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Bo Smith og Jorgen Grennegird Christensen
Embedsmand som dydens vogtere eller
demokratiets tjenere

Embedsmeand i de vesteuropziske lande ser i udpraget grad sig selv som politiske.
De arbejder tzt sammen med ministre og regeringer, nir det gelder udvikling
af ny politik og politikkens gennemferelse. Samtidig arbejder de inden for ram-
merne af ministerielle kulturer, der er preget af en sterk forventning om, at de
kan rette ind uden hierarkisk ordre- og kontrolstyring. Der er dog forskel pa lan-
dene med hensyn til omfanget af politiske udnavnelser, men de er begrensede og
pavirker i disse lande ikke regerings- og forvaltningsferelsens kvalitet.

Igen og igen er samspillet mellem politikere og embedsmand oppe til debat.
Det er og bliver en meget principiel problemstilling. Sagen er ikke desto min-
dre, at debatten forst bliver politisk alvorlig, nar anledningen er konkret. Det
vil sige, nir afsettet er en konkret sag, hvor nogen har tilstreekkelig magt til
at rejse sporgsmélet, om samspillet i denne eller hin sag nu artede sig tilfreds-
stillende.

Der er to ting i dette. Den ene er, om deltagerne i samspillet, forvaltningens
politikere og embedsmand, i deres konkrete adferd levede op til de forvent-
ninger, man har til dem. Den anden er, om de standarder af normativ karakter,
der er sat, og som antages at gzlde som forpligtende rettesnore, ogsa ber gelde
fremover.

Problemstillingen er aktualiseret af en reekke sager. Tag den sikaldte Chri-
stiania-sag, hvor justitsministeren over for Folketingets retsudvalg gav en be-
grundelse for at aflyse et planlagt besog pd Christiania, som ikke var i over-
ensstemmelse med sandheden (Justitsministeriet, 2014). Tag skattesagen, hvis
kerne var og bliver, om nogen i toppen af det skatteadministrative hierarki,
det vaere sig ministeren eller en ledende embedsmand, havde blandet sig i en
afgorelse, som vedrerte en vis Stephen Kinnock, hvis zgtefalle var oppositions-
leder og statsministerkandidat (Skattesagskommissionen, 2014). Tag yderligere
statslosesagen, som havde to elementer: En retsstridig administrativ praksis,
som havde stiet pd i en arrekke, og da den bliver erkendt i forvaltningen,
en sendragtighed i revisionen af den ulovlige praksis (Statslosekommissionen,
2015). Tag endelig den sag fra Odense Kommune, hvor forvaltningen pa et
grundlag, der viste sig ikke at vare i overensstemmelse med de gzldende regler,
@ndrede praksis i indsatsen over for udsatte born og unge (BDO Kromann
Reumert, 2015).
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I disse — og en del andre sager — forte det forst til en voldsom offentlig de-
bat og iverksattelse af undersogelser, som afdekkede aspekter af det faktiske
forleb og vurderede ansvarssporgsmilet ud fra retlige kriterier. Det forte ogs,
for eller efter afslutningen af undersegelserne, til brudte karrierer for savel in-
volverede ministre som ledende embedsmand. De statslige sager forte endelig
til selvransagelse i embedsverket: Var alt nu, som det burde vere, nir man
tog geldende regler og normer i betragtning? Og var de regler og normer, der
gjaldt, pa hegjde med de krav, man i en demokratisk retsstat ber stille til et
embedsvark, som fungerer i et endog meget tat samspil med forvaltningens
politiske ledelse?

Forste reaktion kom fra Statsministeriets departementschef Christian Ket-
tel Thomsen, der i et interview gjorde geldende, at man nedvendigvis métte
reagere, nar flere undersogelser med kort tids mellemrum var sat i gang for at
afdekke sagsforlob som de beskrevne (Begelund, 2014). Den anden kom, da
DJOF nedsatte et udvalg med den opgave at undersege og vurdere samspillet
mellem politikere og embedsmand i nutidens danske forvaltning (Bo Smith-
udvalget, 2015). Og den tredje kom da regeringen i efterdret 2015 lancerede
Kodex VII som en autoritativ formulering af “syv centrale pligter for embeds-
mend i centraladministrationen” (Moderniseringsstyrelsen, 2015).

Demokrati og bureaukrati
Der er intet specielt dansk ved den beskrevne problemstilling. Den er central
i alle demokratiske lande. Der er heller ikke noget nyt i den. Den er og bliver
vigtig for folkestyrets funktion. Det er ogsd en problemstilling, som lgbende
veekker forskningsinteresse. Der er derfor en omfattende og international lit-
teratur om emnet. Denne artikel relaterer den danske problemstilling til den
internationale forskning om samspillet mellem politikere og embedsmand.
Umiddelbart er det et simpelt problem. Den demokratiske styreform forud-
setter en politisk ledelse, som gennem frie og lige valg har erhvervet et mandat
fra veelgerne. Politikernes demokratiske mandat er dobbelt. Den politiske ledel-
se har en vigtig rolle, nar det gelder formningen af bide den fremtidige politik
og politikkens gennemforelse. Demokratiet bygger samtidig pa retsstatslige og
forfatningsmaessige principper. I det ligger et krav om lovmaessig forvaltning.
Det omfatter ogsa den politiske ledelse. Den skal, nar det gelder politikkens
gennemforelse, holde sig pd lovens grund. Den skal, nar det gelder udform-
ningen af fremtidig politik, respektere forskrifter og normer, som tilsigter at
sikre, at politikken bliver til pd en made og et grundlag, som ikke undergraver
folkestyret. I praksis er det yderligere sidan, at den politiske ledelse i form af
regeringer og ministre, kommunalbestyrelser og borgmestre ikke kan lgse disse
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grund.Den

hver for sig store opgaver alene. Den ma have en forvaltningsorganisation og et
embedsveark, som bistar den, nir det gelder politikkens udformning, og som
disponerer pi dens vegne, nar det gelder politikkens gennemforelse.

Med denne tilfgjelse bliver det dbenbart, at samspillet mellem politikere og
embedsmand rejser sporgsmal, som er nok s komplekse i praksis, og som
er grundleggende for biade folkestyrets og forvaltningens funktion. Hvordan
indretter man en forvaltning og et embedsvark,

* som effektivt og loyalt understotter og bistar den politiske ledelse, der

nyder demokratisk legitimitet?

* som sikrer respekten for retsstatslige og forfatningsmessige principper i

situationer, hvor den politiske ledelse oplever en tilskyndelse til at se bort
fra dem?

Svarene pa disse spergsmal har historisk varet ret forskellige. Man kan grund-
leggende sondre mellem lande, hvor de demokratiske institutioner som i USA
udviklede sig tidligt og i en situation, hvor man ikke havde ansatsen til et pro-
fessionelt embedsvark. Losningen var her en politisk ledelse af forvaltningen.
Den underlagde forvaltningen en steerk demokratisk kontrol, der gav ledelsen
frie heender til at indrette og bemande forvaltningen pa en made, som sikrede
politisk kontrol over den. Man fik derfor en forvaltning, som var kontrolleret
af partierne og “de politiske maskiner” knyttet til dem. Det indebar politiske
udnzvnelser og partimassig patronage, hvor embeder ikke bare i forvaltnin-
gen, men hele den offentlige sektor blev fordelt af det parti, som aktuelt havde
vundet magten gennem et demokratisk valg.

I Vesteuropa var det historiske udgangspunkt anderledes. De europiske
monarkier havde gradvis opbygget professionelle bureaukratier, hvortil rekrut-
teringen i stigende omfang var meritbaseret. Demokratiet fulgte senere. En
politisk ledelse med rod i parlamentariske institutioner overtog det ledelses-
massige ansvar for en forvaltning, hvis embedsmand i hej grad havde haft en
selvstendig magtbase. Deres legitimitet var ikke afledt af demokratiske prin-
cipper, men derimod af embedernes retlige og faglige kompetence.

Med denne forskel har diskussionen om samspillet mellem politikere og em-
bedsmand haft forskellige udgangspunkter. I USA har spergsmilet fra det 19.
drhundrede og fremad varet, hvordan man sikrede sig mod folkevalgte poli-
tikeres vilkarlige og partiske forvaltning. Svaret har veret bestrebelser pé at
begrense politiske udnavnelser til poster i administrationen og at erstatte dem
med et meritbureaukrati. Det er i nogle varianter udformet sddan, at rekrut-
terings- og forfremmelsesmyndigheden er lagt i haenderne pa uathzngige Ci-
vil Service Commissions. I de vesteuropaiske lande har spergsmalet derimod
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veret, hvordan man sikrede sig en effektiv politisk ledelse af forvaltningen og
dens tjenestemand. Svaret har varet foranstaltninger, som bidrog til fremme
af embedsmandenes politiske lydherhed, herunder spergsmalet om man skulle
rekruttere efter partipolitiske kriterier til visse poster i forvaltningen. Den dis-
kussion dbnede allerede Max Weber, da han pegede pa risikoen for en bureau-
kratisk magtkoncentration, hvis man fastholdt den tidlige parlamentarismes
praksis med embedsmand pa ministerposterne (Weber, 1918).

Med en spidsformulering har det amerikanske problem saledes veret, i
hvilket omfang man kunne sztte et meritbaseret embedsvark ind som dydens
vogtere i forhold til demokratisk valgte politikere, hvis magtfuldkommenhed
skabte en partisk og vilkarlig forvaltning. Tilsvarende spidsformuleret har det
vesteuropziske problem veret, hvordan de folkevalgte politikere, der pa demo-
kratisk vis havde overtaget magten, kunne undgé at se den samme magt under-
gravet af en urerlig embedsstand. Det er imidlertid netop spidsformuleringer.
Den demokratiske udvikling i de forgangne mere end 100 4r har medfert en
betydelig grad af konvergens mellem systemerne. De er pd ingen made blevet
ens, men systemerne i disse lande fremstar generelt som meritbureaukratier
med varierende indslag af udnavnelser baseret pd partipolitiske kriterier.

Deres udvikling fra to forskellige udgangspunkter betyder ogsé, at det i
systemer af begge typer har varet vigtigt, hvordan embedsmandene opfat-
ter deres egen rolle i forhold til den politiske ledelse og i forhold til politik i
det hele taget, og hvordan man balancerer det demokratiske krav om politisk
lydherhed over for et embedsvark, som er underdanigt. Det skal i sidstnzvnte
sammenhang understreges, at den internationale litteratur sztter grenser for,
hvor langt man pa empirisk grundlag kan ga i belysningen af det sidste sporgs-
mal. Det er vasentligt, fordi det i den danske praktiske og videnskabelige be-
skeftigelse med problemstillingen, har veret en kerneproblemstilling, hvordan
embedsmandene hindterer lydherhedskravet over for krav om lovlighed, fag-

liglighed og sandhed.

Embedsmand og politik

Et gennemgiende tema i litteraturen har siden det 19. drhundrede varet
sporgsmalet om, hvorvidt politik og administration kunne og burde adskilles
fra hinanden. Synspunkterne var og er sterkt varierende. Det gelder ogsa med
hensyn til, om forholdet mellem politik og administration har @ndret sig over
tid. Der er dem, der ser en fortid for sig, hvor de to aktiviteter var forbeholdt
henholdsvis politikere og embedsmend, men som nu ser en tendens til, at
politikken har faet overtaget i forhold til forvaltningen med dens sterke ikke
mindst juridiske faglighed og politiske neutralitet. Stiller man det sidan op, er
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der tale om et szdernes forfald. Andre dele af litteraturen peger derimod pa, at
der i politiske systemer, som kombinerer en forvaltning og en offentlig sektor
af bare nogen storrelse med en demokratisk forankret og politisk ledet forvalt-
ning, nedvendigvis er et meget teet samspil mellem forvaltningens politikere
og dens embedsmand (Kaufman, 1956, 2001; Svara, 2001). Det er for dem en
empirisk konstatering, og spergsmalet er, hvordan embedsmandene definerer
deres egen rolle i forhold til politikerne og den politiske proces:

* Er de passive og restriktive i deres samspil med den politiske ledelse?

* Eller engagerer de sig aktivt og lydhert i bistand og radgivning af deres

politiske chefer?

De sporgsmal er belyst gennem adskillige empiriske analyser, som er gennem-
fort siden 1970%rne. Nogle er landeanalyser. De har i hej grad bidraget til at
udvikle og raffinere forskningen pa omradet. Saledes har B. Guy Peters og Jon
Pierres (2004) antologi varet med til at sztte dagsordenen for forskningen ef-
ter artusindskiftet. Tilsvarende er der sivel lidt =ldre (se fx Christensen, 1980;
Mayntz og Scharpf, 1975; Suleiman, 1974; Vinde og Petri, 1975) som nutidige
studier, som i dybden beskaftiger sig med problemstillingen i enkeltlande (se
fx Déhler, 2005; Premfors og Sundstréom, 2007; Rhodes, 2011; Rouban, 1998).
Der foreligger ogsa to store komparative analyser. Det er dem, som det fol-
gende bygger pa. Det er yderligere sidan, at det ene projekt beskaftigede sig
med rolleopfattelsen hos embedsmand i landenes centraladministration, det
andet med forholdene i de kommunale forvaltninger i en rekke lande. Der var
i begge tilfelde tale om stort anlagte kvantitative studier baseret pd interview
og spergeskemaer.

Et neglebegreb er her lydherhed (responsiveness). Politisk lydhere embeds-
mand reagerer ikke bare pd tjenstlige ordrer fra deres politisk foresatte. De
lever sig ind i politikernes intentioner og @nsker og seger gennem bistand og
radgivning at fremme de mél, som den politiske ledelse arbejder ud fra. Den
politisk lydhore embedsmand har siledes forpligtelser, der reekker ud over und-
ladelsen af handlinger, der er forkerte (Putnam, 1973: 258). Det blev fastsliet
tidligt, da den tysk-amerikanske politolog C.J. Friedrich skrev: "Den embeds-
mand, der undlader at handle, er lige sd ansvarlig som den, der foretager en
handling, som er forkert; gennemsnitsvalgeren vil helt sikkert kritisere rege-
ringen lige si skrapt for det ene som det andet” (1940: 2).

Friedrich satte med evigaktuel trefsikkerhed scenen, i hvert fald i et rege-
ringsperspektiv. Spergsmélet har for den empiriske forskning veret, i hvilket
omfang embedsmand definerer deres rolle pa en mide, som sztter dem i stand
til at leve op til den politiske lydherhedsforventning. Tre amerikanske for-
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skere (Joel Aberbach, Robert Putnam og Bert Rockman) satte sig i 1970%rne
for at kortlegge dette systematisk. I samarbejde med europaiske politologer
blev der indsamlet interview- og spergeskemadata i Frankrig, Holland, Ita-
lien, Storbritannien, Sverige og Vesttyskland samt USA. Der blev yderligere i
1980%erne og igen ved édrtusindskiftet foretaget opfolgende analyser i nogle af
landene. Vi har siledes sammenlignelige oplysninger om centraladministrative
embedsmands rolleopfattelser, som de tog sig ud i de tidlige 1970’re, og som
de udviklede sig gennem 1980’erne frem til drtusindskiftet. Tabel 1 indeholder
en sammenfatning af analyserne.

Tabel I: Centraladministrative embedsmands rolleopfattelser 1970-2000.
Udvalgte vestlige lande

Rollebilleder Logik Evidens

Rollebillede 1 Politik og administration som 1. Er der et dominerende rol-
Adskillelsen af adskilte sferer: Politikere for- lebillede? Ikke fuldstendigt,
administration mulerer politikken, embeds- men det mest fremherskende
og politik mend gennemforer den. rollebillede er den politiske

Rollebillede 2 Embedsmand bidrager til den embedsmands.

Administrativog  politiske beslutningsproces )
. Er der nationale forskelle? Ja,

politisk rationa- ~ med fakta og faglige analyser; "

litet politikerne forhandler sig til den P Oht.lSke embe.dsmand
losninger, som sikrer tilslut- afspejler i langt hojere grad rol-
ning, leopfattelsen i de nordvesteuro-

paiske centraladministrationer

Rollebillede 3 Embedsmandene indgar i tat og USA end i Sydeuropa.

Den politiske samspil med politisk ledelse og

embedsmand bistar og radgiver den lydhort 3 1.1 der vaeret en udvikling i

med det sigte at fremme den

siddende ledelses politik.
Rollebillede 4 Embedsmands- og politiker- 4. Gor det en forskel, om der

retning af hybriden? Nej.

Den admini- rollen er smeltet sammen, sa til visse poster sker politiske

strativt-politiske  aktorer i embedsmandsstil- udnavnelser? Ja, meritembeds-

hybrid linger arbejder for politisk meand, som arbejder i forvalt-
fremme af projekter, som de ninger, hvor beszttelsen af
finder rigtige, og sd aktorer i ledende embedsmandsposter er
politiske positioner engagerer politiseret, treekker sig i nogen
sig i politikkens administra- grad tilbage fra rollebillede 3.

tive gennemforelse.

Analysens krumtap er sikaldte rollebilleder (images), der fremstir som ideal-
typiske konstruktioner (Aberbach, Putnam og Rockman, 1981: 4-23). De tre
forste rollebilleder tager udgangspunkt i de klassiske teoretiske, det vare sig

378



positive eller normative, diskussioner om forholdet mellem politik og admi-
nistration, politikere og embedsmend. Det er som navnt diskussioner, som
har fundet sted siden det 19. drhundrede. Logikken bag dem er ganske for-
skellig. Pa den ene side er rollebilleder, som betoner adskillelsen af politik og
forvaltning. Rollebillede 1 betoner siledes embedsmendenes og forvaltningens
opgave som forvaltning og gennemforelse af politikernes beslutninger, typisk
truffet i lovsform. Rollebillede 2 ser embedsmandene som leveranderer af fag-
ligt-saglige opleg til politikerne. Deres rationalitet er en anden end den hand-
lingsgestaltende, forhandlende og mobiliserende politikers. Over begge roller
er der en renferdig ubesmittethed, og i rollebillede 2 ligger tilmed opfattelsen
af embedsmzndene som ikke bare saglighedens instrumentalister, men statens
lig almenvellets garanter. Rollebillede 3 viser derimod den politiske embeds-
mand, der aktivt og lydhert bistar og ridgiver politikerne uden pa nogen made
selv at trede ind i politikerrollen (Aberbach og Rockman, 1988: 3).

Der var forskel pi embedsmandenes rolleopfattelser i de deltagende lande.
Samtidig var den pé tvers af landene mest udbredte rolleopfattelse den politi-
ske embedsmand, som med rid og did arbejdede for at lette vejen for regering
og ministre. Variationen kom ind i billedet, fordi denne rolleopfattelse var me-
get fremtredende i de nordvesteuropaiske lande (Frankrig, Holland, Storbri-
tannien, Sverige og Vesttyskland), men ikke i Italien, det eneste sydeuropaiske
land i undersegelsen. Det beskriver en virkelighed, der ligger langt fra klassiske
forestillinger om enten adskillelsen af politik og administration eller de saglige,
helhedstznkende embedsmend over for de kalkulerende politikere. Det kan
have varet anderledes i fortiden, om end andre analyser som navnt er skeptiske
over for pastanden om en tilstand, hvor politik og forvaltning var uforbundne.

Den forste analysebelge byggede pa svar fra dels embedsmand, som allerede
var placeret i topstillinger, dels embedsmend, som man i de respektive forvale-
ninger tippede en karriere. I denne gruppe af embedsmand pé vej op kunne
forskerholdet identificere et fjerde rollebillede, som de debte den politisk-ad-
ministrative hybrid. Her smeltede politiker- og embedsmandsrollen sammen.
Disse forventede fremtidens mend sé ikke bare sig selv som fodselshjelpere
for politikernes projekter, men som dem, der aktivt fostrede og formede de
programmer, som skulle bare fremtidens offentlige og reformorienterede po-
litik. Observationen dannede grundlag for en hypotese, som forudsagde em-
bedsmands- og politikerrollens sammensmeltning i en fjerde og hidtil ukendt
administrativt-politisk hybrid. Det viste sig bare ikke at holde. Da forskerne
gentog dataindsamlingen var der intet spor af 70’ernes hybrid blandt topche-
ferne. Det, der derimod stod, var rollebilledet med den politiske embedsmand,
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der lpste sine opgaver i tt samspil med og for forvaltningens politiske ledelse
(Aberbach og Rockman, 1988; Governance, 2003; Peters og Pierre, 2004).

En standende diskussion har veret spergsmilet om embedsapparatets po-
litisering i en mere snaver forstand. Der er her tale om en tilretteleggelse
af udnevnelses- og forfremmelsespolitikken, hvor "politiske kriterier erstat-
ter meritkriterier for udvalgelse, fastholdelse, forfremmelse, belenning og
disciplinering af medlemmer af embedsvarket” (Peters og Pierre, 2004: 2). 1
Aberbach-projektet var problemstillingen ikke fremtredende. Men de noterer
forskellen mellem landene uden at sige noget om, hvad den matte indebzre for
embedsmandenes rolleopfattelse, og ogsd uden at sige noget om, hvorvidt ud-
viklingen treekker i retning af en storre eller mindre politisering. Kombineret
med anden empirisk litteratur kan man dog fastsla to forhold:

1. Der er ikke entydige forskelle med hensyn til den styrke, hvormed rol-
lebillederne fremstar i lande, der for som nu havde rene meritsystemer
(Holland og England), og lande, hvor der er en vis politisering af per-
sonalepolitikken (Sverige og Vesttyskland). Det gelder ogsa Frankrig,
hvor embedsvaerk og politikerklasse traditionelt er flettet tet sammen
pa en méde, der lige sa meget ligner en bureaukratisering af politikken
som en politisering af bureaukratiet.

2. Torganisationer, hvor besttelsen af ledelsesposterne i hojere grad er po-
litiseret ifolge Peters- og Pierre-definitionen, tenderer karriereembeds-
mandene at trekke sig tilbage til rollebillede 1 og 2, hvor de holder sig
fra de politiske embedsmznds meget direkte engagement i ridgivningen
af den politiske ledelse pa regeringsniveau. Det kommer for eksempel
til syne i Sverige, hvor der er forskel mellem graden af politisering i
de enkelte departementer, og hvor embedsmandene i mindre politise-
rede departementer i hojere grad ser sig selv som politiske embedsmand
i overensstemmelse med rolle billede 3 (Aberbach, 2003; Ribbhagen,
2011; Premfors og Sundstrom, 2007: 127-153; Niklasson og Christian-
sen, 2012). Det er i trdd hermed, at embedsmand i det sterke politise-
rede italienske embedsverk ifolge analyserne er fremmedgjorte i forhold
til rollen som politiske embedsmend, hvad Putnam med nogen undren
noterer sig i en tidlig analyse (Putnam, 1973: 280-281; cf. Dahlstrom,
2009; Christiansen, Niklasson og Oberg, 2016).

Den anden store komparative analyse vedrerer samspillet mellem politikere
og embedsmend i kommunerne (Mouritzen og Svara, 2002). Grundlaget er
igen sporgeskemadata, men indsamlet i 1990’erne blandt kommunaldirektorer
i 14 vestlige lande. Der er dog forskelle i udformningen af de rolleopfattelser,
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som kommunaldirektorerne blev bedt om at forholde sig til, ligesom der er
betydelige terminologiske forskelle. Endelig gor de mange lande og de ret for-
skellige indretninger af de kommunale styreformer analysen kompleks. Det
er ikke desto mindre analyser, som beveger sig inden for samme analytiske
og normative univers. Det er derfor forsvarligt at ssmmenligne. Det sker med
udgangspunkt i tabel 2.

Tabel 2: Rolleopfattelsen blandt kommunaldirektorer 1995-97. Udvalgte
vestlige lande

Rollebilleder Logik Evidens

Kommunaldi- Politik og administration 1. Er der et dominerende rollebil-
rektoren som adskilte sferer: Politikere lede? Ikke fuldstendigt, men det
politisk agent for  satter kursen, og kommu- mest fremherskende rollebillede er
borgmesteren naldirektorer bistdr pa den politiske embedsmands.

borgmesterens bestilling.

2. Er der nationale forskelle? Ja, den
politiske embedsmand afspejler
i hojere grad rolleopfattelsen
i nordvesteuropziske og visse
amerikanske kommuner end i syd-

Kommunaldirek- Kommunaldirektorerne
toren som fagligt-  bidrager aktivt til politisk
professionel agent  innovation gennem fagligt-
for borgmesteren  professionel policy-analyse,

Den politiske Politik udvikles i et taet europiske.

kommunaldi- samspil mellem borgmester

rekeor og kommunaldirektor. 3. Kan man sige noget om, hvad
Kommunaldirek- Kommunaldirektaren spil- der betinger styrken af kom-
toren som uaf- ler aktiv rolle som politisk munaldirektorernes position? Ja,
hangig politisk dagsordensatter og foran- borgmestre, som udever et staerke
aktor dringsagent. lederskab, skaber ogsa plads for

sterke kommunaldirektorer, nir
det gelder policy-innovation.

Mouritzen og Svara arbejder saledes ogsd med fire rollebilleder. De er beslegte-
de, men ikke identiske. Forskellen ligger forst og fremmest i, at Aberbach-pro-
jektet interesserede sig for samspillet mellem den centrale forvaltnings politiske
ledelse og de @verste embedsmand i almindelighed. Det var embedsmandenes
inddragelse i og deres holdning til inddragelsen i processer, hvor den politiske
ledelse var aktiv, som de kortlagde, i terminologien deres tolerance for politik
(Aberbach, Putnam og Rockman, 1981: 220-227). Mouritzen og Svara har et
managementorienteret ledelses- og policyfokus. Det er kommunaldirektorer-
nes, altsd igen de overste embedsmands opfattelse af deres egen rolle i forhold
til den politiske ledelse (borgmesteren), som de har kortlagt, men kun i relation
til udvikling af ny politik. Men de fire rollebilleder, som de identificerer, svarer
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i meget hoj grad til dem, som er sammenfattet i tabel 1. De sondrer for det
forste mellem kommunaldirektorer, som ser politik og forvaltning som adskilte
sfeerer med kommunaldirekteren i en tjenende funktion og den mere teknokra-
tiske kommunaldirektorrolle som embedsmanden, der pé fagligt-professionelle
premisser leverer fagligt beredygtige losninger til den politiske ledelse, som
derefter barer sagerne ind i den politiske proces. For det andet identificerer de
ogsi en kommunaldirektorrolle for politiske embedsmend. I lighed med deres
centraladministrative kolleger arbejder de i et tet, men rolleadskilt samspil
med borgmestrene. Den politiske embedsmand er samtidig det mest udbredte
rollebillede blandt kommunaldirektorerne. Men ogsé i den kommunale verden
er der topembedsmend med rollebilleder, der udvisker traditionelle forestil-
linger om en arbejdsdeling mellem politikere og embedsmznd. Disse embeds-
mend er dog i lighed med de politisk-administrative hybrider pa centraladmi-
nistrativt niveau undtagelser.

Kommunaldirektoranalysen har et aspekt med, som ikke indgik i den cen-
traladministrative analyse. Det er sammenh@ngen mellem den rolle, som den
politiske ledelse spiller, og den rolle, som de ledende embedsmend spiller. Det
viser sig, at kommunaldirekterer, som star over for politisk sterke borgmestre,
i praksis lener sig op ad borgmestrenes position og ad den vej placerer sig selv
i en rolle, hvor de kan fi indflydelse pd kommunernes politikudvikling. Tagt-
tagelsen understotter en generel konklusion pé tvers af de store komparative
projekter: Forvaltningens politiske ledelse og dens embedsmand udger i vest-
lige demokratier i hoj grad komplementere arbejdsfellesskaber.

Hierarkisk myndighed og organisatorisk socialisering

Béide de centraladministrative og de kommunale analyser koncentrerer sig om
samspillet mellem forvaltningens politiske ledelse og dens ledende embeds-
mand. Det samme gelder de mange andre undersogelser, som er gennemfort
fra 1970%erne og fremad, men som fortrinsvis beskaftiger sig med forholdene
i enkeltlande. Deres konklusioner passer dog ind i det menster, der er tegnet
ovenfor (jf. oversigten i Christensen, 2012b: 141-146). Forvaltningen bestir
imidlertid af store organisationer, der nasten undtagelsesfrit er organiseret som
hierarkier med over- og underordnede og dertil horende tjenstlige myndig-
heds- og kontrolsystemer — og en politisk ledelse i toppen. Samtidig er det
direkte samspil mellem politisk ledelse og embedsmand koncentreret i toppen
af det administrative hierarki. Men forvaltningens administrative ledelse lgser
i praksis deres opgaver med bistand fra og i tet samspil med underordnede
chefer og sagsbehandlere. Det gaelder ogsé varetagelsen af politiske bistands- og
radgivningsopgaver i forhold til borgmestre og ministre.
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Ud fra en formel betragtning er det nzrliggende at se samspillet som be-
stemt af det hierarkiske over- og underordnelsesforhold. Cheferne stiller op-
gaver, rekvirerer notater og indstillinger samt bidrag til beslutninger, der i
sidste instans bliver til i et tet samspil mellem de chefer, som stir for den
direkte politikerbetjening, og den politiske ledelse. Denne formelle betragt-
ningsmdide legger op til en sondring mellem politik og administration, som
er lige si skarpskaren som den klassiske tvedeling af politik og forvaltning
som adskilte sfeerer. Snittet er blot lagt et eller flere niveauer under de politiske
embedsmand, som ovenfor blev beskrevet som den hyppigst foreckommende
embedsmandstype i vestlige demokratier. Er dette udgangspunktet, skal man
altsd forvente sagsbehandlere og chefer pad mellemniveauet, som handler efter
direktiver, der udtemmende definerer de politiske premisser, som forvaltnin-
gen arbejder ud fra i en given kontekst. Man skal ydermere forvente en hierar-
kiseret sagsgang, hvor foresatte retter og filer indstillinger til, som de modtager
fra deres underordnede enheder og medarbejdere, saledes at de kommer til at
flugte med gjeblikkets politiske linje. Det er en tung proces, men sindbilledet
pa det klassiske offentlige bureaukrati. Spergsmalet er, om det er sidan, at of-
fentlige forvaltningsorganisationer arbejder.

En analyse af norsk centraladministration satter os i stand til at sige noget
velbegrundet om det. Den bygger i lighed med de andre undersogelser, som er
gennemgiet her, pd en omfattende sporgeskemaundersogelse, der i dette til-
felde blev gennemfort i 1970%erne, men som delvis er fulgt op siden, uden
at det rokker ved konklusionerne (Lagreid og Olsen, 1978). Undersogelsen
havde blandt andet til formal at kortlegge, hvad der betinger embedsmande-
nes adferd. Til det formal arbejdede forfatterne med hypoteser om, at det var
embedsmandenes sociale baggrund, deres forudgiende uddannelse eller alter-
nativt den tjenstlige udevelse og endelig den kontrol, som formelt er knyttet til
ministeriernes hierarkiske organisering.

Det var dog kun i mindre omfang forhold som disse, der spillede ind, nir
embedsmandene stod over for en stillet opgave. Der var langt snarere tale om
embedsmandenes indlevelse eller socialisering i ikke bare bestemte roller, men
ogsd i orienteringsmenstre, som satte dem i stand til at forudskikke de forvent-
ninger, der mgdte dem i givne sammenhznge. Det var klart en socialisering og
forventningsafstemning, som fandt sted inden for hierarkiet; men den var ikke
i nogen udpraget grad baseret pé tjenstlige ordrer og efterfolgende kontrol og
korrektion oppefra og ned. Det beted ogsa, at de konflikter, som man kunne
forestille sig mellem en politisk agerende ledelse og medarbejdere, som var
placeret pd afstand af den politiske ledelse, ikke var fremtredende. Embeds-
mandene arbejdede altsa inden for en organisationskultur, som tunede dem il
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politisk lydherhed. I det omfang sadanne konflikter forekom, blev de slet ikke
lost ved indgreb oppefra, men snarere ved, at embedsmznd, som distancerede
sig fra de forventninger, der var lagt ned over embedsverket, trak sig fra den
igangvarende karriere og segte ansttelse andetsteds; det kunne vere i et andet
ministerium eller i en anden myndighed (Lagreid og Olsen, 1978: 106-130).
Sé den samlede konklusion er, at “variationerne i embedsmandenes tan-
kemgnstre forst og fremmest ma forstds ud fra deres bureaukratiske biografi,
placering i forvaltningsstrukturen og deres kontaktflader til omgivelserne”
Legreid og Olsen, 1978: 181). Det er en konklusion mentet pa norsk central-
administration. Den er i lighed med de menstre, der gelder i andre landes
centrale og kommunale forvaltninger, praeget af et ubesvaret samspil mellem
politisk ledelse og embedsmand, hvor kontakten til politikerne gir gennem de
ledende embedsmand. Trods toptyngden udger det formelle hierarki dog forst

og fremmest rammen for en socialisering, der legger mere vagt pd indlevet

lydherhed end tjenstlig lydighed.

Danske embedsmand i det moderne folkestyre

Der er, cf. Kolltveit (2016), klare lighedstrek mellem norsk og dansk forvalt-
ningstradition. De er historisk nedarvede, og savel embedsvarkets indretning
som den administrative organisering ligger tet op ad hinanden. Den grund-
leggende forskel er, at Norge har politiske udnavnelser til en rekke stillinger,
hvor Danmark har et rent meritbureaukrati. P4 dette ene punkt minder Norge
mere om Sverige, men sporgsmalet forbliver, jf. nedenfor, hvor stor betydnin-
gen af denne forskel mellem de tre lande egentlig er (cf. Sundstrém og Lemne,
2016; Kolltveit, 2016).

De konklusioner, som den internationale forskning leder frem til, gelder
ogsd Danmark. Samspillet mellem danske politikere og danske embedsmand
fremstar ogsa som relativt gnidningsfrit med embedsmend, som engagerer sig
i en teet politisk bistand og radgivning og regeringer og ministre, borgmestre
og kommunale rdd, som accepterer og verdsetter denne indsats. Det afspejler
en rekke undersogelser og rapporter, og det har i modsatning til andre lande
ogsd varet genstand for udredning i officielt udvalgsregi. Triden fra disse un-
dersogelser bliver taget op i andre artikler i dette nummer.

Det sarlige ved den intense danske interesse for samspilsproblematikken er,
at den i modsetning til de internationale undersogelser mere eksplicit har be-
skeftiget sig med forholdet mellem det lydherskrav, som den politiske embeds-
mand i Aberbach-projektets forstand lever op til, og sa de band, der er lagt pa
den politiske og forvaltningsmassige magt- og myndighedsudevelse i en rets-
stat. Det er ikke sidan, at problemstillingen er fraverende i den internationale
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litteratur. Den er snarere underforstiet som en begraensning, der selvfolgelig
gelder, og som selvfolgelig nyder respekt. Det er derfor kun i amerikansk poli-
tologisk og normativ litteratur, at problemstillingen kommer op til overfladen.
Baggrunden er udviklingen siden det 19. drhundrede og den konstante diskus-
sion om styrker og svagheder ved henholdsvis meritbureaukratiet og et system,
hvor udvalgelseskriterierne er politiske. Det har fort til indforelsen af frugtbare
specifikationer af, hvad der ligger i lydhorhedsbegrebet, og hvilke greenser der
de jure og de facto, normativt og positivt gelder og mé gzlde for embedsman-
denes lydherhed i et velfungerende folkestyre.

Diskussionen blev abnet af Herbert A. Kaufman (1956) for drtier siden. Han
introducerede begrebet neutral kompetence som betegnelsen for en af flere kon-
kurrerende verdier for forvaltningen. Neutral kompetence blev defineret som
en kernevardi, hvor vegten 14 pi “regeringsapparatets faglige kapacitet, som
satte det i stand at arbejde ud fra udtrykkelige, objektive standarder frem for
at orientere sig mod personlige eller partipolitiske eller helt andre bindinger og
loyaliteter” (Kaufman, 1956: 1060). I Kaufmans analyse stod denne normative
fordring over for konkurrerende verdier som politisk representativitet, hen-
holdsvis embedsvarkets underordnelse i forhold til en steerkt politisk ledelse af
forvaltningsapparatet gennem prasidentembedet. Diskussionen er holdt i live
den dag i dag. Den er nu sublimeret i sondringen mellem neutral kompetence
som defineret ovenfor og responsiv kompetence, som setter kravet om em-
bedsvarkets politiske lydherhed over kravet om neutral og faglig kompetence
(Jones og Williams, 2008). I denne modstilling synes de retlige restriktioner pa
forvaltningens myndighedsudevelse begraenset, fordi de amerikanske domstole
angiveligt ”i stigende grad har haft tendens til at acceptere myndighedernes
sagsfremstillinger og saledes begrenset deres kontrol til kompetence- og proce-
duresporgsmal” (Kaufman, 1956: 1063).

Disse begrebsmassige sondringer er klart blevet til i en anden kontekst end
den dansk-vesteuropziske. Men den tager fat i den samme problemstilling,
som gennem artier har udgjort kernen i danske analyser og overvejelser: Hvor-
dan handterer gode og ansvarlige embedsmand politikernes legitime krav om
politisk lydherhed i bistand og radgivning, politikudvikling og politikgennem-
forelse over for lige si legitime krav om, at politikere og embedsmznd holder
sig pd lovens grund, forbereder og beslutter sig pa et lodigt fagligt grundlag
og prasenterer deres premisser pa et sandferdigt grundlag, hvad enten det
handler om at promovere egen politik eller at svare pé kritiske sporgsmal? Er
der normer herfor, og er det normer, der nyder respekt?
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God regerings- og forvaltningsferelse

I den intense amerikanske debat om forholdet mellem neutral og responsiv

kompetence ligger en implicit pastand om, at den forste mere effektivt fremmer

god regerings- og forvaltningsferelse. Det er i hgj grad en normativ diskussion,
men det er ogsi en problemstilling, som lader sig belyse empirisk. Den bliver
her delt op i to delsporgsmal:

* Hvordan klarer de vesteuropaiske lande, som har embedsvark, hvis ledende
embedsmand optrader som politiske i den forstand, det er omtalt ovenfor,
sig i forhold til andre lande, nar det gelder regerings- og forvaltningsferel-
sens kvalitet?

* I hvilket omfang betyder balancen mellem merit- og politiske udnazvnelser
noget for regerings- og forvaltningsferelsens kvalitet?

* Siden 1990’erne har der inden for den politologiske og skonomiske forsk-
ning varet en sterk interesse for det, man benzvner god regerings- og for-
valtningsforelse (good governance). Verdensbanken definerer regerings-og
forvaltningsferelse (governance) som ”de traditioner og institutioner, hvori-
gennem et land udever myndighed. Det omfatter (a) den proces, gennem
hvilken regeringerne valges, overviges og udskiftes; (b) regeringers kapaci-
tet til effektivt at formulere ansvarlig (sound) politik; og (c) borgernes savel
som statens respekt for de institutioner, som regulerer gkonomiske og so-
ciale samspil mellem dem” (Kaufmann, Kraay og Mastruzzi, 2009). Defini-
tionen udger afsettet for konstruktionen af indeks, der maler kvaliteten af
regerings- og forvaltningsforelsen. Kvalitetsbegrebet har flere dimensioner,
men tre indeks har sarlig relevans her (jf. Bo Smith-udvalget, 2015: 192):

* Regeringseffektivitet, som dakker forhold som embedsvarkets kvalitet og
uafhengighed over for politisk pression, kvaliteten af politikformulering
og politikgennemforelse og trovardigheden af regeringens bindinger i sa
henseende.

* Lovmessig forvaltning, som dakker borgeres og virksomheders tiltro til
og indordning under samfundets love og iser respekten for indgiede kon-
trakter og ejendomsrettigheder samt politiets og domstolenes kvalitet.

* Korruptionskontrol, som dzkker, i hvilket omfang offentlig myndighed
udeves for privat vindings skyld, og i hvilket omfang offentlige myndig-
heder opererer som instrumenter for eliter og private interesser.

Bestrebelserne pa at udvikle systematiske mal for regerings- og forvaltnings-
forelsens kvalitet skal ses i et udviklingsperspektiv. Sporgsmaélet har veret, om
man kan sige noget om sammenhangen mellem de institutionelle karakteristi-
ka, som fremmer henholdsvis okonomisk og social udvikling og regerings- og
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forvaltningsforelse af hgj kvalitet (Fukuyama, 2014). Det er en omfattende og
kompliceret problemstilling, hvortil der ogsa knytter sig en rekke metodiske
problemer (Christensen, 2012a, 2015). Her belyser vi i tabel 3 udelukkende,
hvordan de vesteuropaziske demokratiers regerings- og forvaltningssystemer
klarer sig sammenlignet med andre lande i verden. Tabellen tjener forst og
fremmest til at perspektivere diskussionen om konsekvenserne af de variationer
i politisk-administrativt samspil og rekrutteringsformer, som man finder i de
vesteuropziske lande. For dyberegiaende behandlinger henvises til den littera-
tur, der er refereret i dette afsnit.

Tabel 3: Regerings- og forvaltningsforelsens kvalitet i udvalgte vesteuropaiske
lande med et taet samspil mellem forvaltningens politiske ledelse og embeds-
verket. 2014. Percentiler

Regerings- Lovmassig Korruptions-

effektivitet forvaltning kontrol
Danmark 96,2 99,5 99,5
Frankrig 88,9 88,5 88,0
Holland 97,6 97,1 95,7
Norge 96,6 99,0 99,0
Storbritannien 92,8 94,2 92,8
Sverige 95,7 97,6 97,6
Tyskland 94,7 93,3 94,7

Note: Percentilerne angiver, hvor stor en procentdel af de i alt 215 lande der rangerer under
de lande, hvis scorer er anfort i tabellen.
Kilde: http://info.worldbank.org/governance/wgi/index.aspx#home (8. januar, 2016).

Et fellestrek ved de vesteuropziske demokratier, hvis embedsvark har veret
genstand for analyse i de store komparative projekter, er, at deres embedsmand,
og i serlig grad dem pa de overste poster, arbejder i et serdeles taet samspil med
forvaltningernes politiske ledelse. De blev derfor benzvnt politiske embeds-
meand, uanset om de var rekrutteret pa merit- eller partipolitisk basis. Tabellen
viser landenes rangering i forhold til de i alt 215 lande, der indgar i opgerelsen,
idet indeksveardierne er percentiler, der angiver, hvor stor en procentdel af de
resterende lande, der har en lavere score end dem.

Landene har alle scorer, der placerer dem lige under (Frankrig) eller over
90 procent-percentilen. De ligger altsi meget hejt sammenlignet med ikke
bare demokratisk og gkonomisk mindre udviklede lande, men ogsi med an-
dre lande inden for OECD-omridet. Som tabellen ogsd viser, er der forskelle
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i landenes score, men disse forskelle er generelt ikke af en storrelse, der gor
dem statistisk signifikante (Christensen, 2015). Der er altsd en rimelig klar
indikation for, at der ikke nedvendigvis er et bytteforhold mellem indretning
af embedsverket, der fremmer embedsmandenes politiske lydherhed, og de
institutionelle karakteristika, som tilsigter at sikre dyder som lovmassighed og
faglig integritet. Det er eksistensen af et sidant bytteforhold, som ligger bag
den amerikanske sondring mellem neutral kompetence og lydher kompetence,
og som ogsd har stiet centralt i danske overvejelser (Betenkning 1443, 2004;
Koch og Knudsen, 2014; Tynell, 2014).

De vesteuropaiske lande har altovervejende embedsvark, som er meritbu-
reaukratier. Der er dog forskel p4, i hvilket omfang de kombinerer merit med
politiske udnavnelser. Danmark, England og Holland har rene meritsystemer,
Frankrig, Norge, Sverige og Tyskland kombinerer merit med en vis, men be-
grenset politisering ifolge Peters-Pierre-definitionen. Som tabel 3 viser, er der
ikke umiddelbart noget, der indikerer, at denne forskel er ledsaget af en for-
skel i regerings- og forvaltningsferelsens kvalitet. De nordvesteuropziske lande
placerer sig trods indbyrdes forskelle som lande, hvor politisk lydherhed og
administrativ dydighed lever side om side pa en made, der over tid har givet
dem hgje placeringer sammenlignet med andre lande, nir det gelder rege-
rings- og forvaltningsferelsens kvalitet. Dydens sti er altsa ikke sa smal, at den
udelukker forskelle i indretningen af embedsverket og dets samspil med den
politiske ledelse. Det er ingenlunde ensbetydende med, at det er ligegyldigt,
om forvaltningen er bemandet efter meritprincippet eller ¢j. Der er en omfat-
tende litteratur, der empirisk viser, at meritbureaukratier sammenlignet med
forvaltninger, hvis embedsmand i hej grad er udvalgt efter politiske kriterier i
overensstemmelse med Peters-Pierre-definitionen, alt i alt er overlegne (Chri-
stensen, 2012a). Centralt i denne forskning er imidlertid politiseringens om-
fang og et fokus pa politikkens gennemforelse og administrative performance
snarere end tilretteleeggelsen af politikerrddgivningen.

Konklusion

Der er solidt empirisk belag for, at embedsmand i en rekke vestlige demokra-
tier er politiske embedsmeand. Det gelder, hvad der kan overraske, hvad enten
de skylder deres karriere meritudnevnelser eller politiske udnavnelser, hvor
kriteriet har varet partipolitisk og ikke rent faglige kvalifikationer. I denne
konstatering ligger, at embedsmandene pa i hvert fald de overste niveauer i
hierarkiet arbejder i et tet samspil med den politiske ledelse. De stir den bi
med rad og bistand, hvad enten formailet er fagligt at sette kod pd politiske
projekter eller at stotte den samme politiske ledelse i overvejelser af politisk-
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taktisk art. Der synes i sd henseende ikke at vere afgorende forskelle mellem
den ministerielle og den kommunale forvaltning,.

Det hindrer ikke, at der er forskelle mellem landene inden for denne nord-
vesteuropziske krads af lande. Nogle af har rene meritsystemer, som det er
tilfeldet med Danmark, Holland og Storbritannien, andre har et vist indslag
af politiske udnavnelser i den ovennavnte forstand.

En ting er imidlertid denne generelle karakteristik af samspillet mellem po-
litikere og embedsmand i denne kreds af lande. En anden ting er, hvordan den
bliver udmentet i daglig praksis i landenes forvaltninger. Det er emnet i de
folgende fem artikler. De tager alle deres udgangspunkt i Bo Smith-udvalgets
rapport (2015). Det sker ud fra en retsvidenskabelig og en politologisk synsvin-
kel i de tre forste artikler, som omhandler danske forhold. I de to sidste bliver
problemstillingen perspektiveret af artikler, som sammenligner forholdene i

Norge og Sverige med danske forhold.

Litteratur

Aberbach, Joel D. (2003). Introduction: Administration in an era of change. Gover-
nance 16 (3): 315-319.

Aberbach, Joel D., Robert D. Putnam og Bert A. Rockman (1981). Bureaucrats and
Politicians in Western Democracies. Cambridge: Harvard University Press.

Aberbach, Joel D. og Bert A. Rockman (1988). Image IV revisited: Executive and
political roles. Governance 1 (1): 1-25.

Betenkning 1443 (2004). Embedsmands radgivning og bistand. Betenkning fra udvalget
om embedsmands ridgivning og bistand til regeringen og dens ministre. Kobenhavn:
Schultz Information.

BDO Kromann Reumert (2015). Undersogelse af hendelsesforlober vedrorende service-
tilpasninger for forebyggende foranstaltninger for born og unge i Odense Kommune.
https://www.kromannreumert.com/Nyheder/2015/09/Ekstern-undersogelse-af-
forholdene-i-Odense-Kommune (15. januar, 2016)

Bo Smith-udvalget (2015). Embedsmanden i det moderne folkestyre. Kebenhavn: Jurist-
og @konomforbundets Forlag.

Bogelund, Eva (2014). Alle embedsmand skal tale om fejl. Interview med departe-
mentschef Christian Kettel Thomsen. D/OF-Bladet, 25. marts.

Christensen, Jorgen Gronnegérd (1980). Centraladministrationen: organisation og poli-
tisk placering. Kebenhavn: Samfundsvidenskabeligt Forlag,

Christensen, Jorgen Gronnegard (2012a). Bureaucracy, development, and democracy,
pp. 77-86 i Jens Blom-Hansen, Christoffer Green-Pedersen og Svend-Erik Skaaning
(red.), Democracy, Elections and Political Parties. Aarhus: Politica.

389


https://www.kromannreumert.com/Nyheder/2015/09/Ekstern-undersogelse-af-forholdene-i-Odense-Kommune
https://www.kromannreumert.com/Nyheder/2015/09/Ekstern-undersogelse-af-forholdene-i-Odense-Kommune

Christensen, Jorgen Grennegird (2012b). Weber’s modern form: the persistence of
merit bureaucracy in Danish central government, pp. 125-149 i Dieter Schimanke,
Syvia Veit og Hans Peter Bull (red.), Biirokratie im Irrgarten der Politik. Baden-
Baden: Nomos.

Christensen, Jorgen Grennegérd (2015). Noget bedre end sit rygte — Dansk forvale
ning i europzisk perspektiv, pp. 253-270 i Trine Baumbach, Peter Blume og Mi-
chael Gétze (red.), Rer pa flere felter. Forvaltning Governance Retssikkerhed. Koben-
havn: Jurist- og @konomforbundets Forlag.

Christiansen, Peter Munk, Birgitta Niklasson og Patrik Oberg (2016). Does politics
crowd out professional competence? The organisation of ministerial advice in Den-
mark and Sweden. West European Politics (early access).

Dahlstrom, Carl (2009). Political appointments in 18 democracies. QOG Working
Paper Series 2009:18. Goteborg: Statsvetenskapliga Inst., Goteborgs Universitet.
Dahler, Marian (2005). Die politische Steuerung der Verwaltung. Baden-Baden: Nomos.
Friedrich, Carl J. (1940). Public policy and the nature of administrative responsibility,
pp. 3-24 i C.J. Friedrich og Edward S. Mason (red.), Public Policy. Cambridge:

Harvard University Press.

Governance (2003). Special Issue. Bureaucrats in Turbulent Times. Governance 16 (3):
315-468.

Fukuyama, Francis (2014). Political Order and Political Decay. London: Profile Books.

Jones, Bryan D. og Walter Williams (2008). 7he Politics of Bad Ideas. New York: Pe-
arson Longman.

Justitsministeriet (2014). Beretning og indstilling i anledning af tjenstlig undersogelse mod
departementschef Anne Katrine Axelsson og afdelingschef Jens-Christian Biilow. Afgivet
den 2. maj 2014. htep://justitsministeriet.dk/sites/default/files/media/Pressemedde-
lelser/pdf/2014/Beretning.pdf (15. januar, 2016)

Kaufman, Herbert A. (1956). Emerging conflicts in the doctrines of public admini-
stration. American Political Science Review 50 (4): 1057-1073.

Kaufman, Herbert A. (2011). Major players: bureaucracies in American government.
Public Administration Review 61 (1): 18-42.

Kaufmann, Daniel, Aart Kraay og Massimo Mastruzzi (2009). The world-wide gover-
nance indicators. Methodology and analytical issues. Policy Research Working Paper
5430. Washington DC: The World Bank.

Koch, Pernille Boye og Tim Knudsen (2014). Ansvaret der forsvandt — om magten,
ministrene og embedsverket. Kobenhavn: Samfundslitteratur.

Kolleveit, Kristoffer (2016). Spenninger i det politisk-administrative systemet: erfarin-
ger fra Norge. Politica 48 (4): 481-496.

Legreid, Per og Johan P. Olsen (1978). Byrdkrati og beslutninger. Oslo: Universitets-
forlaget.

390


http://justitsministeriet.dk/sites/default/files/media/Pressemeddelelser/pdf/2014/Beretning.pdf
http://justitsministeriet.dk/sites/default/files/media/Pressemeddelelser/pdf/2014/Beretning.pdf

Mayntz, Renate og Fritz W. Scharpf (1975). Policy-Making in the German Federal Bu-
reaucracy. Amsterdam: Elsevier.

Moderniseringsstyrelsen (2015). Kodex VII. Syv centrale pligter for embedsmend i
centraladministrationen. http://www.modst.dk/-/media/kodex/KODEX%20VII
(15. januar, 2016).

Mouritzen, Poul Erik og James H. Svara (2002). Leadership at the Apex. Pitesburgh:
University of Pittsburgh Press.

Niklasson, Birgitta og Peter Munk Christiansen (2012). Ministerbetjening i Sverige.
Administrativ Debat 1: 25-29.

Peters, B. Guy og Jon Pierre (2004). Politicization of the civil service, pp. 1-13 i B. Guy
Peters og Jon Pierre (red.), Politicization of the Civil Service in Comparative Perspec-
tive. London: Routledge.

Premfors, Rune og Géran Sundstrom (2007). Regeringskansliet. Stockholm: Liber.

Putnam, Robert D. (1973). The political atticudes of senior civil servants in Western
Europe: a preliminary report. British Journal of Political Science 3 (3): 257-290.

Ribbhagen, Christina (2011) What makes a technocrat? Explaining variation in tech-
nocratic thing among elite bureaucrats. Public Policy and Administration 26 (1):
21-44.,

Rhodes, R.AW. (2011). Everyday Life in British Government. Oxford: Oxford Univer-
sity Press.

Rouban, Luc (1998). La fin des technocrates? Paris: Presse de Sciences Po.

Skattesagskommissionen (2014). Beretning afgivet af Skattesagskommissionen. Koben-
havn: Rosendahls-Schultz Distribution.

Statslosekommissionen (2015). Beretning afgiver af Starslosekommissionen. Kebenhavn:
Rosendahls-Schultz Distribution.

Suleiman, Ezra N. (1974). Politics, Power, and Bureaucracy in France. Princeton: Prin-
ceton University Press.

Sundstrém, Goéran og Marja Lemne (2016). Bo Smith-utredningen betraktad fran
anda sidan bron. Politica 48 (4): 455-480.

Svara, James H. (2001). The myth of the dichotomy: complementarity of politics and
administration in the past and future of public administration. Public Administra-
tion Review 61 (2): 176-183.

Tynell, Jesper (2014). Morkelygten. Embedsmand forteller om politisk tilskering af tal,
Jjura og fakta. Kebenhavn: Samfundslitteratur.

Vinde, Pierre og Gunnar Petri (1975). Hur Sverige Styres. Stockholm: Prisma.

Weber, Max (1918). Parlament und Regierung in neugeordneten Deutschland, pp.
306-443 i Max Weber, Gesammelte Politische Schriften. Tibingen: J.C.B. Mohr (3.
udgave 1971).

391


http://www.modst.dk/~/media/kodex/KODEX%20VII

politica, 48. Arg, nr. 4 2016, 392-407
Niels Fenger og Mette Kryger Gram
Myter og realiteter omkring embeds-
mands lydighedspligt og sondringen
mellem ulovlige og klart ulovlige
dispositioner

I de senere drs debat om embedsmands ridgivning og bistand er det blevet gjort
geldende, at kravet om, at embedsmand skal holde sig inden for lovens rammer,
reelt er hulg, idet gaeldende ret giver regeringen mulighed for at slippe afsted med
nesten hvad som helst, sd lenge man ikke handler klart ulovligt. Denne artikel
soger at forklare, hvorfor dansk ret sondrer mellem ulovlige og klart ulovlige or-
drer, og hvornar denne sondring overhovedet er relevant. Som det vil fremga, er
det forfatternes opfattelse, at dette klarhedskriterium ikke underminerer princip-
pet om en lovmeassig forvaltning, der har pligt til at tale sandt og handle i overens-
stemmelse med geldende ret.

For et retssamfund er det helt centralt, at ansatte i den offentlige forvaltning
har pligt til at tale sandt og til at handle pa grundlag af geldende ret. Det er
endvidere vigtigt, at Folketinget, pressen og offentligheden i gvrigt kan have
tillid i, at regeringen og embedsverket handler lovligt, sagligt, fagligt forsvar-
lig og sandferdigt.

Der har lgbende varet diskussion om, hvorvidt ministre og embedsverk
altid holder sig inden for de rammer, som sazttes af pligterne om lovmaessig
forvaltning, sandhedspligten og kravet om, at beslutninger skal traffes pa et
fagligt forsvarligt grundlag. I de senere drs debat om embedsmands ridgivning
og bistand har debatten imidlertid taget en ny drejning, idet den ikke kun er
giet pd, om reglerne overholdes, men ogsa pa selve reglernes indhold. Det er
nemlig blevet gjort gzldende, at kravet om, at embedsmand skal holde sig
inden for lovens rammer reelt er hult, idet geeldende ret giver regeringen mulig-
hed for at slippe afsted med nzsten hvad som helst, sa lenge man ikke handler
klart ulovligt. Opfattelsen synes at henge sammen med grundsetningen om,
at embedsmand hverken skal eller ma udfere tjenestebefalinger, der er klart
ulovlige, idet man slutter modsatningsvist fra denne grundsztning og antager,
at minister og embedsmand da kan handle ulovligt, s& lenge ulovligheden
ikke er abenbar. Det antages tilsyneladende, at embedsmandenes lydigheds-
pligt over for deres minister indebarer, at det er en lovlig og naturlig del af
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embedsmandenes opgaver at argumentere for lgsninger, der er ulovlige (men
dog ikke klart ulovlige), og at misinformere Folketinget og offentligheden, sa
lenge de oplysninger, der videregives, ikke er positivt urigtige.

Eksempelvis har journalist Jesper Tynell i den prisvindende bog Morkelygten
fra 2014 gjort gzldende, at der hersker "noget ner lovlese tilstande, néar det
gelder de nuverende rammer — eller manglende rammer — for embedsmends
ansvar og pligter” (Tynell, 2014: 17). Ifelge Tynell medforer embedsmandenes
lydighedspligt, "at hverken pligten til at handle lovligt, sandhedspligten eller
kravet om at holde sig inden for almindelig faglighed har sarlig styrke” (Ty-
nell, 2014: 337). Det gelder blandt andet i forhold til embedsmands sandheds-
pligt, hvor gzldende ret angiveligt drager en hérfin "grense mellem at lyve og
at bedrage” (Tynell, 2014: 40). Regeringen skulle siledes inden for rammerne
af sandhedspligten og kravet om respekt for almindelig faglighed kunne mis-
informere og vildlede oppositionspolitikere og medier ved blot at fremlaegge
steerkt politisk tilskarede faglige notater, der med kirurgisk pracision undgar
udsagn, der isoleret set er decideret usande” (Tynell, 2014: 45). I kelvandet pa
Eva Kjer Hansens afgang som miljo- og fedevareminister har analysechef i
Cevea Frank Skov i en kronik i /nformation den 1. marts 2016 fremfort besleg-
tede synspunkter og blandt andet gjort geldende, at det er "business as usual”,
at ministre med villig hjelp fra embedsapparatet manipulerer og tilskarer tal,
fakta og jura, hvis det er nedvendigt for at fa politiske forslag til at glide lettere
igennem i Folketinget.

Tynells bog kom pé et tidspunkt, hvor den sammen med blandt andet in-
troduktionen af det sikaldte nedlognsbegreb i den tjenstlige undersogelse mod
to chefer i Justitsministeriet for afgivelse af ukorrekte oplysninger til Folke-
tinget i den sikaldte Christiania-sag fremkaldte starke politiske reaktioner.
Séiledes argumenterede flere politikere i kolvandet pi bogen for en @ndring af
retsforholdet mellem ministre og embedsmand, ligesom Folketingets Udvalg
for Forretningsordenen i en beretning af 26. februar 2015 indskerpede blandt
andet sandhedspligten.

Fastleggelsen af, hvilke normer der mere precist gelder for ministre og de-
res embedsmend, har af flere grunde stor praktisk betydning. Dels er kendskab
til normerne afggrende for politikere og embedsmend, nir de agerer i span-
dingsfeltet mellem politik og administration. Dels forudsatter en nuanceret
retspolitisk diskussion, at diskussionen udeves pa baggrund af en viden om,
hvad der i dag er geldende ret. Bide Bo Smith-udvalgets undersogelser af em-
bedsmandenes kendskab til retsgrundlaget for deres dispositioner og debat-
ten i kelvandet pa Tynells og Bo Smith-udvalgets beger kan rejse tvivl om,
hvorvidt disse forudsztninger altid er opfyldte. Med denne artikel vil vi pd
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den ovennavnte baggrund sege at forklare, hvorfor dansk ret sondrer mellem
ulovlige og klart ulovlige ordrer, og hvornar denne sondring overhovedet er
relevant. Som det vil fremgd, er det vores opfattelse, at dette klarhedskriterium
ikke som havdet underminerer princippet om en lovmessig forvaltning, der
har pligt til at tale sandt og handle i overensstemmelse med geldende ret.

Klarhedskriteriets indhold og rekkevidde

Sondringen mellem ulovlige og klart ulovlige ordrer er udviklet i den juridi-
ske litteratur og siden godkendt i praksis og sagkyndige betenkninger til at
opstille regler for den sarlige situation, at en embedsmand modtager en ordre,
som enten med sikkerhed ikke er lovlig, eller hvis lovlighed der dog kan rejses
begrundet tvivl om. Professor Bent Christensen har opsummeret problemstil-
lingen og dens retlige losning siledes:

Det traditionelle svar, som angir ulovlige tjenestebefalinger i almindelighed
og ikke alene ministres ulovlige tjenestebefalinger til centraladministrationens
embedsmand, er formuleret siledes af Poul Andersen: Hvis ulovligheden er
klar, skal ordremodtageren ikke adlyde. Hvis ulovligheden ikke er klar, skal
han protestere. Men hvis tjenestebefalingen fastholdes, skal han adlyde. Dette
svar soger at lose en regelkonflikt mellem to strafferetlige regler. I strafretten
gelder den regel, at ordrer ikke diskulperer. Der ifaldes straf for en forbrydelse,
selv om den er udfoert efter ordre. For den, der handler i offentligt hverv, kan
det medfere sanktioner, at han ikke efterkommer en tjenestebefaling, straf-
felovens § 156 og tjenestemandslovens § 10. Men man kan naturligvis ikke
leve med en retstilstand, hvorefter ordremodtageren rammes af en sanktion,
hvad enten han adlyder eller ikke. Dette dilemma lgser Poul Andersens svar,
om end ved at bruge et sé tilpas uprecist begreb som “klarhed” (Christensen,
1992: 398).!

Klarhedskriteriet varetager saledes blandt andet folgende to overordnede hen-
syn: For det forste, at det i tvivlstilfzelde er den overordnede, der skal afgore,
hvad der er lovligt, og for det andet, at den underordnede embedsmand ikke
skal lgbe risikoen for at skenne galt med hensyn til, om en ordre er lovlig.
Sporgsmalet om, i hvilket omfang embedsmand har ret og pligt til at "sige
fra” over for ulovlige ordrer, kan anskues som et sporgsmail om afvejningen
af hensynet til forvaltningens effektivitet eller ledelsens bestemmelsesret over
for kravet om lovmessig forvaltning (Betzenkning 1553/2014: 148; Statslese-
kommissionen, 2015: 187). Klarhedskriteriet ses ofte som en prioritering af de
forstnevnte hensyn. En sidan antagelse vil dog vare en smule forenklet, idet
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ledelsesretten i et ministerium jo tilkommer ministeren, hvorfor princippet
ogsa reflekterer, at vi lever i et demokrati, hvor det er politikerne og ikke em-
bedsmand der bestemmer.? Endvidere kan det i relation til ordrer udstukket af
overordnede embedsmand faktisk hevdes, at kriteriet i en raekke tilfelde frem-
mer hensynet til lovmassig forvaltning, idet man alt andet lige mé ga ud fra, at
den overordnede typisk har en storre viden og et bedre erfaringsgrundlag end
den underordnede. Det vil ikke vere befordrende for retsstaten, om det var op
til den enkelte — maske unge og uerfarne — embedsmands subjektive overbevis-
ning at treffe den endelige afgorelse af, hvad ministeriet vurderer som lovligt.’

Hvad klarhedskriteriet ikke handler om

Det er en vigtig, men dbenbart ofte overset pointe, at klarhedskriteriet alene
har betydning for den ovennavnte ordresituation. Si lenge der ikke er givet
en ulovlig ordre, skal embedsmand fuldt ud handle i overensstemmelse med
geldende ret. Eller som udtrykt i Bo Smith-udvalgets rapport: Udvalget har ...
i tilknytning til den ovennavnte offentlige debat fundet grund til at fremhave,
at spergsmalet om, hvorvidt en given handling er ulovlig eller klart ulovlig,
alene har betydning for, hvordan en embedsmand skal agere, nar vedkom-
mende modtager en ordre fra sin chef” (Bo Smith-udvalget, 2015: 156). I det
felgende vil vi pa den baggrund gennemga, hvornar klarhedskriteriet overhove-
det kommer til anvendelse — og navnlig hvornar dette ikke er tilfzldet. Som det
vil fremga, er anvendelsesomradet for klarhedskriteriet mere snavert end, man
undertiden synes at forudsatte i den offentlige debat, idet klarhedskriteriet

* kun vedrerer spergsmalet om embedsmandens individuelle ansvar,

* alene er relevant i forhold til embedsmandens ansettelsesretlige og straf-
feretlige ansvar for ulovlige dispositioner, der foretages pd baggrund af
en ordre om at handle i strid med normerne for korrekt embedsmands-
adferd,

* kun kommer i spil, hvis den underordnede har konfronteret den overord-
nede med, at ordren er ulovlig, og

* ikke kan legitimere en disposition, som alle er enige om er ulovlig.

Klarhedskriteriet vedrorer kun sporgsmilet om embedsmandens
individuelle ansvar

Den forste — og praktisk vesentlige — begraensning af klarhedskriteriets an-
vendelse gir pa, at dette ikke vedrerer sporgsméilet om, hvorvidt en myndig-
hed — det enkelte ministerium eller regeringen som sidan — handler lovligt.
Klarhedskriteriet angar alene den enkelte embedsmands rettigheder og pligter.
Sondringen ulovlig/klart ulovlig har derimod intet at gore med, hvilke disposi-
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tioner myndigheden som sidan ma treffe, herunder i hvilken grad myndighe-
dens oplysninger over for Folketinget eller offentligheden skal vare retvisende.*
Det forhold, at en ansat ikke kan ifalde ansvar, fordi han eller hun opfylder sin
lydighedspligt, indebzrer siledes ikke, at der er handlet retmeassigt i forhold til
Folketing og offentlighed. Man ber ikke sammenblande sporgsmalet om Fol-
ketingets ret til korrekt information og borgernes ret til korrekte afggrelser mv.
med sporgsmalet om den enkelte embedsmands straffe- og anszttelsesmassige
retsstilling.

Klarbedsriteriet galder kun i ordresituationen

Den naste vesentlige begrensning i klarhedskriteriets anvendelse er, at det
alene far betydning i forhold til dispositioner, der foretages pa baggrund af
en ordre om at handle i strid med normerne for korrekt embedsmandsadfeerd.
Erkendelsen heraf har vasentlig betydning for savel ministerens som embeds-
varkets pligter.

At klarhedskriteriet kun far betydning for lovligheden af en disposition
foretaget af modtageren af en ulovlig ordre, indeberer for det forste, at klar-
hedskriteriet ikke er relevant for spergsmalet om, hvorvidt ordregiveren hand-
ler retsstridigt, nar han giver en ordre til, at der handles ulovligt. Klarheds-
kriteriet er derfor uden betydning for spergsmalet om, hvordan ministeriets
overstbefalende, ministeren, m3 handle.

Heri ligger for det for forste, at en minister vil handle retsstridigt, sifremt
han giver en tjenestebefaling, som — hvis den efterleves — vil resultere i noget
ulovligt over for en udenforstiende, fx en ulovlig forvaltningsake eller vildled-
ning af Folketinget.’ I den forbindelse galder der ikke noget forbehold om, at
ministeren godt mé give ordre om “mindre” ulovligheder, der ikke kan anses
som “klare”.¢

Klarhedskriteriet er ogsi uden betydning for bedemmelsen af retmessig-
heden af de udralelser og dispositioner, som en minister selv foretager over for
Folketinget, eksterne kontrolorganer og offentligheden. Efter ministeransvar-
lighedslovens § 5, stk. 2, mé en minister hverken give Folketinget urigtige eller
vildledende oplysninger, ligesom ministeren under Folketingets behandling af
en sag ikke mi fortie oplysninger, der er af vesentlig betydning for Folketin-
gets bedemmelse af sagen.

En minister kan derfor ikke over for Folketinget lovligt manipulere og for-
dreje fakta, nar blot “der ikke er tale om en simpel logn, men om mere raffine-
ret bedrag” (sml. Tynell, 2014: 37 og 42).

Ministre ma godt szlge deres sag, men de mi ikke gore det med vildledende
markedsforing. Misinformerer en minister bevidst Folketinget, ombudsman-
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den eller offentligheden, er der tale om en ulovlighed, og det vil ved vurde-
ringen af, om der er tale om misinformation, ikke vere relevant at drage klar-
hedskriteriet ind i analysen. Som senest udtalt i betzenkning 1557/2015 om
opfelgning pa Christiania-sagen:

Der er ikke i formuleringen af ministeransvarlighedslovens § 5, stk. 2, indlagt
nogen undtagelse til eller begrensning af sandhedspligten — den gelder i stort
og smat. ... Der galder siledes efter udvalgets opfattelse et utvetydigt forbud
mod at give Folketinget urigtige, vildledende eller utilstrekkelige oplysnin-
ger, der kun kan fraviges i helt ekstraordinre og atypiske situationer ... Hvis
et spergsmal, der stilles fra et folketingsudvalg eller folketingsmedlemmer er
uklart formuleret, er det antaget, at det pahviler ministeren s& vidt muligt at
finde ud af spergsmélets mening og give svar herpd. P4 samme mdde er det
antaget, at der galder en pligt til at korrigere dbenbare misforstaelser, f.eks. i
tilfzlde, hvor det fremgér af et sporgsmal, at det er baseret pa urigtige forud-
setninger om faktiske eller retlige forhold. ... Tilskyndelsen for regeringen
til at stille sin politik i det gunstigst mulige lys vil ofte vare stor. Men der er
grenser. Alle oplysninger om faktiske, konstaterbare forhold skal vare rigtige
og fyldestgorende (Beteenkning 1557/2015: 9, 12, 23 og 24; se ogsd Bo Smith-
udvalget, 2015: 147).

Sidan mi det da ogsa vere. Folketinget rader ikke selv over mange undersogel-
sesmidler og ma derfor som udgangspunkt skaffe sig alle relevante oplysninger
ved at anmode vedkommende minister om at tilvejebringe det enskede infor-
mationsgrundlag. For at den parlamentariske proces skal kunne fungere pa en
betryggende mide, skal Folketinget kunne fastne lid til, at oplysningerne fra
ministerierne er rigtige og fyldestgorende. Som anfert i Betenkning 1557/2015
er det blandt andet pd den baggrund en hel fundamental del af vores demokra-
tisk-parlamentariske system, at Folketinget som en del af den lovgivende magt
kan stole pd, at en minister, der legger oplysninger frem for Folketinget, giver
en fremstilling, som er bide sand og dekkende (Betenkning 1557/2015: 22).
Pi tilsvarende méide anfores det i Beretning nr. 6 afgivet af Udvalget for
Forretningsordenen den 26. februar 2015, at “en fastholdelse af den geldende
ordning og ressourcefordeling mellem regering og Folketing pa lengere sigt
kraver en stadig opmerksomhed pa den til enhver tid siddende regerings for-
pligtelser til rettidig, retvisende og loyal varetagelse af Folketingets informati-
onsbehov.” Prasidiet og Udvalget for Forretningsordenen tilfgjede herudover
— som en mere politisk norm — at en minister ikke alene ber vere opmarksom
pa at undgd at fortie foreliggende oplysninger af vasentlig betydning for Folke-
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tingets bedemmelse af en sag, men ogsé selv sorge for, at saidanne oplysninger
indhentes og videregives til Folketinget. Ligeledes enskede Prasidiet og ud-
valget at betone, at indhentelse og videregivelse af oplysninger til Folketinget
ber ske loyalt og uden hensyn til, hvorvidt de oplysninger, som foreligger, eller
som der kan veare tale om at indhente, umiddelbart synes at ville understotte
ministerens politiske holdninger eller intentioner.

At klarhedskriteriet alene har betydning for lovligheden af en disposition
foretaget af modtageren af en ulovlig ordre, har ogsd essentiel betydning for
fastleggelsen af embedsmandenes pligter.

For det forste vil en overordnet embedsmand — pd samme méide som mi-
nisteren — handle retsstridigt, sifremt han giver en ulovlig ordre, uanset at
ulovligheden ikke er klar. Ogsé for embedsmand gelder, at ledelsesretten ma
udeves inden for rammerne af geldende ret.

For det andet finder klarhedskriteriet heller ikke anvendelse i den typisk
forekommende situation, hvor embedsmand handler pa forventet efterbevil-
ling eller forventet “efterordre”. Som anfert i Bo Smith-udvalgets rapport har

. sondringen mellem ulovlighed og klar ulovlighed ingen betydning for,
hvilke oplysninger og forslag til afgerelser og udspil mv., som embedsverket
kan legge op til den politiske ledelse. ... Det er siledes ikke geldende ret, at
embedsmand uden at komme i strid med deres tjenestepligter kan foresla en
minister at misinformere Folketinget og udferdige misvisende udkast til svar
pa folketingsspergsmadl mv., nar blot det, der foreslis skrevet eller sagt, ikke er
klart urigtigt. ... Det er ligeledes ikke geldende ret, at embedsmend — uden
uderykkelig ordre fra deres politiske chef — kan argumentere for en given rets-
tilstand, som embedsmandene selv finder i strid med geldende ret, nir blot
det kan gores geldende, at den uholdbare retstilstand, der argumenteres for,
ikke er klart fejlagtig. Endelig er det ikke i overensstemmelse med kravet om
faglighed, safremt embedsmendene ud fra en forventning om, hvad ministeren
onsker at hore, undlader at konfrontere ministrene med faglige oplysninger,
som er relevante for beslutningsgrundlaget (Bo Smith-udvalget, 2015: 156).8

Citatet viser, at der er grund til at sondre mellem embedsmandenes lydigheds-
pligt i snzver forstand og den bredere loyalitets- og lydherhedsforpligtelse,
som ogsa karakteriserer tjenesteforholdet. Princippet om, at embedsmanden
i visse tilfelde kan handle ulovligt, men ikke klart ulovligt, uden at padrage
sig personligt straffe- eller ansettelsesretligt ansvar, er nemlig alene koblet til
situationer, hvor der opstir spergsmal om at efterkomme en allerede givet or-
dre, og dermed til lydighedspligten i snaver forstand. Princippet strekker sig
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derimod ikke s vidt, at det ogsd styrer omfanget af den bredere loyalitets- og
lydherhedsforpligtelse, som ogsi gelder, nar der ikke er givet en ordre. I sidst-
nzvnte tilfelde gelder de almindelige krav til sandhed og faglighed mv. fuldt
ud. Sondringen ulovlig/klart ulovlig er her retligt irrelevant.

Ogsa denne pointe er praktisk vesentlig. I en rekke sammenhenge kan
det vere ngdvendigt, at embedsvarket lgber foran bolden og anticiperer mi-
nisterens bestillinger. Faktisk er det snarere hovedreglen end undtagelsen, at
embedsmand prasenterer udkast til lesninger for ministeren, for denne har
haft lejlighed til at stifte bekendtskab med sagen og gere sin egen holdning op.
Proaktiv ridgivning og andre indstillinger ma imidlertid ske inden for ram-
men af geldende ret. Og der har desverre veret uheldige eksempler pa, at em-
bedsmand i forseg pa at gere ministeren tilfreds er kommet til at bega fejl — og
blandt andet argumentere for lgsninger, hvis lovlighed, man kunne have tvivl
om — uden at dette kan henfores til en egentlig (ulovlig) ordre fra ministerens
side. Ministeren vil da kunne henvise til, at han eller hun blot handlede pa bag-
grund af embedsverkets ridgivning og forsikring om, at alt gik lovligt for sig.’

Endelig har klarhedskriteriets begransning til ordresituationen betydning
for embedsmeandenes sparring med og ridgivning af ministeren: Si leenge der
ikke er givet en ulovlig ordre, skal embedsmandene ikke blot selv fuldt ud
handle i overensstemmelse med gzldende ret, men ogsa sikre sig, at det samme
gelder for ministeren. Dette indebarer blandt andet, at embedsmandene skal
sikre sig, at oplysninger, der afgives fra ministeriet, hverken er decideret forker-
te eller misvisende. Som anfert i Betenkning 1443/2004 om embedsmends
radgivning og bistand ma embedsvarket ikke yde “en bistand, der indebzrer,
at embedsverket videregiver oplysninger, som er urigtige. Det samme gelder
med hensyn til oplysninger, som ikke kan anses for urigtige, men som i den
givne sammenhang ma anses for vildledende, f.eks. pa grund af fortielser af
andre, vasentlige oplysninger” (Betenkning 1443/2004: 142)."° Kodex VII
fremhaver grundleggende det samme og tilfgjer, at embedsmend derfor ikke
md “radgive ministeren pa en made, som indeberer, at der f.eks. ved afgivelse
af urigtige oplysninger eller fortielse af oplysninger handles i strid med sand-
hedspligten. Og de skal advare ministeren, hvis denne er pa vej til at handle
i strid med ministerens sandhedspligt”. De skal ogsd “advare ministeren, hvis
denne er pa vej til at handle i strid med geldende ret” (Finansministeriet, 2015:
21 og 27).1

Der er saledes ingen tvivl om, at en embedsmand handler retsstridigt, hvis
han aktivt deltager i konstruktionen af urigtige eller vildledende oplysninger,
ligesom det samme er tilfeldet, hvis embedsmanden ikke udfolder tilstrek-
kelige bestrebelser pi at forhindre afgivelsen af de urigtige oplysninger. Er der
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tvivl om, hvorvidt de pagzldende oplysninger er rigtige eller fyldestgorende,
skal embedsmanden advare ministeren mod, at oplysningerne bliver videregi-
vet, herunder til Folketinget, uden at tvivlen bliver fjernet eller forklaret. Forst
hvor ministeren i en sidan situation fastholder sin opfattelse trods embeds-
mandens rad, antages denne at have bide ret og pligt til at betjene ministeren
(Betenkning 1557/2015: 36 f og 75).

Det er derfor ikke geldende ret, at det er en del af embedsvarkets opgaver
"at tilskere tal, jura og fakta, si de over for offentligheden beskriver virkelighe-
den, s den tager sig ud pd én made, samtidig med, at regeringen indadstil ved,
at verdenen i virkeligheden ser ganske anderledes ud” (sml. Tynell, 2014: 14).
Embedsmand skal arbejde for regeringens politik og fremlegge den sa positivt
som muligt. Men de mé ikke "dreje eller ligefrem fordreje statistik, lovgivning
og faktuelle oplysninger” (sml. Tynell, 2014: 15). Og det er ikke en lovlig del
af embedsmandenes hverdag at udeve den kunst "at give offentligheden et
bestemt fortegnet indtryk af virkeligheden, uden at ministeren eller ministeriet
af den grund kan fanges i at tale direkte usandt eller i at foretage sig noget
klart ulovligt ... [og] at kommunikere, s& borgere, journalister og folketings-
medlemmer lader sig vildlede, uden at det kan dokumenteres, at det har varet
hensigten” (sml. Tynell, 2014: 15).

Embedsmand ma kun foretage sidanne handlinger efter ordre — en ordre,
som i sig selv vil padrage ordregiveren et retligt (og eventuelt ogsd politisk)
ansvar — og i si fald kun, hvis det ikke er klart, at handlingen er ulovlig eller
usand.

Bo Smith-udvalgets undersogelser peger pd, at embedsverket grundleggen-
de er bekendt med betydningen af, om der foreligger en ordresituation. 3.975
embedsmand fra sagsbehandlerniveau til kontorchefniveau (69 pct. svarede)
blev stillet i teenkte, men virkelighedstro situationer, hvor spergsmalet om ba-
lancen mellem lydighedspligten og kravet om lovmessig forvaltning blev sat
pa spidsen. En af situationerne handlede om en konkret sag, hvor ministeren
havde en klar fornemmelse af, hvad opinionen gerne si, men hvor loven sagde
noget andet. En anden handlede om at @ndre regler. Ministeren foretrak den
enkle losning med en bekendtgorelse. Embedsmandene vurderede heroverfor,
at der ikke var hjemmel til at udstede den patenkte bekendtgprelse, og at mini-
steren var ngdsaget til at valge den tungere vej gennem Folketinget. Den sidste
situation handlede om et lovforslag, som kunne risikere at blive underkendt af
EU-Domstolen. Ministeren ville fremture, men oplyse Folketinget om usik-
kerheden. I alle tre situationer var sporgsmalet, om embedsmendene ville fgje
ministerens politiske vink eller i mere eller mindre direkte vendinger satte sig
pa bagbenene.
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I den forste situation ville 90 pct. af de svarende rejse et advarselsflag, og
41,5 pct. ville selv i tilfelde af en udtrykkelig ordre sige fra. Betenkelighederne
var ogsa udbredte i det andet scenario; over halvdelen ville kun medvirke til at
udstede bekendtgerelsen, sifremt de fik en direkte ordre herom, mens 17,5 pct.
ville trodse ordren og sige endeligt fra. I det tredje scenario, hvor embedsveer-
ket alene var i tvivl om lovligheden, var 74 pct. indstillet pd at folge mini-
steren. Disse tal indikerer efter vores opfattelse, at embedsverket pd den ene
side grundleggende verner om lovligheden, men at embedsmzandene pa den
anden side ogsa erkender, at spergsmilet om gzldende ret i normalsituationen
til syvende og sidst ma afgeres af de overordnede og ikke af de underordnede.

Klarhedskriteriet og kravet om at den overordnede skal konfronteres med
ulovlighedsvurderingen

Vi har allerede beskrevet, hvordan en embedsmand har pligt til at advare sin
foresatte om, at denne er i feerd med at foretage en disposition, der kan vere
ulovlig. Tilsvarende galder i forhold til den foresattes ordrer. En embedsmand
har saledes pligt til at underrette og advare sin overordnede, hvis han finder, at
en ordre er ulovlig, det vare sig fordi embedsmanden anmodes om at udstede
en ulovlig retsake, eller fordi han pilegges at anfere noget usandt eller dog
vildledende over for omverdenen."” Denne advarselspligt ma ogsa gzlde for
tilfzlde, hvor ulovligheden ikke er klar. Stotte for dette synspunkt kan blandt
andet findes i Statslesekommissionens beretning: “Selv hvis en ordre ikke er
klart ulovlig, har embedsmend dog pligt til at ridgive og advare ministeren
om den mulige ulovlighed. En sadan pligt foreligger allerede, hvis det retlige
eller faktiske grundlag for ministerens politik forekommer tvivlsomt” (Statsle-
sekommissionen, 2015: 89; se ogsa Statslosekommissionen, 2015: 188; Betenk-
ning 1553/2014: 150, 155; FOB 2000.620; Christensen, 1992: 399).

Det er endvidere almindeligt antaget, at embedsmandenes underretnings-
og advarselspligt ikke bortfalder, blot fordi embedsmanden har en nok sa be-
rettiget formodning om, at den overordnede allerede er bekendt med ordrens
mulige ulovlighed. Heller ikke en antagelse om, at chefen under alle omstan-
digheder vil fastholde sin ulovlige ordre, kan berettige, at embedsmanden und-
lader at underrette og advare chefen om tingenes tilstand (Larsen, 2002: 192).

En offentligt ansat kan pa den baggrund formentlig kun frigere sig fra de
ansettelses- og strafferetlige konsekvenser, der er forbundet med at udfere en
ulovlig ordre, der dog ikke er klart ulovlig, sifremt den ansatte forinden har
konfronteret den overordnede med sin opfattelse af, at den overordnedes in-
struktioner ikke er i overensstemmelse med sandheden eller geldende ret mv.
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Det er da ogsd naturligt, at den overordnede ma fa lejlighed til at genover-
veje sin tjenestebefaling, hvis mulige ulovlighed han maske slet ikke har over-
vejet. Samtidig md den underordnedes pligt til at advare om ordrens mulige
ulovlighed i sig selv antages at virke preventivt for ledelsens incitament til at
treffe ulovlige beslutninger. Der er al grund til at tro, at det gor indtryk pé i
hvert fald de fleste ministre, sifremt embedsmzndene — sidan som de er for-
pligtet til — sterkt advarer mod en bestemt linje eller beslutning, fordi den er pa
kanten af det lovlige, og méaske endda ulovlig uden dog med sikkerhed at vare
klart ulovlig. Det er formentlig kun de ferreste ministre og forvaltningschefer,
der efter at vare blevet advaret, alligevel insisterer pa at agere pa en made, der
risikerer at blive underkendt af ombudsmand, rigsrevision, tilsynsmyndighe-
der og domstole. I hvert fald kan man blandt de mange undersogelser af de
sakaldte skandalesager, der har varet gennem de sidste 30 ar, kun finde ét klart
eksempel — nemlig Tamil-sagen — p4, at en minister har presset sin politik igen-
nem pa tvers af embedsmandenes juridiske advarsler.

Klarbedskriteriet kan ikke legitimere en disposition, som alle er enige om er
ulovlig
Nir embedsmand kun har pligt til at sige fra over for klart ulovlige ordrer,
hanger det som allerede anfort sammen med, at det som udgangspunkt er
op til hierarkiet og ikke den enkelte embedsmands individuelle vurdering at
treffe den endelige afgorelse af, hvad ministeriet anser som lovligt. Formalet
med klarhedskriteriet er siledes at hindtere den situation, hvor der er tvivl eller
uenighed om, hvad der er lovligt og ulovligt at gore; eller anderledes udtryke pa
tilfelde, hvor det er usikkert, om en given disposition overhovedet er ulovlig,
og det forst efterfolgende fastslis, at dette er tilfzldet. Og princippet handler
om, hvem der da skal treffe afgorelsen om, hvorledes ministeriet skal agere.
Sondringen mellem det ulovlige og det klart ulovlige er derimod ikke ind-
fort for at give handlerum for ulovlig embedsudevelse. Klarhedskriteriet kan
derfor ikke legitimere en disposition, som alle er enige om er ulovlig. Det er
ikke gzldende ret, at embedsmand (uden egentlige ordrer herom) mé foretage
sig noget, som alle involverede finder ulovligt, blot der for s& vidt kan opstilles
en argumentation, som kunne pege i retning af, at ulovligheden ikke er klar.
Pointen er rammende formuleret pa folgende made i Kodex VII:

Princippet om hindtering af tvivlstilfzlde handler siledes ikke om, i hvilken

udstrekning det er tilladt at bryde loven eller bryde sandhedspligten. Princip-
perne handler om, hvem der trafter afgerelsen og har ansvaret i tvivlstilfelde:
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Det er en overordnet embedsmand eller evt. en minister, der treffer en sidan
afgorelse, og som barer ansvaret herfor (Finansministeriet, 2015: 42).

Fordele og ulemper ved klarhedskriteriet

Der er formentlig to grunde til, at der lobende rejses kritik mod klarhedskri-
teriet. For det forste leegger selve ordvalget "ulovlig” og “klart ulovlig” op til
en antagelse om, at det er lovligt at handle ulovligt, nar blot ulovligheden ikke
er abenbar. Som pévist ovenfor, er retstilstanden imidlertid en ganske anden.

Samtidig synes en betydelig del af kritikken af klarhedskriteriet at hvile pa
en premis om, at juraen ikke blot er en objektiv sandhed, men ogsd at det er
relativt nemt at konkludere, om en given handling er lovlig, og i benzgtende
fald om ulovligheden er klar. Som allerede antydet er denne premis imidlertid
ofte ikke opfyldt; tveertimod kan bade fastleggelsen af galdende ret og faglige
normer undertiden give anledning til betydelig tvivl. Det gaelder bade i tilfzlde
af lovfortolkning og udevelse af mere skensmassig virksomhed. Og det galder
i serdeleshed, hvor EU-ret og anden international ret komplicerer retskildebil-
ledet. Departementschef i Finansministeriet Martin Praestegaard har udtryke
det pa denne méde: "I langt de fleste af vores sager er der ikke ét fagligt, rigtigt
svar. Der er mange forskellige faglige svar, som kan vere rigtige. Vi skal ope-
rere under faglighed, men det betyder ikke, at vi har ét rigtigt svar pé ting. Og
med det kan man komme frem til forskellige konklusioner med fagligheden i
behold” (Altinget, 2016).

Det er i dette lys, at man skal forstd klarhedskriteriet. Kriteriet kan ikke
med rimelighed anskues som en blankocheck til at handle "lidt” ulovligt, men
bygger pd en erkendelse af, at visse retlige og faktiske sporgsmal kan give an-
ledning til tvivl, selv efter en ordentlig undersogelse af det relevante materiale,
og at afggrelseskompetencen i sidanne tilfelde tilkommer den overordnede og
ikke den underordnede.

Hvis embedsmend i en situation, hvor juraen ikke var klar, kunne sige til
ministeren, at de godt nok ikke var sikre pa en given dispositions ulovlighed,
men at de alligevel ikke ville medvirke til at udfore den, ville man tildele de
ansatte en reel vetoret til at styre ministeriet i tvivlssituationer. En sidan rets-
tilstand vil kun vere berettiget, sifremt man med rette kunne forudsatte, at
embedsmandenes vurderinger reprasenterer den egentlige sandhed, og at mi-
nistrenes reaktioner herpd udger noget usagligt og forurenende i forhold til
denne sandhed. Tanken om én sandhed er imidlertid ikke sjeldent en illusion,
og vi lever jo i et demokrati og ikke et teknokrati.

Af samme grund giver klarhedskriteriet ikke politikere og embedsmend et
uhensigtsmassigt spillerum til at prasentere politisk opportune, men retligt
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uholdbare lgsninger. Det hander bestemt, at der er rum for forskellige fortolk-
ninger af geldende ret og for fastleggelsen af, hvad der udger fagligt velfun-
derede beslutninger. Det hander ogsa, at dette fortolkningsrum kan udnyttes
aktivt i politisk pjemed. Fortolkningsrummet opstir imidlertid ikke som folge
af klarhedskriteriet, men folger allerede af, at ministerierne hyppigt skal for-
tolke og anvende uklare retsregler. Et eventuelt fortolkningsrum kan siledes
udnyttes politisk, ogsd hvor klarhedskriteriet aldrig kommer i spil, fordi der
ikke er givet en ordre. Endvidere kan klarhedskriteriet som allerede anfort ikke
legitimere en beslutning, som beslutningstageren selv anser for ulovlig, blot
fordi ulovligheden ikke er dbenbar. Klarhedskriteriet udvider derfor ikke spil-
lerummet for korrekt embedsmandsadfaerd.

Nir klarhedskriteriet i de senere ar er blevet kritiseret, skyldes det formentlig
ogsd, at kritikken undertiden sammenblander sporgsmailet om en dispositi-
ons lovlighed med spergsmalet om, hvornar den ulovligt handlende embeds-
mand bliver mgdt med sanktioner. Det er nemlig saledes, at en overtradelses
klarhed kan indga i vurderingen af, om en ulovlighed er mere eller mindre
bebrejdelsesverdig, og dermed om den udlgser ansvar i form af anszttelses-
eller strafferetlige sanktioner. Denne vurdering har imidlertid intet med det
klarhedskriterium at gore, som vi har redegjort for ovenfor. Klarhedskriteriet
regulerer, hvornar en embedsmand overtraeder sine tjenestepligter. Til forskel
herfra indgér ulovlighedens klarhed i sanktionsbedemmelsen ikke som en fak-
tor, der afger, om embedsmanden eller ministeren har handlet lovligt, men
alene som et blandt flere momenter, der styrer, hvilke anszttelses- og strafferet-
lige konsekvenser det skal have, at embedsmanden handlede ulovligt i en given
situation. Selv om det maske kan forekomme utilfredsstillende, at det nogle
gange er sadan, at ingen embedsmand eller minister kan drages personligt til
ansvar for en disposition, der senere viste sig at vere ulovlig, er det vigtigt at
holde fast i, at en ulovlig disposition ikke bliver legitim, blot fordi sagen ikke
resulterer i placeringen af et personligt ansvar og ansattelses- eller strafferetlige
sanktioner. Heri adskiller den offentligretlige lovgivning sig ikke fra de fleste
andre regelsat, herunder den private ansattelsesret, der ligeledes opererer med
en sondring mellem, hvad der udger et brud pa de ansttelsesretlige pligter, og
hvilke brud der er sa alvorlige, at de kan udlese ansattelsesretlige konsekven-
ser. Serligt for sd vidt angdr ministre, ma man tillige huske pa, at Folketingets
adgang til at uderykke mistillid til ministeren ikke er begranset til de tilfelde,
hvor politikeren har handlet sa groft, at ministeren ifalder ansvar efter mini-
steransvarlighedsloven (FOB 2005.547)."

Konklusionen bliver derfor, at klarhedskriteriet ikke underminerer princip-
pet om en lovmassig forvaltning, der har pligt til at tale sandt og handle i

404



overensstemmelse med gzldende ret. Denne konklusion indebarer pa ingen
made, at de problemstillinger, som blandt andre Tynell har peget pa, hermed
er irrelevante. Blot ma man erkende, at problemet ikke er gzldende ret som
sadan, men derimod at lovgivningen ikke altid overholdes. Det er derfor op-
muntrende, at centraladministrationen har taget handsken op og erkendt, at de
i og for sig glimrende nuvarende principper for god embedsmandsadferd ber
forankres mere solidt i den ministerielle hverdag,.

Noter

1.

Formuleringen kan give indtryk af; at pligten og retten til at efterkomme den over-
ordnedes ordrer folges ad. I dag er den fremherskende opfattelse dog, at en ansat,
som velger ikke at folge en ordre, der efterfolgende viser sig “blot” at vere ulovlig,
men ikke klart ulovlig, i almindelighed ikke af den grund ber medes med anset
telsesmeessigt eller strafferetligt ansvar for tilsidesttelse af lydighedspligten.
”[Rlisikoen for ulovlige tjenestebefalinger fra netop ministre, som qua ministre
lever i — og ber leve i — glashuse, er ikke stor nok til at retfeerdiggere endnu en
generel svakkelse af politikernes indflydelse. Og risikoen kan modvirkes ved at
bruge sanktioner over for politikerne i de undtagelsestilfelde, hvor det viser sig, at
jenestebefalingen virkelig var ulovlig om end ikke klart” (Christensen, 1992: 399)
Klarhedskriteriet er ikke en speciel dansk opfindelse men genfindes i en rekke
andre retsordener og i folkeretten. Siledes udtaler Statutten for den internationale
straffedomstol i art. 33 blandt andet folgende:

“1. The fact that a crime within the jurisdiction of the Court has been committed
by a person pursuant to an order of a Government or of a superior, whether mi-
litary or civilian, shall not relieve that person of criminal responsibility unless:

(a) The person was under a legal obligation to obey orders of the Government or
the superior in question;

(b) The person did not know that the order was unlawful; and

(¢) The order was not manifestly unlawful.”

”[Slondringen mellem klare ulovligheder og andre ulovligheder styrer ... ikke,

om det er retmeessigt at videregive urigtige oplysninger eller i gvrigt, eventuelt pa

grund af fortielser, at vildlede myndigheder og personer i og uden for ministeriet”

(Bo Smith-udvalget, 2015: 157).

Det “er en selvfolge, som alligevel fortjener at understreges, at ministeren handler

retsstridigt ved at give en i denne forstand ulovlig tjenestebefaling” (Christensen,

1992: 398)

Efter ministeransvarlighedslovens § 3, nr. 1 skal en minister anses for medvirkende

til en underordnets handlinger, nir ministeren har varet bekendt med, at den

pageldende handling ville blive foretaget, og har undladt at sege dette hindret.
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10.

11.

Ministeren kan siledes ikke sa at sige "skubbe ansvaret foran sig” ved at overlade
udferslen af en ulovlig disposition til ministerens embedsmand.

Sten Bonsing opregner i artiklen "Embedsmands pligter — en kommentar til "Ko-
dex VII — Syv centrale pligter for embedsmand i centraladministrationen™ en
rekke domme, hvor ulovlige ordrer har haft strafferetlige konsekvenser for de pa-
geldende forvaltningspersoner (2016: 35).

Se ogsa Kodex VII, hvorefter embedsmand ikke ma ridgive pa en made, som in-
debarer, at der handles i strid med geldende ret (Finansministeriet, 2015: 21), og
Statslosekommissionens beretning, ifelge hvilken pligten til at ridgive korrekt in-
deberer, at embedsmand ikke ma give ministeren “gode ideer” til retsbrud (Stats-
lpsekommissionen, 2015: 189).

Se ogsa Bensing (2016: 38), der med henvisning til U 2009.999 H fremheaver, at
ledelsen ma kunne forvente, at underordnede medarbejdere udferer deres arbejds-
opgaver i overensstemmelse med galdende ret.

Der pahviler generelt offentligt ansatte en pligt til at korrigere dbenbare misforsta-
elser, uanset om det i det konkrete tilfeelde vil veere mere belejligt for myndigheden
at lade den anden myndighed, forhandlingspartner eller borger forblive i vildfarel-
sen (Betenkning 1557/2015: 35).

P4 tilsvarende médde skal embedsmend gore deres overordnede opmarksom pé “en
tvivl om lovligheden af en handling eller tvivl om faglige spergsmal eller overhol-
delse af sandhedspligten, sd den overordnede kan tage stilling hertil” (Finansmini-
steriet, 2015: 47)

12.1 FOB 2000.535 og FOB 2006.620 udtales det, at denne pligt ogsd gelder i for-

13

hold til fagligt uforsvarlige forhold.

.I Beretning afgivet af Miljo- og Fedevareudvalget den 23. juni 2016 om oplysnin-
ger og vurderinger, der tilgar Folketinget, kritiserede et flertal i udvalget “skarpt,
at centrale ministre har siddet inde med oplysninger og faglige vurderinger, som
ikke med samme ordlyd er tilgdet Folketinget. Det er vasentligt og helt central,
at samme oplysninger tilgir Folketinget, siledes at Folketingets beslutninger kan
treeffes pd et fulde oplyst og tilsvarende fagligt og juridisk grundlag som det, der
har ligget til grund for regeringens vurderinger.”
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politica, 48. drg. nr. 4 2016, 408-430
Marius Ibsen og Niels Opstrup

Det kommunale skyggeliv

Bo Smith-udvalget gennemforte en undersegelse af (skandale)sager, der pa stats-
ligt niveau havde varet genstand for en formel undersegelse siden 1980. Der var
ingen tilsvarende undersogelse af kommunerne. Denne artikel forseger at afhjel-
pe denne mangel. Skandalesager er ikke dagligdag. Alligevel kan disse fortelle os
noget om de udfordringer og problemer, som er i den kommunale opgavelosning
og i samspillet mellem politikere og embedsmand. Der er tale om ni sager fra
2002-2015. Fire sager omhandler forvaltningsmeassige fejl, mens de restende fem
i et eller andet omfang bergrer samspillet mellem den politiske ledelse og embeds-
meandene. Sagerne diskuteres med relation til Bo Smith-udvalgets anbefalinger.

Embedsmand i kommunerne versus embedsmend i
ministerierne

Den omfattende debat om forholdet mellem politikere og embedsmand og
serligt om den pastiede politisering af embedsvarket har nasten udelukkende
drejet sig om ministerierne (Koch og Knudsen, 2014; Tynell, 2014). I si hense-
ende lever kommunerne i et skyggeliv.

Artiklens hovedsigte er at belyse, at dette skyggeliv er uberettiget. Der er
pa tilsvarende vis udfordringer i samspillet mellem politikere og embedsmand
i kommunerne. Dette seges dokumenteret ad to veje: en gennemgang af den
righoldige forskning og en droftelse af en rekke markante (skandale)sager, der
illustrerer udfordringerne.

Ogsi i tidligere betzenkninger og rapporter om samspillet mellem politi-
kere og embedsmend har kommunerne levet et skyggeliv. Siledes hedder det i
Nordskov Nielsen-udvalgets beteenkning om fagligt etiske principper i offent-
lig administration blot: "For si vidt angar kommunale embedsmeand, kan der
anfores parallelle argumentationer” (Nordskov Nielsen-udvalget, 1993: 141)

Rollefordelingen mellem politikere og embedsmand da ogsi grundleggende
den samme i kommunerne som i staten. Ligesom at det er samme normset,
der gzlder for embedsmandenes politiske ridgivning og bistand. Der er dog
imidlertid ogsé vasentlige institutionelle og politiske forskelle, som har betyd-
ning for samspillet mellem politikere og embedsmand (se Bo Smith-udvalget,
2015: kapitel 9). Artiklen indledes derfor med en kort redeggrelse for de serlige
kommunale vilkar. Efterfolgende rettes blikket mod, hvad vi ved fra den efter-
handen betragtelige forskning om kommunale politikere og embedsmand, og
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dernast analyseres en reekke (skandale)sager, og de udfordringer og dilemmaer,
som sagerne illustrerer, diskuteres.

De serlige kommunale vilkar

Mens der fra folkestyrets begyndelse har veret et bureaukrati i ministerier-
ne, blev kommunerne indtil langt op i tiden regeret af legmand. Ganske vist
spillede sogneprasten til begyndelsen af forrige arhundrede en fremtradende
rolle. Og ganske vist skulle amtmanden fore tilsyn og godkende mange dispo-
sitioner. Men kommunens eget embedsvark var for 1970 beskedent i de storre
kommuner og stort set ikke-eksisterende i de mindre. To kommunalreformer
har fundamentalt @ndret dette. For 1970 var der fem (administrative og ikke-
administrative) medarbejdere per folkevalgt. Nu er der over 200 (Blom-Han-
sen et al., 2012). Samtidig er der blevet langt flere opgaver. Konsekvensen er, at
det overveldende flertal af kommunale afgorelser i dag treffes af forvaltningen
efter delegation.

Alligevel er den politiske struktur uforandret. Udvalgene varetager (i nesten
alle kommuner) den “umiddelbare forvaltning”, mens ekonomiudvalget har
ansvaret for gkonomien, og borgmesteren er chef for administrationen. Dette
sidste skal dog forstas sadan, at borgmesteren ikke kan give direkte ordrer om
hverken afggrelser eller indstillinger, men har en mere generel tilsynsopgave.
Styret er altsd grundleggende kollegialt. Men i forhold til forvaltningen bety-
der det, at der er en dobbelt kommandovej. Man skal rette sig efter kommunal-
bestyrelsen, men (i alt fald i praksis) ogsa efter borgmesteren.

Derneast er der ikke parlamentarisme, hvilket for sa vidt er en logisk folge af,
at det er udvalgene, der bestemmer. Der er ikke noget, der svarer til adskillelsen
mellem en lovgivende og udevende magt. Ansvaret for rammer, retningslinjer
og konkrete afggrelser er placeret samme sted. Det ville derfor vare ulogisk,
hvis kommunalbestyrelsen kunne valte borgmesteren som folge af administra-
tive afggrelser, som han eller hun principielt ikke har indflydelse pd, andet end
i kraft af sit medlemskab af okonomiudvalg og kommunalbestyrelse.

Endvidere er der en meget sterk konsensusnorm (Berg og Kjer, 2007: 105-
114). Udvalgsstyrets hoje grad af magtspredning tilskynder formodentlig til
politiske kompromisser og enighed (Mouritzen, 1999: 426), og det flertal, der
stir bag konstitueringen, er i de fleste kommuner langt bredere end strengt
nedvendigt (Elklit og Kjer, 2013: 51-52), ligesom budgettet i reglen vedtages
med store flertal (Ibsen, under udgivelse).

Endelig er kontinuiteten storre. Godt nok skiftes der oftere ud pa borgme-
sterposterne end for 40 ar siden, men det er stadig hen ved 3/5 af borgmestrene,
som fortsztter efter et givet kommunevalg (Kjer og Opstrup, under udgivelse).
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Samspillet mellem politikere og embedsmand i kommunerne
Selvsagt betyder kombinationen af konsensus og kontinuitet, at der er ferre
konflikter og mindre drama i kommunerne, hvilket forsterkes af, at pressens
interesse er mindre. Ikke desto mindre er udskiftningen pa de administrative
topposter i dag meget betydelig (Rosenkilde og Gormsen, 2015). Hidtil har der
dog ikke kunnet konstateres noget politisk menster i udskiftningerne pi kom-
munaldirektorposterne (Christensen, Klemmensen og Opstrup, 2014).

Efter alt at demme er de kommunale topembedsmend ikke politiserede i
partipolitisk forstand, men meget indikerer, at arbejdsopgaverne med tiden er
blevet mere politiske. Kommunaldirekterrollen siges at have udviklet sig fra
at vere en “klassisk administrator” til at vere en “politisk embedsmand”, som
aktivt bidrager til politikskabelsen, og som yder savel saglig- og politisk-taktisk
radgivning til forst og fremmest borgmesteren (Ejersbo, Hansen og Mouritzen,
1998). Denne udvikling er ikke ulig, hvordan topembedsmandsrollen i staten
ofte siges at have udviklet sig (se fx Knudsen, 2007: 220-222 samt Smith og
Christensen 2016).

Beskrivelsen af kommunaldirektoren som en “klassisk administrator” for i
tiden tager udgangspunkt i en sterre undersogelse af de kommunale topche-
fer fra begyndelsen af 1980°erne (Riiskjer, 1982). Undersogelsen havde ikke
et direkte mal for rolleopfattelsen, men konkluderede, at meget tydede pa,
at de kommunale topchefers holdningsmenster tilnzrmede sig klassiske bu-
reaukratiske verdier (Riiskjer, 1982: 164). De kommunale topembedsmand
bevagede sig kun i begrenset omfang ind pa “den politiske banehalvdel”. En
opfelgende undersogelse konkluderede siledes med baggrund i samme data-
materiale, at i hvert fald de fleste borgmestre og kommunaldirektorer pa den
tid tilstrebte, at kommunaldirektoren ikke blev indblandet i politisk-taktiske
sporgsmal (Nielsen, 1985: 52-53).!

Det var et noget andet billede af kommunaldirektorrollen, som blev tegnet
i en rekke undersogelser fra midt-1990%rne. Ejersbo, Hansen og Mouritzen
(1998: 102-103) fandt, at kommunaldirektorerne lagde stor vagt pa de opga-
ver, der relaterede sig til politikskabelse og de politiske processer. De ansa det
saledes blandt deres vigtigste arbejdsopgaver, at "formulere ideer og visioner”,
”fremme og tilskynde nye projekter i kommunen”, og “give borgmesteren poli-
tisk radgivning”. Traditionelle administrative opgaver blev derimod ikke veg-
tet serligt hojt. Dog blev det anset som en central arbejdsopgave at “rddgive
borgmesteren i juridiske, okonomiske og tekniske sporgsmal”.

Da Mouritzen og Svara (2002: 113) senere sammenlignede disse resultater
med rolleopfattelsen blandt kommunaldirektorer i 14 lande, fandt de, at danske
kommunaldirektorer var dem, som vegtede det at ridgive politikere hgjest og

410


f.eks

traditionelle administrative opgaver lavest. De konkluderede, at danske kom-
munaldirektorer som oftest kan karakteriseres som borgmesterens hgjre hiand i
forhold til den politiske hindtering af kommunalbestyrelsen (2002: 168).

To senere sporgeskemaundersoagelser viste, at kommunaldirekterernes rol-
leopfattelse ikke har @ndret sig vaesentligt siden mide=1990’erne (se tabel 1).
Opgaver knyttet til en rolle som politisk embedsmand” blev fortsat vagtet
hojere end administrative opgaver. Politisk ridgivning til borgmesteren er ble-
vet en vigtigere opgave for kommunaldirektererne. Det samme er det at "sté for
ekonomistyring, regnskab og budget”. Nogle administrative opgaver har altsa
fiet storre betydning.

Tabel I: Kommunaldirektorernes rolleopfattelse i 1995, 2006 og 2008
1995 2006 2008

Klassisk administrator 48 51 51
Vejlede under-ordnede i den faglige sagsbehandling 33 32 27
St for gkonomistyring, regnskab og budget 41 54 56
Serge for, at regler og rutiner folges 33 33 35
iicrllgiiz E;;%;ii;ren i juridiske, skonomiske og 84 85 83

Politisk bureaukrat 73 77 78
Formulere ideer og visioner 83 84 83
Fremme og tilskynde nye projekter i kommunen 76 74 n/a
Give borgmesteren politisk ridgivning 68 76 76
Vare informeret om synspunkter fra borgerne 69 67 64
gggie:l;l: Hrlli;?er for samspillet mellem politikere og 6l 77 77
Pavirke beslutningsprocessen séledes, at der 83 84 86

fremkommer fornuftige og effektive losninger

Kilder: Ejersbo, Hansen og Mouritzen (1998); Hansen og Eriksen (2006); Hansen, Jensen
og Pedersen (2009).

At kommunaldirektorrollen har @ndret sig over tid indikeres ogsd pa andre
mdder. Dahler-Larsen (1997) konkluderer siledes pd baggrund af en sammen-
ligning af stillingsannoncer til ledige kommunaldirektorposter i 1970%erne,
1980’erne og 1990%erne, at bade de indholdsmeassige krav og kravene til kom-
munaldirektorens ledelsesmassige- og personlige egenskaber sa ud til at vare
foreget over tid. Jobannoncerne angav i stigende grad, at kommunaldirektoren
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forventedes at kunne “forandre”, “udvikle”, “motivere” og "udnytte mulighe-
der”, ligesom at det stadig oftere blev kraevet, at han eller hun skulle vere
“visionar”, “mélrettet”, “endringsvillig”, resultatorienteret” og have “gen-
nemslagskraft”, "gode kommunikationsevner”, "engagement”, “overblik” og
en “humoristisk sans” (1997: 133). Ogsa ifelge denne undersogelse er det sto-
re skift sket for ar 2000. Hvem, der blev ansat som kommunaldirekter, har
ogsa zndret sig vesentligt, nar det gelder den uddannelsesmassige baggrund.
I 1980 var 75 pct. af kommunaldirektgrerne kommunalt uddannede, mens
cirka 15 pct. havde en samfundsvidenskabelig universitetsuddannelse. I 2008
var disse tal mere eller mindre vendt pd hovedet. Nu var kun cirka 16 pct. af
kommunaldirektgrerne kommunalt uddannede, mens mere end 60 pct. havde
en samfundsvidenskabelig universitetsuddannelse (Hansen, Opstrup og Vil-
ladsen, 2013: 187).

Set under ét peger ovenstiende underspgelser pa, at danske kommunaldi-
rektorer i alt fald siden 1990’erne bevager sig ind pi "den politiske banehalv-
del” og bidrager aktivt til politikskabelse samt politisk-taktisk radgivning af
borgmesteren om, hvordan han eller hun bedst muligt skaber tilslutning til
sin politik, og hvordan evt. politisk modstand bedst kan overvindes. Udvalgs-
styrets karakter gor ligeledes, at politikerne ofte (helt legitimt) vil bevage sig
ind pa "den administrative banchalvdel” og g ned i enkeltsager, om end dette
sandsynligvis sker i mindre grad end tidligere (Olsen, 2013: 23). Mouritzen og
Svara (2002) konkluderede siledes, at der i hej grad er tale om “overlappende
roller” pé de politiske og administrative topposter i kommunerne. Der er en tet
interaktion og omfattende gensidig pavirkning mellem politikere og embeds-
mand. Embedsmandene forseger pa en gang at bidrage med ekspertise og at
lytte til de politiske @nsker. Politikerne har en hand med i administrationen og
spiller en stor rolle i udformningen af nye overordnede retningslinjer.

Hvordan samspillet specifikt er, ser dog ud til at variere noget fra kommune
til kommune. Kjer (2015) har med udgangspunke i interviews med 17 danske
borgmestre identificeret store forskelle i, hvorvidt borgmestrene deltager i di-
rektionsmeder, og i hvilken grad de er “inde over” sagsfremstillingerne. I de
samtaler, som Bo Smith-udvalget havde med borgmestrene i forbindelse med
udvalgsarbejdet, tegnede der sig tilsvarende forskelle. Nogle af de interviewede
borgmestre ansa i hejere grad kommunaldirektoren end sig selv som daglig
leder af administrationen. Andre angav, at de godkender dagsordenstekster og
indstillinger til stort set samtlige udvalg (Bo Smith-udvalget, 2015: 211). Ogsa
pa embedsmandssiden er der forskelle pd tvars af kommunerne. Mouritzen og
Svara (2002: 150-159) har undersegt, hvor grenserne for kommunaldirekto-
rernes politiske betjening gar, ved at sperge til, hvorvidt de ville ridgive borg-
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mesteren i forhold til en rekke forskellige hypotetiske situationer. Selvom kon-
klusionen var, at grenserne var meget vide for, hvad kommunaldirektorerne
ville ridgive om, kunne der ogsi spores variationer i kommunaldirektorernes
villighed til at ridgive om bestemte emner. I de mest vidtgéende tilfelde var
kommunaldirektoren villig til at ridgive borgmesteren om, hvilke partier der
skal indgé i konstitueringsaftalen efter kommunalvalg (Mouritzen og Svara,
2002: 155-156).

Hansen (1997: 227-228) beskrev — blandt andet pi baggrund af observatio-
ner af 15 kommunaldirektorers arbejdsdag — borgmester og kommunaldirek-
tor som et “team”, der i et gensidigt afhengigheds- og tillidsforhold arbejder
sammen om at lede den kommunale organisation. Samspillet indeholdt dog
det hierarki, som kunne forventes mellem politikere og embedsmand. Kom-
munaldirektoren ridgiver, og borgmesteren afger, om han eller hun ville bruge
radet. [ tilfelde af uenighed var det i sidste instans borgmesteren, som bestem-
mer (1997: 213).

Dette billede af magtforholdet mellem borgmester og kommunaldirektor
understottes af de svar, Berg og Kjer (2005: 94) fik, da de spurgte borgmestre
og menige kommunalpolitikere om, hvorvidt borgmesteren har storre, lige sa
stor eller mindre indflydelse pA kommunens aktiviteter end kommunaldirekto-
ren. 44 pct. af borgmestrene vurderede, at deres indflydelse var storst. 55 pct.
angav, at de havde lige stor indflydelse, mens kun 1 pct. ansa borgmesterens
indflydelse som mindre end kommunaldirektorens. Blandt de menige var for-
delingen 51, 42 og 7.

I lighed med Hansen (1997) konkluderer Berg og Kjer (2005: 96), at sam-
spillet mellem borgmester og kommunaldirekter normalt er meget tet og pree-
get af et meget lavt konfliktniveau. Det kan saledes bedre beskrives som et
partnerskab end en konkurrencesituation. Adspurgt angav 76 pct. af borgme-
strene sdledes forholdet til kommunaldirektoren som meget samarbejdsvenligt,
22 pct. beskrev det som samarbejdsvenligt, 2 pct. som neutralt, mens ingen
syntes, at det var konflikefyldt eller meget konfliktfyldt (Berg og Kjer, 2005:
92).

Det er dog vaerd at fremhzve, at det nesten konfliktfrie samarbejde ogsd ma
ses i sammenhang med den ogede udskiftning pa de administrative topposter.
Berg og Kjer (2005: 96) nzvner, at det lave konfliktniveau mellem borgme-
stre og de administrative aktorer méaske er udtryk for, at konflikter pd denne
front kan fore til en afskedigelsessag. Ved at sperge kommunaldirektorerne
hvorfor deres forgenger forlod stillingen, nir Hansen (1997: 160) frem til, at
samarbejdsproblemer med politikere er en hyppigere arsag til udskiftninger
pa kommunaldirektorposterne. 25 pct. af de adspurgte kommunaldirektorer
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angav siledes, at forgengerens afsked skyldtes samarbejdsproblemer med poli-
tikere. Blandt de kommunaldirektorer, som var ansat i lobet af de sidste fem ar,
var andelen, der gav denne forklaring pa, hvorfor forgangeren forlod stillingen,
dog oppe pa 35 pct. (se ogsd Ejersbo, Hansen og Mouritzen, 1998: 100). En
rekke afskedigelsessager de senere r tyder pd, at dette fortsat galder.

Ogsa blandt de menige kommunalpolitikere beskrives samspillet med kom-
munaldirektor og de gvrige kommunale topchefer som preget af en meget
lav grad af konflikt. I den fernzvnte undersogelse af Berg og Kjer (2005: 92)
angav 25 pct. af de menige forholdet til kommunaldirektoren som meget sam-
arbejdsvilligt, 49 pct. sa det som samarbejdsvilligt, 21 pct. som neutralt, 4
pct. som konfliktfyldt og kun 1 pct. som meget konfliktfylde. Nar det gjalde
forholdet til de ovrige kommunale topchefer, var fordelingen 27, 53, 16, 4 og 0.

Berg og Kjer (2005: 97) angav ogsa, at kun 22 pct. af de adspurgte politike-
re (borgmestre og menige) erklarede sig helt eller delvist enige i, at det var van-
skeligt for politikere at gennemfore deres synspunkter, hvis de gir pa tvers af
ledende embedsmends. Dette tal steg dog betydeligt efter Strukturreformen,
saledes at godt 45 pct. nu var enige eller helt enige i udsagnet (Olsen 2013: 24).
Strukturreformen kan séiledes se ud til varigt at have styrket embedsverket pa
politikernes bekostning. Eller i hvert fald pa bekostning af nogle politikere. For
som Bzkgaard, Jakobsen og Kjar (2013) har vist, er holdningen mere udbredst,
desto lengere vak politikerne er fra den politiske magt i kommunen. Kommu-
nalreformen synes at have fort til, at magten er koncentreret hos borgmesteren,
miske udvalgsformandene, og forvaltningen. Andringer i organiseringen af
forvaltningen, iser den ogede anvendelse af direktionsmodellen, har forment-
lig bidraget til denne udvikling (Bekgaard 2013; Bekgaard 2010).

Hvorvidt det er politikerne eller embedsmandene, som i sidste ende har
storst indflydelse pd den forte politik, har Bzkgaard, Blom-Hansen og Ser-
ritzlew (2014) forsegt at afdekke. De fandt, at politikernes udgiftspraferencer
trumfer embedsmendenes pé velgermessigt vigtige omrader som skole, dag-
pasning og @ldrepleje, hvorimod det ikke var tilfzldet pi omrader med mindre
velgerbevigenhed (kultur og fritid, biblioteker og veje). Der er siledes tale
om “overlappende roller”, og at embedsmandene udever betydelig indflydelse,
men at kommunalpolitikerne — og sarligt borgmesteren og partierne bag denne
— setter retningen, i hvert fald nar det gelder emner med stor velgermessig
bevagenhed.

Sagerne

Ovenstéende kan siges at vere en beskrivelse (gennemsnitlig om man vil) af
det dagligdags samspil mellem kommunale politikere og embedsmand. Skan-
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dalesager er ikke dagligdag. Alligevel kan disse fortelle os noget om de udfor-
dringer og problemer, som er i den kommunale opgavelosning og i samspillet
mellem politikere og embedsmand.

For en umiddelbar betragtning er der — sammenlignet med ministerierne
— ikke mange sager, som giver anledning til kritik af den made, opgaverne
loses pa i kommunerne. I diskussionen om ministerierne gores det af og til gel-
dende, at der er blevet langt flere sager (Koch og Knudsen, 2014). Bo Smith-
udvalget folte sig derfor foranlediget til at undersoge, hvor mange sager der pa
statsligt niveau havde veret genstand for en formel undersogelse siden 1980 (se
Bo Smith-udvalget, 2015: kapitel 4). Der var ingen tilsvarende undersggelse af
kommunerne. For at afhjelpe denne mangel er der til brug for denne artikel
forsegt en opgerelse af kommunale skandalesager. Det er dog ikke muligt som
i staten at basere opgerelsen pa et klart formelt kriterium: at sagen er blevet
underspgt af en kommisson, advokat eller lignende. Maske netop fordi der
ikke er parlamentarisme, loses de fleste sager konkret, muligvis efter en in-
tern undersegelse, muligvis efter en undersogelse foretaget af Kommunernes
Landsforening. Ikke sjeldent vil sagen vere belyst i en tjenestemandssag eller
voldgiftssag, anlagt af en chef, der foler sig uberettiget afskediget. Advokat-
undersggelser er sjeldne. Og der er kun et eksempel — Farumsagen — pa en
kommissionsundersogelse. Heraf folger, at det er svart at belyse udviklingen
over tid.

Opgeorelsen kan derfor ikke pd nogen méde betragtes som fuldstendig, men
ma3 snarere ses som nogle eksempler, der viser, hvilke typer vanskeligheder det
kommunale styre kommer ud for. Den giver ikke mulighed for at afdekke en
udvikling over tid eller en sammenligning med forholdene i staten.

Afgrensningen af sagerne er sket pa en mindre systematisk made, men der
har dog varet tre kriterier:

1. Ulovligheden eller den klare utilstrekkelighed er konstateret af en stats-

lig myndighed, en domstol eller en voldgiftsret bestdende af dommere.

2. Ulovligheden eller den faglige utilstreekkelighed skal veare enten af stor

principiel betydning eller have haft store konsekvenser.

3. Der har veret en omfattende omtale i de landsdekkende medier.

En sidan afgrensning indebarer nogle begrensninger. For det forste kan der
vare et morketal af ikke-erkendte sager, som ikke er kommet til offentlighe-
dens kendskab. Det er i sagens natur umuligt at vide, men af flere grunde
(der er ikke parlamentarisme, mange beslutninger er truffet i konsensus eller
af store flertal, samt den mindre medieopmearksomhed) kan merketallet vare
stort. For det andet betyder kriteriet, at sagen skal have stor principiel betyd-
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ning eller have haft store konsekvenser, at mindre sager ikke inddrages, hvilket
selvfolgelig kan skevvride problemernes omfang (kvantitativt og kvalitativt).
Gennemgangen ma derfor opfattes som en eksemplifikation af de udfordrin-
ger, der er i samspillet mellem politikere og embedsmand i kommunerne, men
kan ikke bruges til en vurdering af vanskelighedernes storrelse.

Bo Smith-udvalget (2015: 47) fremhavede, at kun de ferreste af de un-
dersogte sager pd statsligt niveau drejede sig om forholdet mellem ministre
og embedsmand eller ministrenes forpligtelser over for Folketinget. Emne-
meassigt vedrorte cirka en tredjedel af sagerne bevillingsadministration og
ekonomistyring, mens de fleste drejede sig om sagsbehandling, enten forvalt-
ning i strid med reglerne eller uhensigtsmassige eller uforsvarlige dispositioner.

Med udgangspunkt heri er der sondret mellem to grupper af kommunale
sager:

1. Sager der drejer sig om fagligt utilfredsstillende forvaltning, i nogle til-
fzlde ulovlig forvaltning og i andre tilfzlde forvaltning, der er i strid med
sedvanlig faglighed, ofte begge dele, men som i udgangspunktet ikke
berorer den politiske ledelse.

2. Sager der direkte vedrorer den politiske ledelse, dens ordrer til, ridgiv-
ning fra og samspil med den administrative ledelse.

Den forstnavnte gruppe af sager vil blive behandlet oversigtligt, mens der for
den anden gruppes vedkommende derudover vil vere en kort gennemgang af
de vasentlige elementer i sagerne. Der er tale om ni sager fra 2002-2015. En
direkte sammenligning med antallet af statslige sager giver som navnt ikke
mening.

Fire af de ni sager omhandler forvaltningsmeassige fejl. Alle fire vedrerer det
sociale omrade og nzrmere bestemt behandlingen af bernesager. Det kan der
vare flere grunde til. Der har veret tale om meget alvorlige og dermed vanske-
lige sager. Men den mangelfulde — og dermed formentlig ogsa ulovlige — sags-
behandling kan ikke siges at vare et resultat af politiske beslutninger.

I syv af de ni sager blev en eller flere ledende embedsmand afskediget. Men
kun to af sagerne fik konsekvenser for den ledende politiker. For den enes
vedkommende udgik konsekvenserne endda ikke fra det regionsrad, i hvis regi
ulovlighederne havde fundet sted, men fra Folketinget. Det kan man opfatte
som pafaldende, og i den offentlige debat har der af og til veret talt om an-
svarsfraskrivelse. Med et fint ord kan man se dette som resultat af en blame
avoidance strategy. En af disse strategier er netop: "Formal delegation of poten-
tially blameworthy tasks to ’ligtning rods™ (Hood, 2010: 18).
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Man kan dog med storre ret se det som et resultat af den kommunale or-
ganisation og den dertil horende fordeling af ansvaret. Efter styrelsesloven er
kommunalbestyrelsesmedlemmer ansvarlige for de beslutninger, de har varet
med til at treffe. Men er beslutningen delegeret til forvaltningen, er ansvaret
ogsa forvaltningens. Og da borgmesteren eller udvalgsformanden er afskaret
fra at blande sig i sagsbehandlingen, har de som udgangspunkt ikke noget an-
svar for de konkrete afggrelser. Hertil kommer, at der ikke er parlamentarisme.
En minister er i princippet ansvarlig for alt, hvad der sker i ministeriet, om end
der i praksis leegges vegt pa ministerens personlige involvering, nar der tages
stilling til ansvaret (jf. Fenger og Kryger-Gram, 2016). Principielt er udvalgene
pa samme made ansvarlige i kommunerne, men er der ikke truffet en egentlig
udvalgsbeslutning, kan det enkelte medlem vanskeligt drages til ansvar, idet
ansvaret kun kan geres gzldende overfor medlemmer, der har medvirket i en
given beslutning. Endelig betyder den kommunale konsensuskultur, at mange
partier har veret involveret i de fleste storre beslutninger, si kun fa har en til-
skyndelse til at gore et politisk ansvar geldende.

Ser man alene pé de fem sager, der vedrerer samspillet mellem politikere og
embedsmand, har i alt fald fire haft konsekvenser for embedsmandene. Og i
to tilfelde har de haft politiske konsekvenser. Disse sager er samtidig de eneste
af sagerne, hvor der er tale om ulovligheder begéet pa initiativ fra borgmester/
regionsradsformand. I de tre andre synes forvaltningen at have haft initiativet.

Den mest kendte og i enhver henseende mest markante sag er naturligvis
Farumsagen. Den havde dramatiske gkonomiske konsekvenser, forte for forste
gang til at der blev taget initiativ til at anvende den paragraf i styrelsesloven,
der gor det muligt under meget specielle betingelser at afsatte borgmesteren,
og endte med flere straffesager.

Farum-kommissionen tegner et billede af Farum Kommune som styret i hgj
grad af én person — borgmesteren. Det papeges, at beslutningsgrundlaget i de
sager, der blev forelagt byrdd og udvalg, var ufyldestgorende, hvilket karakteri-
seres som en systemfejl. I fortsettelse heraf fremhaves det, at der navnlig synes
at “vere truffet mange vidtrekkende beslutninger uden for byridssalen alene
pa grundlag af principbeslutninger truffet af byradet” (Farum-kommissionen,
2012: afsnit 2.3 og 2.4). I den forbindelse fremhaves det, at byradet ikke synes
at have gjort sig klart, at delegation til borgmesteren forudsztter enstemmig-
hed. Konkret overskred kommunen den sakaldte kassekreditregel, hvilket dog
ikke fremgik af det materiale, byradet efter borgmesterens ordre fik udleveret.
Sagen er utvivlsomt enestdende, om ikke andet si i kraft af de omfattende
materielle ulovligheder. Men det er veldokumenteret, at mange borgmestre va-
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retager en faktisk ledelsesrolle, der er noget mere vidtgiende end foreskrevet i
styrelsesloven (se fx Kjer, 2015).

Sagen i Region Syd har visse lighedspunkter med Farumsagen, for si vidt
som de ulovlige beslutninger synes at vare truffet pd regionsridsformandens
initiativ. Statsforvaltningens konklusion (udtalelse af 20. november, 2015) var,
at en medarbejder, der var ansat i Region Syd havde brugt en del af sin arbejds-
tid pd at stotte den tidligere regionsridsformand i dennes valgkamp, hvilket
Statsforvaltningen fandt, 14 uden for rammerne for, hvad en region (eller for
den sags skyld en kommune) kan bruge penge til. Da regionsradet ikke hav-
de veret involveret i ansettelsen, ikke var vidende om den péigeldende med-
arbejders aktiviteter og havde tilkendegivet at ville bestrebe sig pd at undga
gentagelser, foretog Statsforvaltningen sig ikke mere i sagen. Efterspillet kom
i Folketinget, idet den tidligere regionsridsformand métte g som minister.
Der skete efterfolgende udskiftninger i regionens gverste ledelse, men det vides
ikke, om dette havde noget med sagen at gore.

To af sagerne er karakteriseret ved, at den ulovlige beslutning nok var truffet
politisk, men efter indstilling og pa grundlag af oplysninger fra embedsverket.
Den ene vedrorte Frederiksberg Kommune og drejede sig om en strukturan-
dring i administrationen. Den forte til, at kommunaldirektoren blev afskedi-
get. En efterfolgende voldgiftssag konkluderede, at afskedigelsen var berettiget,
idet direktoren havde "forsegt at nedtone de gkonomiske konsekvenser af en
omorganisering af forvaltningen, tilbageholdt vigtige analyser og oplysninger
for politikere samt forspgt at vildlede politikerne i Frederiksberg Kommune.”
(Altinget, 2012).

Den anden stammer fra Hillerod Kommune. Sporgsmalet var her, om kom-
munen kunne indgé en kontrakt om et IT-system uden udbud. Forvaltningen
havde oplyst, at det ikke krevedes. Kommunen tabte en sag i klagenavnet
for udbud. Der blev herefter truffet beslutning om at rejse en tjenestemands-
sag med folgende begrundelse: “@konomiudvalget ma konstatere, at kom-
munaldirektoren ikke har oplyst korrekt om de udbudsretlige regler. I den
forbindelse har han ikke loyalt videregivet vasentlige oplysninger, hvorved
Okonomiudvalgsbehandlingen er foregiet pé ikke korrekt grundlag” (Lokala-
visen.dk, 2010). Dette fik kommunaldirektoren til at bede om sin afsked.

Den sidste sag er den sikaldte Odense-sag, hvor den ulovlige beslutning
nok var afledt af en politisk beslutning, men truffet administrative. Den admi-
nistrative ledelse havde for at opfylde et sparekrav pabudt sagsbehandlerne at
ophere med foranstaltninger i et nermere bestemt antal bernesager. Socialrad-
givernes faglige organisation indbragte sagen for ombudsmanden, og den kom
ogsa offentligt frem. Herefter besluttede Odense Kommune at annullere be-
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slutningen og at iveerksette en advokatundersegelse af forlebet. Advokatunder-
sogelsen konkluderede, “at der planlagt og systematisk er sket en overtredelse
af de forvaltningsretlige og socialretlige regler om partshering, begrundelse,
bornesamtaler og til dels ogsa i forhold til notatpligten” (BDO og Kromann
Reumert, 2015). Herefter afsluttede ombudsmanden sin sag, idet han blandt
andet lagde “"vagt pi kommunens oplysning om, at kommunen erkender og
dybt beklager, at forlgbet, der forte til lukningen af de forebyggende sager,
systematisk ikke er foregiet i overensstemmelse med den relevante regulering”
(Folketingets ombudsmand, 2015).

Derudover indeholder undersegelsen fire vasentlige konklusioner om an-
svarsfordelingen. P4 nogle punkter er disse konklusioner klart i overensstem-
melse med geldende ret. P4 andre punkter er det mere uklart, hvad der egentlig
gelder.

a) Udarbejdelse af dagsordentekster

Undersogelsen konkluderer, at forvaltningens indstilling ikke indeholdt alle
relevante oplysninger og forudsatte et brud pa forvaltningsretlige regler, hvil-
ket administrationen ikke ma medvirke til, ligesom der ikke mé udarbejdes en
sagsfremstilling, som forudsetter en tilsideszttelse af reglerne.

b) Ansvarsfordeling

Det konkluderes, at det efter kommunens styrelsesvedtegt mv. er forvaltnin-
gen, der har ansvaret for sagsbehandlingen, herunder for, at der treffes lovlige
beslutninger.

¢) Ridmandens/udvalgsformandens rolle

Det hedder i rapporten: "Radmanden har ikke i sin egenskab af gverste daglige
leder af forvaltningen nogen kompetence med hensyn til sagernes indhold.
Ridmanden har siledes ikke instruktionsbefojelse over for ansatte med hensyn
til, hvorledes sagerne skal afggres, ligesom radmanden ikke har kompetence til
at give direktiver med hensyn til konkrete sagsbehandlingsskridt.”

d) Udvalgets rolle og ansvar

Rapporten konkluderer: "Born- og Ungeudvalget har ikke en pligt til at vare
aktiv kontrollerende over for forvaltningen. Udvalget skal dog, sifremt de bli-
ver bekendte med, at der drives ulovlig forvaltning, reagere”. Og det tilfojes,
at politikerne ma forvente, at alle ngdvendige oplysninger er indeholdt i selve
sagsfremstilllingen.
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Der rejses herefter alene kritik af forvaltningen, ikke af hverken rddmand

eller udvalg.

Refleksioner pa grundlag af sagerne
De ni sager er felles om, at en statslig myndighed (ombudsmanden, anke-
styrelsen, statsforvaltningen, klagenavnet for udbud) har konstateret fagligt
utilfredsstillende/ulovlig forvaltning. I den forbindelse har en advokat, en un-
derspgelseskommission en voldgiftsret eller den pagzldende kommunalbesty-
relse foretaget en vurdering af ansvarsfordelingen. Sagerne giver anledning til
forskellige refleksioner:

a. Ligesom i staten treffes der undertiden ulovlige beslutninger og udeves
fagligt utilfredsstillende forvaltning i kommunerne.

b. Kun fa sager drejer sig om den sa at sige “klassiske” situation, at en politisk
ledelse trefter en afgerelse mod embedsvarkets rid, og hvor spergsmalet
om embedsmandenes ret eller pligt til sige fra opstar.

c. Der er flere eksempler pé fagligt utilstreekkelig forvaltning, som forvalt-
ningsledelsen formelt har, og ogsd i praksis har faet, ansvaret for.

d. Endelig er der sager, hvor en administrativ ledelse onsker et bestemt resultat
og forelegger sagen for udvalg/kommunalbestyrelse pa grundlag af urigtige
eller vildledende oplysninger.

Normerne i kommuner og regioner

Parallelt til den undersegelse af de ministerielle embedsmandenes kendskab
til og tolkning af normerne for god embedsmandsadferd, der er presenteret
i Christensen, Wang og Opstrup (2016), foretog Bo Smith-udvalget i mindre
skala en tilsvarende undersogelse blandt kommunale embedsmand i syv kom-
muner. Underspgelsen viste, at de kommunale embedsmand generelt set ma
vurderes at kende normerne og at kunne afveje dem mod hinanden, om end
der kan spores nogen usikkerhed, nar der er tale om vanskelige vurderinger (Bo
Smith-udvalget, 2015: 216).

Det @ndrer ikke ved, at mens der pa det statslige plan gennem 30 &r har
varet en ganske omfattende diskussion af de finere nuancer i embedsmandenes
pligter, har en sidan diskussion veret nesten fraverende i kommunalt regi.
De kommunale chefforeninger udarbejdede i kolvandet pd Tamil-sagen et lille
opleg (Debatopleg, 1993). Jens Peter Christensen (1998) kommer i sin redego-
relse om offentligt ansatte chefers ansvar ind pi emnet. Der kan ogsd henvises
til Betenkning 1425/2002 om indsigt i den kommunale administration. Al-
ligevel forekommer det, at detaljerne i den del af normerne, der er en folge af
kommunestyrets serlige karakter, savner en grundig dreftelse. Her skal blot
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papeges enkelte mulige debatemner, knyttet til de fire grundleggende dyder
(se Christensen, Wang og Opstrup (2016) for en prasentation af normerne om
lovlighed, sandhed, faglighed og partipolitisk neutralitet).

Hvad lovlighed angér, er der neppe tvivl om, at denne norm ma forstas pa
samme méde som i det statslige regi (se Fenger og Gram (2016): Hvis ulov-
ligheden er klar, skal ordremodtageren ikke adlyde. Hvis ulovligheden ikke
er klar, skal han protestere. Men hvis tjenestebefalingen fastholdes, skal han
adlyde. Som Odense-sagen viste, galder det dog, at hvis den politiske ordre i
sig selv er klart lovlig (fx en besparelse), kan embedsapparatet ikke slippe for
ansvaret for udmentningen, uanset om de matte mene, at den ulovlige admi-
nistrative beslutning var en uundgielig folge af den lovlige politiske. Faktisk
legger advokatrapporten i Odense-sagen til grund, at politikerne kun kan dra-
ges til ansvar, hvis de i selve dagsordenteksten er blevet gjort opmarksom p4,
at der er tale om en ulovlighed, og at de ikke har nogen almindelig tilsynspligt.
Om dette kan opfattes som den geldende retstilstand, er dog uklart. Det er
derimod klart, at da borgmesteren som hovedregel ikke kan give ordrer, er der
ikke pligt til at rette sig efter tilkendegivelser fra borgmesteren, der vurderes
som ulovlige.

En anden side af lovligheden vedrerer radgivningen. Her har der i mange ar
hersket tvivl om, hvad embedsmand i kommunerne skal gore, hvis et politisk
forum star i begreb med at treffe en beslutning, der vurderes som ulovlig. Det
er formentlig klart, at borgmesteren i givet fald skal orienteres (Christensen,
1998). Men hvis ikke det forer til noget resultat, hvad gor man si? Bo Smith-
udvalget foreslar her, at der skal vere pligt til at orientere gkonomiudvalget i
skriftlig form. Det er parallelt til de ministerielle embedsmends pligt til at sige
fra overfor ministeren og i sidste ende orientere Statsministeriet. Hvis heller
ikke okonomiudvalget reagerer, mener nogle kommunaldirektorer, de har ret
— maske endda pligt — til at ga til tilsynet. Der kan hentes stotte til dette syns-
punkt i Farum-kommissionens beretning. Bo Smith-udvalget (2015) mener
dog ikke, der er en sadan pligt, idet der henvises til, at ledende embedsmand i
staten ikke har pligt til at henvende sig til klageorganer.

Ogsd normen om at tale sandt er naturligvis den samme i kommunerne.
Der er en pligt til at sikre, at beslutningstagerne far oplysninger, der bade er
korrekte og tilstreekkelige. Men ogsé her er der nuancer som folge af, at styret
er kollegialt. De knytter sig ikke mindst til den sikaldte ret til sagsindsigt, som
betyder, at ethvert kommunalbestyrelsesmedlem har ret til at se alt materiale i
forvaltningen, der foreligger ”i endelig form”. Det er uklart, hvad det betyder,
nar der er tale om forberedelse af nye initiativer. Er et udkast til dagsorden-
tekst eller notat, der er udarbejdet med henblik pa dreftelse med borgmester
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eller udvalgsformand, at betragte som endeligt i styrelseslovens forstand? Er
et udkast til budgetaftale, der er udsendt til nogle men ikke alle partigrupper,
et endeligt dokument, som de partier, der ikke deltager i forhandlingen, kan
gore krav pa at se? Sagt pa anden méde: Bor der vare et fortroligt rum, hvor
borgmester og embedsmend ogsd pa skrift kan udveksle synspunkter, uden at
kommunalbestyrelsen kan se med? Et sidant rum findes i ministerierne, men
her er ansvarsfordelingen ogsd anderledes. Bo Smith-udvalget (2015) lod emnet
ligge, men det fortjener en overvejelse.

Fagligheden er p4 mange méider den mindst droftede af embedsmandsdy-
derne. I det kommunale regi er der formentlig — som Bo Smith udvalget (2015)
ogsa gor — grund til at fremhave, at faglighed ikke md bruges til at varetage
organisatoriske eller faglige interesser. Der er en ganske sterk tradition for at
inddrage medarbejderne. Faglighed kan i visse sammenh®nge vare sver at
skelne fra fagets interesser.

Hertil kan fgjes, at balancen mellem faglighed og hensynet til den politiske
retning tegner sig anderledes pa det kommunale plan. Ministerielle embeds-
meand har pligt til at gere, hvad de kan for at sikre, at de oplysninger, Fol-
ketinget fér, er rigtige og fuldstendige. Men de ma gerne hjzlpe ministeren
med at argumentere for dennes synspunkter. I en kommune skal embedsvarket
udarbejde dagsordentekster, si de af alle grupper opfattes som et tilstrakkeligt
grundlag for en beslutning. De ber i indstillingen tage udgangspunkt i den
retning, flertallet ensker at gi. Men da det er embedsvearket, der indstiller, kan
der formentlig ikke i samme grad som i et ministerium argumenteres ud fra
borgmesterens eller kommunalbestyrelsesflertallets principielle synspunkter.

Endelig er der den partipolitiske neutralitet. Sagen fra Region Syd aktua-
liserer en norm, som nappe har givet anledning til de store vanskeligheder,
nemlig at embedsmand ikke ma bistd i valgkampe. Noget andet er, at der i
kommunerne ikke er den konvention, der har udviklet sig i ministerierne, at
embedsapparatet — i alt fald departementerne — er helt passivt, nar der er ud-
skrevet valg. En sidan konvention ville vare vanskeligere at hevde i en kom-
mune, blandt andet fordi den er en stor udferende organisation, hvor der hele
tiden ma treeffes beslutninger, som udvalgene skal vare involveret i. Det er ikke
sadan, at arbejdet — som lovgivningsarbejdet — automatisk gér i std i en periode
for et valg. Om Region Syd-sagen forer til en mere generel diskussion om kom-
munale embedsmands ageren under valgkampe, bliver spendende at se. Indtil
videre er det sidan, at de kommunale embedsmeand arbejder som sedvanligt
under valgkampe, men at de selvsagt ikke ma bistd hverken borgmester eller
udvalgsformand med oplysninger, taleudkast eller lignende, som har med val-
get at gore.
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En anden side af den politiske neutralitet vedrorer forhandlinger mellem
partierne om konstituering. En ting er, at embedsmandene kan bista med op-
lysninger af forskellig art, som det ogsa sker, nar der dannes regering. Men som
nzvnt ovenfor er der i kommunerne ogsd eksempler pa, at ledende embeds-
meand er giet aktivt ind i forhandlingerne med henblik pd at opna en bestemt
losning. Her foreslir Bo Smith-udvalget (2015), at det skal de holde sig ude af
for at sikre, at embedsapparatet af alle grupper opleves som neutralt.

Endelig er der sporgsmalet om politisk-taktisk radgivning. I ministerierne
er sagen enkel. Ministeren kan fi og har krav pi taktiske rid, modsat folke-
tingsmedlemmer. Men i kommunerne skal embedsmzndene jo betjene hele
kommunalbestyrelsen. Skal alle s& ogsd kunne fa politisk-taktisk radgivning?
Bo Smith-udvalget (2015) begranser sig her til at foresla, at det afklares, hvem
der kan fi sidan radgivning. Det forekommer umiddelbart vanskeligt at fore-
stille sig, at en kommunaldirektor ville kunne yde politisk-taktisk radgivning
til alle grupper uden at blive en del af det politiske spil. Det forekommer heller
ikke sandsynligt, at alle borgmestre ville acceptere, at der blev ydet den slags
hjelp til modparten. Nok er der konsensus, men der er trods alt ogsd politiske
kampe. Og en kommunaldirektor, der ikke lzngere nyder borgmesterens tillid,
mi regne med at skulle finde sig et nyt arbejde (Christensen, Klemmensen og

Opstrup, 2014).

Den bedste af alle tzenkelige verdener?

Der er i den kommunale verden i almindelighed stor tilfredshed med den made
samspillet mellem politikere og embedsmand fungerer pd. Det skyldes méske
i et vist omfang, at der er stor variation, ogsd hvad organisation angir (Kjer,
2012). Det er netop styrets idé, og det giver mulighed for at indrette ogsé rela-
tionerne til embedsvarket efter de lokale forhold.

Alligevel kan det give anledning til overvejelse, at den formelle struktur har
varet stort set uzndret over en meget lang arrekke, mens den made, organi-
sationen fungerer pa, har @ndret sig dramatisk. Laser man den kommente-
rede styrelseslov, treeffes alle beslutninger af eller efter delegation fra fagudvalg,
okonomiudvalg og kommunalbestyrelse. Borgmesteren leder mgderne i kom-
munalbestyrelse og skonomiudvalg, og péser, at forvaltningen er passende be-
mandet og overholder reglerne. Forvaltningen har fra udvalgene fiet delegeret
en mangde afgerelser, men er i gvrigt uomtal.

Den righoldige forskning tegner et noget andet billede. Her er borgmeste-
ren som regel den centrale politiske lederskikkelse, der i mange tilfzlde griber
ind i forberedelsen af sagerne og udferelsen af beslutningerne (Ibsen, 2004).
Forvaltningen betegnes som magtfuld, og iser kommunaldirektoren har en be-
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tydelig indflydelse. De ledende embedsmeand ser radgivningen af det politiske
niveau som deres afggrende opgave. Og mange menige politikere mener, det er
svart at treenge igennem overfor embedsapparatet (Olsen, 2013).

Ser man pé sagerne, er det er pafaldende, at ingen af de ulovlige afgerelser
er truffet af udvalg eller kommunalbestyrelse imod forvaltningens indstilling
og borgmesterens gnske. Det er ikke ensbetydende med, at sidanne sager ikke
findes. I alt fald en af de sager, der omtales i Koch og Knudsen (2014), er et
eksempel. Men de store skandaler kommer neppe herfra. Derimod er der en
reekke sager, hvor en tilsyneladende ret autonom forvaltning har administreret
i strid med reglerne eller har givet forkerte oplysninger. Og der er tilfelde, som
viser en meget magtfuld borgmester. Om dette billede er generelt, ved vi ikke.

At borgmesterens rolle er en anden og sterkere end beskrevet i styrelsesloven
er i mange henseender ikke noget problem. Velgerne har den opfattelse, at
det er borgmesteren, der bestemmer (Kjar og Mouritzen, 2003). Og det bety-
der noget for et partis valgresultat, hvem der har borgmesterposten (Frandsen,
1998). Det kan tilfgjes, at der ogsa skal kunne treffes beslutninger, og at en
entydig ansvarsplacering pA mange mader er en fordel. Der er nzppe behov for
de store regelendringer, men en forstielse af den faktiske rolle ville vare nyttig.

Embedsmandenes magtposition tegner sig umiddelbart som mere proble-
matisk. Bo Smith-udvalget (2015) peger pa behovet for et kodeks, der pracise-
rer embedsmandsrollen og pligten til at rette ind efter politiske signaler. Kom-
munernes Landsforening har taget sagen op og har lagt op til en diskussion i
kommunerne. Enkelte kommunalbestyrelser og regionsrad har tilkendegivet
at ville udarbejde et sidant kodeks. I skrivende stund har Region Syd netop
vedtaget et kodeks for god forvaltningsskik. Det bliver spendende at se, hvor
mange kommuner der indferer et kodeks.

Endelig er der, hvad man kunne kalde de meniges frustrationer, som ma
siges at vare et problem. Maske kan man bade afhjelpe den og skabe en nyttig
modvagt til den magtkoncentration, som borgmester/forvaltning kan udarte
til, hvis man eger hjelpen til alle politikere. Der klages ofte over den store
arbejdsbyrde, som gor det mindre attraktivt at veere kommunalpolitiker. Mere
administrativ stotte kunne her vare en vej.

Note

1. Samme ér konkluderede en anden underspgelse — endnu engang med udgangs-
punkt i samme datamateriale — at de kommunale topembedsmand, som folge af
det teette samspil mellem politikere og embedsmend og andre aktgrers begransede

betydning, snarere ma karakteriseres som politiske aktorer end som neutrale em-
bedsmand (Skovsgaard, 1985: 69).
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Jorgen Grennegard Christensen, Julie Grunnet Wang og
Niels Opstrup

Embedsmandsdyderne og
det ministerielle hierarki

Flere sager har rettet opmarksomheden mod samspillet mellem ministrene og
ministeriernes embedsmand. Det er grundlaeggende et principal-agent-problem.
Det har to sider: agentens (embedsverkets) tilraning af magten fra principalen
(ministeren), og principalens (ministerens) misbrug af agenten til politiske formal,
som ikke er legitime. Med udgangspunket i data indsamlet i Bo Smith-udvalgets
regi identificeres et st normer for korrekt embedsmandsadferd, hvorpa embeds-
meandenes hdndtering af normerne analyseres. Embedsmendene har meget dif-
ferentierede vurderinger af henholdsvis lovlighedskravet og kravene om sandhed
og faglighed. Det er samtidig sddan, at departementerne og de ministerielle chefer
indtager en neglerolle, nir det gelder hindhavelsen af respekten for lovligheds-
kravet.

In einem modernen Staat liegt die wirkliche Herrschaft, welche sich ja we-
der in parlamentarischen Reden noch in Emanzipationen von Monarchen,
sondern in der Handhabung der Verwaltung im Alltagsleben auswirke,

notwendig und unvermeidlich in den Hinden des Beamtentums.
(Max Weber, 1918: 320).

Politiseret eller politiserende?

Danske ministerier har to gennemgaende trek. De er underlagt ministerstyre
med ministeren som politisk forvaltningschef. Ministerierne, som ministeren
saledes leder, er organiseret som meritbureaukratier, hvis embedsmand er ud-
valgt efter faglige kvalifikationer og bliver pd deres poster ved regeringsskift
(Christensen, 1999; Christensen, Klemmensen og Opstrup, 2014).

De to trak slar sterkt igennem ministeriernes organisation og interne ar-
bejdsgange. Ministerierne har typisk et departement, der fungerer som mini-
sterens sekretariat. Under departementet ligger en rekke styrelser, som besidder
den mere faglige og tekniske viden inden for ministeriets forskellige omrader.
Der er forskel pd ministeriernes opbygning, sterrelsen af departementerne, og
hvilke opgaver departementer og styrelser lgser. Men modellen giver ikke desto
mindre et godt billede af organisationen.
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Der er et tilsvarende klart billede af arbejdsgangen i ministerierne. Den er
steerkt praeget af hierarkiet og den interne arbejdsdeling. En minister skal tage
stilling til rigtig mange sager i lobet af en arbejdsdag. Arbejdsgangen er praeget
af skriftlighed. Ministeren modtager notater med indstillinger, og de danner
grundlaget for hendes afggrelser. Inden en sag nir ministeren, har den varet pa
vandring gennem organisationen. Mellem sagsbehandleren og ministeren vil
den ofte passere tre niveauer: kontorchefen, afdelingschefen og departements-
chefen. Mange sager har juridiske, okonomiske eller, som man siger, faglige
aspekter, der bringer den forbi embedsmand, som arbejder med de problemer.
Det kan ogsd, selv om det er en ministersag, betyde, at den har varet omkring
en styrelse.

Det er den méde, koordinationen foregir pd, og den méde, ministerierne
kvalitetssikrer ministerbetjeningen pa. Det er en meget forenklet beskrivelse,
som lyder indviklet og tung, nogle vil sige bureaukratisk. Det er imidlertid
faste og indarbejdede arbejdsgange, som giver ministerierne og deres departe-
menter en umadelig stor kapacitet.

Den store kapacitet er ogsd bestemt af bemandingen. Departementerne har
100-200 medarbejdere i chef- og sagsbehandlerstillinger. Til dem skal man
legge styrelserne, der varierer i antal og sterrelse fra ministerium til mini-
sterium. Det gelder ogsi med hensyn til deres bemandingsprofil, hvor nogle
udelukkende er bemandet med samfundsvidenskabelige generalister (jurister,
politologer og ekonomer), mens andre alene eller i hoj grad er specialistbase-
rede med biologer, dyrleger, ingeniorer, leger, lerere mv.

Denne organisering rejser et dobbelt problem, som er udgangspunktet for
denne artikel. P4 den ene side har vi en minister, der som politisk forvaltnings-
chef beklaeder den overste chefstilling i ministeriet. Som sidan har hun krav
pa bistand og ridgivning fra embedsverket. Hun har ogsa krav pa, at embeds-
varket folger de direktiver, som udgar fra hende og den regering, hun er en del
af. Givet ressortens omfang og mengden af sager er der imidlertid et problem:
Kan ministeren vere sikker pa, at embedsmandene retter ind efter ministerens
politik? Det er lydherhedsproblematikken, som er beskrevet i indledningsar-
tiklen (Smith og Christensen, 2016). Pa den anden side har vi et embedsverk,
der er underlagt ministerens ledelse og politiske kontrol. Det giver ministeren
store befojelser, men ministerens myndighed er ikke ubegrenset. Der er retlige
bindinger pa ministerens kompetence. De folger af Grundloven, lovgivningen
i ovrigt og af internationale forpligtelser. Der er ogsé bindinger, som folger af
den demokratisk-parlamentariske styreform. Folketinget har krav pa sandfer-
dig information; det har ogsd krav pa oplysninger, der respekterer visse faglige
standarder. Givet ministerens og regeringens sterke position kan Folketinget,
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borgerne og virksomhederne s vere sikre pa, at embedsvarket holder sig inden
for de restriktioner, der gzlder for udevelsen af administrativ myndighed?

Der er med andre ord to risici knyttet til den ministerielle organisation. Den
ene er et politiserende embedsverk, hvor ministeren bliver et redskab for em-
bedsmandene; den anden er et politiseret embedsvark, som strekker lydher-
heden over for deres politisk foresatte si vidt, at de kompromitterer begraens-
ningerne pd minister- og myndighedsmagten. Det problem har bade klassisk
bureaukratiteori og moderne principal-agent-teori beskaftiget sig med. Det
er samtidig en problemstilling af sa stor politisk relevans, at en rekke udvalg
gennem tiden har beskeftiget sig udferligt med den. Det er endelig en pro-
blemstilling, som er gennemgaende for de vestlige demokratier, siledes som det
fremgar af indledningsartiklen (Smith og Christensen, 2016). Denne artikel
vil empirisk belyse, hvordan ministeriernes embedsmand balancerer mellem
disse to hensyn: Politiserer de, eller lader de sig politisere?

Forst praesenteres i meget kort form bureaukrati- og principal-agent-teorien
og i forlengelse heraf den teoretiske kritik af den. Det forer til en mere pracis
formulering af analysens sporgsmél. Efter en praesentation af datamaterialet
uddyber vi beskrivelsen af den ministerielle organisation og de normer, som
er udviklet for samspillet mellem ministre og embedsmand. Det leder frem til

den empiriske analyse, som bygger pé sporgeskemadata indsamlet af Bo Smith-
udvalget i 2015.

Principal-agent-spillet

Der er indbygget en skavhed i den stiliserede ministerielle organisation, som
vi beskrev i indledningen. Den er karakteristisk for alle organisationer af no-
gen storrelse og udger udgangspunktet for den moderne principal-agent-teori.
Teorien rejser sporgsmilet, om principalen, her ministeren, kan forlade sig pa,
at agenten, her embedsverket, legger sig i selen for at fremme principalens
interesser, her ministerens politik. Teoriens svar er nej, og det flugter saledes
fuldt og helt med Max Webers arhundredgamle bureaukratiteori, som det ogsa
kommer til udtryk i citatet ovenfor. Principal-agent-teorien specificerer dog
problemstillingen noget starkere. Den sperger bade, hvordan problemet kom-
mer til udtryk, og hvordan det lader sig lose.

Agentproblemet har to kilder (Miller, 2005). Den ene er den informati-
onsasymmetri, der er indbygget i organisationen. Ministeren har som politisk
forvaltningschef nok sterke befojelser, men hendes kapacitet er nedvendigvis
begrenset. Hun har en stab af embedsmend, forst og fremmest i departe-
mentet, som afhjelper dette. Men hendes afthengighed af dem er tet pi total:
Embedsmandene er mange, de har stor viden, som er opbygget over tid, de har

433



en specialiseret uddannelse, og hvad sagen end er, ma ministeren forlade sig
pa deres information og deres radgivning (Bo Smith-udvalget, 2015: 95-99).
Det er ikke noget problem, hvis der er klarhed over, hvad ministeren vil, og
hvis embedsmandene er indstillet pa at folge ministerens politik (Waterman
og Meier, 1998). Men sa sporger principal-agent-teorien: Kan man veare sik-
ker pa det? Det er pd ny en gentagelse af Webers sporgsmal. Svaret er igen
benzgtende. For man kan ikke udelukke, at embedsvarket og dets enkelte
embedsmand har andre interesser end at fremme ministerens politik: De kan
vare dovne; de kan vare magtsyge; de kan have organisatoriske, gkonomiske
og karrieremassige interesser; og de kan have deres egne forestillinger om, hvad
den rette politik er, ja, de kan endda vere i lommen pé andre. Teorien péstir
med andre ord, at embedsverkets (agentens) politiseren mod ministeren (den
politisk-demokratiske principal) er et problem, som man ber tage alvorligt.

Hvad kan man si gore ved det? Da teorien oprindelig er udviklet af gko-
nomer, er svaret klart og enkelt. Man skal skrue incitamenterne sammen, sa
agenterne, altsd embedsmandene, oplever en tilskyndelse til at rette ind efter
principalen, altsd ministeren. Losningen ligger altsd i ansettelses- og lonsyste-
met. Hvis man indretter det pd en made, som tilskynder embedsmandene til
at se bort fra egne interesser og til loyalt at bruge deres overlegne faglighed og
viden til stotte for ministeren, er problemet lost.

Principal-agent-teorien er vandret fra gkonomien og ind i politologien. Den
er samtidig udvidet, si den ikke bare omfatter den forholdsvis simple relation
mellem en foresat og hendes medarbejdere, men hele den parlamentariske sty-
ringskade fra valgerne til parlamentet, fra parlamentet til regeringen, og fra
regeringen og dens ministre til embedsverket. Mens det ikke har rokket ved
grunddiagnosens fokus pd informationsasymmetri og meningsforskelle mel-
lem principal og agent, har det pi lesningssiden forskudt fokus fra ekonomi-
ske incitamenter til proceduremeassige foranstaltninger (McCubbins, Noll og
Weingast, 1987; Strgm, 2000).

Gor teorien ret med dens ensidige fokus pd agentproblemet? Specielt den
amerikanske politolog Gary J. Miller har med stor argumentationskraft rejst
sporgsmalet: Kan det ikke lige sa godt vare principalen som agenten, der er
problemet? Hans svar er bekraftende. Det sker gennem en toledet analyse. I
forste led paviser han, at det ikke er logisk muligt at konstruere tilskyndelser,
som holder agenten fast i et loyalitetsforhold til principalen; der kan nemlig
opstd situationer, hvor principalen oplever en tilskyndelse til at svigte den aftale
med agenten, som ligger bag. I sa fald er aftalen ikke trovaerdig, argumenterer
han (Miller, 1992). Han paviser dernast, at de bindinger, man gennem proce-
dureregler kan legge pa principalen, heller ikke uden videre lgser problemet.
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For der kan ogséd i forhold til dem vare en fristelse for principalen til at se
stort pa reglerne (Miller, 2000). Hans konklusion er derfor kritisk over for
savel den gkonomiske som den politologiske variant af teorien. "Det betyder,
at principal-agent-teorien lige precis har fiet det galt i halsen: Udfordringen
for principalerne er ikke, hvordan de patvinger agenterne deres egne praeferen-
cer. Deres problem er, hvordan man binder dem selv, sa de ikke underminerer
tilvejebringelsen af efficiente lgsninger gennem deres forfolgelse af egne snavre
interesser” (Miller, 2000: 313-314; se ogsda Miller og Whitford, 2016). Et il-
lustrativt eksempel er delegeringen af kompetence til agenten, der giver denne
adgang til at overfore uforbrugte midler til neste budgetar, som principalen
derefter kreenker; et andet er en politisk eller administrativ principals indgreb
over for en sektorforskningsinstitution i forbindelse med udarbejdelsen af en
udredning.

Teoriens implikationer bliver klare i vores sammenhang, nir man ser pa
Millers lgsning. Den er for det forste delegation til et meritbaseret embeds-
vark, man kunne sige et klassisk tjenestemandssystem. Det beskytter nemlig
embedsmandene mod pludselig politisk intervention i forvaltningens afgorel-
ser og dispositioner truffet i modstrid med den vedtagne politik og de regler,
der inkorporerer den. Det rejser dog, erkender han, blot et nyt spergsmal, for
”[h]vad er det for bindinger, som afholder embedsmzndene fra at udnytte deres
bureaukratiske isolation fra politikken til rent selviske formal?” (Miller, 2000:
318). Losningen ligger derfor for det andet i, hvad han betegner som et webersk
bureaukrati. Det beskytter nemlig ikke kun “den oprindelige demokratiske
intention mod embedsmandenes egen korruption; den gor det ogsd muligt for
embedsmandene at beskytte den oprindelige demokratiske intention mod den
politiske ledelse.” Og han fortsztter med henvisning til en konkret skandale-
sag, hvor "det virkelig opsigtsvekkende var tilstedeverelsen af embedsmand,
der havde mod og mandshjerte til at sette sig op imod politisk pression” (Mil-
ler, 2000: 319). Losningen er altsd 1) at legge bind pa principalen gennem me-
ritbureaukratiet og 2) at skabe organisatoriske normer, som booster agentens
integritet i forhold til principalen (Miller og Whitford, 2016).

Der er imidlertid en begrensning i den principal-agent-teoretiske analyse.
Den retter kun opmarksomheden mod den side af samspillet mellem mini-
stre og embedsmand, som har med politikkens gennemforelse at gore. Men
samspillet omfatter ogsa forberedelsen af ny politik og den radgivning fra em-
bedsmandene til regeringen og ministrene, som indgar i politikforberedelsen.
Mange analyser af samspillet mellem ministre og embedsmand beskftiger
sig iseer med embedsmandenes politiske radgivning (jf. Smith og Christensen,
2016). Samtidig er det erkendt, at gennemforelsen af den vedtagne politik ser-
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deles ofte forudsatter stillingtagen til problemer, som hverken lovgivningen
eller det politisk vedtagne budget har afklaret. Derfor er det en forudsztning
for politikkens forvaltning, at embedsmandene enten er i stand il at leve sig
ind i deres ministers holdning til sagen, inden de traffer en afgorelse pa hendes
vegne, eller at afggrelsen bliver lagt op til ministerens afggrelse.

Den internationale litteratur viser to ting (Smith og Christensen, 2016).
Den ene er, at embedsmandene i vesteuropziske regeringssystemer i hoj grad
ser sig selv som politiske embedsmand, der arbejder tzt sammen med deres
ministre om forberedelse og gennemforelse af den siddende regerings og dens
ministres politik. Inddragelse i og medvirken i den politiske beslutningsproces
er ikke fremmed for dem. Der er belag for, at dette gelder og lenge har veret
geldende i danske ministerier. Det gir s vidt, at man kan tale om en funktio-
nel politisering af embedsvarket, hvor det meritbaserede embedsvark med fa
begrensninger assisterer ministrene med lgsningen af enhver opgave, uden at
det gir ud over deres fortsatte ansattelse efter et regeringsskifte (Christensen,
2012; Christensen, Klemmensen og Opstrup, 2014).

Litteraturen fremhaver dernast den formodede eksistens af en sterk intern
kultur i ministerierne, som aflaster den hierarkiske ledelse og kontrol. Em-
bedsmandene, ogsd dem lengere nede i hierarkiet, folger interne normer, som
leegger vagt pa deres indlevelse i og lydherhed over for den aktuelle politiske
linje. Det galder radgivning og bistand til politikudviklingen, men altsd ogsa
politikkens administrative gennemforelse og implementering. Problemstillin-
gen er blot videre end som si. For hvor og hvordan kan man trekke grensen
for en politiseren fra embedsmandenes side mod minister og regering? Og
hvordan forhindrer man en ministers og regerings politiserende misbrug af
embedsvarket til formal, der strider mod grundleggende principper i den de-
mokratiske retsstat?

Det rejser to analytiske spergsmal, hvor udgangspunktet er det tette fakti-
ske samspil mellem danske ministre og deres embedsmend:

* Hyvilke spilleregler eksisterer for samspillet mellem ministre og embeds-
mend til sikring af det dobbelte principal-agent-problem, som Gary Mil-
ler har identificeret?

* I hvilket omfang og pa hvilken made lever danske ministeriers embeds-
mand op til disse spilleregler?

Data og metode

For at belyse ovennevnte problemstillinger trakker artiklen pé to spergeske-
maundersogelser, der blev gennemfort i forbindelse med Bo Smith-udvalgets
analyse af samspillet mellem embedsverket og den politiske ledelse i staten,
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regioner og kommuner. For det forste en undersogelse af departements- og
styrelseschefernes tidsanvendelse og vegtning af arbejdsopgaver. For det andet
en underspgelse af embedsmandsdydernes forankring blandt de ministerielle
embedsmand.

I oktober 2015 blev samtlige departements- og styrelseschefer i centralad-
ministrationen bedt om at foretage et skon over deres relative tidsforbrug i
forskellige arbejdsmassige relationer baseret pd arbejdstiden i uge 43 og 44.
Desuden blev de bedt om at vegte forskellige arbejdsopgaver efter, hvor vig-
tige de er for varetagelse af deres stilling i gennemsnit over aret. 16 af de 19
departementschefer (84,2 pct.), og 37 af de i alt 50 styrelseschefer (74,0 pct.)
besvarede sporgeskemaet. For at opretholde anonymitet blev hverken topem-
bedsmandenes individuelle baggrund sisom ken, alder og uddannelse eller
ministeriernes organisatoriske opbygning inddraget i undersogelsen. Det er
saledes ikke muligt at analysere, hvordan disse karakteristika pavirker priori-
teringen af arbejdsopgaver. Eftersom der ikke er foretaget tilsvarende tidligere
undersggelser, er det desuden ikke muligt at vurdere, om prioriteringerne har
@ndret sig i forhold til for.

For at kortlegge de ministerielle embedsmandenes kendskab til og tolkning
af normerne for god embedsmandsadferd gennemferte Bo Smith-udvalget i
april 2016 en spergeskemaundersogelse blandt embedsmaend i seks ministerier
baseret pé sikaldte vignetsporgsmal. Med denne analysestrategi er det muligt
at sige noget generelt om embedsmandsdydernes forankring blandt de mini-
sterielle embedsmand. Men analysen kan ikke som i casestudier gi i dybden
med embedsmandenes overvejelser og handlingsrationaler. Vignetmetoden er
imidlertid netop udviklet til at afdekke normative forestillinger i professionelle
grupper, og er blandt andet tidligere blevet brugt til at kortlegge danske kom-
munaldirektorers politiske radgivning af borgmesteren (Mouritzen og Svara,
2002: 136-170; se ogsa Ibsen og Opstrup, 2016). Vignetter er korte hypote-
tiske beskrivelser af tilstrabt virkelighedstro situationer, hvor respondenterne
bliver bedt om at angive, hvordan de vil handle i den givne situation. Vignet-
ter er sdledes ikke kilder til adferdsdata. Den metodiske litteratur anser dem
imidlertid som mere valide kilder til information om, hvordan respondenterne
vil handle i nzrmere specificerede situationer end sporgeskema- og interview-
undersogelser, der beder respondenterne om at genkalde og generalise egne
erfaringer pa det pagzldende felt (Taylor, 2006; Finch, 1987). Dertil kommer,
at respondenterne havde mulighed for at knytte fritekstkommentarer til de-
res besvarelse af vignetterne. Omkring 450 af de embedsmand, der besvarede
vignetterne, benyttede denne mulighed. En gennemgiende kommentar var,
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at vignetterne beskriver situationer, som de genkender, om end de beskrevne
handlingsdilemmaer langt fra er dagligdags.

Normerne for korrekt embedsmandsadfaerd er vaerdibaserede forskrifter for,
hvordan embedsmand skal og ber optrade i kritiske og dilemmapraegede si-
tuationer. Det handler om, hvornér kravet om politisk lydherhed mi vige for
kravene om embedsmandenes respekt for hensynene til lovlighed, sandhed,
faglighed og partipolitisk neutralitet. For at belyse det dilemma blev der for-
muleret i alt syv vignetter, hvor kravet om politisk lydherhed og respekten for
embedsmandsnormer treekker i hver sin retning. De hypotetiske situationer
er tilstrebt at have en karakter, siledes at man ikke uden videre kan give et
entydigt svar. De abner desuden for en differentieret vegtning af lydherheden
over for de andre krav. Endelig er de formuleret, s& de er anvendelige pé tvars
af ministerier, pa tvars af departementalt og styrelsesansatte embedsmand,
og uanset hvilken type opgaver de enkelte embedsmand har. Vignetterne re-
prasenterer siledes i sagens natur en forenkling og stilisering af de dilemmaer,
som embedsmandene kan mede, og tager ikke hgjde for den konkrete kon-
tekst, som dilemmaet ville udspille sig i. Men med fokus pa normerne og de
dilemmaer, som de kan placere embedsmandene i, belyser analysen, hvordan
ministerielle embedsmand generelt oplever normerne, samt hvordan de oplever
samspillet mellem deres normforstielse og det ministerielle hierarki.

De seks ministerier, der indgik i undersggelsen, var de daverende Beskaf-
tigelsesministeriet, Finansministeriet, Fodevareministeriet, Miljeministeriet,
Socialministeriet og @konomi- og Indenrigsministeriet. Herfra blev samtlige
embedsmand i departementer og styrelser' fra sagsbehandler- til og med kon-
torchefniveau bedt om at besvare sporgeskemaet. I alt blev skemaet sendt til
3795 embedsmand, hvoraf 2611 (68,8 pct.) svarede. Besvarelserne var ano-
nyme, og det var en forudsatning for at fi adgang til ministerierne, at analysen
ikke rapporterer resultater for de enkelte arbejdspladser.

Hierarkiet og den korrekte embedsmand

Det er héirdt arbejde at vere minister (Bhatti, Hjelmar og Pedersen, 2016).
Det gelder ogsa, selv om ministrene rader over en kapacitetsmassigt staerk
organisation. Den er imidlertid i hej grad indrettet pi netop varetagelsen af
radgivningsopgaven. Ministerstyret slir som vist i indledningen sterkt igen-
nem i ministeriernes organisation og arbejdstilretteleggelse. Det er ogsa belyst
i tabel 1. Tabellen dokumenterer det péd to forskellige mader. For det forste
viser den, hvordan ministeriernes overste chefer, departementscheferne og sty-
relsescheferne, i gennemsnit vagter deres arbejdsopgaver. For det andet viser
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Tabel I: Ministerrddgivningens struktur

A. Departements- og styrelseschefers vaegtning af deres arbejdsopgaver efter hvor vigtige
de enkelte opgavetyper er for varetagelsen af deres stilling 2015. Pect.

Opgave Departementschefer Styrelseschefer
Pélitisk .ridgi\.n.ling af r.nin.isteren/ o 593 9.9
Bidrag til politisk rédgivning af ministeren ’ ’
Ledelse og koordination, heraf 38,1 68,3

* politikudvikling 13,8 8,6

* administrative gennemforelse 8,0 30,0

e drift og organisation 16,3 29,5
Andre opgaver 2,6 23,2

I alt 100,0 100,0

B. Ministrenes vegtning af ridgivning fra departementschefer og styrelseschefer 2012%

Faglig Politisk-taktisk
Rédgivere radgivning radgivning
Departementschefer 87,0 87,0
Styrelseschefer 44,0 22,0

a. Spergeskemaundersogelse gennemfort af Bo Smith-udvalget i vinteren 2015. Antal be-
svarelser: N (departementschefer) = 16, N (styrelseschefer) = 37 (Bo Smith-udvalget, 2015:
137-140).

b. Spergeskemaundersogelse gennemfort af Udvalget om serlige rddgivere i efteraret 2012
(Bet. 1537 2013). Besvarelser fra 23 ministre. Data stillet til rddighed af Finansministeriet
Tabellen viser procentandelen af ministrene, der angav, at de lejlighedsvis eller ofte modtog
radgivning fra henholdsvis departementschefer og styrelseschefer.

den, i hvilket omfang ministrene angiver henholdsvis departementschefer og
styrelseschefer som politiske radgivere.

Resultaterne leder til flere iagttagelser. Tallene viser en klar arbejdsdeling
mellem departementer og styrelser og en klar differentiering af de opgaver, som
departementscheferne lgser, og de opgaver, som styrelsescheferne tager sig af.
Departementschefen er forst og fremmest ministerens hejre hind. Hovedop-
gaven er politisk radgivning, og selv som overste administrative chefer i deres
ministerier vier de en betragtelig del af deres tid til politiske udviklingsopgaver.
Styrelsescheferne er pa deres side udpraeget gennemforelses- og driftsoriente-
rede. Det lgsriver dem ikke fra den politiske radgivning af ministeren; men
de fremstir som underleverandorer, der gennem deres styrelser koordinerer
bidrag til departementernes og i sidste ende departementschefens politiske rad-
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givning. Den klare arbejdsdeling bliver understreget, nir man anskuer det ud
fra ministrenes synsvinkel. De sondrer i hoj grad mellem departementschefen
som kilde til bade faglig og politisk-taktisk radgivning og styrelsescheferne
som mindre hyppige direkte kilder til forst og fremmest faglig ridgivning.
Faglig radgivning er her defineret som ridgivning, hvor embedsvarket bistir
ministrene “med information om, hvad man i videste forstand kan benavne
fakta.” Politisk-taktisk ridgivning er radgivning af ministrene om, “hvordan
de skaber tilslutning til deres foretrukne politik, og hvordan de overvinder
politisk modstand” (Bo Smith-udvalget, 2015: 115). Sondringen gir tilbage til
1970’erne, og den understreger, hvordan ministerielle embedsmand over tiden
har fungeret som politiske embedsmand (Christensen 1980: 98-112, jf. Smith
og Christensen, 2016). Den klare arbejdsdeling viser samtidig, i hvilken hej
grad den formelle organisering af ministerierne i departementer og styrelser
slar igennem i adferden (Finansministeriet, 20006).

Det tette samspil mellem ministrene og specielt departementernes overste
chefer rejser sporgsmalet om rammerne for samspillet. Det er pd en og samme
tid et sporgsmal, om embedsmandene er tilstrekkeligt lydhere eller for lyd-
hore i forhold til deres politiske chefer. Belysningen af denne problemstilling
forudsatter bade en normativ standard og en kortlegning af embedsmendenes
adferd holdt op imod standarden. Eksistensen af en sidan effektiv normativ
standard er yderligere Gary Millers anvisning pa, hvordan man i praksis — i det
mindste — kan bidrage til minimering af det dobbelte principal-agent-problem,
som han teoretisk identificerer.

Det var umiddelbart enkelt, hvis en sidan normativ standard var formuleret
i lovsform. Det er imidlertid ikke tilfeldet. Det udelukker dog ikke eksistensen
af et normset, som giver anvisninger pa, hvordan den korrekte embedsmand
ber opfere sig i samspillet med ministeren. Udgangspunktet er demokratiets
krav om embedsmandenes politiske lydherhed. Det er imidlertid en lydher-
hedsforpligtelse, som er underlagt begransninger. Nogle af dem har karakter
af retlige pabud, idet deres overtredelse kan udlese retlige sanktioner over for
ministeren og hendes embedsmend (Fenger og Gram, 2016). Andre har ka-
rakter af uformelle normer, som sammen med de retlige normer beskriver den
kultur, som ber gzlde for den korrekte betjening af den politiske ledelse og i
forlengelse heraf ogsa Folketinget; ogsa her er der imidlertid sanktioner, typisk
af personalepolitisk art. Et sadant normsat eksisterer for ministeriernes em-
bedsmand. Det er sammenfattet i boks 1.

Nér man med sé stor sikkerhed kan fastsld eksistensen og indholdet af et
sadant szt af normative forskrifter for den gode embedsmandsadferd, henger
det sammen med tre ting (Bo Smith-udvalget, 2015: 147-171):
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Boks I: Geldende normer for ministerielle embedsmands politiske radgivning

og bistand

Lovlighed (se s. 141 i betenkning 1443)

Da myndighederne, herunder ministre, ikke ma handle i strid med relevante retsregler

* skal embedsmandenes radgivning og bistand ske inden for rammerne af gzldende ret

* ma embedsverket ikke yde en bistand, der forudsatter handling i strid med lovgivnin-
gen mv.

* skal embedsmandene negte at medvirke, hvis de far en klart ulovlig ordre (fastslaet
under Tamil-sagen)

Sandhed (se s. 142 og s. 156-157 i beteenkning 1443)

Da offentlige myndigheder er underlagt et princip om sandhedspligt, kan der ikke ydes

bistand, der indebzrer

* videregivelse af urigtige oplysninger

* videregivelse af oplysninger, der er vildledende, f.eks. pa grund af fortielser af andre og
vasentlige oplysninger

Sandhedspligten indeberer ikke en forpligtelse til ved besvarelse af spergsmil at afslgre

overvejelser og planer om f.eks. skonomiske indgreb eller rebe oplysninger i strid med

reglerne om tavshedspligt

Faglighed (se s. 142 og 5.152-155 i betenkning 1443)

Embedsverkets ridgivning og bistand skal forega inden for rammerne af almindelig fag-

lighed;

¢ det athenger af, hvad der er anerkendte standarder inden for et omride;

* det indeberer ikke nedvendigyvis, at alle fagfolk pa omridet ndr samme resultat

* og der er forskel mellem situationer, hvor der er tale om kendte sammenhenge og fak-
tuelle oplysninger, om hvilke der aldrig eller kun sjeldent rejses tvivl, og situationer,
hvor oplysningerne kan have en skonsmessig karakter.

Embedsmandenes faglighed ma ikke bruges til

* at give oplysninger et fagligt skar, hvor disse i realiteten er af politisk karakeer

* at legitimere f.cks. en styrelses ressource- og bevillingsmassige krav.

Partipolitisk neutralitet (se s. 147-151 og s. 155-156 i betenkning 1443)
* Embedsmandene ma ikke lade egne politiske holdninger fa indflydelse pa bistanden
til ministeren
* Embedsvarket skal over for omverdenen fremstd partipolitisk neutralt, hvad der
e setter grenser for dets bistand til ministerens partipolitiske virksomhed
e afskerer det fra at yde bistand til ministeren under valgkampe
* og i tiden op til en folkeafstemning afholder sig fra ridgivning og bistand om af-
stemningstemaet

Kilde: Bet. 1443, 2004 om embedsmends radgivning og bistand til regeringen og dens mi-
nistre. Boksen er identisk med boks 8.3 i Bo Smith-udvalget (2015: 154-155).
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1. Det er problemer, som har varet genstand for politisk diskussion og stil-
lingtagen i Folketinget.

2. Denne diskussion har fert til nedsettelsen af ministerielle og private ud-
valg, som har sat ord pd normerne med efterfolgende politisk tilslutning
fra skiftende regeringer og Folketingets partier. Det er en udvikling, som
blev indledt med den sikaldte Nordskov-betenkning fra 1993 (Nordskov-
betenkningen, 1993).

3. Det er anvisninger, som i et vist omfang og i konkrete ssmmenhange har
vearet lagt til grund for vurderingen af ansvarsspergsmalet af forst og frem-
mest undersogelseskommissioner og tidligere dommerundersogelser samt
Folketingets ombudsmand (jf. Christensen, 1997: 389-401).

Embedsmend der differentierer

En ting er den sikre identifikation af et retligt og organisationskulturelt norm-
set. En anden er, pa hvilken made og i hvilket omfang ministeriernes em-
bedsmand oplever og efterlever normerne for korrekt embedsmandsadferd.
Den teoretiske diskussion af det dobbelte principal-agent-problem indikerer,
at svaret langt fra er givet. Embedsmendene skal for det forste balancere lyd-
herhedskravet over for de restriktioner, som normerne legger pa deres adferd.
Udfaldet af vurderingen kan i nogle tilfzlde vare givet. Embedsmandene kan
dog std i en dilemmasituation, hvor der ikke er ét korrekt svar, og hvor de
derfor skal foretage en prioritering af en rekke hensyn over for hinanden. For
det andet kan man ikke ignorere, at embedsmandene selv kan have interesser
i spil, som pavirker deres tolkning af rollen som den korrekte embedsmand.
For det tredje arbejder embedsmandene i et organisationsmiljo, som man ma
forvente pavirker deres oplevelse og efterlevelse af normerne.

Normerne for korrekt embedsmandsadferd afspejler et felles vestligt veer-
diset. De har altsd en almengyldig karakter. Samtidig er normerne med deres
modsatrettede krav komplekse, og de stiller i kritiske situationer embedsmean-
dene over for dilemmaer, hvor de skal treffe et valg. De er imidlertid ikke
skrevet ned, ligesom de retter sig mod tusinder af embedsmand, der hver for
sig arbejder i serskilte organisationer. Det forste sporgsmil er derfor, om em-
bedsmandene kender normerne, og hvordan de konkret vil handle i dilemma-
situationer (se tabel 2).

Det er kun et mindretal af embedsmandene, der finder tilstrekkelig vej-
ledning heri, sa de selv kan tage stilling, nar der opstar en dilemmasituation.
Langt storstedelen af embedsmaendene gir til deres nzrmeste chef for med
hende at drefte losningen. Der er imidlertid forskel pa, hvordan forskellige
typer embedsmand velger at handle (se tabel 3). Det gelder med hensyn til
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Tabel 2: Ministerielle embedsmands adferd i dilemmasituationer. Pct.

Jeg kender normerne for embedsverkets radgivning og bistand, og de kan
oftest guide mig, nar der opstér dilemmaer eller sveere sager, som jeg skal tage 17,3
stilling «il

Jeg konsulterer min nzrmeste chef, nar jeg bliver medt af sveere dilemmaer

eller problemstillinger, og vi sparrer om, hvilke lesninger der kan bringes i 82,7

anvendelse

Iale 100
N = 2375.

Tabel 3: Forskelle i ministerielle embedsmands adferd i dilemmasituationer.?
Logistisk regression

Jura Referencegruppe
@konomi 0,408 (0,228)
Statskundskab -0,034 (0,182)
Anden samfundsvidenskabelig uddannelse 0,706*** (0,202)
Anden universitetsuddannelse 0,863*** 0,175)
Anden uddannelse (ikke-universitetsuddannelse) 1,193*** (0,364)
Departement over for styrelse 0,343** (0,142)
Leder over for ikke-leder -0,456*** (0,148)
Alder -0,112 (0,012)
Anciennitet i centraladministrationen -0,032%** (0,009)
Mand over for kvinde -0,388*** (0,122)
Konstant 1,804 (0,470)
Cox & Snell R? 0,067
Nagelkerke R? 0,110

N (antal svar) 2178

Note: Statistisk signifikante verdier er angivet saledes: * = p < 0,10; ** = p < 0,05;
*** = p < 0,01. Standardfejl i parenteser.

a. Den afhangige variabel er baseret pa sporgsmaélet: "Hvilket af nedenstdende udsagn er
du mest enig i? 0: Jeg kender normerne for embedsvarkets rddgivning og bistand, og de kan
oftest guide mig, nar der opstir dilemmaer eller svare sager, som jeg skal tage stilling til. 1:
Jeg konsulterer min nermeste chef, nar jeg bliver medt af svare dilemmaer eller problemstil-
linger, og vi sparrer om, hvilke lgsninger der kan bringes i anvendelse.
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uddannelsesbaggrunden, hvor administrative generalister (jurister, politologer
og okonomer) er mere tilbgjelige til at hindtere dilemmaerne selv end em-
bedsmaend med specialistbaggrund (ikke-samfundsvidenskabelig uddannelse
og anden uddannelse end en universitetsuddannelse). Der er for den sidste
gruppe en sterke signifikant forskel i forhold il jurister, som er brugt som
referencegruppe i analysen. Tilsvarende er menige embedsmand mindre tilbe-
jelige til selv at tage stilling end deres chefer, ligesom embedsmand med hgjere
anciennitet optreder med storre selvstendighed. Begge forskelle er staerkt sig-
nifikante. Der er yderligere en forskel mellem departementernes og styrelsernes
embedsmand, hvor embedsmeand i departementerne i hgjere grad selv ser sig
i stand til at foretage vurderingen. Forskellen er signifikant pa 0,05-niveau.
Endelig er der en sterkt signifikant og ganske sterk forskel pd mandlige og
kvindelige embedsmand, hvor de forste i hojere grad selv vurderer, hvordan
de vil handle.

Boks 1 sammenfattede normernes krav til den korrekte embedsmand. Det
er disse normer — eller dyder — som embedsmandene i dilemmasituationer skal
holde op imod det grundleggende krav om politisk lydherhed. For at analysere
normernes styrke og embedsmandenes hindtering af dem er embedsmand pa
sagsbehandler- og kontorchefniveau som nzvnt blevet bedt om at tage stilling
til, hvordan de vil handle i syv hypotetiske situationer, som er beskrevet i korte
vignetter. Vignetterne setter lydherhedskravet over for pligten til at handle
i overensstemmelse med henholdsvis lovlighedspligten, faglighedskravet og
sandhedspligten (se boks 2). Derimod er kravet om partipolitisk neutralitet
ikke inddraget i analysen. Baggrunden er dobbelt. Kravet vedrerer for det for-
ste den specielle situation, hvor der er udskrevet valg eller folkeafstemning.

Boks 2: Vignetternes indhold
Lovlighed

V3: Din minister onsker meget hurtigt at fi @ndret nogle regler pa det omrade, du arbej-
der med. Han mener, at det kan klares ved en bekendtgorelse. Din afdeling vurderer, at
det kraever en @ndring af loven, da der ikke er tilstrekkelig klar hjemmel til at udstede
bekendtggrelsen. Ministeren mener imidlertid, at sagen er for lille til at ulejlige Folketin-
get med og fastholder, at @ndringen mé kunne foretages i bekendtgerelsesform. Vil du
medvirke til det?

V5: Du behandler en konkret sag og far besked om, at din minister gerne ser, at ansogeren
far medhold. Det er dbenbart fra mediedekningen af sagen, at der er stor offentlig sympati
for en sidan lesning, og at ministeren vil komme i strid modvind ved et afslag. Loven
og praksis giver efter din vurdering ikke mulighed for at nd det gnskede resultat. Vil du
medvirke til at give tilladelsen?
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Faglighed

V2: Ministeren skal treeffe beslutning i en fagligt kompliceret sag, hvor valget stir mellem
losning A og B. Det er efter din mening nedvendigt at fi prasenteret begge losninger,
da begge losninger kan forsvares fagligt, og der formentlig vil vare fagfolk, der kritiserer
valget af lesning, uanset om man velger losning A eller B. Din chef beder dig udarbejde et
notat med en indstilling. Han forventer, at ministeren foretrekker losning A. Han beder
dig alene fokusere pa losning A. Vil du folge chefens anvisninger?

V7: Du arbejder pé et politikudspil med nye regeringsinitiativer. Der er i forskerkredse
enighed om, at iser tre indsatsomrader er afgerende for en positiv udvikling pd omridet.
Ministeren vurderer imidlertid, at der ikke vil vare politisk opbakning til at iverksette
noget pa disse tre indsatsomrader og gnsker i stedet at sztte fokus pa to andre indsatser,
som efter din vurdering ikke er lige s effektive. Vil du medvirke til at udarbejde et poli-
tikudspil med disse to indsatser?

Sandhed

V1: Din minister skal over for Folketinget oplyse nogle tal pé et centralt velfzrdsomrade.
Ministeren har pé et samrad i sidste uge tilkendegivet, at tallet stadig er faldende, men nu
er der netop kommet tal fra seneste kvartal, der viser en ugnsket stigning. Din narmeste
chef argumenterer for, at de nye tal er behftet med usikkerhed, og at I ber afvente yder-
ligere analyser af data fra jeres skonomiske afdeling, inden tallene kan offentliggeres, og
at svaret til Folketinget laves med udgangspunke i tal fra forrige kvartal. Vil du gere, som
din chef onsker?

V4: Din afdeling har det faglige ansvar for en redegorelse, som ministeren skal aflevere til
Rigsrevisionen inden leenge. Det er din vurdering, at redegerelsen sadan set indeholder de
relevante oplysninger, men at den noget ensidigt fokuserer pa de positive sider af ministe-
rens involvering i sagen og med sine formuleringer nedtoner betydningen af de oplysnin-
ger, der peger i negativ retning. Vil du medvirke til rapporten i denne form?

Lovlighed og sandhed

V6: Din minister gnsker at stramme op pé et omrade og vil fremsette et lovforslag herom.
Din vurdering er, at der er en risiko for, at EU-domstolen finder de konkrete lovendringer
i strid med EU-retten. Din minister er blevet gjort opmarksom herpa, men onsker allige-
vel at fremsatte lovforslaget, dog saledes at man i lovforslagets bemarkninger nermere re-
degor for, hvorfor regeringen mener, at lovforslaget er i overensstemmelse med EU-retten.
Vil du medvirke til det?

Svarmuligheder for alle vignetter

1. Ja, uden forbehold

2. Ja, men jeg vil rejse mine betznkeligheder/forbehold over for min leder
3. Kun efter direkte ordre, og jeg vil advare min leder utvetydigt

4. Jeg vil sige klart fra og ikke medvirke

For det andet er forholdene pa dette specifikke felt si velregulerede, at de ikke
i nyere tid har givet anledning til diskussion (Bo Smith-udvalget, 2015: 180).

Vignetterne beskriver som nzvnt ovenfor et bredt spektrum af handlingssitua-
tioner, som realistisk opstar i en politisk ledet forvaltningsorganisation. Der-
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med er ikke sagt, at de er dagligdags, ligesom embedsmanden ikke uden videre
kan gi ud fra, at der én korrekt lgsning pi dilemmaet. Der er som i andre
beslutningssituationer noget, der trekker en vej, andet en anden vej. Vignet-
situationerne varierer i gvrigt fra konkret sagsbehandling til politikudvikling.
Det kunne laegge op til en indplacering af vignetsituationerne pa et politik-
administrations-kontinuum, siledes som klassisk teori ser det. Den fulde vig-
netvifte viser dog, hvor umulig en sddan dikotomisk tankegang er. Regulering
gennem bekendtgerelse er et led i den administrative gennemforelse, men med
nutidens rammelovgivning ligger der vide muligheder for politikudvikling her.
Tilsvarende lader samspillet mellem ministrene og de stiende udvalg og mel-
lem centraladministrationen og Rigsrevisionen sig ikke placere ind i en sadan
endimensional fremstilling. De syv vignetter understreger, i hvilken hej grad
administrative beslutningssituationer i ministerierne har et politisk aspekt,
som sagsbehandlere og chefer skal tage stilling til, hvad enten afgerelsen ligger
hos dem, eller de bidrager til den politiske ridgivning.

Embedsmandene havde fire svarmuligheder. De kunne vare lydhere, det
vare sig helt uden forbehold eller efter dreftelse af betenkelighederne med
deres leder; de kunne ogsa sige klart fra, alternativt beje sig for en direkte ordre
fra lederen efter utvetydig advarsel af denne. Tabel 4 viser, hvordan embeds-
mandenes svar fordeler sig. Svarene er ganske differentierede.

Der er tre menstre i svarene. For det forste er der forskel pa, hvordan em-
bedsmandene reagerer, nar lovligheden, henholdsvis fagligheden og sandhe-
den er i spil. For det andet sondrer embedsmandene i hoj grad mellem de pre-
cise omstendigheder i de enkelte sager; de sondrer i ganske hej grad mellem
en konkret afgorelse, som kunne resultere i magtfordrejning, hvis man fulgte
ministeren, og en situation, hvor det handler om juridisk at vurdere en bemyn-
digelse i en lov. Endelig viser oversigten, at embedsmendene, hvad enten de
helder i retning af lydherhed eller remonstration, alt overvejende stotter sig til
deres leder. Undtagelsen er magtfordrejningssituationen, hvor 41,5 pct. vil sige
klart fra og nzgte at medvirke.

Bag embedsmandenes klare differentiering mellem pa den ene side lovlig-
hedspligten, pa den anden side sandhedspligten og faglighedshensynet tegner
sig et ret klart monster. Det kommer frem i tabel 5. Den viser resultaterne af
en regressionsanalyse, hvor embedsmandenes svar er holdt op imod dels en
rekke personlige karakteristika, dels deres organisatoriske placering i det mi-
nisterielle hierarki. Hvis man tager udgangspunkt i magtfordrejningsvignetten
(V5), er der ikke signifikant forskel pa juristernes og henholdsvis politologers
og ekonomers svar. Derimod er embedsmand med specialiststatus (anden uni-
versitetsuddannelse og anden uddannelse) signifikant mere lydhere over for
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Tabel 4: Embedsmandenes prioritering af politisk lydherhed over for lovlig-
heds-, fagligheds- og sandhedspligterne.” Pct.

Lydherhed afvejet over for

lovlighed/
lovlighed faglighed sandhed sandhed
V3 V5 V2 V7 \%! V4 V6
Ja, uden forbehold 1,7 0,4 5,7 31,9 4.1 13,0 19,4

Ja, men jeg vil rejse mine
betenkeligheder/forbe- 25,2 9,4 62,2 57,5 62,3 67,1 54,3

hold over for min leder

Kun efter direkte ordre,

og jeg vil advare min 55,5 49,1 29,2 9,7 30,8 17,2 22,3
leder utvetydigt

Jeg vil sige klart fra og

ikke medvirke 17,5 41,5 2,9 0,9 2,8 2,7 4,0
I alt 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
N (antal svar) 2415 2374 2515 2373 2519 2413 2364

a. Vignetternes indhold (V1-V9) er gengivet i boks 2.

ministerens enske end juristerne, som er referencekategorien. Menstret genta-
ger sig, nar det gelder rekkevidden af en ministerbemyndigelse i loven, med
den forskel, at politologerne her er signifikant mere lydhere end juristerne.
Der er dog en grundleggende forskel mellem embedsmandenes svar, nir lov-
lighedspligten er i spil, sammenlignet med situationer hvor de stir over for
veegtningen af sandhedspligten og faglighedshensynet.

Embedsmandene arbejder i et klart hierarki. Det kommer frem pi to ma-
der. For det forste refererer de alle til chefer, som de i hej grad stotter sig til i
dilemmasituationer. Relationen raekker imidlertid videre. For cheferne hind-
terer dilemmaerne anderledes end deres medarbejdere. Er lovligheden i spil,
er de mere tilbageholdende i forhold til ministerens ensker. Det er anderledes,
nar det gelder sandhedspligten og faglighedshensynet. For det andet arbejder
embedsmandene i henholdsvis departementer og styrelser. Forskellene er igen
i de fleste tilfzlde signifikante. Departementernes embedsmand star siledes
vagt om dyderne, selv om ministeren formenes at foretrekke en anden lgsning,.
Undtagelsen er situationen, hvor der er tvivl om det faglige grundlag, og hvor
risikoen for faglig kritik vurderes hej; her er departementernes embedsmand
mere tilbgjelige til at foje ministeren end styrelserne.

Embedsmandene har forskellige funktioner. Nogle arbejder med minister-
radgivning, andre med konkret sagsbehandling. Atter andre har enten ana-
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lyse- og policyopgaver eller arbejder med intern gkonomistyring og -admini-
stration. En regressionsanalyse (ikke vist) afslorer imidlertid ingen signifikant
sammenhang mellem opgaverne og embedsmandenes svar. Det gelder bide i
en model, hvor uddannelsen er holdt ude, og i en model, som medtager savel
uddannelses- som opgavevariable. Derimod er der en svag og signifikant ten-
dens til, at mere erfarne embedsmand er mere tilbgjelige til at std fast pa lov-
ligheden og omvendt mere tilbgjelige end deres kolleger med lavere anciennitet
til at foje ministeren, nar sandhed og faglighed er i spil. Sammenlignet hermed
skiller kvindelige embedsmend sig signifikant ud i forhold til deres mandlige
kolleger ved ganske sterkt at prioritere hensynet til dyderne over kravet om
politisk lydherhed, hvad der efter alt at domme afspejler en generel forskel mel-
lem konnene (Nielsen, 2014).

Som tabel 5 viser, er forklaringsgraden meget lille. Det afspejler umiddel-
bart, at de variable, som indgar i analysen nok differentierer mellem embeds-
mandenes reaktioner pi de dilemmaer, som vignetterne setter dem i. Samtidig
afspejler det i vores tolkning to ting. Den ene er, at vignetterne, som af hensyn
til generaliserbarheden er generelt formulerede, ikke fanger kontekstspecifikke
variationer. Det er si meget mere bemarkelsesvardigt, som inddragelsen af
embedsmandenes opgavetyper i analysen som navnt hverken bidrager til dif-
ferentiering af svarene eller til en hgjere forklaringsgrad. Den anden er, at den
lave forklaringsgrad alt i alt er udtryk for eksistensen af et ret homogent norm-
st blandt ministeriernes embedsmand.

Diskussion og konklusion

Danske embedsmand er uden for enhver tvivl politiske embedsmand. De
praktiserer en vidtgiende funktionel politisering, hvor de bistir og ridgiver
deres ministre savel fagligt som politisk-taktisk. Det sker tilmed i form af fu//
service-bistand til ministeren, hvor den faglige og den politisk-taktiske radgiv-
ning er to sider af samme sag. Det rejser det dobbelte principal-agent-problem:
Trekker de deres ministre rundt ved nasen, fordi de udnytter informations-
asymmetrien, og fordi de har interesser, som adskiller sig fra ministerens? El-
ler bliver de selv udnyttet, fordi ministeren som politisk forvaltningschef har
hands- og halsret over deres karrierer og derfor fir dem til at treffe disposi-
tioner, som krenker det verdiszt, som forvaltningen i en demokratisk retsstat
bygger pa?

Det er ikke nogen nem problemstilling. Den er i denne artikel gjort til gen-
stand for analyse pa et dobbelt grundlag. For det forste er der identificeret et
normszt for korrekt embedsmandsadferd. Det viser, hvordan den korrekte
embedsmand stir over for prioriteringen af politisk lydherhed over de sikaldte
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embedsmandsdyder: lovlydighed, sandferdighed og faglighed. For det andet
er der gennemfert en analyse af, hvordan embedsmandene angiver at ville
reagere, nar de bliver stillet over for dilemmaer, hvor lydherheden kan vare
i konflikt med dyderne. Tilsvarende analyser er ikke tidligere gennemfort i
Danmark eller andre vestlige lande.

Analysen gor det imidlertid klart, at forvaltningen af normerne ikke er no-
get individuelt anliggende for embedsmandene. Nar embedsmandene stir
over for det svere dilemma, som fordrer prioritering af lydherheden over for
dyderne, sker det i samspil med deres chefer. Det rejser det millerske problem:
Ser vi sa cheferne som ministrenes lydige handlangere, der setter dyderne til
side for at imgdekomme ministerens politiske @nsker? Eller ser vi chefer og
menige medarbejdere, som udnytter deres overlegne viden pé bekostning af
ministeren? Svaret er ingen af delene. Cheferne, som i analysens sammenhzng
er embedsmand pi kontorchefniveau, sondrer derimod i meget hoj grad mel-
lem, hvad der er pé spil. I situationer, hvor der er en konflikt mellem lovlig-
heden og lydherheden, holder de deres medarbejdere tilbage. Men det er ikke
alle retlige problemstillinger, der har denne skarptskéirne karakter (Fenger og
Gram, 2016). I situationer, hvor sandhedspligten og faglighedshensynet stir
over for lydherhedsforpligtelsen, er det anderledes, og det kan som vist ovenfor
vare omvendt. Vi har altsi en ministeriel kultur, hvor cheferne er normbarere,
og hvor cheferne i samspillet med medarbejderne prioriterer, hvor grensen til
politik drages, og hvor politikken skal have primat.

Denne kultur kunne vere knyttet til embedsmendenes uddannelser. Det ser
dog ikke ud til at vare tilfeldet. Der er siledes ingen signifikant forskel mel-
lem jurister og andre generalister (politologer og ekonomer), nir det kommer
til prioriteringen af lydherheds- over for lovlighedskravet. Derimod ser man,
at specialister i modsatning til generalisterne legger mindre vegt pa lovlighe-
den, og at de behandler sandhedspligten og faglighedshensynet som to sider af
samme sag. Der altsd to kulturer i centraladministrationen, hvis embedsmand
ser sig selv som berere af ganske forskellige roller i den politisk-administrative
beslutningsproces.

Generalistrollen og specialistrollen er knyttet teet sammen med ministeri-
ernes organisatoriske opbygning. Organisationsstrukturen har imidlertid en
selvstendig effekt, som meget sterkt understotter de allerede dragne konklu-
sioner. Departementerne, der fungerer som ministrenes sekretariater, star pa
en og samme tid som vogtere af lovlighedskravet og som den modererende
koordinator, nir faglighedshensynet bliver fort frem som en trumf i forhold til
ministerens politiske program.
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I denne tolkning er den ministerielle organisationsstruktur og den ministe-
rielle embedsmandskultur komplementere. De understotter embedsmandenes
differentierede handhavelse af et komplekst normset, hvor de efter omsten-
dighederne giver forrang til enten den politiske lydherhed eller de restriktive
dyder, som palegger embedsmandene at holde politisk igen. Det er en meget
pragmatisk tolkning. Vi er tilbgjelige til at se embedsmandenes systematiske
differentiering som et udtryk for en erfaringsbaseret stotte til ministrene, som
de pd den made kan holde fri af sager, som kunne belaste dem i et lengere per-
spektiv. Samtidig giver deres radgivning plads til politiske valg, som spraenger
teknokratisk pregede restriktioner pa beslutningsprocessen. Det sidste er nem-
lig ogsa en del af problemstillingen. Det er ikke gjort med kultur og normer,
som holder embedsmandene pa dydens smalle sti: Ministrene har som politi-
ske principaler brug for incitamenter, som de kan sztte ind over for embeds-
meand, der gnsker at vaerne om karrieren, og som giver dem klare og utvetydige
tilskyndelser til at vise politisk lydherhed over for den siddende regering og
dens ministre (Christensen, Opstrup og Klemmensen, 2014). De incitamenter
ligger ikke sd meget i lonsystemet som i ministrenes og regeringens adgang til
at bestemme, hvem der skal forfremmes, og i praksis ogsa hvem der er vejet og
fundet for lette.

Note

1. Kun styrelser med opgaver, der i sterre omfang skennes relevante i forhold til den
politiske rddgivning af ministeren, blev inddraget i undersogelsen. Saledes var Sty-
relsen for Arbejdsmarked og Rekruttering, Arbejdstilsynet, Arbejdsskadestyrelsen,
Moderniseringsstyrelsen, Digitaliseringsstyrelsen, Fedevarestyrelsen, NaturEr-
hvervsstyrelsen, Miljgstyrelsen, Naturstyrelsen og Socialstyrelsen udvalgt fra de
seks ministerier.
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politica, 48. irg. nr. 4 2016, 455-480
Goéran Sundstréom och Marja Lemne
Bo Smith-utredningen betraktad fran
andra sidan bron

I artikeln analyseras Bo Smith-utredningens problembeskrivningar och forslag
till Iosningar avseende statstjinsteminnens radgivning till politikerna utifran
ett svenskt perspektiv. Det konstateras att den typ av problem som utredningen
diskuterar inte har varit framtridande i svensk debatt och forskning. I artikeln
pekas pé olikheter i de bida lindernas forvaltningstraditioner som kan forklara
denna skillnad. Fér det forsta att de politiska ledningarna ir storre i Sverige 4n i
Danmark, for det andra ace det i Sverige finns krav pa kollektivt beslutsfattande
i regeringen medan det i Danmark rider ministerstyre, och for det tredje att de
fristiende myndigheterna och kommittéerna i Sverige har en klart uttalad roll att
forse regeringen med beslutsunderlag medan styrelserna i Danmark inte deltar
sarskilt aktive i ridgivningsarbetet till ministrarna.

Ar 2014 tillsatte Djof — en dansk facklig organisation for jurister, ekonomer
och samhillsvetare — en utredning med uppgift att analysera samspelet mellan
politiker och tjinstemin pa central, regional och lokal niva i Danmark. Ut-
redningen har fokuserat frigan om tjansteminnens radgivning till politikerna
i samband med att ny politik forbereds och utvecklas eller beslut ska fattas
av politikerna (BSU, 2015: 11-12, 107). Utredningen har bestatt av politiker,
tjanstemin, forskare och medierepresentanter, och den har letts av den tidigare
departementschefen for Arbetsmarknadsministeriet (Beskeftigelsesministe-
riet), Bo Smith, vilket avspeglas i utredningens namn: Bo Smith-utredningen
(BSU, hirefter kallad “utredningen”). Hésten 2015 presenterade utredningen
rapporten Embedsmanden i det moderne folkestyre.

I denna artikel analyseras utredningens problembeskrivningar och forslag
till [6sningar utifran ett svenskt perspektiv. Artikeln behandlar endast de de-
lar av utredningen som explicit ror fraigan om statstjinsteminnens radgivning
till politikerna. Tre frigor diskuteras: 1) I vilken utstrickning har de typer
av problem som utredningen identifierar diskuterats i Sverige? 2) I vilken ut-
strickning kan skillnader mellan identifierade problem och debatter i Dan-
mark och Sverige forklaras av olika sitt att organisera och etablerade normer,
det som utredningen kallar forvaltningstraditioner? 3) Vilka reflektioner kan
goras kring utredningens forslag till 16sningar utifrin svenska erfarenheter och
diskussioner?
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Artikeln bestar av fem avsnitt. Efter denna inledning f6ljer en beskrivning
av utredningens problembeskrivningar och forslag till 16sningar. Direfter jim-
fors de problem som debatterats i Danmark med de problem som debatterats i
Sverige. I det fjarde avsnittet diskuteras ndgra grundliggande drag i den svens-
ka forvaltningstraditionen och dess betydelse for relationen mellan politiker
och tjainstemin. Direfter analyseras utredningens problembilder och férslag
med utgingspunkt i den svenska forvaltningstraditionen. Artikeln avslutas
med nagra slutsatser.

BSU:s problembeskrivningar och forslag till 16sningar

Problemen

Det grundliggande problem som utredningen tar avstamp i handlar om att
den offentliga sektorn i Danmark har férlorat i legitimitet under senare ar till
foljd av ett antal, vad utredningen benimner, “saker”, dvs. beslut och refor-
mer som pa olika sitt gatt snett pa grund av féorsummelser eller genom att fel
har begatts inom det politisk-administrativa systemet (BSU, 2015: 11, 37-38).
Dessa “saker” har medf6rt att kritiker alltmer har bérjat ifrigasitta kvaliteten
pa tjinsteminnens radgivning och beslutsunderlag till politikerna.

Utredningen menar att olika storre samhillsférindringar har frindrat vill-
koren for tjanstemidnnens radgivning till politikerna. Sirskilt pekas den tillta-
gande medialiseringen ut, men det handlar 4ven om ett snabbare beslutstempo
och en okad risk for dverbelastning, ett 6kat fokus pa ansvarsutkrivande och
en ridsla att gora fel, mindre stabila strukturer avseende sivil anstillningsfor-
hallanden som interna och externa relationer samt ett 6kat behov hos minist-
rarna av radgivning fran tjinstemin (BSU, 2015: 226-231; jfr Knudsen, 2007:
kap. 7 och 8).

Mer precist har debatten i Danmark handlat om en sjunkande kvalitet i
tjinstemannens radgivning och beslutsunderlag till ministrarna, som beror pa
att deras politisk-taktiska radgivning har kommit att dominera, och delvis ga
ut 6ver, den sakliga och juridiska radgivningen (BSU, 2015: 231). Skiljelinjen
mellan partipolitik och férvaltning har didrmed alltmer kommit att suddas ut.
Detta giller frimst inom departementen. Utredningen konstaterar att chefs-
tjansteminnen for de mer sjilvstindiga styrelserna (som kan liknas vid statliga
forvaltningsmyndigheter i Sverige) allmint har en betydligt mer begrinsad
roll som riddgivare i Danmark (BSU, 2015: 139-140). Styrelserna faller darfor i
huvudsak utanfér utredningens vidare analyser.

Utredningens overgripande slutsats dr att kvaliteten i tjinstemidnnens rad-
givning till politikerna inte 4r sa lig som gors gillande i debatten. Tvirtom
menar den att relationen mellan politikerna och tjinsteminnen 6verlag fung-
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erar bra. Samtidigt pekar den pa fyra forhillanden i denna relation som kan
forbittras.

For det forsta ir tjinsteminnen osikra pd vilka grundliggande regler och
normer som giller f6r deras radgivning till politikerna svaga. Utredningens
visar genom hypotetiska situationsbeskrivningar som tjinsteminnen har fatt
reagera pa (si kallade vignetter), att nir tjinsteminnen hamnar i dilemman
ddr kraven pa lyhérdhet och lojalitet gentemot politikerna kommer i konflike
med kravet pad laglighet dr de relativt benigna att hélla fast vid lagligheten.
Kommer kravet pa lyhérdhet ddremot i konflikt med kravet pa professionalitet
(danska: faglighet) dr de dock mer bendgna att pavisa lyhordhet. Nir kravet
pa objektivitet (danska: sandhed) stills mot kravet pa lyhordhet dr ménstret
mer otydligt; tjinsteminnens reaktioner tycks helt bero pa situationen (BSU,
2015: 239). Utredningen drar utifran dessa resultat slutsatsen att tjinstemin-
nen i stort agera agerar i enlighet med reglerna och normerna fér "imbetsman-
nadygderna”. Samtidigt menar utredningen att fi tjinstemin har tillrickliga
kunskaper om dessa regler och normer for att sjilva kunna ta stillning till
den typ av dilemman som de uttalat sig om i utredningens vignett-studie. De
miste i stillet rddfraga sin nirmaste chef. Utredningen menar dirfor att det
finns ett behov av att konsolidera och stirka kunskaperna om dessa regler och
normer, sirskilt bland nyanstillda (BSU, 2015: 240-241).

For det andra, och nira kopplat till det forsta problemet, har tjanstemin-
nen i storre utstrickning kommit att lyssna uppat efter vad som ir politiske
gingbart i stillet for att forsoka ta fram beslutsunderlag som ar bra utifrin
sakprofessionella och juridiska, utgangspunkter. Viljan att vara politikerna till
lags, i kombination med karridrhinsyn, har medfort att tjinstemidnnen i viss
méin tummar pa sin professionella integritet och att de inte vigar siga ifrin pa
samma sitt som tidigare. Detta drag forstirks av att det har blivit ldttare for
politikerna att flytta pa chefstjinstemannen (BSU, 2015: 17, 258).

For det tredje inriktas tjinsteminnens riddgivning och beslutsunderlag till
politikerna alltmer pa beslutsfasen, dvs. att se till att stdrre reformer och beslut
kommer till stind. Detta har dels medfért att radgivningen kring mer I6pande
politiska fragor ("den lilla politiken”) nedprioriterats (BSU, 2015: 233).

For det fjarde utformas radgivningen och beslutsunderlagen i mer begrin-
sad utstrickning med utgidngspunkt i implementeringsfasen, dvs. att se till
att reformerna och besluten dven gar att genomféra i praktiken (BSU, 2015:
233-234). En del av detta implementeringsproblem har att gér med att besluts-
processerna ir relativt stingda, inte bara for underlydande styrelser utan ocksd
for andra ministerier och olika icke-offentliga intressenter. Detta innebir att
helhetsperspektiv pa enskilda initiativ och fragor férsviras, att sakkunskap gar
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forlorad och att identifierade problem och beslutade reformer blir okinda for
aktorer som kan ha betydelse f6r reformernas genomférande (BSU, 2015: 233,
251-252).

Lésningarna

Utredningen drar slutsatsen att tjinstemidnnens radgivning till politikerna i
grunden fungerar relativt bra och att det dirfor inte behovs ndgra storre refor-
mer av den danska forvaltningsmodellen. I stillet férordar utredningen mer
begrinsade justeringar inom ramen f6r gillande grundprinciper (BSU, 2015:
242-246). Utredningen foreslar fyra dtgirder med tydlig koppling till tjanste-
minnens radgivning till politikerna (BSU, 2015: 248-260).

For det forsta foreslas en kodex i form av en ldttillginglig skrift som klargor
de regler och normer som giller for tjinstemidnnen vid rddgivning till politi-
kerna. For det andra foreslar utredningen att det inom varje ministeromrade
inrittas en sirskild enhet med uppgift att anligga ett tvirgaende perspektiv for
att frimja en helhetssyn pa de frigor som initieras och hanteras inom omrédet.

For det tredje vill utredningen att det i varje ministerium inrittas tvd nya
chefstjinster. Dels en ”driftschef” direkt understilld departementschefen (som
ir en opolitisk tjinsteman som arbetar nira ministern och frimst med poli-
tikutformning). Driftschefen ska ha till sirskild uppgift att se till att politiska
beslut genomférs och att den dagliga driften av departementet fungerar vil.
Dels en rittschef som kan hjilpa ministern och departementschefen att virdera
juridiska problem i komplicerade fragor och sikerstilla att kraven pé legalitet
och rittssikerhet iakttas i departementets dagliga arbete.

For det fjirde toreslar utredningen tillsittandet av en sirskild utredning for
att se over rekryterings- och anstillningsformerna for tjinsteminnen. Utred-
ningen menar att chefstjinstemin i dag omplaceras och avskedas i en takt och i
en form som alltmer kommit att likna forhéllandena inom det privata nirings-
livet. De frekventa skiftena pa ledande chefsposter inom forvaltningen kan
dock langt ifran alltid hirledas till begangna fel och férsummelser utan har,
menar utredningen, oftare att gora med den dagliga driften och misslyckade
implementeringar av politiska reformer och beslut — i den méin de alls kan
forklaras. Utredningen menar att den 6kade risken att sparkas eller omplaceras
har resulterat i en forsvagad integritet hos tjinstemannen och i en minskad
vilja att siga ifran till politikerna.

Den svenska debatten

Den grundliggande problembild som Bo Smith-utredningen diskuterar ir
klassisk inom statsvetenskapen och handlar om grinsen mellan demokrati och
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byrakrati, eller mellan politik och férvaltning (Wilson, 1887; Weber, Gerth och
Mills, 1946; Jacobsen, 1997; Premfors et al., 2009). Frigan kan sigas handla
om forsoken att skapa en balans mellan olika 6nskvirda férvaltningspolitiska
virden eller krav. Dessa krav brukar sammanfattas i begrepp som politisk olj-
sambhet, rittssikerhet, professionalism, ekonomisk effektivitet och medborgar-
inflytande (jfr Lundquist, 1998; Rothstein, 2010; Maesschalck, 2004). De tre
forstnimnda viger sirskilt tungt for tjanstemin som arbetar nira den politiska
ledningen, medan betydelsen av de bada sistnimnda dr storre for sa kallade
gatubyrédkrater, dvs. tjinstemin i serviceproducerande och andra resurstunga
forvaltningar som arbetar med medborgarnira fragor (Lipsky, 2010; Meyer
och Vorsanger, 2003).

Aven i Sverige har relationen mellan politikerna och tjinsteminnen disku-
terats utifrdn dessa olika virden under senare dr. Fyra storre diskussioner kan
urskiljas under den senaste 25-drsperioden. Den forsta har handlat om “eko-
nomismens” utbredning. Begreppet myntades av statsvetaren Lennart Lund-
quist, som redan i bérjan av 1990-talet menade att de forvaltningspolitiska
reformer som da genomf6rdes brett och med stor kraft i svensk offentlig sektor
holl pé att undergriva de dygder (det “offentliga etos”) som forvaltningen och
dess tjinstemin har att leva upp till. Lundquist menade att reformerna — som
lag helt i linje med det reformpaket som Christopher Hood (1991) vid denna
tid sammanfattade i begreppet New Public Management (Sundstrém, 2015)
— medforde att ekonomivirdena (funktionell rationalitet, kostnadseffektivitet
och produktivitet) holl pé att tringa undan demokrativirdena (politisk demo-
krati, rittssikerhet och offentlig etik). Resultatet hade blivit en riddhégsen
och tystnande forvaltning som inte vigar siga ifrin gentemot sina verordnade
(Lundquist, 1993, 1998).

Denna fraga plockades upp av en férvaltningspolitisk kommission som den
socialdemokratiska regeringen tillsatte 1995. Ett antal "affirer” bidrog till att
diskussionen kom upp pd den politiska dagordningen (se Petersson, 1995; Jo-
hansson, 2002). Forvaltningspolitiska kommissionen uppmanade regeringen
att pa olika sitt stirka demokrati- och rittssikerhetsvirdena, som ansigs ha
tringts undan av effektivitetsvirdet (SOU 1997:57). Kommissionen menade
att forvaltningspolitiken borde stirka de krafter som héller samman helheten
och frimja en gemensam forvaltningskultur och férvaltningsetik. Statstjins-
temannarollen behdvde levandegéras och tydliggoras. Regeringen tog fasta pa
kommissionens forslag, och den har under hela 2000-talet givit olika myn-
digheter i uppdrag att forsoka stirka det offentliga etoset bland statstjinste-
minnen (Svensson, 2013; Svenberg, 2015). Olika skrifter som beskriver det
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offentliga etoset har ocksé tagits fram i syfte att stirka myndigheternas virde-
grundsarbete (se Statskontoret, 2014a; Virdegrundsdelegationen, 2013).

En andra debatt som rér relationen mellan politiker och tjanstemin, och
som blommande upp runt millennieskiftet, handlar om ansvarsutkrivande.
Denna friga himtade betydande kraft i en internationell stromning vid den-
na tid, men dess 6kade betydelse ska ocksd forstds mot bakgrund av olika
nationella krishindelser och skandaler, som Estonias forlisning 1994, Osmo
Vallo-fallet 1995, Hallandsésprojektet 1997, Goteborgskravallerna 2001, rym-
ningarna fran bland annat Kumla- och Mariefredsanstalterna 2004 samt Tsu-
namikatastrofen 2004 (Premfors et al., 2009: 316). Kritikerna klagade pa att
det i den hir typen av fall sillan stilldes nigon till svars f6r begingna misstag
(se t.ex. Lindbeck et al., 2000; Ahlenius, 2005; Statskontoret, 2003). En annan
kritik tog fasta pa att politiker och chefstjinstemin exempelvis generaldirek-
torer ibland fir limna sina tjanster pa oklara grunder (se t.ex. Petersson, 1995;
Brors, 2004; Maller, 2006). I bida fallen menade kritikerna att ansvarsférhal-
landena i staten maéste klargoras. Det far inte rdda nagra tvivel om vem som
har ansvar for att en viss sak blir gjord eller om vem som ska sté till svars om
den inte blir gjord.

Debatten om ansvarsutkrivande ledde bland annat till att regeringen pé
olika sitt forsokte tydliggora hierarkierna i staten. Dels stirktes resultatstyr-
ningen (Ottosson, 2005; Sandahl, 2003). Foér att ansvar ska kunna utkrivas
pa ett mer instrumentellt sitt krivs att olika verksamheter kan avgrinsas och
act tydliga mal kan anges for verksamheterna. Det krivs ocksd att de atgirder
(prestationer) som myndigheterna vidtar kan identifieras och kopplas till ef-
fekter for att se om de har lett mot uppsatta mal. Dels beslutade riksdag och
regering 20006 att styrelser med begrinsat ansvar, som fanns vid manga myn-
digheter, skulle avvecklas. Myndigheterna skulle i stillet som huvudregel ledas
av endast en person, i sa kallade enradighetsverk. Endast i undantagsfall skulle
myndigheter ledas av styrelser, och dd alltid med fullt ansvar for verksamheten.
Avsikten var att tydliggéra ansvarsférdelningen i staten (Jacobsson, Pierre och
Sundstrom, 2015: 115-117; se dven Tarschys, 2012). Sedan 2007 har antalet
myndigheter med styrelser minskat dramatiskt. Av de 372 myndigheter som
fanns i Sverige 2014 leddes endast 32 (8,5 procent) av styrelser. Innan reformen
2007 fanns det over 100 styrelseledda myndigheter (Statskontoret 2014b).

En tredje debatt som rér relationen mellan politiker och tjinstemin har
handlat om forvaltningens politisering. Tvé fragor har hir varit sirskilt fram-
tridande. Den ena har handlat om vad som i debatten har kallats for ideo-
logiproduktion. I ett sirskilt inflytelserikt inligg hivdade statsvetaren Bo
Rothstein (2005) att myndigheterna hade forvandlats till ”ideologiska stats-
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apparater” och att den parlamentariska styr- och ansvarskedjan hade bérjat
snurra baklinges — de folkvalda styrde inte lingre forvaltningen, utan for-
valtningen styrde de folkvalda genom att i rapporter, debattartiklar och andra
utspel driva opinionsbildning. Infor valet 2006 hakade Allians for Sverige och
andra hogerinriktade aktorer pa debatten (Allians for Sverige, 2006a; Rankka,
2005; Littorin, 2005).

Nir den borgerliga Alliansregeringen 6vertog regeringsmakten 2006
snabbutreddes frigan av Forvaltningskommittén (SOU 2007:107). Kommit-
tén definierade opinionsbildande verksamhet som “extern informationsaktivi-
tet riktad mot allmidnheten i syfte att aktivt paverka dess kunskaper, attityder
eller beteenden i en avsedd riktning” (SOU 2007:107: 110). Kommittén me-
nade att myndigheter som bedrev opinionsbildande verksamhet hade formellt
stod for det. Kommittén ansag att det var virdefullt att foretridare f6r myn-
digheter deltar i den offentliga debatten, men att de alltid maste iaktta saklig-
het och opartiskhet. Enligt kommittén gar det inte att dra nigon tydlig grins
mellan neutral faktamissig information och sidan information som paverkar
medborgarnas kunskaper, attityder och beteenden i en viss bestimd riktning.
Myndigheternas opinionsbildande verksamhet maste darfor frimst ses som en
styrningsfriga och en friga om att tillimpa omdéme och god forvaltnings-
sed (SOU 2007:107: 9-11). Regeringen gjorde sedermera féljande bedomning:
"Det bor inte vara en uppgift for en myndighet att bedriva opinionsbildning
eller foretrida sirintressen inom sitt verksamhetsomride” (Regeringen propo-
sition 2009/10:175).

Den andra frigan som har rért férvaltningens politisering handlar om re-
geringens utnimningar av myndighetschefer. Denna fraga har debatterats till
och fran under lang tid i Sverige, men i valrérelsen 2006 blev den sirskilt
framtridande. Allians f6r Sverige skrev en rapport med titeln Perssons kompi(s)
ar. En granskning av regeringens utndmningar det senaste dret (Allians for Sve-
rige, 2006b; se dven Higglund, 2005). Som titeln visar hivdade Alliansen att
statsminister G6ran Persson och hans regering utnimnde hoga chefer i férvalt-
ningen pd otillborliga grunder och utan tillrickligt iakttagende av grundla-
gens bestimmelser om “sakliga grunder, sisom fortjianst och skicklighet” (SFS
2011:109: 12 kap., 5 §).

Alliansregeringen genomforde ett antal forindringar i utnimningsfrigan
efter att ha kommit till makten 2006. Ar 2007 beslutades att tjinster som
myndighetschefer skulle intresseannonseras utifrdn tydliga kravprofiler. Che-
ferna skulle ocksé fi god introduktion och utbildning (se bl.a. skr. 2009/10:43
och skr. 2013/14:155). Inledningsvis var intresseanmilningarna 6ppna men
belades senare med sekretess (prop. 2009/10:56). Trots de nya bestimmel-
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serna, och trots att den socialdemokratiska riksdagsgruppen 2009 lyfte fram
krav pd utnimningspolitiken som i hég grad anslét till den borgerliga refor-
magendan (Socialdemokraterna, 2009) kom Socialdemokraterna att kritisera
Alliansregeringen for att utnimna tidigare borgerliga politiker (interpellation
2011/12:430). Noterbart ar att Alliansregeringen, nir den vil tillerate makeen,
inte lyfte fram frigan om utnimningar av politiker utan mer talade om kom-
petens och vikten av noggranna kravprofiler for att bredda rekryteringskretsen.
I sina memoarer fran 2015 skriver Fredrik Reinfeldt, som ledde Alliansreger-
ingen, i stillet att politiska meriter kan vara “virdefulla och ses som nigot posi-
tivt i tillsdttandet av tjdnster”. Han skriver: "Det skulle alltsd inte diskvalificera
nagon, men de med politisk bakgrund skulle genomga samma sokprocess som
andra” (Reinfeldt, 2015: 228 f.).

Det kan konsterates att dessa diskussioner om chefsutnimningar i politik
och medier sillan har byggt pa systematiska empiriska data. Studier visar dock,
att mellan aren 1989 och 2010 minskade andelen myndighetschefer med po-
litisk bakgrund fran 42 till 19 procent. Samtidigt okade gruppen opolitiska
tjanstemin frain myndigheter eller den privata sektorn fran 32 till 60 procent
(Sandahl, 2003; Larsson och Lemne, 2016).

En fjirde debatt som ror relationen mellan politiker och tjinstemin starta-
des under den senaste valrérelsen och handlar om tjinsteminnens autonomi.
Debatten inleddes med en debattartikel av den divarande oppositionsledaren
Stefan Lofven (2013) med titeln "Vilfirdens yrken méste fa sin frihet och
status dter”. Mot bakgrund av bland annat en uppmirksammad artikelserie
av journalisten Maciej Zaremba (2013) om likarnas situation, och en debatt-
artikel forfattad av fackordférandena for lirarna, likarna och polisen (Jans-
son, Nitz och Wedin, 2013), framhéll Lofven att de offentliganstillda hade
slagit larm om att deras arbeten hade "kidnappats av ekonomiska ersittnings-
modeller, administration och detaljreglering”. New Public Management hade
byrakratiserat férvaltningen och hindrade nu vilfirdens professioner att an-
vinda sina professionella omdémen. Forvaltningen var dirfor i stort behov av
nya styrmodeller som kunde stirka professionernas yrkesstatus och autonomi.
”Vilfirdens proffs ska fa vara proffs”, avslutade Lofven. Kort innan valet utgav
Socialdemokraterna programmet "Ny styrning i vilfirden efter New Public
Management — Lat proffsen vara proffs” (Socialdemokraterna, 2014). Enligt
programmet har de offentliganstillda "nedvirderats till detaljstyrda utférare”,
som tvingas genomféra det enkla och mitbara till férfang for det komplexa
och svarmitbara. En ny styrutredning utlovades om partiet dvertog regerings-
makten — en utredning vars utgingspunkt ska vara att utveckla styrmodeller
som gor att medarbetarna i offentlig sektor ges kontroll 6ver det egna arbetet,
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att de kan utvecklas i yrkesrollen och att deras kunnande och erfarenheter an-
vinds for lirande, innovationer och kvalitet. Relationen mellan styrande och
styrda maste priglas av storre tilltro (se Sundstrom, 2016; Johansson, 2015;
jfr aven Montin, 2015). I juni 2016 tillsattes Tillitsdelegationen (dir. 2016:51).

Sammanfattningsvis har flera frigor som ror relationen mellan politiker och
tjanstemin debatterats i Sverige under de senaste 25 aren. Samtidigt kan dessa
fragor bara i begrinsad utstrickning sigas gilla kvaliteten pa centralt anstill-
das rddgivning och beslutsunderlag till politikerna. Fragorna om ansvarsutkri-
vande och om att ldta "proffsen vara proffs” handlar frimst om genomférandet
av politik, och de ror i hog grad gatubyrakraterna. Och dven om frigan om for-
valtningens politisering ligger nirmare politikutformning har diskussionerna
om bade myndigheternas ideologiproduktion och verkschefsutnimningarna
framst varit principiella; de har inte kopplats explicit till kvaliteten pd myn-
digheternas radgivning och beslutsunderlag till politikerna. Diskussionen om
”den tystnande férvaltningen” ligger nirmast de problem som BSU diskuterar.
Samtidigt 4r denna diskussion svagt empiriskt underbyggd. Det ocksa oklart
vilka relationer ”den tystnande férvaltningen” avser. Som vi kommer att se
senare i denna artikel tycks den inte gilla férhillandena inom departemen-
ten, och kanske inte heller mellan departement och myndigheter, utan snarare
handlar den om relationen mellan chefer och underordnade inom enskilda
myndigheter. Overlag har de fyra diskussionerna varit temporira; de har alla
klingat av efter klargéranden och/eller mindre reformer.

Den svenska forvaltningstraditionen

Det allminna problemet med bristande kvalitet i tjinstemdnnens radgivning
och beslutsunderlag till politikerna har saledes inte, pd samma sitt som i Dan-
mark, varit framtridande i svensk debatt eller i svensk forvaltningsforskning.
Dessa skillnader linderna emellan har sikerligen manga forklaringar, men till
en del kan de, menar vi, forklaras av olikheter i de bdda lindernas forvaltnings-
traditioner. Olikheterna finns i bdde organisation och normer. I det foljande
diskuterar vi dessa olikheter med sirskilt fokus pa den s.k. dualismen och dess
betydelse for relationen mellan politiker och tjinstemin i Sverige.

Dualismen

Den mest betydelsefulla organisatoriska skillnaden mellan dansk och svensk
forvaltningstradition dr att Danmark har ministerstyre medan Sverige har sa
kallad dualism. Internationellt sett 4r Danmark i detta avseende det vanliga
fallet, Sverige det ovanliga. Dualismen innebir att svenska myndigheter — som
nirmast dr att likna vid styrelser i Danmark och “agencies” internationellt

463



(Verhoest et al., 2012; Christensen och Lagreid, 2006; Wettenhall, 2005; Pol-
lice et al., 2004) — atnjuter en viss grad av autonomi i relation till regeringen
(Wockelberg, 2003; Niklasson, 2012). Denna “semiautonomi” tar sig uttryck
i att myndigheterna dr organisatoriskt dtskilda fran regeringens egen bered-
ningsorganisation — Regeringskansliet — som bestir av ett antal departement
och en forvaltningsavdelning. Det finns siledes inga stora och sammanhéllna
ministerier i Sverige (med undantag for Utrikesdepartementet), utan depar-
tementen ir férhallandevis sma. Idén idr att departementen frimst ska syssla
med politikutformning och myndigheterna med genomférande av politiken.
Men dven myndigheterna har till uppgift att forse den politiska ledningen med
kunskaps- och beslutsunderlag av skilda slag, inte minst for att sakkunskapen
fraimst finns i myndigheterna, som manga ganger ir mangdubbelt storre dn de
departementen som de sorterar under (Lemne, 2010: 21-25).

Antalet statsanstillda 4r ca 250.000. Av dessa arbetar endast ca 4600 i Re-
geringskansliet. Av dessa 4600 4r runt 200 ir politiskt anstillda. Knappt 500
ir chefer, medan nirmare ca 4000 4r handliggare, specialister eller s.k. bas-
personal.

Antalet statliga forvaltningsmyndigheter dr 243 ar 2016. Det finns diruts-
ver 86 domstolar och 109 utlandsmyndigheter (www.myndighetsregistret.scb.
sel).

Utdver att vara organisatoriskt dtskilda frin departementen tar sig myn-
digheternas (semi)autonomi sig ocksa uttryck i att det i Sveriges viktigaste
grundlag, Regeringsformen (RF), stadgas om férbud mot sivil ministerstyre
som regeringsstyre. Forbudet mot ministerstyre ir generellt och slis fast genom
att alla regeringsbeslut, med ndgra fi undantag, ska fattas kollektivt av reger-
ingsmedlemmarna, statsraden (RF 7:3). Regeringsformen stadgar ocksa att det
ir regeringen — och inte enskilda statsrad — som styr riket (RF 1:6) samt att
myndigheterna lyder under regeringen, inte under enskilda statsrad och depar-
tement (RF 12:1).

Forbudet mot regeringsstyre ir specifikt och sls fast genom bestimmelsen om
att ingen overordnad politisk instans far bestimma hur en myndighet i ett sir-
skilt fall ska besluta i ett drende som rér myndighetsutévning mot en enskild,
kommun eller tillimpning av lag (RF 12:2). I sidana drenden ska myndigheten
enbart styras av lagen, dven om regeringen kan klargora for myndigheten hur
den principiellt ser pa en viss beslutssituation som faller inom ramen f6r denna
bestimmelse (Heckscher, 2008: 152-154; SOU 1983:39; Riksrevisionsverket,
1996: kap. 8). Noterbart dr ocksd att regeringsbeslut, enligt férarbetena till Re-
geringsformen, endast fér riktas till myndigheten som sidan, inte till enskild
tjansteman hos myndigheten (SOU 1972:15: 195).
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Relationen mellan politiker och tjinstemdin inom Regeringskansliet
Dualismen skapar sirskilda férutsittningar for tjinsteminnens radgivning
till politikerna, sivil mellan politiker och tjanstemin inom departementen
som mellan myndigheterna och departementen. Vad giller relationen mellan
politiker och tjinsteman inom departementen medfor departementens ringa
storlek att det dr relativt korta avstind mellan de bidda grupperna (Niemann,
2013; Ullstrom, 2011). Politiker och tjinstemidn méts relative ofta, dels via
regelbundna och formaliserade utbyten i form veckoberedningar och si kall-
lade ronder dir den politiska ledningen gar runt till enheterna, dels genom
mer informella utbyten (Premfors och Sundstrom, 2007: 54). I en omfattande
enkitstudie riktad till samtliga tjinstemin (chefer och handliggare) i depar-
tementen fran 2005 uppgav runt hilften av de svarande att de har kontakter
med den politiska ledningen (statsrad och/eller statssekreterare) minst en ging
i veckan. Over en tredjedel av cheferna uppgav att de har kontakt med den
politiska ledningen varje dag (Premfors och Sundstrém, 2007: 136-137).

Det tita umginget mellan politiker och tjinstemin underlittas av att de-
partementen ir relativt platta organisationer (Premfors och Sundstrém, 2007:
45-48). Beslutsvigarna ir korta. Det finns exempelvis inga chefstjinstemin i
linjen mellan enhetschefer och den politiska ledningen. Det finns visserligen
expeditionschefer och rittschefer, som tituleras chefstjinstemin, men dessa
arbetar inte i linjen med ansvar for sakfragor. I stillet har de ansvar for form-
frigor — expeditionscheferna for att beslutsfattandet i departementen sker en-
hetligt och i 6verensstimmelse med gillande bestimmelser, och rittscheferna
for att innehéllet i foreslagna lagar och regler inte strider mot gillande forfatt-
ningar. I manga departement ir expeditions- och rittschefen en och samma
person. Det saknas alltsd en opolitisk hogsta tjinsteman av den typ som finns i
Danmark (departementschef) och i England (Permanent Secretary).

Till skillnad fran i Danmark finns det diremot i Sverige, kring varje statsrad,
ett antal politiske tillsatta tjinstemin (Premfors och Sundstrém, 2007: 49-50).
De viktigaste ir statssekreterarna, som ir statsrddets nirmaste politiska med-
hjilpare och som av tjinsteminnen betraktas som den viktigaste uttolkaren av
regeringens och statsradets politik. Statssekreterarna dr formellt chefstjinste-
min och beskrivs ofta, och allt oftare, som “vice ministrar” och som “nav” for
den politiska styrningen och samordningen inom departementen, dven om de
ocksa har att hantera en betydande mingd administrativa sysslor (Ullstrom,
2011: 313, Ivarsson Westerberg, 2010: 186-188). De avgir om statradet avgar.

Varje statsrad har ocksa ett fatal politiskt sakkunniga i sin personliga stab,
som ocksd avgar om statsridet avgar. Arbetsuppgifterna varierar stort, fran att
agera som politiska riadgivare till statsradet till att forankra statsradets politik
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gentemot olika aktorer och bitrida statsradet med extern kommunikation, till
exempel genom att skriva tal och artiklar och svara pa brev.

De politiskt sakkunnigas makt dr omdebatterad (se t.ex. Niklasson, 2005;
Unsgaard, 2006; Garsten, Rothstein och Svallfors, 2015). Gruppen tycks vis-
serligen ha kontakter med de opolitiska tjinsteminnen lika ofta som statsse-
kreterarna (Premfors och Sundstrém, 2007: 136), men de saknar vanligen, till
skillnad frin statssekreterarna, egen befilsauktoritet i linjeorganisation. For
att alls bli hérda maste de dérfor vara mycket noga med att agera i linje med
statsridets (och statssekreterarens) politiska viljor. Anna Ullstrom drar i sin
avhandling om de politiska stabernas styrningskapacitet slutsatsen att detta
medfor att de politiskt sakkunniga inte har “utrymme att paverka regeringens
politik i nigon storre omfattning” (Ullstrém, 2011: 314; se dven Niemann,
2013: 257; Premfors och Sundstrom, 2007: 151). De opolitiska tjinsteminnen
tycks hilla med. I ovan nimnda enkitundersékning fran 2005 anser fa tjins-
temin att det finns for ménga politiskt sakkunniga, och de menar ocksa att de
politiskt sakkunniga har begrinsad makt (Premfors och Sundstrém, 2007: 72).

Det tita utbytet mellan den politiska ledningen och tjinstemiannen gor att
tjansteminnen dver tid fir en god uppfattning om vad den politiska ledning-
en star i olika fragor. Studier visar att tjinsteminnen ocksa ofta letar efter
vigledning for sitt handlande i tidigare politiska beslut, propositionstexter,
uttalanden av statsridet, m.m. — sd kallade vinkar (eng: cues) (Premfors och
Sundstrom, 2007: 132, 134; jfr Page och Jenkins, 2005: kap. 5 och 6). Tidi-
gare kontakter och letandet efter “vinkar” underlittar for tjinsteminnen att i
sitt lopande arbete ta stillning till hur olika konkreta férslag ska utformas for
att hamna si nira departementsledningens intentioner och viljor som majligt
— utan att behova ta direkta kontakter med ledningen i varje enskild fraga.
Samordningen mellan de bada nivéerna har alltsd ofta ett tydligt passivt och
anteciperande drag (Niemann, 2013: 231-232, 240).

Det ir en stark norm hos tjansteminnen att de via antecipering ska l5sa
fragor pa egen hand utan att blanda in den politiska ledningen, eftersom po-
litikerna — precis som i det danska fallet — stindigt dr 6verlastade med fragor
(Niemann, 2013: 224). Men om en tjansteman tycker att ett drende dr for svart
eller kinsligt i ndgot politiskt avseende kan de ganska ldtt ta upp drenden med
politikerna och fi muntlig vigledning — vad Page och Jenkins (2005: 136-
139) kallar en steer. De kan ocksé skicka upp drendet for att formellt avgoras
av politikerna — s kallad hissning (Niemann, 2013: 231-232, Premfors och
Sundstrém, 2007: 134-135).

Forskningen ger siledes en ganska entydig bild av departementstjinstemin-
nen som héggradigt lojala mot den politiska ledningen, i den bemirkelsen att
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de anstringer sig hart for att agera och fatta beslut i enlighet med politikernas
onskemal och riktlinjer (Niemann, 2013; Premfors och Sundstrém, 2007: 151;
Larsson, 1997: 236). Men denna lojalitet innebir inte att tjinsteminnen ir be-
redda att genomfora vilka dtgirder som helst. Att vara lojal innebir for de flesta
jansteminnen i Regeringskansliet att ocksé kritiskt granska politikernas viljor
och direktiv, utifrin savil sakliga som implementeringsmissiga och juridiska
utgangspunkter (Niemann, 2013: 186-189; Premfors och Sundstrém, 2007:
142-145). Si uppgav tva tredjedelar av tjinsteminnen i enkiten fran 2015 att
det ”i stor utstrickning” ingar i deras roll att "kritiskt granska och ge motbilder
till regeringens intentioner och beslut”. Bara en av tio var helt avvisande till
pastaendet (Premfors och Sundstrém, 2007: 131). Det tycks ocksa vara hogt i
tak. Politikerna siger sig girna se att tjinstemidnnen siger ifrin nir de tycker
att politikerna dr pd vig att fatta diliga beslut (Niemann, 2013: 226).

Bilden som ges av relationen mellan politiker och tjinstemin inom depar-
tementen i Sverige har liknats vid den modell som Guy Peters (1987) har kall-
lar bygemenskapsmodellen (village life-model) (Ivarsson Westerberg, 2010:
191-196). Det dr en modell dir politiker och tjanstemin delar p4 makten och
skapar politik gemensamt utan inbordes konflikter och dir relationen dem
emellan priglas av fértroende och tillit. Dock menar Cajsa Niemann i sin av-
handling om relationen mellan politiker och tjinstemin i Regeringskanslitet
att relationen ocksa har tydliga drag av den formellt-legala modellen (formal-
legal model), i den bemirkelsen att det rader en utpriglad hierarki mellan de
bada grupperna. Denna hierarki tar sig dock inte uttryck i att politikerna stin-
digt agerar gentemot tjansteminnen, utan den handlar mer om att de bida
parterna vet, och handlar utifrdn, att politikerna dr verordnade tjinstemin-
nen. Niemann uttrycker det som att hierarkin dr "latent”.

Sé linge allt fungerar, sa linge politiker och tjinstemin i stort visar varandra
att de kan leva upp till de inbérdes rollforvintningar som finns i relationen,
forblir hierarkin vilande, om in allestides nirvarande (Niemann, 2013: 221).

Sé linge tjansteminnen visar att de lever upp till sina roller — som framfér allt
innebdr att ge statsriden rad och att avlasta statsriden — tar sig siledes inte
hierarkin uttryck i explicita order och skarpa direktiv. Hierarkin handlar ocksé
om att tjinstemdnnen inte vill uppfattas som politiker. De styrs ddrfor av nor-
mer som siger att de i sin ridgivning ska ha integritet, vilket betyder att riden
ska vara korrekta och sakliga, och dven kunna inbegripa kritiska synpunkter

pa forslag och viljor frin den politiska ledningen (Niemann, 2013: 194-195).
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Om relationerna inom ezt departement kan liknas vid en blandning av Guy
Peters’ bygemenskapsmodell och formella-legala modell sa ir relationerna inom
hela Regeringskansliet mer att likna vid den funktionella bygemenskapsmodel-
len (functional village life). Hir rider samma maktdelning och samma har-
moniska relationer som i bygemenskapsmodellen, men bara inom avgrinsade
politikomraden. Mellan departementen pagir det diremot maktkamper. Men
ocksd hir skapar dualismen sirskilda férutsictningar. Kravet pé kollektivt be-
slutsfattande i regeringen gor att tjinsteménnen fran olika departement, trots
att de slass for sina respektive sakfragor, anda i hog grad uppfattar sig inga i
en och samma organisation med gemensamma mal. Det finns dirfor en stark
norm om att tjinsteminnen ska samordna sig 6ver enhets- och departements-
granser i frigor som rér fler enheter och departement (Larsson 1986; Premfors
och Sundstréom, 2007: kap. 7). Denna norm finns ocksé kodifierad i bestim-
melsen om s.k. gemensam beredning, som just innebir att regeringsirenden
som berér flera departements verksamhetsomriden ska beredas gemensamt.
Bestimmelsen innebir att det inte far rida nagon tvekan om vad departemen-
ten har enats om. Inte heller fir beredningen ses som avslutad forrin alla parter
ir overens. Kan tjinsteminnen inte komma fram till en gemensam hallning
hissas fragan till den politiska nivin (Premfors och Sundstrom, 2007: 55).

Samtidigt som att det finns en stark norm om samordning visar undersok-
ningar att kontakterna mellan enheter och mellan departementen 4r ganska fa.
Av belastningsskil gar det helt enkelt inte att métas och prata om alla drenden.
Men att enheter och departement ofta bereder frigorna i enskildhet betyder
inte att de inte tar hinsyn till vad andra tycker. Andra departements synpunk-
ter bakas i regel in i de forslag som tjinsteminnen utarbetar, dvs. dven hir har
samordningen ett tydligt passivt och anteciperande drag (Premfors och Sund-
strom, 2007: 173-174). Och precis som i relationen mellan politiker och tjins-
teménnen klarar tjinstemin inom olika enheter och departement av att anteci-
pera varandras synpunkter pa grund av att Regeringskansliet dr forhillandevis
litet. Asikter och énskemil hos andra departement som berérs av forslag blir
over tid vil kidnda, vilket begrinsar behovet av direkta kontakter och diskus-
sioner. I enkitundersokningen fran 2005 uppger samtliga chefer och hela 87
procent av handliggarna att de ofta kan forutsiga vilken staindpunkt andra
departement kommer att inta i en friga (Premfors och Sundstrém, 2007: 166).

Relationen mellan departement och myndigheter

Departementens begrinsade storlek och begrinsade expertis gor att myndig-
heterna — till skillnad fran styrelserna i Danmark — dras in i arbetet med att
utforma politik. Att regeringen ska anvinda sina myndigheter nir den bereder
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drenden finns det ocksa formella bestimmelser om. I Regeringsformen sigs att
regeringen ska inhdmta "behévliga upplysningar och yttranden” frin berérda
myndigheter (SFS 2011:109: 7 kap., 2 §). Och enligt Myndighetsforordningen
ska myndigheterna “tillhandahilla information om myndighetens verksam-
het och félja sidana forhéllanden utanfor myndigheten som har betydelse for
verksamheten” (SES 2007:515, 6 §). Myndigheterna har ocksa att inom ramen
for den arliga budgetprocessen att 6verlimna arsredovisningar och budgetun-
derlag till regeringen (SES 2000:605).

Regeringen kan skaffa beslutsunderlag frin myndigheterna pa flera olika
sitt. Ett vanligt, och allt vanligare, sitt dr att via sirskilda regeringsbeslut ge
i uppdrag till myndigheter att ta fram olika typer av information (Erlandsson,
2014; Hall, 2015: 197, 200). Myndigheterna kan ocksa ta fram rapporter och
utredningar pd eget initiativ som de 6verlimnar till regeringen (Premfors et
al., 2009: 110). Studier visar ocksa att det forekommer rikligt med informella
utbyten mellan departement och myndigheter (Hall, 2015; Jacobsson, 1984;
Jacobsson och Sundstrém, 2006). Det myckna informella utbytet inom den
svenska staten har av utlindska betraktare pekats ut som ett sirdrag (Page,
2012: 93, 97-98; Petersson, 1989: 16).

Det finns ocksa olika arenor dir tjanstemin frin departement och myndig-
heter méts och samspelar i arbetet med att bade ta fram underlag f6r regerings-
beslut. Den traditionella, och sedan mer dn fyra sekler vanligaste, arenan har
varit statliga offentliga utredningar (SOU), ibland kallade kommittéer (Johans-
son, 1992; Gunnarsson och Lemne, 1998; Ruin, 2008; Lundberg, 2015; Peters-
son, 2015; Lemne, 2016). Formellt 4r en kommitté en egen separat myndighet
med ett tidsbegrinsat uppdrag, i dag vanligen hogst tvd ar. Genom éren har
méinga kommittéer utgjort en motesplats f6r departement och myndigheter,
men dven for andra aktdrer sdsom politiker, organiserade intressen och specia-
lister, och ofta har de fungerat som fora f6r kompromisser. Alla har dock inte
anvints for att ta fram underlag till politiska stillningstaganden. Under senare
ar har antalet flermansutredningar med uppgift att ta fram beslutsunderlag f6r
vad BSU-utredningen kallar ”den stora politiken” patagligt minskat samtidigt
som antalet enmansutredningar 6kat i antal. Det finns forskare som under se-
nare tid pekat pa viss minskad betydelse av kommittévisendet. ”Utredningars
roll 4r viktig, men den har av olika skil tyvirr tillatits bli bade férindrad och
forsvagad” skriver exempelvis Olof Ruin i en nyligen utkommen bok (2015:
209). Olof Petersson (2015) understryker att den politiska beslutsprocessen i
dag géir snabbare dn forr, och foljaktligen maste ocksi kommittéerna arbeta
fortare. Han menar ocksa att deltagandet fran forskare har minskat, samtidigt
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som den traditionella konsensusandan har dndrat karaktir och att den statliga
beslutsprocessen i dessa hinseenden blivit mer lik den i andra linder.

Kopplat till kommittéerna dr remissvisendet. Nir forslag lagts fram i t.ex.
ett betinkande frin en kommitté inhimtas synpunkter pa forslagen genom
remissforfarandet frin statliga myndigheter, men dven frin kommuner och
landsting samt olika slags organisationer. Ibland uppstar en allmin debatt
kring en viss utredning och de synpunkter som framkommer genom remiss-
svaren. Remissvisendet har sillan, eller aldrig, debatterats i Sverige, och heller
inte vickt nagon stérre nyfikenhet bland forskare. I en rapport till Demokra-
tiutredningen frin 1999 konstaterades att merparten av remissvaren emanerar
frin olika delar av den offentliga sektorn och att icke-offentliga organisationer
hade nedprioriterat remissvaren och i kande utstrickning valde andra vigar
for att paverka regeringens beslut. Utredningen kunde ocksi dra slutsatsen att
synpunkter framférda i remissvaren under det decennium som studerats pa-
verkade de slutliga férslagen (SOU 1999:144). Erik Lundberg (2014) drar i en
farskare undersékning slutsatsen att statliga myndigheter har kommit att delta
alltmer i remissvisendet under senare ar och att myndigheterna ocksa star for
en allt storre andel av de samlade remissvaren (jfr Petersson, 2015).

BSU:s problem och l6sningar i ljuset av den svenska
forvaltningstraditionen

Avslutningsvis ska vi hir diskutera de problem och 16sningar som BSU-utred-
ningen diskuterar utifrin vér diskussion om den svenska f6rvaltningstraditio-
nen.

Om tjinstemdénnens kunskaper och integritet
Utredningen menar att de danska tjinsteminnens kunskaper om de grundlig-
gande regler och normer som giller for deras radgivning till politikerna 6verlag
ir goda, men att de behdver konsolideras och stirkas, sirskilt avseende nyan-
stillda. Utredningen menar ocksé att tjinsteméinnen, pa grund av karridrhin-
syn och osikra anstillningsforhéllanden, har en tendens att lyssna f6r mycket
uppat efter vad som ir gangbart och att detta riskerar att gi ut 6ver kraven pa
laglighet, professionalitet och neutralitet. For att komma till ritta med dessa
problem freslar utredningen att det utformas en kodex for tjinstemannen och
att rekryterings- och anstillningsformerna for tjinsteminnen ses 6ver. Aven
forslagen om att inritta tva nya tjinster i departementen — en driftschef och en
rittschef — syftar till att stirka virden som laglighet och neutralitet.

Som vi visade tidigare har det ocksa i Sverige funnits en diskussion om bety-
delsen av "det offentliga etoset” och att tjinsteminnen kinner till de grundlig-
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gande regler och normer som giller for deras arbete. En central friga i denna
diskussion har gillt tjinsteminnens minskade benidgenhet att siga ifrin uppat.
Som vi har visat tycks den hir typen av problem dock inte vara sirskilt fram-
tridande i relationen mellan politiker och tjinstemin inom departementen.
Tvirtom tycks dessa tjanstemins ridgivning priglas av betydande integritet.
Visserligen rdder det ett titt umginge mellan politiker och tjinstemin inom
de svenska departementen, som gor att vi kan likna relationen vid en byge-
menskap, men samrtidigt finns det klara hierarkiska inslag som bland annat
tar sig uttryck i starka normer om att tjinsteminnens radgivning ska vara
korrekt och saklig, och som ocksé siger att de ska siga ifrin om de tycker att
politikerna driver en linje som 4r problematisk utifrin sakprofessionella el-
ler juridiska utgangspunkter. Politikerna tycks ocksa uppfatta tjinsteminnens
radgivning som professionell och saklig, och de bejakar att tjinsteminnen inte
ar okritiska "ja-sdgare”.

Det ir svért att sdga hur stor skillnaden 4r mellan danska och svenska tjins-
temin som arbetar nira politikerna nir det giller deras integritet och benigen-
hetatt siga ifrdn. Vi tycker oss dock kunna se en viss skillnad, och vi menar den
i viss man kan hinga samman med olikheter i organiseringen av relationerna
mellan politikerna och tjinsteminnen. En olikhet ir att det finns rittschefer
och driftchefer (expeditionschefer) i de svenska departementen. Dessa chefs-
tjanster innebir inte bara att det finns en konkret 6vervakning av att arbetet i
departementen sker i enlighet med gillande bestimmelser, och att de forslag
som tas fram ir forenliga med gillande lagar och regler, utan de sinder ocksa
en signal om att laglighet och saklighet ir viktiga virden i departementsarbe-
tet. Erfarenheterna av den svenska forvaltningstraditionen talar saledes inte
mot BSU-utredningens férslag om att inritta dessa bada chefstjinster — forut-
satt att deras ansvar begrinsas till formfragor.

En annan organisatorisk skillnad mellan Danmark och Sverige, och som vi
menar kan ha betydelse for tjinsteminnens integritet och rolluppfattningar,
giller den politiska ledningen. I Danmark utgors den politiska ledningen av
en person — ministern. For att klara av sitt arbete maste minstern fi mycket
hjilp av tjinsteminnen. Detta kan betyda att danska tjinstemin litt dras in
i partipolitiska och politisk-taktiska diskussioner och avvigningar. Det torde
inte minst gilla departementschefen. Savil identiteter och rolluppfattningar
riskerar hir act dras i rikening mot det partipolitiska pa bekostnad av virden
som laglighet, professionalitet och neutralitet. I Sverige ar rollerna, trots ett
titt utbyte mellan politiker och tjanstemin, férmodligen ldttare act halla isir
eftersom statsraden omges av ett antal politiskt tillsatta tjinstemdn som just
har rollen att bistd ministern med partipolitiska och politisk-taktiska rad. Det

471



finns dirmed inte lika stor efterfrigan pa den typen av rdd frin de opolitiska
tjansteminnen. Tvirtom arbetar de efter normen att inte agera partipolitiskt
utan att i stillet std for professionalitet, saklighet och opartiskhet i sina rad.

Utredningen diskuterar frigan om att inféra fler politiskt utnimnda tjins-
temin och etablera den typ av politiska staber som finns i Sverige (BSU, 2015:
242-245). Utredningen avridder dock frin detta bland annat med hinvisning
till att det riskerar att distansera ministern frin de opolitiska tjinsteminnen.
Erfarenheterna frin Sverige visar dock att avstindet mellan departementens
politiska ledningar (statsrdd och statssekreterare) och de opolitiska tjinstemin-
nen ir vildigt kort, trots att statsrdden och statssekreterarna omgirdas av ett
antal politiskt tillsatta tjinstemin (politiskt sakkunniga, informationssekrete-
rare och ibland dven planeringschefer). Men for att utbytet mellan den poli-
tiska ledningen och de opolitiska tjansteminnen ska forbli titt — vilket tycks
vara centralt for att ridgivningen ska fungera (Niemann, 2013) — fir inte de
politiskt utsedda tjinsteminnen bli fér manga eller hamna i linjen med egen
befilsritt. Avgorande dr ocksd att departementen forblir smé (se sirskilt Prem-
fors och Sundstrom, 2007: 190-194).

Om rddgivningens fokus pd "den stora politiken”

Utredningen menar att de danska tjinsteminnen i for hog grad inrikear sin
radgivning pa stérre reformer, och att ridgivningen kring “den lilla politi-
ken” (mindre initiativ, justeringar av gillande politik etc.) dirmed har blivit
lidande. Denna typ av problem har inte uppmirksammats i Sverige. Aven hir
menar vi att forklaringen delvis star att finna i skillnader i organiseringen av
den politiska ledningen. Eftersom danska ministrar inte har nagra politiskt
tillsatta tjinstemin runt sig som kan bistd med rad kring ”den stora politiken”,
miste de opolitiska tjinsteminnen fylla den rollen. I Sverige ligger det mer i
rollen hos de opolitiska tjinsteminnen att i sin radgivning halla sig till "den
lilla politiken”, eftersom de vet att ministern har sirskilda politiskt tillsatta
tjanstemin runt sig som kan ge rdd om “den stora politiken”.

De svenska kommittéerna dr ocksd av betydelse i detta sammanhang. En
del av dessa utgor ett slags arenor for radgivning kring ”den stora politiken”
och avlastar dirmed departementstjinsteminnen i deras I6pande arbete frin
den typen av ridgivning, vilket gor att de kan fokusera pa ”den lilla politiken”.
Hir fir departementstjinsteminnen dessutom hjilp av myndigheterna, som
pa ett helt annat sdct dn de danska styrelserna deltar i, och har en uttalad roll
att, forse regeringen med beslutsunderlag. En stor del av de beredningsunder-
lag som myndigheterna foérser departementen med ir av 16pande karaktir och
inriktas just pa "den lilla politiken”.
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Om rddgivningens fokus pd (svagt underbyggda och sniva) beslut
Utredningen menar inte bara att de danska tjinsteméinnens radgivning i for
stor utstrickning inriktas pid ”den stora politiken” utan den menar ocksa att
deras radgivning i hog grad fokuserar pa sjilva besluten och att beslutsunderla-
gen mer borde utformas med utgédngspunkt i implementeringsfasen, dvs. att se
till att besluten dven gir att genomfora i praktiken. En anledning till detta 4r
att beslutsprocesserna ir relativt stingda, inte bara for underlydande styrelser
utan ocksd for andra ministerier och olika icke-offentliga intressenter. Detta
innebir att helhetsperspektiv pa enskilda initiativ och frigor forsvaras, att sak-
kunskap gar forlorad och att identifierade problem och beslutade reformer blir
okinda for aktérer som kan ha betydelse for reformernas genomférande. For
att komma tillrita med detta problem féreslir utredningen att det inom varje
ministeromrade inrittas en sirskild enhet med uppgift att anligga ett tvirga-
ende perspektiv och frimja en helhetssyn.

Problemet att tjinsteminnen inte tar hinsyn till implementeringsfasen nir
de utformar sina beslutsunderlag till politikerna har inte varit uppe till diskus-
sion i Sverige, vare sig i media eller i forskningen. Aterigen menar vi att detta,
till en del, kan forklaras av olikheterna i de bada lindernas organisering. Av
sirskild betydelse dr hir de svenska myndigheternas deltagande i arbetet med
att utforma politik och forse regeringen med beslutsunderlag. Det 4r méinga
ganger myndigheterna som ska implementera de beslut som politikerna fattar,
och de synpunkter och forslag som de for fram till regeringen i sirskilda rap-
porter, budgetunderlag, drsredovisningar och remissvar pa utredningar hand-
lar just om beslutens genomforbarhet. Ocksa nir myndighetstjinstemin deltar
i kommittéer som experter kan de ge rid om olika forslags genomforbarhet.
Vi menar ocksa att svenska departementstjinstemin 4r mer orienterade mot
genomférandefrigorna jimfért med sina danska motsvarigheter. Det beror pa
att "den stora politiken” frimst hanteras av de politiske tillsatta tjinsteminnen,
vilket gor att de opolitiska tjinsteminnen mer far rollen att kritiskt granska de
politiska forslagen utifrin ett genomférandeperspektiv. S dven om vi kan hél-
la med utredningen om att politiskt tillsatta tjinstemin inte 4r lika skickade
att ta hinsyn till genomférandet betyder inte det att man behover avsta fran att
inritta politiske tillsatta tjnster kring ministern (BSU, 2015: 245). Erfarenhe-
terna fran Sverige visar att genomforandeperspektivet indé kan fi genomslag
via de opolitiska departementstjinsteminnen, som dé fir en tydligare roll som
just granskare utifran ett genomforandeperspektiv.

Aven problemet med att sakkunskap gir forlorad pa grund av att beslutspro-
cesserna i Danmark 4r relativt stingda hanteras i Sverige genom att pa olika
sitt involvera myndigheterna i framtagandet av beslutsunderlagen till reger-
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ingen. Sakkunskapen finns ju framfér allt i myndigheterna. I samband med
kommittéerna och remissrundorna inhidmtar regeringen ocksi sakkunskap
frin organisationer utanfér staten. Och dven om denna informationskanal,
enligt flera forskare, har minskat i betydelse dr den fortfarande viktig.

En sista iakttagelse ror fraigan om helhetsperspektiv. Utredningen menar
att beslutsprocessernas slutenhet medfor att perspektiv frin andra ministerier
stings ute och att de danska tjinsteminnens ridgivning till politikerna darfor
blir sniv. Aven om ocksa departementen i Sverige ibland kritiseras for att fung-
era som “stupror’ och har svart att samordna sig visar forskningen — som vi
diskuterat tidigare i denna artikel — att samordningen mellan departementen
fungerar relativt vil. Detta beror inte pa att det finns sirskilda enheter med
ansvar for helhetssyn och tvirgiende perspektiv, utan foérklaringen star i stillet
att finna i bestimmelsen om kollektivt beslutsfattande i regeringen, eller om
man s vill, férbudet mot ministerstyre. Denna bestimmelse gor att departe-
mentstjinsteminnen — troligen i hégre grad 4n i ménga andra linder — uppfat-
tar sig ingd i en organisation, dven om de i denna organisation foretrider olika
sakpolitiska virden (sasom utbildning, miljs, kultur, osv.). Kravet pa kollektivt
beslutsfattande i regeringen skapar en stark norm, som omfattar a//a depar-
tementstjinstemin, och som siger att de ska samordna sig 6ver enhets- och
departementsgrinser i frigor som ir grinséverskridande.

Slutsatser

Det fyra problem som BSU-utredningen diskuterar gillande danska tjinste-
mins ridgivning till politikerna har inte varit framtridande i svensk debatt
och forskning. I den hir artikeln har vi pekat pa olikheter i de bada lindernas
forvaltningstraditioner — dvs. sitt att organisera och etablerade normer — som
till en del kan forklara denna skillnad. Vi har sirskile lyft fram tre grundlig-
gande organisatoriska olikheter och dirtill kopplande normer. Fér det forsta
att de politiska ledningarna ir storre i Sverige 4n i Danmark, for det andra att
det i Sverige finns krav pé kollektivt beslutsfattande i regeringen medan det i
Danmark rider ministerstyre, och for det tredje att departement och myndig-
heter 4r organisatoriskt atskilda i Sverige, men att myndigheterna samtidigt
har en klart uttalad roll att forse regeringen med beslutsunderlag. I Danmark
finns det i stillet ministerium, men dir styrelserna samtidigt inte deltar sarskilt
aktivt i rddgivningsarbetet till ministrarna.

Det ligger nira till hands att foresla, att Danmark infor en del av de orga-
nisatoriska losningar som finns i Sverige. Exempelvis skulle Danmark kunna
infora den svenska varianten av kommittéer for att stirka sakkunskap och hel-
hetsperspektiv i beslutsunderlagen, eller inritta ett antal politiska tjanster i
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toppen pd ministerierna for att dels hjilpa minstern med den politiska rdd-
givningen, dels avlasta och distansera de opolitiska tjinsteminnen fran politi-
kerna sd att de kan fokusera "den lilla politiken” och genomférandefasen, och
mer agera utifrdn krav pa saklighet, objektivitet och professionalitet. Men att
pa detta sitt plocka ut enstaka organisatoriska 16sningar fran en kontext och
inféra dem i en annan ir alltid férknippat med risker. Skillnaderna linderna
emellan ir trots allt stora. Sverige har sin dualism, med sma departement och
stora myndigheter, det har inte Danmark. Och dessutom, dven om BSU-ut-
redningen pekar pa ett antal forbittringsomraden pekar dess resultat pa att det
danska systemet i stort fungerar bra. Och till det ska liggas, att Sverige forstds
har sina egna problem, dven om de inte dr just den typen av problem som ut-
redningen diskuterar. Exempelvis har det hivdats, att en viktig institutionell
effekt av dualismen har varit att tjinsteménnen i Regeringskansliet ansett, och
anser, sig vara en forvaltningselit (Premfors och Sundstrom, 2007; Erlandsson,
2007). De ser sig som medlemmar av en elitorganisation; en sirpriglad miljo
som utgdr “huvudet pa samhillskroppen”. Sidana byrakratiska eliter finns for-
stds ocksé i andra demokratiska linder. Men kanske har dualismen — med dess
Regeringskansli som sirskild och éverordnad organisation, med tydliga grin-
ser, makttyngda och exklusiva uppgifter och ringa storlek — givit just denna
forvaltningselit en sirskilt stark identitet. Elittinkandet ger extra gynnsamma
forutsiteningar for en kinsla av nirhet till regeringen och en stark lojalitet hos
tjainstemannen i relation till politikerna. Hir finns saledes en "bygemenskap”
som riskerar att évergé i — och majligen redan har inslag av — en osund sluten-
het och distansering till 6vriga staten och samhillet i stort. Mot den bakgrun-
den gor BSU-utredningen kanske ritt som férordar varsamma forindringar
inom ramen fér den grundliggande ordningen.
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Kristoffer Kolltveit
Spenninger i det politisk-administrative
systemet: erfaringer fra Norge

Bo Smith-rapporten foreslar en rekke ulike endringer for a gjore det danske po-
litisk-administrative systemet bedre tilpasset nye vilkir og krav i samfunnet. I
denne artikkelen vurderes flere av disse endringsforslagene i lys av erfaringene fra
Norge. Danmark og Norge har en felles arv etter over 400 dr med samme mo-
narki, men utviklingstakten i systemene har vert noe forskjellig; ikke minst nar
det gjelder politiske ansatte i departementene har de to landene gace ulike veier.
Artikkelen kommer inn pa hvordan det politisk-administrative apparatet fungerer
i Norge, for de ulike danske endringsforslagene vurderes. Artikkelen argumente-
rer for at klare retningslinjer og en utvidet politisk ledelse i departementene kan
gjore det enklere for embetsverket 4 agere partipolitisk neytralt.

Bo Smith-rapporten har vurdert og foreslatt endringer i det danske politisk-ad-
ministrative systemet. Et overordnet sparsmil er hvorvidt systemet er tilpasset
endrede vilkar og nye krav i ssamfunnet. Mer konkret sokes det blant annet svar
pa om embetsverket klarer & balansere lydherhet overfor den politiske ledelse
med kravene om partipolitisk neytralitet og faglighet (Bo Smith-udvalget,
2015: 11). Forholdet mellom politikk og administrasjon er blant de mest stu-
derte og diskuterte innenfor statsvitenskapen og public administration, siden
Wilsons og Webers idealtypiske forstielse av politikk og administrasjon som
to distinkte, adskilte sferer (1887, 1971). Det synes nd & vare enighet om at
politikere og embedsmenns arbeid i de fleste land i realiteten er tett sammen-
vevd (Aberbach, Putnam og Rockman, 1981; Lee og Raadschelders, 2008).
Det er imidlertid en tilbakevendende diskusjon av bide normativ og empirisk
art, hvilke rad embetsverket kan og ber gi sine politikere, og hvor stor politisk
innflytelse embetsverket faktisk har.

De siste tidrene har det i skjeringsfeltet mellom comparative politics- og pu-
blic administration-forskningen vokst frem en litteratur om politisk utnevnte
i departementene. Denne forskningsfronten har hatt et empirisk tyngdepunke
i Westminster-systemer (Eichbaum og Shaw, 2010), og har fokusert mye pa
de politisk utnevntes utdannings- og erfaringsbakgrunn, samt deres ulike ar-
beidsoppgaver i departementet (Shaw og Eichbaum, 2015). De siste arene har
det ogsa vart en gkende teoretisering og konseputalisering rundt fenomenet
politisk utnevnte i departementene, enten ved 4 utvide eksisterende teoretiske
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perspektiver som core executive (Connaughton, 2015; Craft, 2015) og public
service bargains (De Visscher og Salomonsen, 2013), eller ved & utvikle nye
konseptualiseringer av brede begreper som for eksempel politisering (Eich-
baum og Shaw, 2008; Hustedt og Salomonsen, 2014). De politisk ansattes
betydning for embetsverkets funksjon i sentraladministrasjonen har imidlertid
blitt belyst i mindre grad (Shaw og Eichbaum, 2015). Denne artikkelen har en
empirisk-deskriptiv, vurderende tilnzrming til de foresldtte endringene av det
danske politisk-administrative apparatet. A vende blikket mot naboen kan ofte
vare fornuftig nar man skal vurdere forandringer. I denne kommentar-artikke-
len vil jeg komme inn pé de konkrete forslagene fra Bo Smith-rapporten sett i
lys av de norske erfaringene.! Bakgrunnen for at Norge er relevant i denne sam-
menheng er den felles dansk-norske arv, og de grunnleggende likhetene i de
politisk-administrative systemene. Det er imidlertid enkelte viktige forskjeller
som kan tenkes 4 pavirke forholdet mellom politikk og administrasjon og em-
betsverkets politiske innflytelse. Artikkelen vil derfor forst si litt om hvordan
det politisk-administrative apparatet fungerer i Norge, for de ulike forslagene
vurderes.”

Norge og Danmark: Likheter og forskjeller

Nir det gjelder det parlamentariske systemet samt sentraladministrasjonens
oppbygging, ligner Danmark og Norge i stor grad pa hverandre: Det er van-
lig med (mindretalls) koalisjonsregjeringer, og man har et departementssystem
med en hierarkisk organisasjon hvor ansettelser i all hovedsak skjer etter et me-
ritokratisk prinsipp. Disse likhetene stammer blant annet fra den felles dansk-
norske arv gjennom over 400 ar med samme monarki. Utviklingen som har
skjedd i sentraladministrasjonen i etterkrigstiden har imidlertid skjedd i noe
ulik takt. Som Knudsen (2011) understreker, ble de norske ministeriene “poli-
tiske redskapsforvaltninger” tidligere enn i Danmark, man fikk Statsministe-
rens kontor et tidr for, og desentraliseringsprosessene med fristilte direktorater
(styrelser) startet ogsé tidligere. Til tross for denne ulike takten er det forst og
fremst ndr det gjelder de politiske ansatte’ at Danmark og Norge har skilt lag
og gatt ulike veier, til tross for sin felles arv.

Som det fremgar av tabell 1, har det de siste tidrene vert en jevn vekst av
politisk ansatte i norske departementer. Til tross for denne tydelige okningen
er det viktig & huske pé at ogsd embetsverket har vokst. I Norge var det pa
1970-tallet om lag to statssekretaerer per 100 departementsansatte, mens det i
dag er kun én per 100 (Askim, Karlsen og Kolltveit, 2014).

I Danmark har det som kjent, siden 2000-tallet blitt vanlig 4 ha de sakalte
serlige radgivere. Selv om antallet serlige radgivere har gitt noe ned de siste
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drene, har fremveksten bidratt til at Danmark kanskje ikke lenger kan sies &
bevege seg vekk fra sine skandinaviske naboer (Dahlstrém, 2009: 15).

Tabell I: Politisk ansatte i Sverige, Norge og Danmark 1972-2013*

Sverige Norge Danmark
Ovrige
Stats-  politisk Stats-  Politiske Sarlige
Minister sekreter ansatte® | Minister sekreter  rddg. | Minister  radg.
1972 19 13 2 15 16 9 19 0
1992 23 27 60 19 25 22 19 0
2000 17 24 112 19 31 18 20 0
2001 20 25 121 19 35 21 18 1
2002 20 25 120 20 40 21 18 6
2003 22 27 145 20 34 21 18 7
2004 23 27 140 20 40 23 19 10
2005 22 30 151 19 43 19 19 11
2006 22 28 162 20 45 21 19 13
2007 22 33 128 20 44 20 19 15
2008 22 34 139 20 47 20 19 14
2009 22 34 143 20 44 18 19 15
2010 21 34 142 20 44 17 19 16
2011 24 35 139 20 49 18 23 15
2012 24 35 133 20 44 21 24 32
2013 24 35 137 18 43 17 23 29

a. Sverige er inkludert i tabellen for & kunne plassere Norge og Danmark i en storre skandi-
navisk kontekst.

b. @vrig politisk ansatte inkluderer politisk sakkunnig, press-sekreterare og de sikalte plane-
ringschef, selv om enkelte ikke ser de sistnevnte som politisk ansatte (Premfors og Sundstrom,
2007) Kilder: Jorgen Grennegard Christensen (personlig kommunikasjon); Sveriges Riks-
dag (2013); Sveriges Riksarkiv (personlig kommunikasjon); regjeringen.no.

Sentraladministrasjonens oppbygning og funksjon i Norge

Bo Smith-rapporten omtaler om tre grunnleggende oppgaver for embetsver-
ket: politikkutvikling, iverksetting og styring av departementet (2015: 126). I
Norge gjores det ofte et skille mellom politikkuzvikling og politikkformidling.
Fortellingen om den norske sentraladministrasjonen er ofte at man etter fristil-
lingsprosessene har gitt mer over til politikkformidling. Departementene har
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utviklet seg til 4 bli sekretariater for politisk ledelse, eller det Knudsen (2011)
med et annet ord har kalt "politiske redskapsforvaltninger”. Fristillingsproses-
sene hvor oppgaver ble tatt ut av departementene startet pd 1950-tallet, men
fikk for alvor fart pa 1980-tallet. Nir regulerende og tjenesteytende direktora-
ter ble skilt ut kunne departementene drive mer strategisk styring, og ha mer
kapasitet til den politisk ledelsen. I Norge har det vert en langvarig ambisjon &
gjore departementene om til slike sekretariater for politisk ledelse (Gronlie og
Flo, 2009a, 2009b).

Nir det gjelder departementenes oppbygging har man i Norge i likhet med
Danmark en departementsrad (departementschef) som everste administrative
leder. Disse departementsridenes autoritet har vokst frem mot 2000-tallet
(Grenlie og Flo, 2009a: 285), og departementsradene spiller né en viktig rolle
som ministerens rddgiver i administrative sporsmal samt faglige radgiver om
hva som er mulig innenfor de ulike politikkomridene. En mer ny utvikling
er oppbyggingen av en stab rundt departementsraden, og den gkte bruken av
assisterende departementsrad-stillinger. I 2001 var det bare Utenriksdeparte-
mentet som hadde dette, mens det i 2016 finnes i litt under halvparten av
alle departementene. I disse stabene inngér det ogsd egne taleskrivere som for-
bereder taler til politisk ledelse. Taleskriverne, som er administrativ ansatt,
har vokst frem som en reaksjon pa det okte behovet for politikkformidling i
departementene (Difi, 2011). Blant annet har Kunnskapsdepartementet ved
flere anledninger sokt etter en medarbeider “som viser initiativ, har gode krea-
tive egenskaper” og som evner 4 "fortelle den gode historien”. Debatten rundt
taleskriverne blusset opp for et par dr siden da det kom frem at personer med
en viss partitilknytning ble oppfordret av ministeren til & seke disse faste stil-
lingene i embetsverket. Taleskriverne deltar ofte pa de faste morgenmetene, for
4 fa "en forstaelse av statsridenes stemme’, hvordan de tenker og argumenterer
rundt sine politiske valg”, som en av dem uttrykker (Vaagan, 2008). Taleskri-
verstillingene dukket opp pa begynnelsen av 2000-tallet, og na har litt over
halvparten av departementene egne slike stillinger hvor ansatte arbeider helt
eller delvis med taleskriving.

Enkelte av taleskriverne er ogsa plassert i departementenes kommunika-
sjonsavdelinger. De kommunikasjonsansatte er en voksende gruppe i norske
departementer. Mens det var bare om lag 50 pa midten av 1990-tallet (Mjelva,
2011; Statskonsult, 2007) er det nd om lag 120-130 i departementene. Bade
taleskriverne og de gvrige kommunikasjonsansatte fungerer som viktig link
mellom politikere og embetsverk. Slike stillinger kan imidlertid ogsé bidra til &
viske ut det weberianske idealet om et skille mellom politikk og administrasjon
ytterligere. De sitter ofte lokalisert sammen med politisk ledelse, spiser lunsj
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sammen med politisk ledelse og er kanskje pa fornavn med ministeren. En slik
tett integrasjon bidrar trolig positivt i det daglige arbeidet, men kan vere mer
problematisk nar det eventuelt kommer nye ministre inn i departementet.

Statssekretarene og de politiske radgivernes virke

Som det fremgér av tabell 1, har Norge i hovedsak to typer politisk ansatte i
departementene: statssekreterer og politiske ridgivere. De politiske ridgivere
har eksistert siden begynnelsen pa 1990-tallet, men selve stillingen er imid-
lertid en viderefering av de personlige sekretzrene som dukket opp allerede i
1946. De politiske ridgivere, som er ansatt av Statsministerens kontor, er ikke
nevnt i Grunnloven, men deres arbeid er primeart regulert gjennom ulike regler
og forskrifter. Ifolge de formelle retningslinjene skulle de politiske radgiverne
vere til personlig disposisjon, og utfere de oppgavene ministeren bestemmer
(FAD, 1981). I pressen har de politiske radgiverne ofte blitt omtalt som po-
litiske broilere. Oversikter over deres utdannings- og erfaringsbakgrunn fra
Stoltenberg I1-regjeringen (2005-2013) stotter imidlertid ikke opp under et slik
inntrykk. Riktignok har de politiske rédgiverne i noe mindre grad hey utdan-
ning og bakgrunn fra Stortinget enn statssekreterene (Kolltveit, 2014a). Men
de har i sterre grad erfaring fra partiorganisasjonen (og fra ungdomspartiet).
Undersekelser av deres faktiske arbeid tyder ogsa pa at de politiske radgiverne
spiller en viktig rolle i norske departementer og tar del i beslutningsprosessene
i departementet (Statskonsult, 2007). Selv om rddgiverne formelt sett ikke har
noen uavhengig beslutningsmyndighet, fungerer de ikke bare som radgivere
og sekreterer for ministeren, men enkelte har ogsd en tydelig avlastningsrolle
(Thorsen, 2015). Intervjuer med politiske ridgivere i Stoltenberg II-regjeringen
viste at enkelte av radgiverne var gitt delegert beslutningsmyndighet, for ek-
sempel med ansvar for mediehdndteringen (Thorsen, 2015: 44). Andre hadde
til og med fact delegert fullmake til & underskrive internasjonale avtaler pa
vegne av Norge (Thorsen, 2015: 50).

Slike ridgivere fungerer i praksis som statssekreterer med en viss, reell
instruksjonsmyndighet ogsd overfor embetsverket. Selv om arbeidsdelin-
gen mellom statssekreteren og departementsriden lenge har vart debattert,
har statssekretaeren formelt sett vaert den viktigste stottespilleren for minis-
teren. Statssekretzerembetet ble ogsd innfort fra 1947 nettopp for & lette pa
statsrddenes arbeidsbyrde (Jacobsen, 1952). Statssekreterene er utnevn at det
rituelle Kongen i statsrdd, og deres arbeid er nedfelt i Grunnloven. Sperre-
undersgkelser gjennomfort til statssekreterer i Bondevik II- (2001-2005) og
Stoltenberg II-regjeringen (2005-2013) tyder pa at de far ganske omfattende
ansvar i departementet (Askim, Karlsen og Kolltveit, under udgivelse).* Over

485



halvparten svarer at de i veldig stor grad avlaster statsriden ved & ha ansvar
for deler av departementet, mens rett under halvparten mener de i veldig stor
grad deltar i samordningsprosesser i regjeringsapparatet samt holder kontakt
med stortingsgruppe og partiorganisasjon (Askim, Karlsen og Kolltveit, under
udgivelse). Til tross for at flere av de norske statssekreterene altsa fungerer
som ministerens stedfortreder, er de ikke alltid like synlige i mediene. Det er
nemlig bare om lag en sjettedel som sier at de i veldig stor grad ansvar selv for
i fronte politiske saker i mediene. Det er imidlertid vanlig at en av statssekre-
terene fir en koordinerende rolle nar det gjelder kommunikasjonsarbeidet i
departementet. Nar det gjelder type rad statssekreterene gir sin minister, viser
den nevnte sporreundersekelsen at 60 prosent mente det var svert viktig 4 gi
politisk-taktiske rad i enkeltsaker, mens 40 prosent mente det var svert viktig
4 gi rdd om héndtering av akutte mediesaker (Askim, Karlsen og Kolltveit,
2015). Bade nar det gjelder arbeidsoppgaver og type rid er det altsd en viss
variasjon i hva de norske statssekreterene gjor. Dette kunne tale for behovet
for en ytterligere konkretisering og formalisering av hva statssekretarene skal
gjore. Ettersom det ofte er forskjellig antall statssekreterer i norske departe-
menter kan det imidlertid vere vanskelig & ha et felles reglement for hvordan
rollefordelingen i politisk ledelse skal vere.

Nir det gjelder embetsverkets ridgivning av den politiske ledelsen tyder den
nevnte sporreundersokelsen pa at samspillet fungerer ganske godt. Over 80
prosent av statssekreterene mener at notater fra embetsverket ga godt grunnlag
for 4 ta politiske beslutninger, og at embetsverket evnet & ta nedvendige poli-
tiske hensyn i sine faglige tilridninger. Nar det gjelder radgivningen fra den
administrative ledelsen i departementet, tyder svarene i undersekelsen pa at
kommunikasjonssjefen er viktigere enn departementsriden nar det gjelder 4 gi
politisk-taktiske rad til den politiske ledelsen.

En utvidet politisk ledelse innebarer at embetsverket kan klarere saker
med flere politisk ansatte, ikke bare ministeren (Statskonsult, 2007; Kolltveit,
2014b). Dersom det utvikler seg en praksis hvor statssekreterer og politiske
radgivere ofte har tett kontakt med byrakratene i fagavdelingene kan dette
imidlertid bidra til 4 gke grasonen mellom politikk og administrasjon, og ut-
fordre den klassisk-byrakratiske, hierarkiske strukturen i departementet.

Siden slutten av 1990-tallet har det ogsa blitt vanligere i koalisjonsregjerin-
gene med statssekretarer fra et annet parti enn ministeren (Askim, Karlsen og
Kolltveit, 2014). Dette startet opprinnelig i de koordinerende departementene
som Finansdepartementet og statsministerens kontor, men har na ogsd blitt
vanlig i fagdepartementene. Den nevnte sporreundersgkelsen avslorer at disse
statssekreterene er viktige bade for 4 folge saker i departementet pa vegne av
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sitt parti, samt & bringe inn moderpartiets standpunkter tidlig inn i den de-
partementale beslutningsprosessen (Askim, Karlsen og Kolltveit, 2016). Noe
mer overraskende er det at disse “skyggende” statssekreterene i like stor grad
som de vanlige statssekreterene svarer at de kunne ta uavhengige avgjorelser pa
vegne av politiske ledelse uten at saken mitte innom ministeren. (Askim, Karl-
sen og Kolltveit, 2016). Innenfor coalition governance-litteraturen har politisk
ansatte fra et annet parti enn ministeren blitt omtalt som coalition watchdogs
som primert har kontroll-oppgaver i departementet (Strom, Miiller og Smith,
2010: 524). Det norske caset ser altsd ut til & supplere en slik forstielse, men
vi vet ennd ikke nok om hvordan disse statssekreterene fungerer. Vi vet hel-
ler ikke nok om eventuelle samordningsproblemer som kan oppsta mellom de
ulike politisk ansatte fra forskjellige partier.

Nir forholdet mellom politikk og administrasjon utfordres

En viktig bakgrunn for Bo Smith-rapporten om embedsmennene i Danmark
synes & vere de mange skandalesakene som har blitt omtalt i pressen. Pa bak-
grunn av dette analyserer rapporten tilstanden i det danske systemet, og fore-
slar en rekke tiltak for & styrke tilliten til det politisk-administrative system
generelt og til embedsmennene spesielt (2015: 57).

I Norge man ikke hatt lignende skandaler knyttet til embedsmennenes
rolle’ Lignende saker de siste arene har heller handlet om de ovrige politiske
ansatte. I 2009 maitte for eksempel justisministeren trekke tilbake en presse-
melding som hans statssekreter og politiske radgiver hadde sendt ut om at det
ville bli tillatt med hijab i politiet. Hijab-saken illustrerer siledes at det kan
oppstd samordningsproblemer mellom de ulike aktorene i en politisk ledelse
hvor det er flere politiske aktorer med en viss beslutningsmyndighet.

I 2012 matte barne- og likestillingsministeren gi pd grunn av sin handte-
ring av saken der hans statssekreter hadde bevilget penger til en organisasjons
med tette bind til SVs ungdomsparti uten at midlene var tilstrekkelig utlyst. I
forbindelse med denne sikalte Jenteforsvarssaken ble det faktisk ogsa diskutert
om embetsmenn hadde brutt loven ved at man over lang tid ikke hadde fulgt
okonomiregelverket for utlysning av midler (Boe Hornburg, 2012).

Tradisjonelt har det imidlertid i Norge vart et prinsipp at embetsfolk sjel-
dent stdr til ansvar, og nér det gjelder 4 svare overfor parlamentet har maksimen
vart at Stortinget “kun kjenner statsriden”, og ikke embetsverk, statssekrete-
rer eller politiske radgivere. Den kanskje mest kjente gangen dette prinsippet
ble utfordret var pi midten av 1990-tallet i den sikalte Furre-saken hvor Po-
litiets overvikningstjeneste hadde skaffet informasjon om enkeltmedlemmer
fra kommisjonen som var nedsatt for a granske pistandene om ulovlig over-
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vikning. I den administrative ledelsen i Justisdepartementet var det uenighet
hvorvidt ministeren var informert om denne overvikningen av kommisjonens
medlemmer. Bade ekspedisjonssjefen og departementsriden métte da mete
i Kontroll- og konstitusjonskomiteen® sammen med justisministeren. Furre-
saken forte til nye retningslinjer slik at komiteen skulle kunne stille spersmal
ogsd til embetsmenn, uten at det ble vanlig at embetsfolk motte i komiteen (Se-
jersted, 2002). Nylig understreket komiteen ogsd at den ikke ville forholde seg
til embetsverket da den nektet 4 akseptere et skriftlig svar som var undertegnet
av bare departementsraden og ikke Kommunal- og moderniseringsministeren
som hadde mottatt spersmélet fra komiteen (Kolltveit, 2014b). De siste drene
har man i Norge imidlertid vert vitne til en okt aktivisme fra Kontroll- og
konstitusjonskomiteen, bade basert pa rapporter fra Riksrevisjonen og pa eget
initiativ, noe som har skapt debatt om Stortingets rolle overfor regjeringen
(Gerhardsen og Christensen, 2016; Ulsered, 2016). I flere saker har embets-
menn fra departementene mott for & belyse saksgangen, uten at komiteen alltid
har vert like forngyd med svarene som har blitt gitt (Bonde, 2016). Mulighe-
tene for 4 innkalle til parlamentariske horinger har som kjent ogsa blitt debat-
tert i Danmark, hvor enkelte har gitt uttrykk for at formélet med heringene
kan forsvinne dersom man ikke kan sporre ut embetsverket direkte (Ferk og
Rotbell, 2014). Basert pa erfaringene fra Norge virker det imidlertid som Kon-
troll- og konstitusjonskomiteen har blitt et viktig verktoy for Stortinget for 4 fa
ytterligere informasjon fra regjeringen, selv om det ikke alltid kommer direkte
fra embetsverket, eller komiteen alltid er forngyd med svarene som gis.

Forholdet mellom politikere og embetsverk kom i fokus i Norge sommeren
2015 da justisministeren lanserte en video om hvordan det sto til i den nor-
ske justis- og politisektor. Videoen ble harselert mye med, men debatten som
fulgte hadde ogsé en del prinsipielle sider. Justisdepartementet fikk blant annet
25.000 kroner i gebyr for bruk av overvikingsbilder ettersom det brot med
personopplysningsloven. Mer relevant i denne sammenhengen var at justismi-
nisteren ogséd fikk massiv kritikk for sine intervjuer av embetsfolk som lojalt
stilte opp i det som ble oppfattet som en partipolitisk skrytevideo til bruk i
valgkampen.

I desember 2015 ble forholdet mellom politikk og administrasjon igjen ak-
tualisert. Avisen Dagens Neringsliv kunne avslere at samferdselsministeren
hadde fatt sin departementsrad til 4 ferne kommunikasjonssjefen. Arsaken var
angivelig at samferdselsministeren ikke opplevde 4 fi nok kommunikasjonsfag-
lig stotte (Dagens Neringsliv, 2015). Kommunikasjonssjefen pa sin side har gitt
uttrykk for at hun ikke ville bistd med det hun mente var partipolitisk arbeid
(Dagens Neringsliv, 2016). Samferdselsministeren har mattet svare skriftlig til
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Kontroll- og konstitusjonskomiteen, men komitéen endte ikke opp med & kalle
inn til en formell horing om saken.

Disse eksemplene illustrerer at man ogsa i Norge har hatt hendelser hvor
skillet mellom politikk og administrasjon har blitt utfordret.” Det har imidler-
tid ikke vaert s& mange skandalesaker som man har sett i Danmark.

Vurderinger av de danske forslagene sett fra Norge

Etter gjennomgangen av hvordan de politisk ansatte og embetsverket fungerer
i Norge, vil jeg komme inn pa noen av de konkrete forslagene fra Bo Smith-
rapporten sett i lys av de norske erfaringene.

Ett av forslagene i rapporten er 4 ta i bruk en egen skriftlig kodeks. I Norge
er flere sider ved forholdet mellom politikere og embetsverket er regulert gjen-
nom ulike lover og regler. For det forste er det begrensninger pd politikernes
muligheter til 4 gjeninntre som departementsrad, ekspedisjonssjef eller infor-
masjonssjef i samme departement dersom man har vart minister statssekre-
ter eller politisk radgiver (MOD, 2005).® Man far da en karantene pd seks
méneder (tre méneder hvis det er til et annet departement). Ifolge reglene ma
man ikke ha arbeidsoppgaver knyttet til saker man hadde til behandling i sin
politiske stilling. Man m4 heller ikke ha et "direkte rddgivningsforhold” til den
nye politisk ledelsen si lenge karantenen varer. Videre har man skriftliggjort
noen forventninger til hvordan embetsmenn skal handle bide gjennom lover
som forvaltningsloven og tjenestemannsloven, samt Statens personalhidndbok
og gjennom egne retningslinjer (FAD, 2012). I de "Etiske retningslinjer for
statstjenesten” understrekes lojalitetsplikten hvor arbeidstakerne forventes a
opptre i samsvar med virksomhetens interesser. Selv om ansatte i departemen-
tene selvfolgelig har en grunnlovsfestet ytringsfrihet, understrekes det i ret-
ningslinjene at lojalitetsplikten innebarer at man kan ha en “snevrere adgang
til & ytre seg pa eget fagfelt enn pd andre omrader” (FAD, 2012). Retningslin-
jene kommer ogsa inn pa grensegangen mellom statte til ministerens arbeid, og
det mer partipolitiske arbeidet som man ikke skal bistd med. For eksempel pa
sistnevnte trekkes frem “utarbeide valgkampmateriell for den politiske ledelse,
eller pa annen mate direkte bidra til partipolitiske virksomhet” (FAD, 2012: 9).

Knut Dahl Jacobsen understreket i sin klassiker fra 1960 at embetsverket
skal vare partipolitisk noytrale, politisk lojale og faglig uavhengige. Disse nor-
mene (eller forventningene) forer imidlertid til et krysspress og en vanskelig
balansegang (Jacobsen, 1960). Byrikratene skal balansere mellom lojalitet til
politisk ledelse og neytralitet i forhold til partipolitiske vurderinger. Dette
innebarer at man skal stotte sin minister i det daglige arbeidet (og siledes
fungere som et politisk sekretariat), uten at man blir sipass involvert i parti-
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politikken at et eventuelt regjeringsskifte vil by pa problemer. Den siste saken
i Samferdselsdepartementet i Norge tyder pa at krysspresset Dahl Jacobsen
pekte pa i 1960 fortsetter & utfordre norske byrakrater. Til tross for skriftliggjo-
ring av etiske retningslinjer illustrerer saken at politisk ledelse og embetsverk
kanskje ikke har helt lik oppfatning av akkurat Ava som er partipolitisk arbeid.
De norske retningslinjene speiler den danske normen (understreket av Folke-
tinget) som trekker en grense for ministrenes bruk av embetsverkets til parti-
politiske formal (Bo Smith-udvalget 2015: 180). En skriftlig kodeks, slik Bo
Smith-utvalget foreslar, bidrar trolig til ytterligere bevisstgjoring om de ulike
forventningene som ligger embetsmannsrollen. Slike kodekser kan imidlertid
fort bli litt symbolske grep dersom de ikke er godt nok kjent. Det lyder derfor
fornuftig nar utvalget understreker at det er av stor verdi 4 fa stor politisk opp-
slutning til kodekset (2015: 251). Utfordringen er ogséd & vare konkret nok nér
det gjelder akkurat hvor grensen skal ga for aktiviteter som er partipolitiske, og
som man derfor ikke skal bidra til.

Bo Smith-rapporten anbefaler ogsa en egen rettsjef for ledelsen i hvert de-
partement (2015: 253). I Norge har lederen for rettsavdelingen i Utenriksde-
partementet hatt tittelen som rettssjef. Denne avdelingen er ekspertorganet
for regjering og sentralforvaltningen, primert med juridiske vurderinger av
internasjonale avtaler og forpliktelser. Mer relevant for forholdet mellom po-
litikk og administrasjon er spersmalet om ministrenes habilitet som avgjores
av Lovavdelingen i Justisdepartementet. I Norge har man de siste drene hatt
flere saker hvor ministre (oftest fra prim@rnaringene landbruk og fiskeri) har
hatt verv eller skonomiske interesser i oppdrettsanlegg, slakterier osv. Ifolge
den norske forvaltningsloven kan avgjorelser i en sak der statsrdden er inhabil
nemlig ikke kan treffes av embetsmenn som er underordnet i det samme for-
valtningsorganet. Slike stillinger og avdelinger gir juridisk bistand, og bidrar
til & tydeliggjore hva som er legitime oppgaver for embetsmennene.

Bo Smith-rapporten tar ogsa til orde for mer dpenhet og foreslir blant an-
net tiltak som publisering av oversiktsrapporter, flere pressebriefer og bedret
samarbeid med journalister (2015: 17). I Norge har offentlighetsloven (revidert
flere ganger siden 1970) preget arbeidet i sentralforvaltningen. Prinsippet om
offentlig tilgjengelighet ble ogsa styrket i 2004 da det ble slatt fast i Grunnlo-
ven at: “Enhver har Ret til Indsyn i Statens og Kommunernes Akter og til at
folge Forhandlingerne i Retsmeder og folkevalgte Organer.”

Ifolge Offentlighetsloven kan alle borgere be om innsyn i brev og saksdo-
kumenter hos de organene som er omfattet av offentlighetsloven. I 2010 ble
portalen Offentlig elektronisk postjournal (OEP) opprettet slik at innsynsbe-
gjeringer kunne sendes elektronisk. Til departementene samlet kommer det na
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om lag 60.000 slike begjeringer arlig, noe som har fort til en stor arbeidsbelast-
ning for departementene og underliggende etater. Da Direktoratet for forvalt-
ning og IKT (Difi) ba departementene melde inn hva som var sikalte tidstyver
i forbindelse med regjeringens arbeid med a skape “En enklere hverdag for folk
flest”, var innsynsbegjeringer og klager pd disse den storste gruppen (Aspoy,
2014). Apenhet i forvaltningen er et viktig prinsipp som bidrar til 4 skape tillit.
Samtidig er det viktig 4 vaere klar over de store arbeidsutfordringene dette ogsé
kan bidra til. Pigangen fra offentligheten ma ogsa ses i sammenheng med den
sterke okningen i skriftlige spersmal fra opposisjonen i parlamentet (Bo Smith-
udvalget, 2015: 91-93; Rommetvedt, 2011), noe som ogsa legger et sterkt press
pa kapasiteten i departementssystemet.

Dersom man i Danmark legger opp til flere pressebriefer og bedre samar-
beid med journalister, vil dette ogsd kunne gke belastningen mot det politiske
nivéet, ministrene og de serlige ridgivere. Bo Smith-rapporten gar imidlertid
ikke inn for 4 styrke det politiske nivaet.

Hva rapporten ikke anbefaler

Rapporten avviser & ha kabinetter med politiske ridgivere (som i Belgia, Hellas,
Frankrike) eller ansette statssekreteerer som i Sverige (2015: 242). Begrunnel-
sen er at det vil kunne gjore skille mellom politikk og administrasjon for stort,
og at man vil kunne treffe politiske beslutninger som er lgsrevet fra det faglige
(2015: 244-245). Rapporten uttrykker ogsd bekymring for kompetansen hos
de politisk ansatte, dersom det meritokratiske prinsipp forlates. Politisk ansatte
som filtre mellom minister og embetsmenn (Eichbaum og Shaw, 2010: 136), er
kanskje mest trolig i rene kabinettsystemer (de Visscher og Salomonsen, 2013).
Kanskje vil man ogsa kunne fi en slik utvikling dersom man far opp mot 200
politiske stillinger som i Sverige. Men rapporten diskuterer i liten grad en styr-
king av de politiske niviet som man har gjort i Norge. Det er et grunnleggende
premiss at ministre trenger ulike rdd og de trenger avlastning. Bo Smith-rap-
porten omtaler blant annet rundt 30-50 ukentlige moter for ministrene (2015:
123). T en slik virkelighet fremstar det som naturlig at man kunne ha nytte av
i sende en stedfortreder. I Norge er det en viktig rolle for statssekretaerene (og
delvis politiske ridgivere) at de avlaster statsriden nar det gjelder motevirksom-
heten opp mot stortingsgruppen og partiorganisasjonen, samt koordinering pd
tvers mellom departementene. Dersom man ikke har nok politikere til 4 avlaste
ministeren kan det innebare at noe av dette arbeidet faller pa embetsverkert,
noe som kan bidra til at politiske hensyn utfordrer de klassiske, byrakratiske
normene knyttet til faglighet. Kanskje er det ogsd enklere for embetsverket a
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protestere dersom det er flere aktorer i politisk ledelse, og man ikke star overfor
bare én egensindig og sterk minister (Christensen, 1997: 75).

Selv om det trolig er politiske hensyn og aspekter ved alle faglige saker, gar
det allikevel en grense mellom politisk-taktiske rid og partipolitiske rdd. At
flere politisk ansatte kan bidra med sistnevnte trenger ikke innebare at man
far et strengt skille mellom “politiske og faglige vurderinger”, eller at gjennom-
foringen av politikken ikke lenger er overveiet i politikkutviklingen, slik Bo
Smith-utvalget antyder (2015: 244-245).

Nir det gjelder mediepresset har norske statssekreterer og politiske radgivere
ogsa hatt en avlastende rolle. De koordinerer ofte kommunikasjonsarbeidet i
departementet, og enkelte stiller ogsa opp i mediene og fronter en bestemt
politisk sak eller et politikkomride. Medienes rolle er vel ogsd mye av hoved-
grunnen til de serlige ridgiverne dukket opp i Danmark, ettersom de opprin-
nelig ble rekruttert fra pressen og primeart fungerte som informasjonsarbeidere
som ga medierad til ministeren (Knudsen, 2000). Som kjent har dette endret
seg utover 2000-tallet hvor flere har bakgrunn fra partiorganisasjonen, og de
serlige radgiverne bidrar nd ogsd med kommentarer pa politikkforslagene fra
embetsverket (Finansministeriet, 2013: 20-22).

Okningen i politisk ledelse i Norge har trolig bidratt til & holde norske em-
betsfolk lenger unna det partipolitiske arbeidet og dermed holdt antallet skan-
dalesaker pa et lavt nivd. Selv om det ogsd i Norge har vert hendelser som
illustrerer at det ikke er helt klart hvor grensen for partipolitisk arbeid gir, til
tross for skriftlige retningslinjer.

Jeg mener Bo Smith-rapporten litt for raskt avviser & oke antall politisk
ansatte departementene. Man kunne i hvert fall i storre detalj dreftet hvordan
de spesielle radgiverne kan endres, kanskje i en norsk retning med klarere og
mer formaliserte arbeidsoppgaver, slik at de kan avlaste ministeren og holde
embetsverket unna partipolitikken.

Selv om Bo Smith-rapporten i liten grad tar til orde for & gi i en norsk ret-
ning nar det gjelder politisk ansatte, virker det sett utenfra som det er akkurat
det man har gjort i Danmark. Finansministeriets utredning fra 2013 konklu-
derte da ogsd med at den voksende politiske rollen til de serlige radgiverne
har bidratt til 4 gjere de partirelaterte oppgaver mindre omfattende for em-
betsmennene (Finansministeriet, 2013: 20-22). De sarlige radgiverne bidrar
saledes i okende grad til 4 avlaste minsterleddet som har vert under mer press i
Danmark (Knudsen, 2000: 120), samtidig som grensen mellom departements
oppgaver og partirelaterte oppgaver blir tydeligere (Bo Smith-udvalget, 2015:
180). Skriftlige kodekser kan riktignok bidra til 4 tydeliggjore grensene for
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embetsverkets oppgaver, men kanskje kunne flere politisk ansatte gjort arbeids-
delingen enda tydeligere. Erfaringene fra Norge tyder i hvert fall pa det.

Endringer av det politisk-administrative systemet vokser ofte langsomt
frem, og store endringer kan trolig ikke besluttes over natten. Det ma vare en
bred samfunnsmessig og politisk oppslutning for & lykkes med slike endringer.
Fra sin felles arv har de politisk-administrative systemene i Danmark og Norge
gatt ulike veier. Men kanskje er tiden moden for de naboene igjen a nerme seg
hverandre ytterligere?

Noter

1. Artikkelen fokuserer primeart pd forholdet mellom embedsmennene og den poli-
tiske ledelsen i departementene, og kommer i liten grad inn pa det som skjer pa
regionalt og lokalt niva.

2. Artikkelen er basert pa forfatterens tidligere forskning (intervjuer og sperreun-
dersgkelser i den norske sentraladministrasjonen, se Askim, Karlsen og Kolltveit
(2014 og under udgivelse. Enkelte av dataene er imidlertid ikke presentert tidli-
gere.

3. For enkelthets skyld bruker jeg her ordet “politisk ansatte” som en fellesbetegnelse,
selv om man i litteraturen ofte snakker om ”junior ministers”, “state secretaries”,
“political advisors”, “special advisors”, "political experts”, “press secretaries” og lig-
nende. Disse politiske aktorene er heller ikke alltid ansatt, men som regel utnevnt.

4. Den elektroniske sporreundersgkelsen ble sendt ut viren 2015 til bade tidligere
statssekreterer og politiske ridgivere i de to regjeringene. Etter to purringer var
svarprosenten pa hele 73 prosent. Tallene i teksten over refererer til bare statssekre-
terene.

5. Den kanskje viktigste saken i norsk forvaltning de siste drene handler om terroran-
grepene 22. juli 2011. T etterkant av angrepene gikk bade justisministeren og den
administrative toppledelsen i Justisdepartementet av. Den pétroppende justismi-
nisteren ensket & bytte ut toppledelsen i departementet, og er siledes kanskje ikke
et like klart eksempel pd situasjoner hvor forholdet mellom politikk og admini-
strasjon utfordres.

6. Kontroll- og konstitusjonskomiteen har representanter fra alle partiene, og kan
innkalle til horinger dersom en tredjedel av medlemmene onsker det. I de apne
heringene kan embetsmennene ogsa stille, men det er primart ministeren som
svarer pd spersmal.

7. Grenlie og Flo (2009a) inneholder ogsa en beskrivelse av den sikalte brevsaken i
1995, hvor embetsverket ble bedt om 4 gjore det som ble oppfattet som partipoli-
tisk arbeid for Arbeiderpartiet.
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8. Karantenereglementet kom blant annet i kjolvannet av en sak hvor en statssekreter
gikk direkte tilbake til sin rolle som ekspedisjonssjef.
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Abstracts

Bo Smith and Jorgen Gronnegird Christensen

Civil servants as guardians of virtue or servants of democracy
West European civil servants see themselves as political bureaucrats, working
closely with ministers to prepare and implement governmental policies. These
political bureaucrats operate within ministerial cultures emphasizing their abi-
lity to accommodate without strict hierarchical commands and controls. Even
if these countries basically have upheld a merit civil service, some countries to
some extent rely on political appointees. However, there is no indication that
this limited politicization influences the quality of governance.

Niels Fenger and Mette Kryger Gram

Myth and reality about civil servants’ duty of obedience and
the distinction between illegal and clearly illegal decisions

In recent years’ debate on the interaction between ministers and civil servants,
it has been argued that the obligation of civil servants to keep within the law
is in fact hollow, since the current rules allow the government to get away with
just about anything, as long as the actions are not clearly illegal. This article
seeks to explain why Danish law distinguishes between illegal and clearly il-
legal orders, and when this distinction is relevant. It is the authors’ opinion
that the criterion of clarity does not undermine the principle of a legally bound
public administration that has a duty to speak the truth and act in accordance
with the law.

Marius Ibsen and Niels Opstrup

Administration and politics in the shadows: Councilors and of-
ficers in Danish local government

The interaction between politicians and officials has been widely discussed,
not least because of a number of scandals, which have been seen as proof of
a politicization of the role and behavior of officials. This discussion has only
been concerned with central government. But local authorities are responsible
for much of the welfare state and they have therefore been almost as bureaucra-
tized as the ministries. In fact they have had their share of scandals. Councils
do, however, lead a more quiet life — partly because the press shows less inte-
rest; partly because of institutional factors. Local authorities are governed by
committees and there is a strong culture of consensus. The mayor is elected for
four years and cannot be forced from office. Formally the mayor is just a chair-
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man with limited executive responsibilities. In fact, he/she is often the central
decision-maker. Officers see themselves primarily as advisers to politicians, less
as classic administrators. Although without formal legal status they are in fact
perceived as very strong. Backbench councilors, on the other hand, complain
of having lost influence.

Jorgen Gronnegird Christensen, Julie Grunnet Wang and Niels Opstrup
Bureaucratic virtue and the ministerial hierarchy

Several cases have drawn attention to the interaction between ministers and
civil servants. This is basically a principal-agent-problem. However, this pro-
blem has two sides: Agents’ usurpation of power vested in the principal and
the principal’s use of the agent for political purposes that are illegitimate. Ba-
sed on data collected under the auspices of the Bo Smith Commission a set of
norms for correct bureaucratic behavior are identified. But how do civil ser-
vants handle these norms? A vignette analysis shows that civil servants have a
differentiated approach to the norms and distinguish sharply between their le-
gal obligations and the obligation to respect the truth and professional insight.
Moreover, higher civil servants and civil servants in ministerial departments
play a key role as guardians of the law.

Gaoran Sundstrom och Marja Lemne

The Bo Smith Commission viewed from the other side of the
bridge

This article analyzes the Bo Smith Commission’s problem descriptions and
solutions regarding state officials’ advice to politicians from a Swedish perspec-
tive. It is claimed that the kind of problems that the Commission discusses
have not been prominent in Swedish debate or research. The article points at
dissimilarities in the two countries’ administrative traditions that might ex-
plain this difference. First, there are more politically appointed officials at the
top in Sweden than in Denmark. Second, in Sweden there are requirements for
collective decision-making in government, while in Denmark there is ministe-
rial rule. And third, the independent agencies and committees in Sweden have
a clearly articulated role to provide the government with advice for its decision-
making, while the agencies in Denmark do not participate very actively in the
advisory work for the ministers.
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Kristoffer Kolltveit

Tensions in the political-administrative system: Experiences
from Norway

The Bo Smith report suggests various changes to make the Danish political-
administrative system better adapted to new demands in society. In this article,
several of these changes are considered in light of experience from Norway.
Denmark and Norway share a common heritage, but their systems have de-
veloped somewhat differently, not least when it comes to the number and func-
tion of political appointees in ministries. The article first describes the politi-
cal-administrative system in Norway before considering the various proposals.
The Bo Smith report does not suggest introducing more political appointees
in Danish ministries. The article argues, however, that a strengthening of the
political layer together with written guidelines might make it easier for civil
servants to act party politically neutral.
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