Jorgen Grgnnegard Christensen

Mandariner og ministre'

Mandarin: (af sanskrit mantrin, Raadgiver;
jfr. latinsk mandare. paalegge. byde) en ki-
nesisk Embedsmand, Lerd Pracst. Officer.
Minister: latin (sandsynligvis oprindeligt en
dobbelt Komparativ, minister, den mindre,
dannet af minus, mindre. lige som magiuster
= magister, af magis, mere, Tjener; iser (Mi-
nister principis) en af de hejeste Statsem-
bedsmaend, en Statsraad, som staar i Spidsen
for Statsstyrelsen eller for en Gren (Ministe-
rium, Departement) deraf, Medlem af Stats-
raadet; Statsbud (Gesandt).

(Ludwig Mever: Fremmedordbog, Kaben-
havn (Gad) 8. udg. 1924 (1970).

Ministrenes adferd formes i alt vesentligt af embedsmandenes forventninger. Det
er hovedpastanden i denne artikel, som argumenterer for, at danske ministre af
deres embedsmznd opfattes som reprasentanter for ministeriets etablerede interes-
ser. Nir ministrene treder uden for denne rolle stgder de pd embedsmandenes
effektive modstand. Kun undtagelsesvis har ministrene selv styrke til at tegne mini-
steriets politiske profil.

Ministerrollen

Organisationer er formaliserede rollestrukturer. Til hver af de roller, som indgar i
organisationen, er der knyttet forventninger om, hvordan rollen skal udferes.
Disse forventninger kan have vidt forskellige kilder, det vare sig i organisationen
selv eller i organisationens omgivelser. Det gar det usandsynligt, at forventninger-
ne til indholdet af cn bestemt rolle skulle viere 1 indbyrdes overensstemmelse.
Men det er ogsd usandsynligt, at disse forskellige forventninger skulle vere lige
effektive over for indehaveren af en bestemt rolle. Rollernes indehavere vil tildele
de forskellige forventninger, som mgder dem, varierende viaegt.

Der er to grunde hertil. Den ene er, at nogle forventninger kan txnkes at viere i
overensstemmelse med de forestillinger, som rollens indehaver selv har om rol-
lens indhold, hvorimod andre forventninger vil stride mod dem. Den anden grund
er, at rollens indehaver 1 forskelligt omfang vil veere placeret 1 et afhangighedsfor-
hold til de grupper eller personer, som przsenterer ham for forventninger med
hensyn til rollens indhold og udferelse. I sa henseende har det betydning. hvilke
positive eller negative sanktioner der kan bringes i anvendelse over for den aktu-
elle indehaver af en bestemt organisatorisk rolle.

Det lyder tort, indviklet og sikkert ogsa en kende banalt. Det samme kan ogsa
udtrykkes pa en anden made: Ministerierne er formelle organisationer. 1 dem
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indgar forskellige roller. Det drejer sig blandt andet om rollerne som departe-
mentschef, direktgr, kontorchef og sagsbehandler. Men det drejer sig ogsi om
rollen som minister, som denne artikel udelukkende besk®ftiger sig med. Hvilke
forventninger rettes mod ministerrollen? Og hvilke af disse forventninger er afgea-
rende for ministerens varetagelse af rollen? Det er spgrgsmalene.

Artiklens péstand er, at der kan gives uhyre simple svar pd disse spgrgsmal.
Hovedsynspunktet er, at ministrenes adfard som ministre i alt vasentligt formes
af embedsma&ndenes forventninger til dem. Det skyldes,

1) at ministrene i stort og smit er afhengige af embedsmandenes bistand og rid,

2) at embedsmandene i denne sammenhzzng rader over en razkke midler, sanktio-
ner om man vil, som kan bringes i anvendelse over for ministre, som ikke
opferer sig i overensstemmelse med embedsmandenes forventninger til den
gode minister, og

3) at embedsmzndenes forventninger til ministrene er ganske entydige.

Hvad embedsmandenes forventninger til ministrene gar ud pé, kan udtrykkes
lige s& klart. Embedsmandene forventer, at hver enkelt minister optreder som
deres ministeriums reprasentant udadtil. De forventer ogsa, at ministrene loyalt
gor deres bedste for at varetage, hvad embedsmandene betragter som ministeriets
interesser over for ministeriets politiske omverden.

Nir ministrene reduceres til en rolle som ambassadgr for deres ministerium,
bliver der ikke meget tilbage af rollen som politisk forvaltningschef. Selvfglgelig
har de fortsat det politiske ansvar for alt, hvad der sker 1 ministeriet og inden for
dets ressort, og dette ansvar er i hg] grad en politisk realitet. Men ministeren som
boss og dermed ministeren som den, der pa et partipolitisk grundlag afstikker de
politiske rammer for ministeriets virksomhed, fortoner sig i det uvisse.

Derfor ses der vak fra denne side af ministerrollen. Heri ligger selvfglgelig en
pastand om, at den ikke har den store praktiske betydning, eller i det mindste at
den normalt — det vil sige i de fleste situationer og for de fleste ministre — ikke vil
have det. Ministrene forventes kort sagt at vare apparatets m®nd og kvinder, og
det pdstds, at de optrader i overensstemmelse hermed.

Med sadanne pastande er tingene sat pa spidsen. Som alle andre péstande, der
argumenteres til en yderlighed, er disse pastande naturligvis ogsa forkerte. I det
mindste kan de ikke tages som udtryk for den fulde sandhed om ministerrollen. I
erkendelse heraf vil problemstillingen i artiklens slutning blive vendt om for at
diskutere, hvad der sker, nir og hvis en minister satter sig ud over, hvad der i
@vrigt pastas at vere embedsmandenes forventninger til ministerens varetagelse
af ministerrollen.

Forinden vil der dog i afsnit 3 ske en uddybning og begrundelse af hovedpastan-
den. Derpa vil det i afsnit 4 blive diskuteret, i hvilket omfang pastanden ma
modificeres som felge af ministrenes medlemskab af en regering, som fremtrader
som en politisk helhed, og som i sa henseende understgttes af en rekke procedu-
rer og organer, som skulle tilgodese en samordning af ministeriernes virksomhed i
overensstemmelse hermed. Pastanden er, at regeringen og den koordination, som
foregir i regeringsregie, kun i begrenset omfang rokker ved gyldigheden af artik-

285



lens hovedpastande. For fremstillingen nar sa vidt. er det dog nodvendigt at tilsta,
at grundlaget for enhver diskussion af mimisterfunktionen er ganske mangelfuldt.

Tankespind

Det folger af overskriften, at fremstillingen ikke giver sig ud for en udforlig
empirisk analyse af ministerrollen. Egentlig er der slet ikke tale om nogen empi-
risk analyse. Forklaringen er den enkle. at jeg ikke rader over data. som ville
tillade en sidan analyse af ministerfunktionen i dansk politik og administration.

Ret beset bygger artiklen sialedes pi det pure tankespind. Det ville vere temme-
lig ufrugtbart, hvis problemstillingens empiriske relevans ikke kunne sandsynlig-
gores. En forudsetning for, at pastanden er vierd at diskutere, er for det forste, at
de beskrevne fenomener faktisk udger en del af dagligdagen i ministerierne og i
den minmisterielle beslutningsproces. For det andet, at det ville vaere muligt empi-
risk at efterprove pistanden, og for det tredje, at pastanden og den argumenta-
tion, som 1 det felgende vil uddybe og underbygge den, ikke er mere urimelig og
verdenstjern, end at i det mindste nogle af dem, som kender Slotsholms-miljaet
indefra, vil nikke et genkendende aha, hvis de leste artiklen. Andre, som kun
kender hdt eller intet il denne lukkede verden, og det er tilfeldet for de fleste
politologer, skulle gerne finde de samme fenomener interessante som diskussio-
nsemner og ogsa som mulige analyseemner.

Denne metode er selvsagt problematisk. Men valget af den er i virkeligheden
let at forsvare. Siledes burde det vere overfladigt at papege, at det traditionelle
syn pd ministeren som boss og som politisk kurssztter nzppe er bedre underbyg-
get. Dette er ikke nogen serlig god begrundelse. Men det ma gentages, at jeg ikke
selv rader over data eller kildemateriale, som kunne bwere en empirisk analyse.
Desuden er der ikke i Danmark skrevet noget, som belyser samspillet mellem
ministrene og deres embedsma®nd pa ministrenes priemisser. Det kunne for sd vidt
viere, hvad det er, hvis ministrenes forhold til embedsmandene var velbeskrevet
og gennemanalyseret 1 de vesteuropziske lande, som det er nzrliggende og for-
svarligt at sammenligne Danmark med.

Men det er heller ikke tilfzldet. Det ville derfor vaere omsonst at foregagle
nogen, at der kunne rades bod pa de manglende data gennem en oversigt over
litteraturen pa omradet. Den findes nemlig i det store og hele ikke, hvorfor denne
fremgangsmade ville efterlade alt for mange huller, som det kunne vere spenden-
de at dykke ned i. og som derfor ikke bar optreede i fremstillingen.

Artiklens luftige karakter understreges af. at den i strid med alle konventioner i
alt vasentligt er notelgs. For at ride bod pa dette afsluttes artiklen med en kort
mbliografisk oversigt over litteratur, som dzkker 1 hvert fald nogle af de behand-
lede problemer.
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Embedsmazndenes forventninger til ministrene
Forudsetninger

Hvis der er hold i pdstanden om ministrene som forventede reprasentanter for
ministeriernes etablerede interesser, ma en rzkke forudsetninger vare til stede.
Den farste er, at det overhovedet giver mening at tale om ministeriets interesser.
Den anden er, at disse interesser giver sig udslag i forventninger fra embedsman-
dene til ministrene med hensyn til disses embedsfgrelse. Den tredje og sidste
forudsztning er, at ministrene ikke alene oplever sddanne forventninger fra deres
embedsmzand, men ogsa feler sig tilskyndet til at leve op til dem.

I argumentationen for, at disse forudsaztninger i vidt omfang er til stede, vil ogsé
ligge en forklaring pa, hvorfor embedsma&ndenes forventninger til ministrene har
det pastaet klare og entydige indhold.

Ministeriets interesser: Hvad er det?

Dansk centraladministration er formelt ministerstyret. Eller sagt pa en anden
made, danske ministre er politiske forvaltningschefer. Som sidanne har de det
politiske ansvar for alt, hvad der sker i ministeriet. Det modsvares af deres kom-
petence til at treeffe afgdrelse i alle sager inden for ministeriets ressort, medmindre
lovgivningen, hvad den nu og da ger, mitte bestemme noget andet.

Det er formalia. Men disse formalia afspejles i, at ministeren udadtil fremstar
som en personifikation af ministeriet. Folketingets kontakt til ministeriet gér
gennem ministeren. Som parlamentarisk ansvarlig er det ministeren, som lagger
navn til de forslag, redeg@relser og svar, som tilgar Folketinget og dettes udvalg.
Det er pid samme made ministeren, som over for Folketinget ma sta til regnskab
for ministeriets administration af gzldende lovgivning og tildelte bevillinger.

Pressen er med sine politiske reportager og kommentarer lige sa ministerfikse-
ret. Stof, som dzkker centraladministrationen alias embedsmandenes goéren og
laden, far kun spalteplads i skandalesager. Balladen om postvasenets mangelful-
de bevillingsstyring og den igangvarende debat om farvandsdirektoratets disposi-
tioner er aktuelle eksempler. | stedet tillzegger pressen ministrene alle administra-
tive afgprelser. Ligeledes sztter den i enhver debat lighedstegn mellem ministeren
og ministeriet. Det er pa ingen made unaturligt, nar pressens almindelige person-
fiksering tages i betragtning, og nar ansvarets entydige placering tages i betragt-
ning.

Ansvarsforholdet ufortalt kan det alligevel undre, at pressen stopper her. For
journalisterne ved jo godt, at ministrene sjzldent handler pa egen hind, men
derimod pé basis af embedsmzndenes radgivning. Alligevel afstar pressen fra
forség pa at afdekke indholdet af denne radgivning. Det sker til trods for, at den
kunne forklare nogle af de dispositioner, som tillegges ministrene. Den kunne
vare forklaringen pa, at ministre til tider pludselig bringes i parlamentarisk uhold-
bare situationer. For eksempel fordi de har handlet pi et talgrundlag, som viser
sig at vare tvivlsomt, eller fordi de har stottet sig til en lov- eller traktatfortolk-
ning, som embedsmandene har foretaget, men som viser sig juridisk anfzgtelig.
Det parlamentariske stormlgb, som let felger, kan lige sa vel tilskrives embeds-
mandenes rddgivning som ministrenes accept af eller fastholden ved en bestemt
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pohitisk losning.

Disse = i praksis ekstreme ? - cksempler viser, hvorledes ministrene kan vere
reduceret til politiske talsmiend for deres ministerier. Men ogsa i en bredere
forstand kommer ministrene til at sta som deres ministeriers reprsentanter over
for omverdenen. Det henger sammen med, at ministerierne ikke er historielose.
Som organisationer institutionahiserer de en oftest lang historisk udvikling. 1 den
indgar aldeles faste opfattelser af. hvad der er ministeriets opgaver, og lige sa faste
opfattelser af, hvordan disse opgaver kan og skal leses. [ sidste ende kan denne
institutionalisering feres tilbage til ministeriets etablering som selvstendig ressort.
Beslutningen herom er truffet af regeringen. Den kan ses som en politisk tilkende-
givelse af, at et bestemt sagomrade onskes opprioriteret. Nir det gores til ressort
for et nyt ministerium, kommer sagomradet tl at indga med storre og selvstendig
vaegt | regeringens samlede politik.

Men oprettelsen af nye ministerier har mere end en politisk symbolfunktion. [
perioden efter ministericts opretielse opbygges en permanent adminmistrativ stab.
Samtidig forberedes og gennemfares en lovgivning, som daekker den nye ressort.
Endvidere udstedes i medfor af denne nye lovgivning et vield af bekendtgerelser
og cirkulzrer, som uddyber og prciserer reglerne i1 lovgivningen. Da der endelig
ogsd opbygges et net af styrelser og institutioner, som er bemandet med eget
personale og finansieret ved egne bevillinger, sker der i perioden efter et nyt
ministeriums oprettelse en gradvis, men sikker befastning af ministeriets ressort.

Intet af disse stattepunkter bliver til fra dag til dag. De er resultatet af en
institutionel opbygningsproces, som strazkker sig over en arrzkke, ja, som i virke-
ligheden aldrig harer op. Nu og da féjes en ny lov til ministeriets samlede regel-
kompleks, eller dette @ndres lidt her og lidt der. Lebende suppleres det med snart
en ny bekendtgorelse, snart et nyt cirkulere. Fra tid til anden, ja, for det meste
hele tiden, legges nye bevillinger oven pa de allerede givne, og yderligere perso-
nale ans®ttes overalt i ministeriet. Sidanne udvidelser kan ske gennem oprettelse
af nye enheder, styrelser og institutioner, men lige sa ofte eller oftere vil det ske
gennem sma og trinvise justeringer af sa den ene, si den anden gren af den én
gang etablerede organisation.

En ministeriel organisation, som er blevet til og fortsat udbygges pa denne
made, representerer en tung og maegtig kapital, som aldrig lader sig afskrive. 1
den ligger tilvante og fast forankrede opfattelser af, hvad der er ministeriets
problemer, og som n@vnt ogsa af, hvordan de kan og skal lgses. Disse standard-
pregede opfattelser af ministeriets samfundsmessige mission kan til dels fores
tilbage til rekrutteringen af embedsmend i ministeriets farste ér.

Nye ministerier kan nemlig ses som cn politisk reaktion pa @ndringer i det
omgivende samfunds opfattelse af, hvilke problemer der fordrer offentlig indsats.
Pa denne baggrund vil de iswer tiltrickke embedsmiend, som pa forhand har et
staerkt positivt engagement i det nye ministeriums sagomrade. Disse embedsmaend
far dermed enestiende muligheder for at pricge ministericts konstituerende lov-
givning. Det vil fa serlig betydning. hvis den forste minister kun har fa og vage
forestillinger om udformningen af ministeriets politik. Det samme vil vere tilfal-
det, hvis den forste minister hurtigt aflases af en anden politker med andre
holdninger til sagomradet og maske ogsa med mindre engagement i markeringen
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af det som selvstzndig ressort.

Den linie, som det nye ministerium slar ind pa umiddelbart efter oprettelsen, vil
i de store treek ogsd komme til at gelde i fremtiden. For det farste vil fremtidige
revisioner af ministeriets politik have karakter af marginale justeringer af den
oprindelige linie; sidanne marginaljusteringer vinder lettest politisk tilslutning, og
ofte vil de vaere en reaktion pé en lige sd marginal kritik. For det andet vil det nye
ministerium, efterhanden som det udbygges, blive praeget af en tiltagende konser-
vatisme.* _

Baggrunden for ministeriets tiltagende konservatisme er formaliseringen og
rutiniseringen af ministeriets beslutningsproces. Formaliserede rutiner for be-
handlingen af ministeriets smi og store sager er et vigtigt (og n@dvendigt) koordi-
nationsinstrument. Men disse rutiner bliver ikke til efter en generel og systematisk
planlzgning af ministeriets funktionsmade. De udvikles snarere som reaktion pa
specifikke situationer. Det er typisk situationer, hvor et eller andet kiksede, og
hvor ministeren (ministeriet) derfor udsattes for vanskeligheder eller kritik. I en
bureaukratisk organisation som den ministerielle tilskrives sidanne kiks svigt i de
hidtidige administrative procedurer. For at undga tilsvarende kritiske og forstyr-
rende tildragelser, besluttes det pd ministerens eller embedsmandenes initiativ
(hvilket i ssmmenhangen er ligegyldigt) at stramme sagsbehandlingsprocedurerne
op. Ligeledes vil krisen, som felger af kikset, vaere en kerkommen anledning til
precisering af ministeriets linie eller praksis pa det pagzldende omréde.

Netop erfaringerne fra ministeriets kriser far przcedensskabende virkninger. Sa
at sige fra sag til sag og fra krise til krise praciseres og fastlidses opfattelsen af,
hvad der er ministeriets politik, og hvad der ikke er det. Tilbgjeligheden til at
definere ministeriets interesser ud fra politiske fortilfelde styrkes af de standard-
procedurer for kontrol og koordination, som pa ganske samme méde er blevet til,
forfinet og strammet op efter andre enkeltstiende og forbigiende kriser. Med
disse procedurer er der bade taget stilling til, hvad det er klogt og ngdvendigt at
gare for at forebygge eller undgé nye kriser omkring ministeriet, og til, hvad det
ikke gar an at gere i en organisation, hvis hele ballast af kollektive erfaringer
tilsiger risikominimering.

Andringer i forudsztningerne for ministeriets virksomhed har selvsagt vanske-
ligt ved at sld igennem. Hvad enten der er tale om at opfange nye tendenser i
samfundsudviklingen i bred forstand eller om at tilgodese nye politiske signaler,
vil disse blive fortolket 1 lyset af og forseigt indpasset | ministeriets hidtidige
politik. De over lang tid indarbejdede sagsbehandlingsprocedurer med deres szr-
lige kontrol- og koordinationsforanstaltninger vil trekke i denne retning.

Det kunne antages, at den ministerielle organisations tiltagende konservatisme
blev brudt eller i hvert fald modificeret af dels embedsmandenes udskiftning dels
den uopherlige tilfersel af nye embedsmand. Det er ikke tilfzeldet. Og hvis det
skulle vare det, er der tale om en langsom udvikling, hvor tilpasningen f@rst slar
synligt igennem over en lzngere periode. For sadan som det ministerielle kar-
rieresystem fungerer, sker forfremmelser ved oprykning inden for de enkelte
ministerier og deres departementer og styrelser. Udnavnelser til departements-
chef, direktér og andre stillinger i toppen af embedshierarkiet er ikke undtagelser
fra denne praksis.
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Samtidig er mobiliteten pa sagsbehandlerniveau begrienset. Nyvansatte sagsbe-
handlere rekrutieres for en stor del lige fra eksamensbordet, og de meder ved
deres tiltrezden en veletableret og over tid stabil bureaukratisk kultur. De har
nappe andet valg end at indordne sig under kulturens normer. eller, hvis de ikke
kan leve med det. efter en kortere periode at forlade ministeriet for at sege over i
anden ansettelse. Da ministeriernes bureaukratiske kulturer er uhyre forskellige,
kan det meget vel vaere i et andet ministerium. Der er for eksempel en verden til
forskel mellem kulturministeriet og justitsministeriet eller mellem udenrigsmini-
steriets departement for udenrigsanliggender og finansministeriets budgetdepar-
tement.

Minmisteriernes potentiale for @ndringer foreges altsa ikke gennem tilpasninger
af bemandingen. Anderledes kan det tage sig ud, hvis der sker pludselige og
voldsomme @ndringer 1 grundlaget for ministeriets virksomhed. En eksplosion i
opgaverne kan udmaontes 1 en hge si pludselig og kraftig engangsudvidelse af
embedsmandsstaben. Mdske henlazgges opgaverne til en splinterny styrelse, hvor
stillingerne fra top til bund skal nybeswttes. Sa radikale brud i organisationsstruk-
turen er imidlertid sjzldne, og deres virkning vil fortabe sig, efterhanden som
organisationen markes af den tiltagende konservatisme: Holdningerne lzgges
fast, interesserne defineres, procedurer og arbejdsgange udvikles, og samspillet
med verden udenfor kontordgrene underlegges faste og vanfagtelige spilleregler.

Ministeriets interesser bliver gennem denne proces ikke bare et udtryk for
snavre nstitutionelle interesser, som er ensbetydende med krav om organisato-
risk og bevillingsmassig ekspansion og med modstand mod ressourcemassige
indskra&nkninger, omprioriteringer og reorganiseringer. Ministeriets interesser
kommer fuldt s& vel til udtryk gennem den ministenielle organisations szrdeles
stabile og svert foranderlige opgavedefinitioner, sagsbehandlingsparadigmer og
problemlasningsmodeller. De udger den lest. hvorover nye initiativer formes. De
er det forste udgangspunkt for overvejelser om, hvordan ministeriet skal reagere
pa krav om andringer af den hidtidige politik. Her er det i gvrigt temmelig
ligegyldigt, om kravene kommer oppefra (ministeren) eller udefra (Folketinget).

Hvad forventningerne til ministeren gdar ud pa og hvorfor
En ny minister overtager ved sin tiltreden en »going concern«. Med sig kan
ministeren bringe sine egne ideer og forestillinger om, hvordan han vil bruge
netop den post 1 regeringen. (Men hvem siger, alle ministre gor det?) Det forst
forngdne for ministeren vil dog vare afslutningen af alle de sager, som var under
forberedelse fer ministerskiftet, og som ogsa vil presse sig pa efter skiftet.
Embedsmandene vil af den nye minister forvente, at han ikke lader sig anfagte
af ministerskiftet. De legger ikke op til, at sagerne kan tages af dagsordenen. Det
skulle da lige vere sager, som forgengeren har startet pa trods af embedsmande-
nes gode riad om at lade viere. De kan her henvise til, at det heller ikke wvil viere
klogt at tage dem af dagsordenen. Det vil viekke opsigt i pressen, hvis en ny
minister henlegger en sag, som var under forberedelse, og som maske var ved at
vare moden til afgerelse. Ministerens forgznger, som nu er i opposition, vil fa en
kazrkommen anledning til at markere sig over for ministeren. Da sagen uden tvivl
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er checket med alt, hvad der er af organisatoriske, bureaukratiske og institutionel-
le interesser i ministeriets politiske opland, vil ministeriets trovardighed som
forhandlingspartner blive svakket, hvis det, bare fordi det har faet en ny minister,
begynder at stoppe verserende sager.

Forventningen kan altsd kun vare, at ministeren ikke bringer uorden i den
sagsbunke, som overtages fra forgengeren. Og skulle han lufte hensigter 1 denne
retning, vil embedsmandenes, oftest velbegrundede, rad vere, at et sa dristigt
trek ifplge al opsamlet erfaring vil bringe ministeren ud i politisk modvind.

Embedsmandene forventer ikke blot ministerens respekt for den etablerede
dagsorden. De nzrer en tilsvarende klar forventning om ministerens respekt for
og tilslutning til de l@sninger, som er undervejs pd tidspunktet for ministerskiftet.
Her vil ministeriets hele institutionelle arv trekke i retning af kontinuitet og
stabilitet i1 I@sningen af problemerne. Alt hvad der kan mobiliseres af argumenter
for lgsninger, som er i overensstemmelse med ministeriets interesser, presenteres
for ministeren. Der er siledes ikke grenser for, hvad juraen kan bruges til, og den
er et godt vaben over for en ny minister. Men der er ogsa alle de politiske
argumenter om faste samarbejdsrelationer, som det vil vere uklogt at bryde, om
lgfter, som er givet, og om harfine kompromiser med de berdgrte interesser, som
ikke tiler flytningen af s meget som et komma.

Blandt en ny ministers sager vil fra tid til anden vare sager, som forgzngeren
trods embedsmiendenes ihzrdige anstrengelser ikke har fremmet. Det kan enten
vare, fordi han ikke selv har gnsket det, eller fordi han ikke har fiet regeringens,
eventuelt blot finansministerens tilslutning, til at ggre det. Et ministerskifte eller
allerbedst et regeringsskifte kan i sddanne situationer veere overmade belejligt ud
fra embedsmandenes synsvinkel. Det giver dem en keerkommen, men ingenlunde
illegitim anledning til at bringe sagen frem pany. Det kunne jo vare, at den nye
minister ville vise sig mere dben over for embedsm®ndenes tanker. Det kunne jo
ogséd vare, at den nye ministers gennemslagskraft i regeringen ville vise sig stgrre
end forgzngerens.

Dette hendelsesforlagb harer til undtagelserne. Sagerne er normalt forberedt pa
en sddan made, at risikoen for, at en ministers initiativer standses i regeringen, er
begrenset. For visse typer af sager kan det imidlertid veere svart for ministeriets
embedsm®nd at mobilisere den relevante eksterne tilslutning, som garanterer
dette gnidningsfrie forleb gennem regeringen. I disse sager, som typisk vedrérer
ministeriets organisation og bemanding samt indirekte miske ogsi dets relationer
til andre grene af centraladministrationen, kan det vare svart. Samtidig kan
forslaget stgade pd modstand hos andre ministerier og deres ministre. Da embeds-
mandene, som har fostret og forberedt forslaget, selv forventer at hgste fordel af
det, har de stzrke incitamenter til at fgre det frem igen og igen. Og da de i
modsztning til ministrene med betydelig frihed kan disponere over deres egen tid
og indsats, har de fortrinlige muligheder for gennem deres vedholdende anstren-
gelser til sidst at overvinde modstanden.

En konkret sag kan illustrere, hvordan det gér for sig. Helt tilbage til tidsrum-
met omkring Danmurks indtreeden i EF har der veret reére om udenrigsministe-
riets struktur. Det cr cn sag, som bade har rert ved divergerende interesser i
ministeriet selv og vakt modsztninger i forhold til andre ministerier.
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Som en udlgber af denne ti ar gamle sag forberedte udenrigsministeriets 1.
departement, hvorunder administrationsafdelingen herer, sammen med finansmi-
nisteriets administrationsdepartement i slutningen af 1970°erne en ny ledelses-
struktur for det samlede udenrigsministerium. Da udenrigsministeriets struktur i
modsatning til, hvad der er tlfaldet for de evrige ministerier, er fastlagt ved lov,
skulle denne reorganisering ogsa formaliseres ved en revision af lov om udenrigs-
tjenesten. Ministeriets administrative ledelse fik under den socialdemokratiske
regering udenrigsminister Kjeld Olesens tilslutning til forslaget; forskellige speci-
fikke savel som principiclle omstendigheder gjorde imidiertid, at udenrigsmini-
steren, da regeringen tradte tilbage, endnu ikke havde faet den @vrige regerings
accept af forslaget.

Men forslaget var som sagt en af de sager i ministeriet, som direktpren sammen
med 1. departement prioriterede hejest. Derfor var det ved regeringsskiftet i
scptember 1982 afgerende at sikre sig den nye og formentlig aldeles uforberedte
ministers tilslutming tl det. Tidspunktet var gunstigt; den nye regerings opmark-
somhed var naturligt nok rettet mod andre og politisk tungere sager. Trods mod-
stand mod forslaget, ogsa i en del af den nye regering, kunne forslaget derfor
forholdsvis ubemarket placeres pa regeringens lovprogram for 1982-83.

Embedsmandene bag forslaget havde dermed vundet fgrste runde. Det kan
tilfejes, at regeringen efter mange tillsb pa denne baggrund besluttede ikke at
treekke teppet vaek under udenrigsministeren, hvorfor forslaget i lobet af vinteren
blev fremmet i Folketinget. Efter en speget forhandling blev forslaget vedtaget 1
Folketinget 1 marts 1983, De ihardige embedsmand havde fiet deres belanning.
De havde samtidig formaet at demonstrere, hvordan de, nar de holder ud, har
fantastiske muligheder for at overvinde bade regering og Folketing.

I situationer som denne star embedsmandenes snzvre egeninteresser pa spil.
De har derfor al mulig grund til at satte sterkt ind pa sagen for at overvinde
modstanden. | andre mere typiske situationer kan det snarere vere hensynet til
egen bekvemmelighed, som ligger bag embedsma®ndenes forventning om ministe-
rens respekt for kontinuiteten 1 mimisteriets linie. Det er ikke overraskende. Plud-
selige brud pa ministeriets linic, som alene kan feres tilbage til regeringsskift, gor
det vanskeligere for embedsmwndene at mangvrere. Hvis ministerskift slar for
kraftigt igennem i ministericts politik, vil embedsma&ndene for det forste aldrig
kunne vide, hvornar et nyt ministerskift vil gare det ngdvendigt at vende tilbage til
den oprindelige kurs. Det problem reduceres eller forsvinder helt, hvis de mini-
sterbetingede kursjusteringer er marginale i1 forhold til ministeriets kurs under
forgengeren.

Embedsmazndenes hgje prioritering af kontinuiteten fra minister til minister
hanger for det andet sammen med deres frygt for, at korttidsudsving i ministeriets
politik skal bringe forstyrrelse i deres faste samarbejdsrelationer til det omgivende
samfund. Disse relationer er 1 modsetning til samspillet med Folketinget, Folke-
tingets udvalg og partigrupperne i Folketinget i hovedsagen embedsmandsbasere-
de. Samtidig betragtes de som si normbundne. at ministerudskiftninger kun har
ringe indflydelse pa deres omfang og intensitet samt pa. hvilke interesser der skal
eller ikke skal inddrages i samarbejdet.

Hver gang embedsmandene far en minister til at optrede i overensstemmelse
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med deres forventninger, har de derfor bidraget til at gére det naste ministerskifte
nemmere og mere gnidningsfrit for sig selv. Sandsynligheden for, at han eller hun
skulle finde anledning til radikale kursomlzgninger, bliver pd denne made effek-
tivt mindsket.

Denne tolkning af embedsmazndenes forventninger til ministrene kunne let
leses som en pastand om, at embedsmandene ikke er fuldt loyale over for de til
enhver tid siddende ministre. Det er en forkert og uberettiget slutning. Mere
nzrliggende er det at se indholdet og karakteren af embedsm&ndenes forventnin-
ger til ministrene som en konsekvens af andre forhold. Det ene er institutionalise-
ringen af ministeriets interesser i ministeriets organisation og embedsmandsstab.
Det andet er ministeriets sarbarhed over for omverdenen. Medmindre ministeriet
forméar at etablere faste samarbejdsrelationer over for sine omgivelser, faste og
rutinepregede beslutningsprocedurer og sidst men ikke mindst en hej grad af
kontinuitet i sin politik, vil det bevage sig fra den ene alvorlige og miske eksi-
stenstruende eller 1 hvert fald sterkt belastende krise til den anden. Tilsammen
kan disse mekanismer fungere som forstyrrelsesopsugende stédpuder i forhold til
en politisk omverden, som i gvrigt ofte vil viere prieget af begranset stabilitet,
sadan som det ikke mindst har veret tilfeeldet siden 1973. I det omfang ministeriet
ikke er i stand til at etablere sddanne stedpuder, vil det viere konstant truet af
kriser. I den ministerielle organisations fgrste ar ville disse kriser ligefrem kunne
true organisationens eksistens som selvsteendig organisation.” Senere vil de, hvis
der ikke demmes op for dem, kunne fgre ministeriet hid og did for skiftende
politiske vinde. Embedsmandene vil ikke kunne kontrollere disse beviegelser. Og
hvad ministrene angér, sa vil de neppe heller fgle sig trygge ved at sidde med det
politiske ansvar for et ministerium, som pa denne made er kastebold for hurtigt
skiftende politiske konjunkturer.

Hvordan embedsmeendene fdr forpligtet ministrene pd ministeriets linie

Det er ikke svart for embedsmandene at fi ministrene til at indse det fornuftige i
en accept af ministeriets linie. Ganske vist vil det begrznse deres raderum og som
yderste konsekvens reducere ministrene til ministeriets politiske reprasentanter
over for omverdenen. Men de fleste af de hensyn, som tilskynder embedsmande-
ne til kontinuitet fremfor dramatiske og abrupte kursskift, vil ogsa veje tungt for
typiske ministre i typiske politiske situationer. Saledes vil ministrenes syn pa den
etablerede dagsorden i mange tilfzlde falde sammen med embedsmandenes.
Endvidere vil ministrene opleve en sterk tilskyndelse til ligesom embedsmandene
at respektere de etablerede samarbejdsmenstre i forhold til organisationer og
institutioner. Der er altsa ikke nogen ngdvendig konflikt mellem ministrene og
embedsmandene.

Problemet forsvinder dog ikke af den grund. Den sammenfaldende opfattelse af
ministerrollen skal ses pd baggrund af embedsmandenes gode muligheder for at
tilrettelzzgge tingene, si ministeren erkender overensstemmelsen og handler i
konsekvens heraf. Embedsmandenes force er, at de kan arbejde pa vesentligt
lengere sigt end ministeren, som i mange tilfzlde optrader pi en kortere gastevi-
sit i ministerkontoret. Det er disse muligheder, som dreftes i det felgende.
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De kan sammenfattes i tre hypoteser. Alle tre hviler pa den foruds®tning, at
embedsmiendene har gode muligheder for at pavirke beslutningsforlebet pa en
sadan made. at bade den siddende og iswer fremtidige ministre placeres i situatio-
ner. hvor de er sterkt tilskyndet til at handle i overensstemmelse med eller i
umiddelbar forlengelse af ministeriets politik.

Den farste hypotese er. at jo bredere den parlamentariske tilslutning til ministe-
ricts politik er, jo mindre er sandsynligheden for, at ministrene vil forsege at
kegge ministeniets politik afgerende om.

Den anden hypotese er, at jo bredere tilslutning ministeriet har llI den eksiste-
rende politik fra de bergrte organisationer, jo svarere vil en ny minister have ved
at ®ndre den.

Rimeligheden at disse hypoteser er umiddelbart indlysende. Hvis ministeriets
lovgiviing og politik 1 @vrigt har opbakning fra den kreds af partier, som er
sandsynlige regeringspartier, skal en minister have sarlige grunde til at foresli
@ndringer 1 love, bevillinger m.v., som hans parti i den umiddelbare fortid har
tilsluttet sig. Det behever ikke nadvendigvis at vere, fordi de er varme fortalere
for ordningen, men snarere fordi de var deltagere i et forlig med den davzrende
regering, hvor alle firede lidt pa principperne. Jo bredere konstellation bag forli-
get, jo bedre virker den naturligvis som garanti mod, at ministerict med ét star
med en minister, som fgler, at han kan handle ubundet af fortidens flertalsmen-
stre. Han vil i givet fald skulle bryde et tidligere mgjsommeligt konstrueret flertal
og 1 stedet finde et andet.

Argumentationens springende punkt er, om embedsmzndene, som ikke selv
agerer i Folketinget, har nogen mulighed for at pivirke flertallenes bredde. Det er
tilfieldet, sifremt den anden hypotese har gyldighed. Bredden af den parlamenta-
riske opbakning bag de forskellige dele af regeringens politik afhznger ikke
mindst af, i hvilket omfang de enkelte ministre kan mede op med lovlorslag,
bevillingsanseégninger osv., som er forhandlet med og har tilslutning fra de bergrte
interesser. Pa nogle omrader vil dette vre et forholdsvis overkommeligt krav, da
der ikke er modstridende interesser pd omriddet. P4 andre vil foruds®tningen
derimod vare, at der tilvejebringes enighed mellem ministeriet og alle de mere
eller mindre divergerende interesser, som dels anses for legitimt bergrte, og som
det dels betragtes som en politisk fordel at have med i en forudgaende aftale, i
farste rekke fordi det kan fa konsekvenser for sagens gang i Folketinget. Land-
brugsomradet, arbejdsmarkedsomradet, de store serviceomrader som folkeskolen
og gymnasiet, miljgomnradet er alle eksempler pa, hvordan disse forhold er ind-
byrdes forbundne, og ogsa pa, hvordan de bruges i praksis.

Men hvor kommer embedsmandene ind? Hvor ligger deres muligheder for at
pavirke beslutningsforlgbet pa en made, som er i overensstemmelse med deres
opfattelse af, hvad der er i ministeriets interesse?

Samarbejdet med organisationer og institutioner er prim:rt lagt i heenderne pa
embedsmandene. Det er dem, der representerer ministeriet i de utallige udvalg
og arbejdsgrupper. Det er ogsa dem, der varetager alle former for lpbende for-
handlinger og kontakter til organisationerne og institutionerne. Det er der intet
overraskende i. Med det omfang samarbejdet har, kan det nzppe vare anderle-
des. Men det har konsekvenser. Det er nemlig ogsd embedsmandene, som define-

294



rer rammerne for samarbejdet. Det er i det mindste i detaljen embedsmandene,
som bestemmer, hvad der skal samarbejdes om, og ogsa hvad det i det mindste for
tiden er klogest at undlade at samarbejde om. Det giver dem store muligheder for
at bestemme, at der skal tilstrebes enighed mellem ministeriet og de bererte
interesser, hvad denne enighed skal omfatte, samt hvor bred den skal vare. Og
embedsmandenes prazference vil vaere den bredest mulige enighed.

Der er flere grunde hertil. For det fgrste bliver det lettere for ministeren at
komme igennem Folketinget med sit forslag og at gardere sig selv mod kritik i
Folketinget. Det er som n&vnt i bide embedsmandenes og ministerens interesse.
For det andet bliver det lettere at fi ministerens accept af forslaget; i virkelighe-
den har han ikke andre muligheder. For det tredje bliver det lettere at fa regerin-
gens accept af forslaget. Normalt vil det ikke vare noget problem. Men i kaoli-
tionsregeringer kan nogle at de problemer, som knytter sig til flertalsdannelsen,
vare flyttet fra Folketinget til regeringen. For det fjerde sikrer embedsmandene
gennem en sadan bred tilslutning fra de bergrte interesser et maksimum af konti-
nuitet i ministeriets politik, som kan vare verdifuld langt ud i fremtiden.

Embedsmandenes muligheder for at fi ministrene til i hovedsagen at handle i
overensstemmelse med deres opfattelse af ministeriets interesser er dog ikke ud-
tomt hermed. Mange nyudnazvnte mimistre kommer til mimisteniet uden at have
beskaftiget sig serlig indgaende med netop dets sagomrade. Derfor har de heller
ikke ganske prazcise forestillinger om, hvilken politik de vil fere. Men ¢n ting er
alligevel sikker. De fgler et behov for at markere sig som boligminister, milj@mi-
nister, udenrigsminister m.v.

Her kan embedsmandene - ifplge den tredje hypotese — hjelpe dem. De kan
give ministeren det image, han mangler, og som han méaske har svart ved selv at
skabe sig pa omradet. De kan, hvis ministeren selv beder om det, og hvis han ikke
gor det, kan de tilskynde ham til at ggre det, udarbejde en serie artikler til dags-
og fagpressen, hvor ministeren redeggr for sit syn pd ministeriets politik. Det
samme gzlder de taler, som de fleste ministre lpbende inviteres til at holde i
organisationer, som ministeriet har tatte bergringsflader til. Kunsten bestar i pa
€n gang at give ministeren det selvstendige image som socialdemokratisk, kriste-
lig, konservativ minister, som han ¢nsker, og samtidig at fa ministeren til at fastsla
sin respekt for hovedlinierne i den hidtidige politik. Det lykkes som regel.

Regeringen som korrektiv

En nzrliggende antagelse kunne vere, at ministrenes relative svaghed over for
embedsmandene opvejes af medlemskabet af en falles regering. Regeringen ud-
gor dog en politisk helhed. Dens medlemmer er bundet sammen af et felles
partiprogram og 1 koalitionsregeringer af et felles regeringsprogram.

Og ikke nok med det. Regeringsarbejdet er tilrettelagt, siledes at samordnin-
gen af de forskellige ministeriers politik tilgodeses. Gennem 4rene er procedurer-
ne for forberedelse og afvikling af ministermaderne blevet strammet gevaldigt op.
Samtidig eksisterer der efterhanden et betydeligt antal ministerudvalg. Tilsam-
men dzkker de de fleste ministeriers virksomhed. Det skulle muligggre en ind-
holdsmassig koordination af regeringens politik pd omrader, hvor flere ministe-
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ricrs virksomhed stader sammen. Det gelder sa meget mere. som disse irs mini-
sterudvalg er blevet udstyret med faste sekretariater og med stedfortriederudvalg
pa departementschefniveau. Endelig er der finansministeriet. Dets formelle posi-
tion som koordinator af regeringens udgiftspolitik er stierkere end nogensinde.

Om disse forhold kompenserer for ministrenes forholdsvis svage stilling kan
vare ganske tvivisomt. 1 hvert fald afhenger det af. i hvilket omfang regeringen
fungerer som en politisk helhed, og i hvilket omfang det tvaerministerielle samord-
ningssystem bruges 1 praksis, samt ogsa af hvordan det bruges.

Vel er regeringen en politisk helhed. Det er, som det kan iagttages i Folketin-
get, ingen tom talem e Ao bongelvenserne af regeringens fremtraden som en
patlamentanisk nethed pwr ikke overdrives. Det er nemlig ikke ensbetvdende
med. at regeringen har en pa forhand fastlagt politik, som dakker alle ministeriers
virksomhed, og slet ikke en politik, som dwiekker alle sider af deres virksomhed.
Nar det ikke er tilficldet, er ministrene heller ikke bundet af en flles politik, som
fastlaegger blot nogenlunde stramme rammer for deres og deres ministeriers dispo-
sitioner. De har heller ikke, hvad der kan vere lige sd vigtigt, mulighed for, under
henvisning til at de strider mod regeringens allerede erklierede politik, at tilbage-
vise eller &ndre de forslag, som embedsmaendene foreliegeer for dem.

Regeringens politik bliver nemlig til fra sag til sag. Det sker pa grundlag af de
forslag, som ressortministrene fremlegger i regeringen. D«* sker ogsa pd grundlag
af ressortministrenes tilkendegivelser over for offentlighcden. Disse forslag og
politiske udspil fra ressortministrene er blevet til 1 et samspil mellem dem og deres
embedsmand, men det er vel at marke et samspil, som foregir under iagttagelse
af de spilleregler, som er beskrevet i afsnit 3. Regeringens politik bliver altsa til
som summen af de enkelte og i forhold til regeringen ganske autonome ressortmi-
nistres politik. Den har derfor ikke eller kun i beskedent :mfang karakter af en
overordnet ramme, som udfyldes af ministrene.

Det har konsekvenser pd to mader. Pa den ene side er Lonsekvensen, at den
enkelte minister kun rader over den modvaegt over for embedsmandene, som han
selv representerer eller selv er i stand til at mobilisere. Pi den anden side betyder
det, at samordningen pa regeringsniveau bliver efterfglgende. Den far pa denne
made let karakter af en bekrzftende legitimering af de fuldbyrdede kendsgernin-
ger, som ministrene m@der op med i regeringen, | ministcrudvalgene samt ogsa
over for finansministeriet.

Under disse omstendigheder afvises fremlagte forslag sjeldent fuldstendigt i
samordningsfasen. Ejheller underkastes de en mere gennemgribende revision.
Sandsynligvis vil den kraftigst teenkelige reaktion alene vare en beslutning om at
udskyde et forslag til senere stillingtagen eller endnu mere sandsynligt til senere
iverksettelse. Det gelder, som firkleverregeringens adfard 1982-83 pa for cksem-
pel arbejdsmiljpomradet har vist det, selv nar et regeringsskifte indvarsler en
mere radikal ompraévning af den hidvdige politik.

Den sag for sag, beslutning for beslutning sammenlagte Karakter af regeringens
politik er den vigtigste grund til, at den kun i beskedent omfang fungerer som et
korrektiv til ministrenes svage position. Men det horer med i billedet, at de
formelt stadigt sterkere koordinationsorganer og samordningsprocedurer ud fra
en politisk betragtning ikke er sarligt sterke.
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Det skyldes for det ferste, at samordningen somme tider kun eksisterer pa
papiret. Nedsattelsen af de mange ministerudvalg har naturligvis kun betydning i
det omfang, de bruges. Det har ikke altid vaeret og er ikke altid ulfeldet. Af
endnu stgrre betydning er det, at et ministerudvalg med generelle samordningsbe-
f@jelser som planlegningsudvalget, der kom til i 1977, farst slet ikke blev brugt,
siden under SV-regeringen primart fungerede som clearing-central for de utallige
smisager, som fik regeringssamarbejdet til at knage. Efter SV-regeringens sam-
menbrud ophgrte planlegningsudvalget angiveligt med at fungere. En rekke res-
sortministre var beteznkelige ved et planlzgningsudvalg, som kunne bidrage til
styrkelse af finansministerens og budgetdepartementets position i forhold til den
politik, som de enkelte fagministre og deres ministerier lagde op til. Samnis
betragtninger kan anlegges pa ekonomiudvalgets gennem tiden svingende place-
ring i regeringsarbejdet.

Den borgerlige firepartiregering har 1 et vist omfang taget konsekvensen af
disse problemer. Dels er antallet af sagomradeafgriensede ministerudvalg reduce-
ret. Sddanne udvalg findes nu kun pd omradeér, hvor aktuelle og specifikke koor-
dinationsproblemer presser sig pa. Det indebzrer blandt andet, at det smrlige
indvandrerudvalg og energiudvalget er opretholdt ogsa under denne regering.
Dels synes regeringens koordinationsudvalg. som har nogenlunde samme place-
ring som det planlegningsudvalg, som eksisterede i perioden 1977-79, at have
spillet en rolle i den overordnede og forudgiende samordning af regeringens
politik. Efter de oplysninger, som foreligger, blev regeringens oplag til besparel-
ser pa finanslovforslaget for 1983 ganske stramt koordineret af dette udvalg.
Begrundelsen for en stram koordination fra et centralt placeret ministerudvalg
var, at regeringen herigennem kunne give ressortministrene dekning i en pé
forhind formuleret ramme for regeringens politik. Det ville styrke fagministrene
over for embedsmandene og de interesser, som stir bag dem. En anden begrun-
delse var, at regeringen ved hurtigt at fastlegge en ramme, hvorunder ressortmini-
strene skulle indpasse deres udgiftspolitik, kunne komme de nyudnzvnte mini-
stres hurtige ressortidentifikation i1 forkebet. Hvorvidt det vil vaere muligt at vide-
refgre denne politik pa lengere sigt, er vanskeligt at sige. Under alle omstendig-
heder tyder savel nedleggelsen af planlazgningsudvalget under den socialdemo-
kratiske regering efter SV-regeringens sammenbrud som firklgverregeringens an-
vendelse af koordinationsudvalget pa, at ministrene udmarket erkender de pro-
blemer, som er omtalt 1 indledningen til dette afsnit. De konsekvenser, som denne
erkendelse ledte til, var blot forskellige.

Ministerudvalgene fungerer altsa ikke i almindelighed pa en made, som kan
afbalancere ministrenes svaghed over for embedsmandene. Det er endnu mere
tvivisomt, om ministerm@gderne ger det. Der er mange grunde hertil. En er mini-
stermgdernes sterkt belastede dagsordener, hvor et stort antal sager behandles
inden for et meget kort tidsrum. En anden er, at ministerm@derne behandler
sagerne pd sa sent et tidspunkt i beslutningsprocessen, at ministermadets funktion
bliver og kun kan blive den bekrzftende legitimering af, at beslutningsprocessen i
regeringsregie er bragt til ende.

Men hertil kommer, at regeringsarbejdet har sine egne simple normer. | dem
indgér, at den ene ressortminister ikke blander sig i andre ressortministres sager.
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De interessesammenstod. som i vidt omfang forckommer. forudsettes lost forin-
den. Under alle omstendigheder betragtes det som utilstedeligt. hvis en ressort-
minister. hvis ressort overhovedet ikke berores af et forslag, gar ind i en kritisk
diskussion af forslaget under henvisning til. at han ikke mener, at det er en klog
politik, eller under henvisning til, at forslaget ikke er i overensstemmelse med
regeringens generelle politik. Det sker sjzldent, fordi alle ressortministre har en
interesse i, at det ikke sker. Og nar det undtagelsesvis sker, betragtes det som en
destabiliserende blottelse al regenngens svaghed og en svakkelse af det indre
sammenhold.*

Endelig er ministermedet det sted, hvor det i seerlig grad er synligt, at ministre-
ne lever op til rollen som representanter for deres ministeriers interesser. De er,
nar deres forslag legges frem pd ministermwde, sa forpligtede pa forslagene, at det
betyder mindre, at de ofte ikke vil have haft nogen afgérende indflydelse pa dem.
Samtidig er de en garde over for alle initiativer, som métte bergve ministeriet
ressourcer. Det er et forhold, mangen finansminister har erkendt, nar finansmini-
striets oplzg til budgetteringsrammer forelegges pd ministermade forud for udar-
bejdelsen af neste ars finanslovforslag.

Det samme gelder, nar successive spareplaner priesenteres for den samlede
regering. Ligeledes har ressortministrene forsvarspositionerne parate, nar der pa
ministermypdet dreftes ting, som kunne indebzre en beskering af deres autonomi.
P4 det punkt har ressortministrene utvivisomt ¢t stzrkt interessefellesskab med
deres embedsmeand. Det er tilladt at gette pi, hvordan de overvejelser om videre-
forelse af den sikaldte regelsaneringskampagne, hvis farste runde afsluttedes 1
foraret 1983, forlgb. Stats- og finansministrens forslag var, at udsendelsen af nye
regler skulle underkastes en central koordinering. De turde tilsyneladende ikke
forlade sig pa ressortministrenes vilje til at vise tilbageholdenhed pa regulerings-
omradet.

Den gode minister

Nu sker det, at ministrene er i besiddelse af en selvstendig politisk vilje. Sddanne
ministre er ikke til sinds bare at spille rollen som ministeriets ambassader over for
Folketinget. Det er den del af ministeriets politiske omgivelser, som embedsman-
dene ikke selv er i stand til at tage sig af. Disse ministre overtager ledelsen af et
ministerium med en klar opfattelse af en mission, som de skal udfpre. De har med
sig et personligt program, som de ensker at omsatte i politisk og administrativ
handling.

Ministre af denne type er utvivisomt sjzldne sammenlignet med den mere
passive ministertype, som affinder sig med at overtage ansvaret for den hidtidige
linie. Men de forckommer. Enhver regering har ministre, som bade har et pro-
gram og modet og viljen til at arbejde for det. Men de passer ikke ind i den
ministerrolle, som embedsmandenes forventninger har formet. Hvordan vil em-
bedsmzndenes mede med den nytiltridte minister spende af i dette afvigende
tilfelde?

Der gives intet enkelt og entydigt svar pa dette spergsmél. For det farste ma der
sondres mellem den forste tid efter ministerens udnzvnelse og det lengere sigt.
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For det andet er ministerierne ligesom ministrene forskellige, jvf. afsnit 6 neden-
for. Til at begynde med er der ingen grund til at forvente, at embedsmandene
skulle mndre deres forventninger til ministeren, fordi denne har sin egen opfattel-
se af, hvad der ligger i rollen. Tvartimod vil den aktive minister, som sikkert fra
Folketinget eller fra tidligere ministerposter medbringer et ry for at viere svar at
bide skeer med, blive modtaget af embedsmand, som er oppe pd markerne. De
ved, hvad der venter dem, og de har derfor paraderne i1 orden.

Embedsmandene vil neppe angribe ministeren pa politikkens indhold. Det er
farligt. Trods alt er det ministeren, som har det demokratiske mandat til at legge
linien. Men det samme kan nis pid anden made. Embedsmzndene kender og
behersker de politiske og administrative procedurer, som holder ministeriet i
gang, og som sikrer stabile samarbejdsrelationer i forhold til alle de interesser,
som er knyttet til ministeriet. Hver gang ministeren er ved at foretage sig noget,
som strider mod disse etablerede interesser, er embedsmandene parat med et
»Det kan man ikke« eller »Det gar ikke«. I steder vil de anbefale ministeren at
holde sig til de velkendte og velindarbejdede procedurer. Sa legger ministeriet og
ministeren sig ikke ud med interessenterne, og sa er der i gvrigt ogsi stor sandsyn-
lighed for, at ministeren ma moderere sine forestillinger om, hvad og hvor meget
der kan laves om i den hidtidige politik.

Det er ikke sikkert, det gar sd nemt. Men hvis det kniber, er embedsmandene
ikke fuldstendig afskaret fra selv at aktivere de institutionelle eller organisatori-
ske interesser, som vil blive gdet for ner, hvis ministeren star fast pa sit forehaven-
de. En mulighed er diskret at tage kontakt direkte til de bergrte organisationer for
at fA dem til at gére noget. En anden mulighed, som ogsa kan benyttes, er at
kontakte journalister, som enten er ude efter en god historie, eller som deler
embedsmandenes opfattelse. Begge reaktioner er selvfglgelig pa kanten af, hvad
den loyale embedsmand kan foretage sig. Det udelukker ikke, at det sker. Men
det kan forklare, hvorfor det sjzldent sker, og nar det sker, hvorfor formerne er
sa diskrete, at det passerede vanskeligt lader sig afdakke.

I situationer som disse er der lagt op til konflikt mellem minister og embeds-
mand. Men det er ikke sikkert, det gar si galt. Forklaringen er ikke kun, at
ministeren giver op og indretter sig efter embedsmandenes forventninger til den
konforme minister. Forklaringen kan ogsi vere, at embedsmzndene lerer at
elske den aktive minister, som de ikke er forvante med som type.

For at forsta dette paradoks ma tvetydigheden i embedsma®ndenes holdning til
ministrene erkendes. Den bunder i, at embedsmandene primart gnsker ministre,
som har politisk succes. Det kan en minister opna pa to helt forskellige mader. En
vej til succes kan ofte vere, at ministeren lever op til embedsmandenes forvent-
ninger om en minister, som loyalt, men effektivt representerer ministeriets inte-
resser. Det vil sige en minister som respekterer kontinuiteten 1 ministenets politik
og forsvarer dets institutionelle egeninteresse, nar den er truet, samt viser respekt
for de samarbejdsmenstre, som gennem tiden er etableret pa ministeriets omrade.
En sddan minister vil sikre ministeriet ro og fred, minimere enhver risiko for
politisk eller institutionel krise, som eksisterer eller matte dukke op. Med stor
sikkerhed vil denne minister ogsd kunne komme igennem med de ting, som har
varet undervejs, og som ligger i forlengelse af fortidens politik. Gode ministre af
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denne type er der mange af. for det er 1 vidt omfang sidanne ministeremner. som
skoles 1 Folketinget.

Hvad nu hvis den aktive minister far succes, fordi han eller hun er i stand til at
virkeliggere nogle af sine politiske intentioner? Hvad nu hvis der ikke udbryder
revolution i Danmark. nar denne minister sitter sig ud over embedsmandenes
advarsler for at bryde med vante procedurer og samarbejdsmenstre og overleve-
rede forestillinger om.hvad der er realistisk politik? Man kunne forvente. at em-
bedsmandene vil modarbejde resultatet og forsege at forhale og forhindre den
praktiske gennemforelse af den nye politik. Det kan ogsa vare, at det er det, der
sker. Men det er langtfra sikkert.

Ministeren er jo kommet helskindet fra et farligt forechavende. Det gik, og det
blev endog en succes. Embedsmandene har strengt taget ingen del i successen.
Tvertimod forspgte de at forhindre eksperimentets gennemfgrelse, fordi det gik
deres interesser for nar, og isar fordi det kunne true stabiliteten i ministeriets
relationer til de nrmeste omgivelser. Men lykkes ministerens forehavende, vil
embedsmandene respektere ham. Ja, mere end det. For ministeren har ydet sit
meget effektive bidrag til styrkelse af ministeriets position i regeringen og i centra-
ladministrationen. Det giver prestige, som embedsmandene uden at have rert en
finger far del i, og der er lagt adskillige alen til deres bureaukratiske selviplelse.

Den gode minister er for embedsmandene siledes ikke entydigt bare den mini-
ster, som passivt opférer sig i overensstemmelse med embedsmandenes definition
af rollen som minister. Den gode minister er ogsd og maske endnu mere den
sterke og slagkraftige minister, som kommer igennem med sine og ikke blot
embedsmandenes sager. Fallesnzvneren er, at for embedsmandene er den gode
minister den minister, der, hvad han end gor, slipper godt fra det og hester
politisk succes.

Embedsmand er mange ting

Alle ministre er ikke ens. Det er alle embedsmand heller ikke. Iszr er der forskel
pa, hvordan embedsmandene i forskellige ministerier lerer at se pa forholdet
mellem minister og embedsmand og dermed pa ministerens rolle i centraladmini-
strationen.

I nogle ministerier kan det vare embedsmandenes opfattelse, at ministeren er
til for ministeriet og ikke omvendt. Embedsmandene taler i disse ministerier om
ministeriets ledelse, som ikke omfatter ministeren, men alene departementets
eller ministericts gverste embedsmand. Disse ministeriers embedsmand vil, nar
de foler, situationen kraver det, trzkke en skarp grense mellem departementets
politik og ministerens. De lader hermed omgivelserne forstd, hvornar ministeren
har handlet pa egen hand og sat sig ud over de rad og indstillinger, som embeds-
mandene har gjort alt for at fa ham til at felge. Deres opfattelse er i virkelighe-
den, at det ikke er dem, men ministeren, som ma tilpasse sig, nar der holdes
skiftedag pa ministerkontoret.

En konflikt er en nerliggende mulighed, hvis disse ministerier med ét far en
minister med sin egen opfattelse af ministeriets politik og dets relationer til om-
verdenen. I denne konflikt har embedsmendene gode kort pa hianden. Der er
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trods alt grenser for, hvor mange bolde en minister med en ensom placering i
toppen af centraladministrationen kan holde i luften, hvis embedsmandene kun
modvilligt arbejder med pa hans linie. Endvidere arbejder tiden for embedsman-
dene, men kun sj®ldent for ministeren. Embedsmand bestir, men ministre for-
gar, siger et gammelt ordspil for bureaukrater. Embedsmendene ved, det er
rigtigt. Erfaringen har gennem adskillige ir bekrzftet det.

Men konflikten er ikke vomgangelig. De fleste ministre er som sagt forholdsvis
passive som politiske ledere af ministeriet. Og sa l&nge de ministerfjendske mini-
sterier far ministre af den passive og tilpasningsdygtige stgbning, vil samarbejdet
mellem den politiske og den administrative ledelse forlpbe aldeles gnidningsfrit.
Ministeren vil have al mulig grund til at vare glad, tilfreds og tryg. Alt er tilrette-
lagt og arrangeret for ham. Han behgver kun at skrive under, nar der skal skrives
under, at ga til de mgder, hvor embedsmiendene finder det hensigtsmzssigt, at det
er ministeren, som taler ministeriets sag. Der vil samtidig vere masser af tid til at
passe Folketinget og pleje valgerne hjemme i ministerens valgkreds.

I andre ministerier har embedsmandene en mindre restriktiv opfattelse af mini-
sterens rolle. De accepterer samtidig i princippet ministerens adkomst til at ud-
stikke retningslinier for ministeriets virksomhed. Tilsvarende har de ikke npdven-
digvis noget imod, at ministeren selv treffer afgarelse i de sager, som han af den
ene eller den anden grund ensker at ga ind 1.

Denne holdning pavirker selvfglgelig embedsmandenes opfattelse af, hvordan
og i hvilken udstrzkning ministeren skal betjenes og radgives. De vil derfor
strekke sig langt for at imgdekomme ministerens gnsker. Det behgver ikke at
vare uden problemer. Det kan jo fere til, at embedsmandene strekker sig uma-
deligt langt for at gette, hvad der er ministerens holdning i denne eller hin sag.
Det kan ogsa fere til, at embedsmandene er tilbgjelige til at overfortolke ministe-
rens mindste vink og ytringer for pa dette grundlag at uddrage et szt af vejledende
politiske retningslinier for ministeriets stillingtagen til de sager, som lgbende duk-
ker op.

Det er ikke ngdvendigvis noget tilfredsstillende grundlag for betjeningen af en
minister, som er placeret i relativ isolation i toppen af en stor administrativ organi-
sation. En vejrhaneradgivning som den beskrevne er ikke meget verd, hvis den
ikke er ledsaget af et kritisk modspil, hvor embedsm®&ndene underretter ministe-
ren om de farer, der lurer forude.

Nu gir det sjzldent si galt. Selv denne hypersensitive betjening af ministeren,
hvor der pi overfladen reageres pA ministerens mindste vink, har ikke sat de
mekanismer ud af kraft, som er gennemgéet i de foregdende afsnit, og som be-
grenser ministerens muligheder for at dreje ministeriets politik i hans retning.
Alligevel vil den aktive minister, som selv har en forestilling om, hvor han vil hen,
og hvordan han vil na derhen, nok komme lzngst i ministerier af den sidste type. 1
det mindste kan han forlade sig pa, at der i ministeriets departement findes
embedsmand, for hvem det ikke er en aldeles fremmed tankegang, at det er
ministeren, der er boss, og at ministeren derfor har ret til at udfylde ministerrol-
len, som han vil, og i sa fald ogsa har krav pa en betjening, som understatter hans
intention.
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Behovet for analyse og debat

I denne artikel er der argumenteret for, at ministrene medes af forventninger fra
embedsmandsside, hvorefter de skal optrede som repricsentanter for ministeriets
interesser, saledes som disse defineres af embedsmiendene. Der er ogsa argumen-
teret for, at embedsmandenes forventninger til deres ministre i vid udstrekning
honoreres af ministrene. Der er, som det er fremgaet, mange grunde hertil. En
riekke forhold i centraladministrationens organisation, i embedsmandskorpsets
struktur og rekrutteringen til det samt i embedsmandenes arbejdsform og tenke-
made trackker alle i denne retning. Samtidig er der kun hdt, som taler for, at
regeringen fungerer pa en made, som kompenserer for den enkelte ministers
relative svaghed i forhold til apparatet. Men det behover ikke at viere sadan.
Embedsmandene har en tvetydig opfattelse af den gode ministers egenskaber.
Generelt er den gode mimister ganske vist den mimister, som har succes. Men
denne succes kan opnas pa to mader. Den nis med en vis sandsynlighed at den
minister, som loyalt lever op til embedsmiendenes forventninger, og som lige sa
loyalt tager sig af de opgaver, som kun kan udfeéres af ministeren. Men den gode
minister kan ogsa viere den aktive minister, som kommer til ministeriet med sit
cget politiske program og sine cgne forestillinger om, hvordan problemerne kan
angribes. Denne minister overvinder neppe generelt ministeriets modstand, men i
nogle ministerier vil den aktive minister have en betydelig chance for at satte sig
igennem og vinde embedsmendenes tillid. Et af problemerne er formenthg, at
den aktive minister ikke er den typiske danske minister.

Denne konklusion er, som der udferligt er gjort rede for i artiklen, ikke baseret
pa nogen empirisk analyse. Artiklen som helhed kan derfor ses som en efterlys-
ning ¢ller papegning af behovet for velbelyste og dokumenterede empiriske analy-
ser af ministrenes situation. Der ville siledes kunne nds meget gennem en serie
interviews med forhenvarende og nuvarende ministre om deres oplevelse af mini-
sterens position i det danske administrative system og specielt deres oplevelse af
ministerens forhold til embedsmandene. Der kunne formentlig nas endnu mere,
hvis disse interviews foregik parallelt med tilsvarende interviews med de embeds-
mend, som har den tette daglige kontakt med ministrene, det vil 1 praksis sige
departementscheferne. Mere tvivlsomt er det, om der ville viere vasentlige infor-
mationer at hente hos ministersekretererne, hvis funktioner i forhold til ministre-
ne i de fleste tilfelde er ganske snvert afgrensede.

Der b@r ogsi peges pa behovet for at fi belyst, hvordan regeringsarbejdet
fungerer. Her kunne meget formentlig nas pa et ret simpelt grundlag. Modedags-
ordener for ministermgdet og for ministerudvalgene siger meget om, hvilke og
hvor mange sager der behandles pa dette niveau. Desuden kunne der suppleres
med referater fra disse mader. Det skulle ikke ske for at granske referaterne for
ucnighed og substanticlle oplysninger af skiftende regeringers politk, men deri-
mod udelukkende for at fa et grundlag for en efterprevning af nogle af de hypote-
ser, som er formuleret i det foregacnde om ministermedernes og ministerudvalge-
nes funktioner.

Der er ikke bare behov for analyser af ministerrollens indhold og af de faktorer,
som bestemmer dette indhold. Der er ogsa et behov for en debat om ministrenes
situation. Adskillige gange har Folketingets funktionsmade og medlemmernes
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arbejdsvilkar veret genstand for mere principiel debat. Det samme kan siges om
centraladministrationens forhold og om de vilkar, hvorunder det kommunale selv-
styre trives. Men ingen synes at skenke det en tanke, at de politikere, som bliver
ministre, ogsa kunne fortjene en debat om de arbejdsvilkar, der bydes dem. De
bliver sat i spidsen for store administrative organisationer. Pa papiret er de udsty-
ret med en magt, som kun er betroet fa andre i det danske samfund. Men hvor
mange kerer sig om ministertilvaerelsens realiteter? Méske er embedet ikke helt si
magtfuldt, som medieopmarksomheden kunne antyde. Det kunne jo vare, at
ministrene er oppe mod sé sterke krefter 1 deres egen ministerielle organisation,
at fa eller snarere ingen minister er i stand til at betvinge dem.

Det er, som det er fremgaet, ikke til at sige med den forngdne sikkerhed. Det
ideelle ville da veere, at en debat kunne indledes med udgangspunkt i dekkende
og afbalancerede analyser, som ogsd przsenterede problemerne ud fra embeds-
ma&ndenes synsvinkel. Men det bgr, nér det er sagt, fastholdes, at det ikke er dér,
det store problem er. Embedsm&ndenes arbejdsvilkar har man sa ofte interesse-
ret sig for og begradt. Der ans®ttes stadig flere af dem. Det sker til aflastning af
de mere end 6000, som allerede er beskaftiget i ministeriernes departementer og
styrelser. Der holdes efteruddannelseskurser for dem, uden at nogen sporger om,
hvad der kommer ud af det. For cheferne er der sagar nu tilrettelagt en sarlig
lederuddannelse, hvor den offentlige forvaltnings ledere kan beskue hinandens
problemer. Men ministrene glemmes. De er det oversete led i det centraladmini-
strative system. Er der ikke behov for at styrke dem? Kan de, som det fungerer
nu, udfylde den rolle, de er tiltnkt i et parlamentarisk demokrati? Det er svaert at
se, det skulle vare tilfzldet. Det er grunden til, at der er behov for bade analyse
og debat og sikkert ogsé for reformer, som styrker ministrene. Det krever imid-
lertid, at sdvel nuverende som forhenvzrende ministre d4bner munden for at ga
ind i debatten. I modsat fald kommer den ikke i gang, og nar den fra tid til anden
gor det, bliver det p4 mandarinernes betingelser.

1. En rzkke tidligere og nuvarende ministre samt en rackke embedsmaend har kommente-
ret en tidligere version af manuskriptet til artiklen. Samtidig med, at jeg takker dem for
deres kommentarer og supplerende oplysninger, bgr det understreges, at jeg alene
indestar for de tolkninger og vurderinger, som artiklen rummer,

2. Anthony Downs, Inside Bureawcracy, Boston: Little, Brown & Co., 1967, pp. 18-20 og
98-100, taler om the law of increasing conserverism.

3. Marshall W. Mever, Change in Public Bureaucracies, Cambridge: Cambridge Universi-
ty Press, 1979, pp. 193-195.

4. Dette resonnement har neppe samme gyldighed for koalitionsregeringer.

Appendiks: Bibliografisk note

Selv om ministerrollen og samspillet minister-embedsmand kun er sparsomt belyst i littera-
turen, er det muligt at henvise til enkelte varker, som belyser problemerne. Af politologisk
litteratur ber forst og fremmest nevnes Bruce Headey, British Cabinet Ministers. The Roles
of Politicians in Executive Office, London: George Allen & Unwin, 1974, Der er tale om en
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intensiv undersogelse omfattende 30 tidligere eller nuverende kabinetsministre, 5 ministre
uden siede 1 kabinettet og 15 juniorministre. 1 undersogelsens grundlag indgar ogsa inter-
views med 25 embedsmand. Headevs analvse dikker mange af de problemer. som er
omtalt i denne artikel. Derimod fokuserer bidragene i Richard Rose & Ezra Suleiman
(eds.). Presidents and Prime Ministers. pi statsoverhovedets og regeringschefrollen og
dermed ogsa kun pa den del af problemerne, som vedrorer regeringsarbejdet. 1kke desto
mindre er den ogsa i denne sammenh®ng at betragte som et vderst laseverdigt bidrag til
afklaring af. hvordan den politiske ledelsesfunktion varetages. Endelig ber rapporten,
Jurgen Gronnegird Christensen (red.). Politiske ledelsesforhold | centraladminisirationen,
kobenhavn: Samfundsvidenskabeligt Forlag, 1979, som er en blanding af uwdrednings- og
torskmngsrapport med forsigtigt formulerede oplag ul debat, nevnes. Rapportens karak-
ter understreges af, at den blev til i Danmarks Forvaltningshejskoles regie med en gruppe
af departementschefer som styringsgruppe.

Ministerrollens indhold og problemer i ministerperspektiv ¢r saledes sparsomt belyst,
Det samme gelder ikke embedsmandsfunktionen i almindelighed og til dels heller ikke
embedsmandenes samspil med ministrene i embedsmandsperspektiv. Der er iseer grund til
at fremhaeve Ezra Suleiman, Politics, Power, and Burcaucracy in French Society, Prince-
ton: Princeton University Press, 1978, og Samy Cohen, Les conseillers du Présidemt, Paris:
Presses Universitaires de France, 1980, hvorimod andre undersegelser som Per Liegreid &
Johan P. Olsen, Byrikrati og beshuninger, Oslo: Universitetsforlaget, 1978, og Joel D.
Aberbach, Robert D. Putnam & Bert A. Rockman, Bureawcrats and Politicians in Western
Demecracies, Cambridge, Mass.: Harvard University Press, 1981, ikke direkte kommer ind
pé dette problem. Det galder ogsi publikationerne om Holland og Sverige fra det samme
store, komparativt anlagte Michigan-projekt (Samuel J. Eldersveld, Jan Kociman & Theo
van der Tak, Elite Images of Dutch Politics Accomodation and Conflict, Ann Arbor:
University of Michigan Press, 1981, og Thomas J. Anton, Administered Politics. Elite
Political Culture in Sweden, The Hague: Martinus Nijhoff, 1981). Om dansk embeds-
mandsbetjening af ministrene henvises til Jorgen Grennegard Christensen, Centraladmini-
strationen: Organisation og politisk placering, Kobenhavn, 1980. Denne analyse, som var
interview-baseret, er siden fulgt op af de to sporgeskemabaserede studier i »Den admini-
strative ledelsesfunktion i centraladministrationen«, Nordisk Administrativt Tidsskrift, vol.
63, 1982, pp. 317-347, og Political Bureaucrats: An Analysis of Bureaucratic Role Concep-
tions. Paper presented at the ECPR Joint Sessions of Workshops, Freiburg, 1983. Den
politiske beslutningsproces, Arbejdspapir nr. 26.

Danske politikere skriver kun sjzldent erindringer, og néir de gor det, er det, hvadenten
de hedder Dahlgaard, Krag, Maller, Ninn-Hansen eller Hartling, for at berette om folke-
tings- og partipolitikken. En interessant undtagelse er en dbenhjertig analyse af Poul
Nyboe Andersen, »Magtspillet om den wkonomiske politike, Starspkonomisk Tidsskrift,
1972, pp. 129-153. Navnes ber ogsd Ritt Bjerregaards artikel, »Ministrenes skygge«, i
Week-End-Avisen, 19.2.1982. Heller ikke P. Munch besk:eftigede sig i sine erindringer med
forholdet til embedsvarket. Det gar derimod Richard Crossman, The Diaries of A Cabinet
Minister, Vol. I-11l, London: Hamish Hamilton & Jonathan Cape, 1975-77. [ mindre
omfang og mindre interessant er i denne sammenhieng ogsa Robert Vandeputte, Ministre
sans pouvoir, Bruxelles: Centre de Recherche et d'Information Socio-politiques, 1982.
Vandeputte var i nogle maneder af 1981 belgisk finansminister.
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