Anmeldelser

Pd ministerens vegne. Pi vej mod en ny embedsmandsstat? Redigeret af Rolf Geck-
ler og Jorgen Grennegird Christensen, Kebenhavn: Gyldendal, 1987, 231 s,
168,00 kr.; Poul Nielson og Jesper Andersen-Rosendal, Politikere og embeds-
mend, Kebenhavn: Danmarks Forvaltningshejskole, 1987, 78 s., 100,00 kr.

Embedsmand skal vere loyale, men over for hvad? Over for ministeren? Eller
over for det, embedsmandene mener, ministeren burde enske, ikke mindst for sin
egen skyld?

Har embedsmandene forpligtelser over for svage grupper og andre interesser,
som kan gere det berettiget at se bort fra en kortvarigt »ansat« minister? Har de
forpligtelser for hejere sandheder, som ministre ikke kan eller vil begribe? Har de
af hensyn til kommende ministre et s@rligt hensyn at tage til kontinuiteten?

Af alle disse sporgsmal er det kun det allerferste, der kan besvares med et ja.
Alle de andre synsvinkler kan misbruges - og bliver utvivisomt misbrugt - til at
varetage apparaternes interesser over for folkets.

Apparatet kontra folket, det eren af de afgorende mods=tninger i dansk politik
sdvel som i en rekke andre industrilande. Den offentlige sektors sterrelse er et af
mange tegn pé, at apparatet oftest er vinder i Danmark,

Med apparatet menes det etablerede produktionsapparat for offentlige ydelser
af enhver art. Apparatet er producenterne. Folket er (for-)brugerne og betalerne.

De fleste samfundsdannelser gennem tiderne er blevet truet af producenternes
undergravende magt. I et sandt folkestyre er det en hovedopgave at svakke for-
bindelsen mellem statsmagten og producentinteresserne og styrke forbindelsen
til bruger- og betalerinteresserne.

Embedsmand og deres embedsapparater bliver ofte med rette betragtet som
producentinteressernes forlengede arm - de private sivel som de offentlige pro-
ducentinteresser. De offentlige er farligst, fordi de kan fore sig frem under pikal-
delse af uegennyttige hensyn (og derved narre medierne og politikerne) — og fordi
karriereforlebene gir pa kryds og tvaers mellem centraladministration, institutio-
ner og personaleorganisationer.

Derfor er ministeren en helt central person for folkestyret, og derfor er det vig-
tigt at styrke ministeren over for embedsapparatet.

Modsaztningen i dansk politik gir ikke kun mellem liberale og centralister, men
nok si meget mellem folket og apparaterne. Ministeren er folkets eneste chance.
Folketinget kan nok spznde ben for en minister, men kan ikke gere arbejdet.

Langt de fleste embedsmand ensker at tjene bide folket og ministeren loyalt,
men kommer ubevidst miaske alligevel til ferst og fremmest at tjene apparatet,
som giver dem mulighed for magtudfoldelse. Embedsmand er ogsi kun menne-
sker - ligesom ministre.
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Som led 1 den almindelige konfliktskyhed (som ogsa prager mange ministre),
bliver hensynet til folket ofte glemt. Producenter har nemlig penge til at larme
med, hvis noget gar dem imod. Brugerne og betalerne, derimod, er spredte og
dermed svage og uinteressante for medierne.

At udfordre producenterne skaber ufred og misstemning ved producentorgani-
sationernes arlige kongresser, hvor embedsmandene i store tal — undertiden hele
direktorater — lytter og snakker og danser med dem, der retteligt er deres modpar-
ter. Folket, derimod, (brugerne og betalerne), er en by i Sibirien, som ikke byder
pé hverken traktementer eller avancementer, endsige fred i hverdagen.

Tager en minister sin opgave lidt for alvorligt, ber han efter nogle embeds-
meands mening dempes og bremses frem for at blive opmuntret og forsynet med
de bedste vaben. Mest for ministerens egen skyld. Og for kontinuitetens skyld.
Miske har ministeren knap nok flertal bag sig 1 Folketinget, méske kommer der
en efterfelger afanden observans (ministre sidder jo sd kort). Miske er der hensyn
og indsigter, som ministeren ganske enkelt ikke har sans for.

Der er grunde nok til, at embedsmandene af ren og skar loyalitet ma dempe
og forsinke ministeren, til han bliver klogere - eller forsvinder.

Ikke uden grund gyser Sir Humphrey, nar ministeren i »Yes, Minister« erkle-
rer, at han har taget en modig beslutning. Men det sker sa sjzldent.

Danmark har ogsi sine Sir Humphrey’er. Hvis det er rigtigt, at en departe-
mentschef i Forsvarsministeriet straks ved et ministerskifte foreslog - og fik - en
rationaliseringsafdeling nedlagt, si er det et godt eksempel p4, at der ikke er for-
stdelse i alle embedsmandskredse for, at ministre ber styrkes. (Pd ministerens
vegne, s. 13 og 14). - Heller ikke planlegningsafdelingen i Trafikministeriet erel-
sket af departementschefen med flere, men den er ministerens eneste redning.
Sperg Risgaard Knudsen, hvis ministerliv og endeligt i Trafikministeriet jeg
fulgte pa nzrt hold. (Jfr. ogsd Eigil Everts artikel 1 Pd ministerens vegne).

Mange embedsmand tror, at loyaliteten er til stede, blot ministerens direkte be-
stillinger udferes, Det er en stor misforstielse, som ogsi Erik Ib Schmidt ger op-
mearksom pé (Pd ministerens vegne, s. 224-225).

Ministeren skal have nogen at »spille bold« med. Nogen, der tor lave skitser til
flere handlingsstrategier, som ministeren kan velge imellem. Disse skitser ber
ikke gennemgi almindelig sagsbehandling og sendes op og ned i hierarkiet, for
der begynder at tegne sig en politik. Ministeren skal have en personlig stab, som
gennem dette arbejde nedvendigvis kommer i1 konflikt med den almindelige hak-
keorden. Det kan vere et ledelsessekretariat, et planlzgningskontor eller en ratio-
naliseringsafdeling. - En departementschef, som vil have en ny minister til at
nedlzgge et sadant helt nedvendigt redskab for ministeren, er ikke loyal pa en god
made.

Eksemplet siger lidt om, at mods®tningen folket-apparatet er meget vigtigere
end modsztningen hejre-venstre. De firklever-ministre, der kunne overtage gode
ministersekretzrer eller ledelsessekretariater var privilegerede i forhold til dem,
der medte systemforsvarende departementschefer og sekretzrer, der kun kunne
kebe billetter og tage telefoner. Om de var socialdemokrater, beted i realiteten
ikke meget.
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Loyalitet er noget med at gd ind pA ministerens tankegang og fi den gjort til ope-
rationel politik. Og det er noget med at lade ministerens t@nkning nd ud i kro-
gene, hvor ministeren ikke selv kan se efter.

Hyvis for eksempel en embedsmand 1 et direktorat fir oje pd en mulighed for at
spare et beleb uden serlig skade, sa er det illoyalt at bruge pengene, 1 hvert fald
hvis ministeren hedder Bertel Haarder. Eller hvis der er andet, som man vidste,
ministeren ville endre, hvis han/hun kendte til det. Det geelder ogsé de direktora-
ter, der besidder en speciel sagkundskab, og som derfor i szrlig grad forfalder til
at ville veere folkets herrer i stedet for tjenere.

Hvis alle var gode, s4 behevede man ingen love. Hvis alle embedsmand kendte
ministerens tankeverden og var 100 pct. loyale i1 den skerpede betydning, sa
kunne hele ministeriet betragtes som én stor stab for ministeren, og si ville der
ikke vzre behov for et serligt »kuglesteberi« tzt ved ministeren.

Men de fleste embedsmz=nd kan neppe forventes at ville eller kunne sztte sig
ind i hele deres ministers tankeverden. Derfor er det nadvendigt at organisere mi-
nisteriet pd en made, der fremmer ministerens gennemslagskraft. Og derfor ma
det logisk opbyggede hierarki brydes af irriterende fuldmegtige, der laver politik
med ministeren uden altid at sperge de relevante chefer forst.

Men man kan ikke organisere sig ud af problemerne. Det menneskelige, vibra-
tionerne, humoren osv. spiller en meget stor rolle, nar minister og embedsmand
skal finde ud af det med hinanden. Et vigtigt middel er dbenhed.

Ministeren mé uden krukkeri tale frit ud af posen, og embedsmandene m4 for
alt i verden afslare deres indbyrdes uenighed over for ministeren.

‘Ved en »ministeriefest« i Undervisningsministeriet udtrykte jeg det pi fal-
gende made:

Nir der skal veere rigtig fest,

sd har vi referater.

Jeg greemmes, ndr jeg ej har lest
min mappe med notater!

Sa lytter jeg til Inge’s rad*

og hvad der ellers siges

- og vagner lettet op til dad

nar embedsmand’ne kriges.

Ovenstiende er nogle af de tanker, der leb gennem mir hoved ved lesning af Pd
ministerens vegne og Politikere og embedsmeand, hvoraf iszr den forste med rette
har veret meget omtalt i medierne.

Jeg vil gerne slutte med nogle tommelfingerregler, som jeg har uddraget afegne
og andres ministererfaringer. Man ma gerne kalde det mine »rad til nye ministre«.

1) Husk, ministeren er vart, ikke gest. Ministerskifte svarer til overtagelse af en
fabrik, en kro eller en anden virksomhed. Ministeren er administrerende di-
rekter med en staerkt kritisk aktiongerkreds bag sig. Derfor skal ministeren ikke
veere bange for at blande sig i alt, hvad der forekommer relevant for skabelsen
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og udferelsen af den enskede politik. Han/hun skal ikke blot »designe« mini-
steriets politik, men ogsd den made, den fores ud i livet pi. Prasentationen
over for »kunderne« og offentligheden er meget vigtig.

2) Opret et »kuglestoberi«, dvs. et eller andet sekretariat omkring ministeren,
som derved befris fra at skulle vare mutters alene om at udrenke en samlet
strategi for ministeriets virksomhed - og maske regeringens. Knyt forbindelse
med palidelige ridgivere uden for ministeriet, som ved, hvordan ministeriet
ser ud »udefrae.

3) Husk, alt er muligt for en minister, medmindre der er hindringer 1 geldende
love eller overenskomster. Tro ikke al den snak om, at »huset bryder sammen,
hvis osv.« Miske vil embedsmandene med deres mange betznkeligheder blot
have ministeren til at teenke sig om en ekstra gang. Hvis Finansministeriets
reglereller andre ministeriers regler siges at std i vejen, s bed straks om, at der
arrangeres et mede med den pagzldende minister. S4 laser det sig ofte pd em-
bedsmandsplan.

4) Hvis der mangler en synsvinkel 1 de givne rid, si lav om p4 sagsgangen og for-
handlingsproceduren, s den manglende synsvinkel kommer med. Husk, mi-
nisterens vigtigste aktiv er »problemformuleringens privilegiume. P4 under-
visningsomrédet er det for eksempel ofte hensynet til eleverne og skatteyder-
ne, der bliver glemt til fordel for lzrergruppens »producent-interessers.

5) Skab ssystemstotte« gennem nedsattelse af udvalg om patrengende emner.
Skriv selv kommissorierne og valg selv formand, der forstir opgavens vigtig-
hed. Tal med dem om det.

6) Ved udpegninger af formand og medlemmer af udvalg: gi efter, hvermn der har
sans for den opgave, der skal lases. Ofte kan en person af en anden partifarve
give et initiativ sterre autoritet og holdbarhed.

7) Ved udnzvnelser: vzlg selv, hvis der er tale om medarbejdere, der sidder tt
pé ministeren eller ofte skal tale pd ministerens vegne. G4 ikke efter partifar-
ven, men leg vaegt pi de kvaliteter, der er vigtige for ministeren 1 det pagzl-
dende job.

Det er personerne mere end systemerne, der betyder noget. Lav evt. syste-
merne om efter de personer, der findes bedst egnede. Skriv evt. selv stillings-
opslagene. Er der ingen oplagte blandt ansegerne, si opsld stillingen igen. Lad
den eventuelt opnormere eller giv et tillzzg. Foretag eventuelt »opsegende ar-
bejdes.

8) Ferstog sidst: giv masser af signaler. Lad ingen vere i tvivl om, hvor ministe-
ren vil hen. Vis tillid og ver dben - og stil heje forventninger om, at der bliver
levet op til det. Husk ogsa, hvad min ferste ministersekretzr engang sagde til
mig: en minister behover ikke skelde ud for at fa sin vilje!

*Inge = departementschef Inge Thygesen, Undervisningsministeriet.

Bertel Haarder
Undervisningsminister
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De to boger bevager sig inden for samme emnekreds, men har vidt forskellige an-
grebsvinkler til stoffet og retter sig mod forskellige lascigrupper. Det vil derfor
ikke have meget formdl at gere dem til genstand for en fzlles bedemmelse.

Pd ministerens vegne er gjensynligt et forseg pa at fange interessen i en videre
kreds for problemstillingen minister/fembedsmand. Den er derfor bygget op som
en rekke case stories om forholdene i nogle vigtigere ministerier indrammet afen
indledning ved de to redakterer og et efterskrift af Erik Ib Schmidt. De enkelte
ministerichistorier er velskrevne og underholdende, men barer ikke prag af at
vaere blevet til pa basis af mere indgdende forskning. De synes 1 vidt omfang at
bygge pa forlydender, og der henvises forstemmende ofte til et kildemateriale,
som bestar i udrtalelser fra »en fremtredende embedsmand« 1 X-ministeriet, »en
af Niels Madsens beundrere« og lignende.

I redakterernes indledning seges den samlede problemstilling i hajere grad be-
handlet i sammenhang. De vasentligste problemer er taget op og belyst pa ind-
sigtsfuld made. Jeg kunne blot have tznkt mig, at forfatterne havde veret en del
mere prevokerende, Embedsmanden advarer ministeren om, at han ber afpreve
sine nye og revolutionerende ideer pi de berarte kredse 1 samfundet, herunder de
etablerede organisationer. Dette skyldes, at embedsmanden er sammenspist med
organisationerne og derfor ved, at de vil bistd ham i at torpedere ministerens me-
get hejtflyvende ideer, som strider mod embedsmandens indbyggede konserva-
tisme. Det skyldes ogsé, at embedsmanden loyalt seger at hindre ministeren i at
lgbe sig unedvendige staver i livet. Dette sidste er embedsmandens klare pligt,
hvad der ogsd fremhaves af forfatterne. Leserne, som jo for manges vedkom-
mende m4 antages at bevage sig hen over ukendt grund, lades lidt i stikken. Hvad
skal man nu tro om dette? Hvis man ensker at fremkalde en debat, opnds dette
bedst ved at fremfere synspunkterne ret ensidigt. Et afbalanceret indleg opfor-
drer ikke til debat.

Erik Ib Schmidts afsluttende indleeg indeholder, som man kunne vente, veg-
tige synspunkter. Det bygger pi et langt livs erfaringer som administrativ leder
pé topplan og kan med fordel bzre at blive lzst mere end én gang.

Politikere og embedsmeend er skrevet til brug for den Oflentlige Lederuddan-
nelse pd Danmarks Forvaltningshejskole. Den falder i en statslig og en kommu-
nal del. Den kommunale del har jeg st med interesse, men ser mig pa grund af
manglende indsigt pa det kommunale omrade ikke i stand til at ga ind i en mere
kritisk bedemmelse. Den statslige del er skrevet af Poul Nielson, der jo har erfa-
ringer bide som ministeriel embedsmand og som politiker/minister. Denne kom-
bination har givet et fortrinligt resultat, idet de mere teoretiske betragtninger,
som nedvendigvis md indga i en lerebog, afbalanceres med en praktisk viden,
som bringer problemerne ned pa jorden.

Det fremhzves med forskellig styrke i de to beger, at ministeren er den eneste
og endeligt ansvarlige for alt, hvad der foregir i hans ministerium. Dette er nok
en sandhed med modifikationer. Ministeren har et parlamentarisk ansvar, som
indebzrer, at han kan blive nedt til at gi af. Dette ansvar er i de senere ir blevet
gjort geldende af statsministeren over for nogle ministre, som ikke fandtes at have
udfyldt deres post tilfredsstillende, og over for nogle ministre, som var kommet
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i klemme i nogle stzrkt offentligt omtalte sager, som ikke umiddelbart syntes af
stor samfundsmessig betydning, og som ikke havde noget at gare med deres an-
svar for behandlingen af sager i deres departementer. Derimod har der vaeret en
del sager af departemental karakter, hvor ansvaret forst og fremmest har mittet
bzres af embedsmanden. Dette er der ikke noget urimeligt i, nir man tager sam-
fundets tiltagende kompleksitet 1 betragtning. Det fremhaver imidlertid det
synspunkt, at ministeren og hans ministeriums administrative ledelse i1 hejere
grad end antaget 1 de to beger er ligevaerdige parter. Statsretligt har ministeren sit
ansvar, men i praksis ligger der ogsi et betydeligt ansvar hos embedsmanden.
Der er sager og forhold som ministeren under normale forhold ikke ber blande
sig 1. Dette synspunkt fremhaves ogsa af Erik Ib Schmidt.

Foruden spergsmal om ministeriets interne organisation og funktionsmade
rejser problemet om ministerinddragelse sig forst og fremmest i forbindelse med
afgerelsen af enkeltsager. Begge bager ser i nogen méde bort fra, at den admini-
strative hverdag ikke blot bestdr i lovgivningsarbejde og udarbejdelse af notater
om den langsigtede politik. Hvad enten man kan lide det eller e}, indgér i alle til-
fzelde i de tunge fagministeriers daglige arbejde ogsi mange enkeltafgorelser. Det
kan dreje sig om lovfortolkning og anvendelse af en dispensationshjemmel. Det
er ofte nedvendigt for Folketinget at vedtage love, som har ubehagelige konse-
kvenser for borgerne. Alle erkender nedvendigheden af en siddan lovgivning,
men det kan vare ret belastende for et ministeriums politiske chef bagefter at
blive konfronteret med de heraf folgende enkeltsager. Muligheden for forskellige
former for politisk pression foreligger ogsa. Sidanne afgerelser bar si vidt muligt
overlades til embedsapparatet, og man ber nok i kommende lovgivning sege at
beskzre ministerens afgerelseskompetence. Dette vil ogsa vare en fordel for rets-
sikkerheden.

I spergsmalet om embedsmandens ytringsfrihed kan jeg tilslutte mig, at denne
ber anvendes med betydelig forsigtighed inden for eget sagligt omride. Loyalitet
over for ministeren fremferes som begrundelse herfor, men jeg vil ogsd gerne
fremfore hensynet til beskyttelse af embedsmanden. Ytringsfrihed kan let ud-
vikle sig til ytringspligt som antydet fra politisk hold, hvor man finder, at em-
bedsmanden har pligt til at stille sin saglige viden til ridighed for samfundet. Of-
fentlige heringer af embedsmand eventuelt i et folketingsudvalgs regi efter ame-
rikansk menster ville belaste forholdet ministerfembedsmand i utilelig grad.

Der synes at veere en selvmodsigelse mellem det synspunkt, at en minister kan
have sveert ved at overvinde det treege administrative system, og ensket om, at em-
bedsmanden skal virke som sparringpartner for ministeren. En sparringpartner
skal jo netop fremfere modargumenter og se vanskeligheder. Denne rolle ber
selvfolgelig spilles med forsigtighed. Radgivning af en minister, som gir imod
dennes politiske ensker, ber ikke forfelges sd langt, at der oparbejdes et modszt-
ningsforhold mellem ministeren og embedsmanden eller fremkaldes den mis-
tanke hos ministeren, at hans embedsvark modarbejder ham. Pi den anden side
skal embedsmanden vel ikke give op, fer han er sikker p4, at ministeren har gjort
sig de papegede konsekvenser klart, men alligevel fastholder sit standpunkt. Kre-
ative og dynamiske ministre skal f2 mange ideer, hvis der er noget ved dem. Ad-
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skillige ideer tiler dog ikke morgenens gra lys. Det er embedsvarkets tunge pligt
ogsa at virke som lysesiukker. Det er helt i sin orden, hvis cn minister ind imellem
faler, at han kan have visse vanskeligheder ved at {3 alle sine ideer accepteret af
sine embedsmand.

Jeg kanialle mader tilslutte mig, at der i alle tilfelde mellem minister og depar-
tementschef bar veere fuldsteendig dbenhed om politiske forhold. Ikke for at de-
partementschefen skal drive politik, men for rddgivning afkvalitet. Det er rigtigt,
at sondringen mellem politisk og saglig ridgivning i praksis er flydende.

Jeg melder mig gerne til den kreds af departementschefer, som ikke ligefrem er
begejstrede for medarbejdere, som brender for »sagen«. Et sidant engagement
vili mange tilfeelde belaste forholdet til ministeren og svekke kvaliteten af ridgiv-
ningen.

De tobeger frister til kommentar og modsigelser i hajere grad end muligt inden
for rammerne af en anmeldelse. De kan begge anbefales til lesning.

Hans Duborg
Industriministeriet
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