
normer og standarder samt en sektor-
specifik indsigt, som - i hvert fald pa kort
sigt - kan komme pi tvars af det over-
ordnede hensyn til stabilitet, effektivitet
og legitimitet og s®tte loyaliteten pa en
preve. | tilleg hertil medbringer embeds-
manden erfaringer fra privatsferen, hvor
han eller hun, som alle andre, oplever ef-
fekterne af den politisk-administrative
logik, og fra offentlighedssfaren, hvor
etisk-politiske holdninger til emner som
naturbeskyttelse formes. Selv om disse
erfaringer principielt er embedsmands-
rollen uvedkommende, skal de forenes
med arbejdslivets oplevelser til en sam-
menhangende identitet og livshistorie,
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som kan danne grundlag for personlig sta-
bilitet og professionel motivation. | takt
med traditionsoplesning og dbning af
storre spillerum for den enkeltes valg af
livsstil og personlige verdier bliver den
personlige identitet potenticlt starkere
bundet til selvvalgte vardier og livs-
principper, og det bliver potentielt svee-
rere at underkaste sig fremmedbestemte
normer.*

Den moderne embedsmand er altsa
sj@ldent den anonyme brik i det admini-
strative hierarki, men foruds®ttes at an-
vende en rekke brede menneskelige egen-
skaber, herunder kreativitet, personlig
integritet og politisk fornemmelse for at
kunne varetage opgaver med udstrakte
frihedsgrader og skensbefejelser. Dertil
kommer, at offentligheden - som en na-
turlig konsekvens af embedsmandsrollens
udvikling og som modtrzk til det poli-
tisk-administrative systems uigennem-
skuelighed - er begyndt at interessere sig
mere for embedsvarkets rolle 1 beslut-
ningsprocessen, herunder den indflydelse,
som personlige egenskaber og karriere-
forleb har for systemets preastationer.
takt med otfentlighedens interesse for
mennesket bag masken bliver behovet for
at rationalisere den professionelle adfaerd
mied andre elementer i den personlige livs-
historie sterre, og der bliver ferst og frem-
mest sterre personlig risiko forbundet
med udevelsen af rollen. Her teenkes ikke
kun pé de negative konsckvenser af egent-
lige fejl og forsammelser eller af dérligt
professionelt arbejde, men pé (top)em-
bedsmands behov for image- og karriere-
pleje i en form, som kan minde om poli-
tikerens. Embedsmandens sterre synlig-
hed 1 offentligheden er kun en side af et
karrieresystem, som pa relativt fa ir har
set et skift fra anciennitetskriterier og
andre trygge rammer til et udpraeget kon-
kurrencebaseret system, hvor individuelle
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karrierestrategier far en voksende betyd-
ning for udevelsen af embedet. 1 disse
karrierestrategier indgdr principielt, men
1 Danmark endnu i meget begranset om-
fang, veerdien af politiske loyaliteter, som
kan fremkalde de mere spektakulere
spring pa karrierestigen.

Ministerbetjening - et st hypoteser

Med udgangspunkt i ovenstaende beskri-
velser af det politisk-administrative sy-
stem og rollerne som minister og embeds-
mand bliver det muligt at opstille en for-
stielse af betingelserne for og kravene til
ministerbetjening som en normal og ned-
vendig del af hverdagen 1 det politisk-
administrative system. I tilknytning her-
til formuleres en rekke hypoteser om for-
andringer i vilkdrene for ministerbetje-
ning i dansk forvaltning. Eftersom vi her
har at gere med emner, der involverer
bide empiriske og normative (demokra-
tiske) praemisser, ma disse hypoteser op-
fattes som begrundede pastande, der prin-
cipielt er falsificerbare med bade logiske,
empiriske 0g normative argumenter.
Fenomenet ministerbetjening blev i
indledningen defineret som forvaltnings-
aktiviteter, der i deres tilrettel®ggelse og
udferelse helt eller delvist er baseret pa
hensynet til ministerens opgavevareta-
gelse. Hensynet kan vaere formuleret eks-
plicit i form af en tjenstlig ordre eller en
politisk henstilling, men det kan ogsa
vaere uudtalt og indfortolket af aktererne
i deres handlinger. Det er her nedvendigt
at tilfaje, at andre aspekter end hensynet
til ministerens opgavevaretagelse normalt
vil indgd med vagt i tilrettel®ggelse og
udforelse af aktiviteter, der kan henfores
under begrebet ministerbetjening. Om-
vendt giver det n@ppe mening at ud-
strickke begrebet til at omfatte forval-
tningsaktiviteter, der udtemmende er be-



stemt gennem rutinemassig applikation
af regler og forskrifter eller gennem fag-
lige normer og hensynet til betjening af
forvaltningens klienter/brugere. I en vis
forstand er den korrekte/hensigtsmaessige
udferelse af forvaltningens aktiviteter
med til at sikre det samlede systems ef-
fektivitet og legitimitet, (og dermed mi-
nisterens opgavevaretagelse som forvalt-
ningschef), men en sidan tolkning ville
udvande begrebet til det meningslase.

Inds@ttes denne definition af minister-
betjening 1 den samfundsteoretisk funde-
rede analyseramme, som er beskrevet
ovenfor, tegner der sig et billede af to
ministerroller, der indeholder forskellige
funktionelle krav og rationaliteter og der-
med ma antages at forudsatte forskellig-
artede stottefunktioner. Det bemaerkes, at
der i denne skelnen mellem forvaltnings-
chefen og politikeren ikke er tale om mi-
nisterens vandring mellem to adskilte or-
ganisatoriske sferer: forvaltningen og
partiet. Der er derimod tale om to forskel-
lige rationaliteter: hensynet til en effek-
tiv og legitim policy-management pa den
ene side og hensynet til politiske ledelses-
og karrierebetingelser pi den anden side.
De to rationaliteter er heller ikke sammen-
faldende med den angelsaksiske distink-
tion mellem policy og politics, idet policy-
management i den her definerede forstand
ma inddrage vasentlige elementer af
politics for at realisere den lsbende ju-
stering og implementering af policy. Pa
helt tilsvarende made forudsatter hensy-
net til politikerkarrieren stabilitet, effek-
tivitet og legitimitet i policy-management-
systemet, om end der er antaget en ,,asym-
metrisk kobling” mellem rollen som for-
valtningschef og rollen som politiker
ovenfor. Dette leder til formulering af den
forste hypotese:

1. Hypotese:;

Ministeren har brug for en minister-
betjening, der dels minimerer effektivitets-
og legitimitetsproblemer i de lsbende ak-
tiviteter knyttet til policy-management,
dels understotter ministeren i rollen som
politiker.

Denne hypotese oversatter blot de vel-
etablerede indsigter fra organisations-
funktionelle og antropologiske tilgange
til en samfundsteoretisk analyseramme.
Forvaltningsorganisationens opgave i
ministerbetjeningen er for det ferste at
levere prastationer, der leser funktions-
problemer i grensefladen til andre
handlingssystemer uden at skabe effekti-
vitets- og legitimitetsproblemer. Denne
ministerbetjening omfatter savel den fag-
lige som den taktiske radgivning i for-
hold til regering, parlament og medier (jf.
DIGF, 1993: 122), men streekker sig ogsi
ind i betjening af ministeren 1 en parti-
politisk kontekst, nir denne er direkte re-
lateret til systemets policy og prastatio-
ner. Om den videregiende minister-
betjening i forhold til rollen som politi-
ker er en opgave for forvaltningsorgani-
sationen dreftes i et senere afsnit. Her er
det tilstreekkeligt at konstatere, at mini-
steren ogsa har et betjeningsbehov 1 rela-
tion til denne rolle.

2. Hypotese:

Ministeren mi i stigende grad prioritere
rollen som politiker over rollen som for-
valtningschef i den daglige opmarksom-
hedsstruktur og tidsanvendelse samt i
konfliktsituationer.

Denne hypotese er begrundet i forestil-
lingen om ministerens fundamentale for-
pligtelse pa den kommunikative rationa-
litet, herunder forpligtelserne til at udvise
indsigt, moralsk integritet og sandferdig-
hed. Ministerens instrumentelle ferdig-
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heder knyttet til prazstationer inden for
policy-management indgir naturligvis i
bedemmelsesgrundlaget, men er grund-
leggende sikret gennem forvaltnings-
organisationens opgavevaretagelse. Der-
til kommer - som tidligere beskrevet - den
asymmetriske kobling mellem rollerne
som politiker og forvaltningschef, hvor
effektivitets- eller legitimitetsproblemer
i policy-management bidrager negativt til
politikerrollen, mens god og stabil policy-
management kun er en nadvendig - ikke
en tilstrekkelig - betingelse for politisk
succes. Ndr det overhovedet bliver mu-
ligt at nedprioritere forvaltningschef-
rollen, skyldes det den vedvarende aflast-
ning af ministeren i rollen som forvalt-
ningschef, der labende er gennemfort og
principielt begrundet i bet®nknings-
litteraturen de seneste drtier. Samtidig har
de antropologiske bidrag henvist til de
modemne mediers og konkurrencedemo-
kratiets agede krav til politikerrollen,
hvilket yderligere underbygger hypotesen.
Hvorvidt der faktisk kan findes empirisk
beleg for en sidan hypotese er naturlig-
vis et abent spergsmal.

3. Hypotese:

Med vaegtforskydningen fra rollen som
forvaltningschef til rollen som politiker
reduceres ministerens oplevelse af indsigt
i og medansvar for forvaltningens mange-
artede aktiviteter.

Kombinationen af en asymmetrisk kob-
ling mellem de to ministerroller og et aget
fokus pd iser topembedsmands person-
lige bidrag til succes eller fiasko (i visse
tilfzlde formaliseret gennem performan-
ce-kontrakter), ger det rimeligt at antage
en objektiv afkobling mellem minister og
embedsvark og en deraf falgende subjek-
tiv folelse af distance hos ministeren.
Dette indebarer ikke nedvendigvis, at mi-
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nisteren er mindre engageret eller udadtil
laber fra sit ansvar, men at motivationen
for at tage ansvar for problemerne 1 sti-
gende grad er athengig af en principiel
forpligtelse pa klassiske dyder 1 det poli-
tiske system (jf. Nielson, 1991: 28). Disse
dyder undermineres generelt af sdvel mi-
nisterens som embedsvarkets karriere-
betingelser.

4. Hypotese:

Med tiltagende erosion af ministerens rolle
i forvaltningens hverdag og af det admini-
strative hierarkis virkemdde forskydes
vegten fra embedsstandens klassiske dy-
der{loyalitet, legalitet) til strategiske over-
vejelser koneentreret om institutionel cks-
pansion og personlig karriere. Sammen-
holdt med den 3. hypotese sges risikoen
for milkonflikter i forhold til ministeren.

Mens fenomener, der kan henferes til
denne hypotese, er udferligt beskrevet i
litteraturen om public choice og bureau-
cratic politics, er det i denne sammen-
heng vesentligt ikke blot at afskrive
denne tendens som forfald i embeds-
vazrkets klassiske dvder. Der eri dag krav
til embedsmanden om at vare direktor
med selvstendigt ansvar og imitiativ, og
med et karriere- (og aflennings-7) per-
spektiv, der knytter sig til profil og pra-
stationer frem for loyalitet og langmo-
dighed (Lundquist, 1993). Safremt det -
i den samfundsteoretisk baserede optik -
antages, at effektiv policy-management
indirekte bidrager til at sikre minister-
betjeningen gennem en aflastning af mi-
nisteren fra det lebende sagspres, star det
klart, at embedsmandsrollens forandring
1 en vis forstand er et teknisk spergsmal,
nar bare systemets legitimitet overordnet
er sikret. Det er derfor ikke 1 den daglige
funktion, at den forandrede embeds-
mandsrolle udger et problem, men 1 til-
felde af effektivitets- og legitimitets-



kriser, som s@tter ansvarsspargsmadlet pa
spidsen. Udskillelse af en raekke driftsop-
gaver mv. i aktieselskaber og andre orga-
nisationsformer pd afstand af ministerens
ansvarsomrdde kan ses som forsag pa at
lose dette problem, men forsterker det
blot i det omfang, ministeren/regeringen/
parlamentet ikke accepterer embedsmand-
ens suverene kompetence, eller offentlig-
heden ikke accepterer, at ministeren er
uden ansvar. Dette problem kan derfor
ikke blot leses som et teknisk spergsmal,
men er grundlzeggende et politisk spergs-
mal om valget mellem demokratisk for-
pligtede og demokratisk afkoblede, tek-
nokratiske styreformer.

5. Hypotese:

Med kompleksitetsstigning, ansvarsdele-
gering og aget professionalisering bliver
ministeren som aktor i de daglige forvalt-
ningsaktiviteter mindre synlig. Der sker
imidlertid samtidig - med den offentlige
sektors ckspansion - en udvidelse af det
omride af offentlige aktiviteter, som po-
tentielt kan dukke op i den moderne medie-
offentlighed med negativ effekt for mini-
sterens politiske karriere. Dermed sges den
potentielle konflikt mellem faglige normer,
juridiske standarder og ministerens inte-
Tesser.

Det distante forhold mellem minister og
embedsvark forsterkes, idet den typiske
embedsmands oplevelse af ministeren og
det politiske system er mere baseret pa
personlige erfaringer fra privat- og offent-
lighedssfazren end pa erfaringer i rollen
som embedsmand. Betnkningstradition-
ens arvtagere har igennem 1980 erne og
1990’ emne set disse problemer og segt at
modvirke dem gennem reintegration af
styrelser og institutioner 1 minister-
betjeningen: enhedsmodeller og koncern-
ledelse med cirkulation af personalet gen-
nem turnusordninger, opbygning af fal-
les selvforstaelse (design, information,

imagepleje) samt fysisk og teknologisk
integration. [ disse pragmatiske tilpasnin-
ger af forvaltningsorganisationen - som
foregar ujevnt og uden principiel rygd=k-
ning 1 betznkninger mv. - transformeres
den principielle og organisatorisk under-
stattede mods®tning mellem embeds-
mandens og politikerens rolleri den klas-
siske forvaltningsmodel i intraorgani-
satoriske modsatninger og personlige
rollekonflikter, som kraver afvejning af
faglige, juridiske og politiske kriterier.
Denne udvikling kan synes nedvendig 1
et systemfunktionelt perspektiv, men
fremkalder en rzkke etiske og operatio-
nelle problemer, som er anledningen til
DJ@F-betenkningens professionssolida-
riske vejledning og stette til den enkelte
embedsmand. Hvor langt den individu-
elle embedsmands medvirken i de senere
ars skandaler kan tolkes som udslag af
systematiske milkonflikters transforma-
tion til individuelle rollekonflikter, mé her
vaere et Abent spargsmdl.’

6. Hypotese:

Med behovet for at integrere politisk-tak-
tiske overvejelser, mediestrategier my. |
embedsvaerkets opgavelesning stilles der
nye krav til kvalifikationer og personlige
erfaringer. Dette stir i nogen grad i kon-
trast til et rekrutterings- og karrieresystem,
som byppger pi fuld tilpasning til embeds-
mandsrollen og principielt livsvang tilknyt-
ning til embedsvarket,

Det er sandsynligt, at gradvis oplesning
af tjenestemandssystemet, indferelse af
turnusordninger og nye trzk 1 forvalt-
ningskulturen har bidraget til at ege bred-
den af kvalifikationer og erfaringer i
embedsvarket. Tilbage star, at karriere-
systemerne gennemgdende fortsat er re-
lativt lukkede, og at der - 1 forhold til en
rekke vestlige lande - eksisterer vasent-
lige barrierer for karrieremassige skift
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mellem for eksempel politik, administra-
tion, medier, forskning og private orga-
nisationer/virksomheder. Rekrutterings-
og karriereproblemet forsteerkes af de tid-
ligere omtalte bindinger, som privatsfz-
ren i stigende grad leegger pa den karriere-
massige fleksibilitet. Om problemet har
et sadant omfang, at det udgor et kvali-
tets- og funktionsproblem for forvaltnin-
gen mi forblive et dbent spargsmal. Pro-
blemet gaelder 1 ovrigt ogsa for rekrutte-
ringen af politikere, som er hammet af
karrierepolitikerensringe udsigter til pa et
tidspunkt at kunne forlade politik pa en
passende made.

1. Hypotese:

Ministeren md i stigende grad koncentrere
apmarksomheden omkring rollen som po-
litiker, men finder meget begranset statte
idet politisk-administrative system.

Med oget distance og risiko for mal-
konflikt bliver ministerbetjeningen sva-
gere funderet i det traditionelle autoritets-
system og mere afhengig af den enkelte
embedsmands valg mellem konfligerende
normer, herunder en udvidet loyalitet over
for ministeren som forvaltningschef og
politiker. Den udvidede loyalitet organi-
seres delvist 1 stabsfunktioner (minister-
sekretariater, scktorpolitiske sekretariater
osv.) og fir dermed en legitim plads i sy-
stemet. Disse funktioner er over en lan-
sere periode blevet styrket, selv om de
specifikke former varierer, og der ses gan-
ske store udsving 1 bemandingen som
konsekvens af de enkelte ministres for-
skelligartede behov.

Meget tyder dog pa, at en reckke af
disse stabsfunktioner mv. primert vare-
tager opgaver knyttet til en udvidet
forvaltningschefrolle, og kun i begran-
set omfang kan udfylde ministerens be-
hov 1 rollen som politiker. | visse tilfzlde
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udskilles medarbejdere, der har evnen og
viljen til at ga lengere end gennemsnit-
tet, men disse medarbejdere risikerer til-
svarende at brnde broer bag sig, og det
synes som helhed uholdbart at basere mi-
nisterbetjeningen pa individuelle norm-
brud. I andre tilfzlde treekkes pa parti-
apparater, uformelle diskussionsgrupper
og professionel medierddgivning, men
hermed risikerer ministeren at komme
yderligere pa afstand af - og 1 konflikt med
- embedsvearket. Der synes siledes be-
hov for en konstruktion, der giver mini-
steren adgang til en legitim stotte, der er
objektivt forbundet med ministerens per-
spektiv som karrierepolitiker. Dette forer
over i en diskussion af sikaldt politiske
embedsmand i dansk forvaltning.

Politiske embedsmzend
i komparativt perspektiv

For at illustrere, hvor en samfunds-
teoretisk ramme ikke alene kan bidrage
til forstidelsen af ministerbetjening som
en del af forvaltningens hverdag, men
ogsid belyse praskriptive elementer i
betznkningstraditionen og den antropo-
logiske tilgang, diskuteres i det felgende
spergsmilet om politiske embedsmznd,
som inspireret af udenlandske erfaringer
har vakt skeptisk interesse blandt danske
embedsmaend og politikere. Det er gen-
nemgdende ganske uklart, hvad der me-
nes med politiske embedsmand, og den
manglende kodificering af rolle og funk-
tioner kan vel teenkes at have medvirket
til at vanskeliggere de hidtil fa eksperi-
menter 1 denne retning. Man har typisk i
debatten hafiet sig ved udenlandske er-
faringer lige fra det amerikanske spoils
system over det franske kabinetssystem
til moderate britiske, tyske og nordiske
cksempler pa politisk rekrutterede em-
bedsmand. Som det felgende skal vise,



er der i en samfundsteoretisk baseret op-
tik grund til at afdramatisere forskellene
pé danske og udenlandske systemer.

Spergsmailet om politiske embeds-
mand md i den opstillede analyseramme
dels vurderes som et reproduktionsfunk-
tionelt spargsmal, dels som et sporgsmal
om kanaler for demokratisk indflydelse
pd den lobende policy-management. Hvis
man starter med det amerikanske spoils
system vil man hurtigt konstatere, at dette
system med sine 3.000 officielle politi-
ske udnavnelser og et udefineret antal
supplerende stabsfunktioner bemandet
efter politiske kriterier stir i staerk kon-
trast til det danske system. Det amerikan-
ske system er imidlertid ogsa velegnet til
at vise, at den danske debat om politiske
embedsmand ofte overser de konkrete
funktioner, som de politiske udnavnel-
ser tjener - funktioner, som ogsa ma va-
retages i det danske politisk-administra-
tive system.

Der bor skelnes mellem prasidenten,
som 1 hej grad har en politikerkarriere at
pleje, og si medlemmeme af prasiden-
tens kabinet (Cabinet Secretaries), som
kan vare tidligere politikere, erhvervs-
folk, professorer og lignende, der nok har
en politisk og/eller faglig karriere at pleje,
men som ikke direkte og personligt er pa
valg i deres embede. Prazsidenten har som
konsekvens af de store opgaver som po-
litiker pd genvalg hvert fjerde ar og som
chef for administrationen et omfattende
personale 1 Det Hvide Hus, som fra top
til bund er udpeget pa baggrund af per-
sonlige og politiske kriterier. Starstede-
len af personalet udferer opgaver relate-
ret til policy-management samt rent logi-
stiske funktioner, men hensynet til prae-
sidenens karriere som politiker indgir
som et integreret element 1 stottefunk-
tionerne. Det er for eksempel ikke ual-
mindeligt at betjene sig af egne menings-

malinger som grundlag for starre policy-
beslutninger, og taleskrivere og sakaldte
spin doctors serger for, at presidentens
budskab bliver opfattet korrekt af medi-
emne. Uden for Det Hvide Hus er de poli-
tisk udn®vnte pa mange mider fjernt fra
praesidenten. De indgdr i politisk-admi-
nistrative ledelsesfunktioner, hvor de i vid
udstrekning kan sammenlignes med de-
partementschefer, afdelingschefer og di-
rekterer 1 danske departementer, styrel-
ser og institutioner. Nir de er politisk
udnevnte er det formelt for at sikre, at
preesidentens politik sldr igennem i bu-
reaukratiet, men reelt kunne mange af de
politisk udnzvnte - havde de befundet sig
i ethvert andet system end det amerikan-
ske - lige sd godt have veret politisk neu-
trale. Selv om visse poster besattes som
tak for politisk loyalitet og finansiel stette
under valgkampen, er de fleste political
appointees velrespekterede, hejt kvalifi-
cerede profiler, som med den politiske ud-
nevnelse far en selvstendig legitimitet
og platform, men som samtidig indgir i
et hierarkisk autoritetssystem.

Den samfundsteoretiske analyseramme
fremtvinger en &ndring af perspektivet fra
at se det amerikanske spoils system igen-
nem rubrikken politiske embedsmand til
at se det som et serligt rekrutterings- og
karmeresystem, der adskiller sig fra det
danske. De politisk udnzvnte rekrutteres
typisk fra et miljo af teenketanke, univer-
siteter, medier, private organisationer og
virksomheder, hvorfra de cirkulerer ind
og ud af administrationen alt efter parti-
ets aktuelle position. De systematiske
forskelle mellem det demokratiske og det
republikanske parti er i mange henseen-
der til at overse, og mange ville kunne
finde - og har ind imellem fundet - plads
pa begge sider af det begransede politi-
ske spektrum. Det amerikanske spoils sy-
stem fremstilles ofte som et gennempoli-
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tiseret (i dansk sammenhang: usagligt)
system af gensidige vennetjenester, men
mi 1 denne sammenhang ses som et effek-
tivt rekrutterings-, mobilitets- og karriere-
system, der sikrer lebende udskiftning pa
ledende poster og optagelse af kvalifika-
tioner og erfaringer fra det civile samfund
i det politisk-administrative system.

Dette er ikke stedet for en ideologisk
debatom fordele og ulemper ved det ame-
rikanske system, som er resultatet af swer-
lige historisk-institutionelle udviklings-
traek. Snarere er det relevant at bruge sam-
menligningen til at se pd eventuelle funk-
tionelle fordele og demokratiske kvalite-
ter, der kan inspirere udviklingen af det
politisk-administrative system i Dan-
mark. En sidan vinkel steder hurtigt pd
den begrensede institutionelle spand-
vidde i et lille land som Danmark, der
gar det meget vanskeligt at lade politisk-
administrative ledere cirkulere ind og ud
af relevante poster i politik og admini-
stration, pd universiteter, i tenketanke og
private organisationer. Samtidig er den
danske partistruktur og det danske valg-
system en klar hindring for kombinatio-
nen al karriere og livslange partiloyali-
teter, idet kun et enkelt parti rader over et
institutionelt netverk, der gor en karri-
ere som partiembedsmand mulig. Mens
de politisk-institutionelle forhold saledes
gor det umuligt at overfore trek af det
amerikanske system til det danske, kan
der 1 det amerikanske system hentes in-
spiration i den heje grad af mobilitet og
den brede erfaningsbaggrund, herunder
politiske, administrative, forsknings- og
erhvervsmassige fardigheder, som hen-
tes ind i det politisk-administrative sy-
stem gennem politisk rekruttering.

Et andet interessant traek 1 det ameri-
kanske system er den omfattende stab,
som omgiver prasidenten. Pa dette punkt
er det dog mere nzrliggende at se pa det
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franske system, som trods sin priesiden-
ticlle karakter har parlamentarisk ansvar-
lige ministre med funktioner svarende til
de danske. Franske ministre omgiver sig
med personligt-politisk rekrutterede ka-
binetter, som - 1 lighed med prasidentens
stab i1 USA - dekker bade policy-manage-
ment -funktioner og opgaver i relation til
ministerens rolle som politiker. Kabinet-
terne henter overvejende deres medarbe;-
dere blandt administrationens embeds-
mznd. Denne rekruttering er saledes ikke
afhangig af et omfattende netvaerk af le-
veringsdygtige tenketanke, men trekker
pa administrationens egne ressourcer. Til
gengzld er det politiske spektrum - trods
flere partier - sd bipolzrt, at det ikke af-
skarer embedsmand fra at tage chancen
og - ofte efter ganske pragmatiske over-
vejelser - bekende politisk kuler. Der er
forskel pa graden af politisering blandt
kabinetsmedlemmerne, og flere er ansat i
rene embedsmandsfunktioner, men for de
ledende kabinetsmedlemmer er der bade
tale om statte til ministeren som forvalt-
ningschef og til ministeren som politiker.
Eftersom kabinettet kommer og gir med
ministeren, er det principielt bundet ti
regeringens politik, men samtidig har fler-
tallet af kabinetsmedlemmerne et karrrie-
rema&ssigt sikkerhedsnet som medlemmer
af embedsmandskorpset.

Bide det amerikanske og det franske
system betoner siledes ministerens/pra-
sidentens mulighed for at prege admini-
strationen gennem politisk udnzvnte
medarbejdere, hvilket er i trid med de
valgteknisk betingede klare skift 1 rege-
ringskuler og parlamentarisk flertal. Det-
te synes umiddelbart at std 1 skarp kon-
trast til det danske systems brogede par-
lamentariske situationer og regerings-
politiske konvergens mod midten. Men
savel det amerikanske som det franske
system har sterke elementer af harmoni-



sering og kontinuitet, der mindsker risi-
koen for ukontrollerbare udsving. I Frank-
rig sker rekruttering til ledende politisk-
administrative poster i vid udstrakning
fra et begreenset milje, der gennem en
sterk socialisation pa eliteskoler har fiet
harmoniseret livssyn og politisk-admini-
strative feerdigheder. I USA udger det
professionelle miljo af tenketanke, uni-
versiteter, organisationer, politik og ad-
ministration, hvorfra de politisk udn®vn-
te rekrutteres, en harmoniserende faktor,
der - blandt andet pa det udenrigspoliti-
ske omrade - sikrer en vis grundlaggende
konsensus om de store linjer i amerikansk
politik. Det er almindeligt antaget, at prae-
sidenter, som tager afstand fra The Was-
hington Establisment ved at hente sine
medarbejdere ind fra hjemstaten, ret hur-
tigt kommer pd andre tanker, som det i
1993 var tilfieldet med Clinton-admini-
strationen. At de vigtigste politiske ud-
naevnelser skal godkendes i Senatet un-
derstreger blot kravet om almindelig ac-
cept af de pagaldendes kvaliteter, Den
hgjere mobilitet er siledes ikke nedven-
digvis uforenelig med sikring af et vist
mal af kontinuitet og konsensustraditio-
ner, som traditionelt vurderes af betyd-
ning for dansk forvaltning.

8. Hypotese:

[ lyset af det politisk-administrative sy-
stems omfattende indgreb i alle sider af
samfundslivet samt differentieringen af op-
gaver, som skal leses som led 1 en effektiv
og legitim policy-management, er det et de-
mokratisk og funktionelt problem, at
rekrutterings- og karrieresystemer for bide
embedsmaend og politikere forbliver rela-
tivt lukkede og afsondret fra det civile sam-
fund.

En bredere rekruttering til bide minister-
og embedsmandsrollen samt en starre
mobilitet i embedsvarket kunne desuden
tenkes at bidrage til at reducere afstan-

den mellem ministeren og embedsvarket.
I et demokratiteoretisk perspektiv kunne
en storre udveksling mellem det politisk-
administrative system og det civile sam-
fund ogsd tenkes at bidrage til storre po-
litisk sensitivitet og fornyelse af de de-
mokratiske indflydelseskanaler. Om dette
ien dansk kontekst kan eller bor omfatte
rekrutterings- og mobilitetsformer knyt-
tet til politiske loyaliteter er mere tvivl-
somt, men udenlandske eksempler som
det amerikanske spoils system kan - iso-
leret fra de politiske funktioner - opfattes
som et meget dbent rekrutterings- og
karrieresystem. Som sidan indeholder det
dog en rxzkke ulemper, for eksempel
grenser for neutrale embedsmands
karrieremuligheder, som det hgger uden
for denne artikels formdl at diskutere
nErmere.

Ud over en bredere rekruttering kan der
yderligere kan vaere behov for at overveje
former for solidarisk stette til ministeren
som karrierepolitiker, der kan kompen-
sere for embedsvearkets manglende mu-
ligheder for at indga 1 denne rolle. Der-
med rettes blikket pd modeller som den
britiske, der fundamentalt baserer sig pa
et system som det danske med karriere-
embedsmand 1 alle vasentlige positio-
ner. Ministeren har dog som supplement
hertil et ministersekretariat - ogsa primart
befolket af karriereembedsmand - hvor-
til er knyttet en parliamentary private
secretary, der som oftest er et yngre med-
lem af parlamentet. Som , junior MP* kan
denne medarbejder, der er ministerens
ajne, erer og formidler til det politiske
bagland i og uden for parlamentet, fuldt-
ud identificere sig med ministeren som
politiker, idet han eller hun er bundet til
ministerens politiske succes. Samtidig
fungerer rollen som en lazreplads for nye
politikere, der socialiseres ind i politisk-
administrative traditioner, uden - normalt

315



- at vaere i en position, der kan true mini-
sterens egen karriere og profil.

9. Hypotese:

Ministeren kan kun for alvor finde stette i
sin rolle som karrierepolitiker ved at knytte
en yngre politiker til sin nermeste stab.

Integrationen af en sidan medarbejder
lettes, fordi han eller hun er at opfatte som
personlig radgiver uden formelle roller 1
forhold til ministerens rolle som forvalt-
ningschef. Selv om der | embedsvarket
kan tilferes nye ressourcer til sekretariats-
betjening og informationsformidling, for-
bliver embedsvarket grundleggende
knyttet til et policy-management perspek-
tiv, som er vaesensforskelligt fra ministe-
rens forpligtelse pd den politiske offent-
lighed og behovet for at skabe nye politi-
ske identiteter/personlig profilering gen-
nem politisk kommunikation og strate-
gisk markedsfering. Netop fordi en si-
dan politisk medarbejder selv er 1 et poli-
tisk karriereforleb mindskes risikoen for
jalousi og misforstielser i forhold til
embedsvearket, ligesom der ressource-
maEssigt er begranset risiko tor, at denne
medarbejder overtager administrative
funktioner, som de vildtvoksende franske
kabinetter i vidt omfang kritiseres for at
gore. En afgerende vanskelighed i forhold
til danske forhold er, at mange partier er
for sma til at have - endsige kunne afse -
et tilstrekkeligt antal yngre parlaments-
medlemmer. Dette forhindrer ikke, at fol-
ketingskandidater eller yngre tillidsre-
prasentanter i partiorganer mv. kan over-
tage rollen - blot skal der naturligvis vere
tale om en hjzlp og ikke en belastning
for ministeren. Ogsa styrkelsen af folke-
tingsgruppers sekretariatsbetjening, som
er indledt de seneste ar, peger i retning af
et bedre rekrutteringsgrundlag for mini-
sterens karrierepolitiske stattefunktioner.
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Afrunding

Artiklen har forsegt at sandsynliggere, at
en samfundsteoretisk ramme er nedven-
dig for at forsta ministerbetjening som en
normal og nadvendig del af forvaltnin-
gens hverdag. En sidan tilgang erstatter
naturligvis ikke den juridiske analyse af
autoritets- og ansvarsrelationer 1 forvalt-
ningen, men supplerer den med indsigter
i det politisk-administrative systems re-
produktionsfunktionelle krav pd den ene
side og i livsverdensperspektivet med de
personlige livshistorier og de kollektive
demokratiske processer pa den anden
side. Artiklens hypoteser seger at ind-
fange en razkke af de veletablerede ind-
sigter 1 fenomenet ministerbetjening i en
teoretisk baseret analyseramme, der ka-
ster nyt lys over aktuelle problemstillin-
ger. Disse hypoteser er dbne for kritik med
bade logiske, empiriske og normative ar-
gumenter.

Noier

1. Denjuridiske og journalistiske behandling af
aktuelle spergsmal i forholdet mellem politi-
kere og embedsmand, herunder diverse
skandalesager, er naturligvis en vigtig del af
demokratiets kontrolfunktioner og kan ofte
anvendes som afsat for en dybere indsigt i
principielle spargsmél (se for eksempel Chri-
stensen, 1995; Geckler og Grennegérd Chri-
stensen, 1987). Ikke desto mindre danner de
to indfaldsvinkler et skaevt udgangspunkt for
at forstd forholdet som en normal og ned-
vendig del af den politisk-administrative hver-
dag.

2. Selvomintentionen i denne artikel driver for-
fatteren 1 retning af de mere analytiske til-
gange, skal det understreges, at erindrings-
bidrag bdde i Danmark og internationalt har
veret en vasentlig kilde il forstielse af sam-
spillet mellem ministre og topembedsmand -
et samspil, som 1 sagens natur forbliver rela-



tivt lukket for offentligheden, mens det stir
pd, og som begge parter kan have en interes-
se iat give et mytologisk skeer (Nielson, 1991;
8).

3. Blandt eksempler pd mere teoretiske bidrag,
som i en videreudvikling af begrebsrammen
kan anvendes til at konkretisere aspekter af
det habermaske univers er March og Olsens
Hnyinstitutionalisme™ (March og Olsen,
1995).

4. Man kan med rette sparge, om der empirisk
er tegn pd manglende tilpasning til forvalt-
ningens normer. Mens autoritetens forfald i
skole, kirke, militzr osv. ofte beskrives i
samtidsdiagnoser, er det sandsynligt, at den
parallelle udvidelse af riderum og kompe-
tence | embedsmandsrollen har kompenseret
tilstrekkeligt til at afvarge tilsvarende pro-
blemer i starre omfang.

5. Ojvind Larsen forfalger denne problemstil-
ling med samme teoretiske afszt som denne
artikel, men ender desvame i ideale krav om
udvidet offentlighed i forvaltningen og de of-
fentligt ansattes ytringsfrihed, der traditionelt
har vist sig meget svaere at hindtere i prak-
sis. Der mangler i analysen en tilbagekobling
af de kommunikative idealer med de system-

funktionelle krav (Larsen, 1996).
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