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KAPITEL 1

Embedsmanden i det moderne
folkestyre

Hjemsendte embedsmeend og fyrede ministre. Medierne har de seneste ar
veeret mere end almindeligt optaget af at berette om kritisable forhold,
seerligt i centraladministrationen, og der har udspillet sig en intens offent-
lig debat, som har sat spergsmalstegn ved, om den offentlige forvaltning
fungerer, som den skal. Debatten har iseer kredset om forholdet mellem
den politiske ledelse og embedsmeaendene. Er embedsmeendene fulgt med
tiden? Kan de hdndtere nye vilkdr og krav? Og kan de samtidig fastholde
de grundleggende normer for embedsveerkets rddgivning og bistand i
det moderne, danske folkestyre?

Statens, kommunernes og regionernes forvaltning er underlagt en poli-
tisk ledelse. Den modtager bistand fra et embedsveerk, hvis medarbejdere
er ansat pa baggrund af deres faglige kvalifikationer, og som radgiver, bi-
star og aflaster den politiske ledelse bdde ved gennemforelsen af den be-
sluttede politik og ved formuleringen af ny politik.

Embedsveerket forventes at udvise lydherhed over for den siddende
politiske ledelse, hvad enten det drejer sig om at lose opgaver pa vegne af
politikerne, eller det drejer sig om direkte rddgivning af den politiske le-
delse. Embedsveerket skal lose disse opgaver inden for de rammer, der
findes i lovgivningen og de grundleeggende normer, som er udviklet in-
den for dansk forvaltning, og som ud over kravet om lovmeessig forvalt-
ning stiller krav om partipolitisk neutralitet, sandfeerdighed og faglighed.

Deltagerne i den offentlige debat har haft forskellige analyser og vur-
deringer af, hvordan det stdr til med den offentlige forvaltning i dag. For-
slagene til, hvad der kan forbedres, har varieret tilsvarende. Nogle har set
de konkrete sager som udtryk for et skred i de klassiske embedsmands-
dyder. Andre har vurderet, at drsagen til de senere drs skandalesager sna-
rere skal findes i den politisk-parlamentariske kontekst og i en stadigt sti-

|11

Uanset evt. aftale med Copy-Dan er det ikke tilladt at kopiere eller indscanne siden til undervisningsbrug eller erhvervsmaessig brug

Denne bog er omfattet af lov om ophavsret

Bogen er udgivet af Djaf Forlag (www.djoef-forlag.dk)



Kapitel 1. Embedsmanden i det moderne folkestyre

gende interesse for etisk-moralske spergsmal og krav i offentligheden
om, at fejl skal have konsekvenser for de ansvarlige.

Nogle har argumenteret for, at der er behov for at overveje mere
grundleeggende forandringer af den mdde, vores politisk-administrative
system er organiseret og fungerer pa. Andre har anfert, at en raekke vilkdr
for det politisk-administrative samspil har veeret under stor forandring
over de senere 20-30 &r, og at det er en god anledning til et grundigt efter-
syn af embedsveerket, men har samtidig stillet sig skeptiske over for, om
svaret pd de nye udfordringer skal findes i en eendring af de grundleeg-
gende strukturer.

I lyset af de konkrete sager og den intense offentlige debat nedsatte
Djef i maj 2014 et uatheengigt udvalg til at gennemfore en aktuel analyse
af grundlaget for god offentlig forvaltning og samspillet mellem den poli-
tiske ledelse og embedsmeendene i staten, regionerne og kommunerne.

Udvalget bestar af repreesentanter fra det politiske liv, den offentlige
administration, forskerverdenen og medierne (bilag 1). Udvalget er ned-
sat og finansieret af Djof, men har i evrigt arbejdet helt uafheengigt af
Djef. Udvalget har selv fastsat sit kommissorium (bilag 2). Udvalget har i
alt atholdt 9 meder i perioden fra den 23. september 2014 til den 13. au-
gust 2015.

Udvalget har defineret det som sin opgave at belyse de vilkdr, samspil-
let mellem embedsmeend og den politiske ledelse i stat, regioner og
kommuner fungerer under, og i den kontekst, hvordan embedsvaerket
bedst muligt kan understotte den politiske ledelse i forhold til at forbere-
de, treffe og gennemfore politiske beslutninger effektivt og med respekt
for de geeldende principper, regler og normer for offentlig forvaltning i
Danmark.

Udvalget har i sit arbejde taget afseet i den allerede foreliggende viden
fra en reekke tidligere beteenkninger og fra forskning om forvaltningens
vilkar og de principper og normer, der ligger til grund for dets virke.
Samtidig har det veeret vigtigt for udvalget at dbne for bidrag og syns-
punkter fra relevante akterer, herunder politikere, forskere, mediefolk og
embedsmeendene selv.

Udvalget har derfor afholdt heringer og interview med mere end 130
personer, som hver iseer har bidraget med analyser, vurderinger og for-
slag. En oversigt over heringsdeltagere er optrykt som bilag 3, og i bilag 4
og 5 er optrykt de opleeg, der har dannet grundlag for mederne. Herud-
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Embedsmanden i det moderne folkestyre

over er der en lang raekke personer, som har bistdet udvalget pa forskellig
vis. En tak skal seerligt lyde til Pernille Backhausen, SIRIUS advokater,
Stine Wind, Kristiansen & Partners, Christian Preestekjer-Elmelund, Ro-
bert Klemmensen, Ulrik Kjeer og Sune Welling Hansen, alle fra Syddansk
Universitet, Jens Peter Christensen, Hojesteret, Kaspar Kinnberg, Djef, og
Henrik Nielsen, Moderniseringsstyrelsen.

Udvalget har endvidere gennemfort tre selvsteendige undersegelser af
henholdsvis »sager« siden 1980, de overste embedsmeends tidsanvendel-
se og prioritering af opgaver samt de grundleeggende reglers og normers
forankring blandt embedsmeendene i et antal ministerier og kommuner.
Endelig har udvalget aftholdt en stor konference i december 2014 og del-
taget med to debatarrangementer pa Folkemedet i juni 2015.

Den omfattende og alsidige offentlige debat om de mange sager, deres
arsag og perspektivering har sat fokus pad vigtige samfundsmeessige
sporgsmal og har efter udvalgets opfattelse pa mange mader i sig selv bi-
draget til at skeerpe opmaerksomheden hos bdde politikere, embedsmaend
og omverdenen pd de rammer, der geelder, ndr embedsmeend betjener
politikere, medier og omverdenen i gvrigt.

Samtidig er det udvalgets vurdering, at debatten om de kritisable sa-
ger pa nogle streekninger har resulteret i et forkert, forenklet og unuance-
ret billede i befolkningen af embedsmendenes opgaver og ansvar. En
storre gennemsigtighed og dbenhed om embedsmeendenes arbejde og
processerne i demokratiets veerksted vil pd mange mader kunne tjene det
gode formadl at oge tilliden til systemet. I et folkestyre er det sdledes vig-
tigt, at der er en sidan dbenhed, at befolkningen har tillid til, at de politi-
ske beslutninger treeffes pa et sagligt grundlag, og at de offentlige myn-
digheder arbejder inden for de greenser, som retsstaten definerer.

Denne rapports formadl er at tegne et nutidigt billede af de vilkar for
det moderne, danske folkestyre, som embedsmanden af i dag virker in-
den for.

Tilgangen har ikke veeret at skrive en rapport, der efter kort opmeerk-
somhed stilles pa hylden og tages frem ved seerlige lejligheder, nér en el-
ler anden ny sag dukker op. Hensigten er med denne rapport at bidrage
til en debat, der aldrig bliver foreeldet. Nemlig den der handler om, hvor-
dan vi treeffer beslutninger i vores samfund, hvordan beslutningerne for-
beredes, og hvordan samspillet mellem de forskellige aktorer i demokra-
tiet fungerer.
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Kapitel 1. Embedsmanden i det moderne folkestyre

Udvalgets fokus er sdledes ikke alene pa de regler og normer, som
geelder for embedsveerket — og som tidligere beteenkninger forst og
fremmest har beskeeftiget sig med — men bredere pd embedsveerkets
funktion i det danske politiske system. Sigtet er at levere en samlet analy-
se og vurdering af, om embedsmanden er fulgt med tiden og leser sine
opgaver med respekt for de geeldende regler og normer. Pa denne bag-
grund preesenterer udvalget sine konklusioner og anbefalinger til fremti-
dens samarbejde mellem politikere og embedsmaend.

Det er udvalgets forhdbning, at vi med denne rapport kan medvirke til
at skeerpe kvaliteten af det politiske og administrative arbejde i stat, regi-
oner og kommuner ved at oge fokus pa fagligheden, etikken, dbenheden
og en frugtbar, mere veldefineret rollefordeling mellem embedsmeend og
politikere.

Vi gor os ikke naive forestillinger om, at der ikke ogsa i fremtiden vil
kunne opstd fejl og kritisable sager i den offentlige forvaltning, men ud-
valget hdber, at denne rapport kan medvirke til at skabe mere bevidsthed
om embedsmandsansvar og pligter fra nederste til overste led i hierarkiet
i det offentlige, samt til at sikre en effektiv leering og opfelgning, ndr fejl
er begdet. Det er ligeledes vores hdb, at rapporten kan medvirke til at nu-
ancere den offentlige debat om det vigtige emne: Hvordan tandhjulene i
den demokratiske maskine fungerer, og hvad det er for normer, regler og
systemer, der danner rammerne for de politiske processer.

Kebenhavn, september 2015

Pernille Christensen Marius Ibsen

Jorgen Gronnegdard Christensen Frank Jensen

Niels Fenger Lisbeth Knudsen

Jacob Holbraad Mari Louise Bro Larsen
Niels Hajberg Cecilie Heerdegen Leth

Bertel Haarder (udtradt 28. juni 2015) Bo Smith (formand)

Mette Kryger Gram
Niels Opstrup
Katrine Thomsen
Julie Grunnet Wang
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KAPITEL 2

Sammenfatning af udvalgets
konklusioner

Danmark er et folkestyre og en retsstat. De politiske beslutninger pa nati-
onalt, regionalt og kommunalt niveau treeffes af de folkevalgte politikere,
og statens, regionernes og kommunernes forvaltning er underlagt politisk
ledelse. Politikerne far bistand af et embedsveerk, som radgiver og bistar
den politiske ledelse ved formuleringen af ny politik og ved gennemfo-
relsen af de politiske beslutninger.

I det moderne folkestyre er et velfungerende og tidssvarende embeds-
veaerk en veaesentlig forudsaetning for kvalificerede politiske beslutninger,
for deres effektive gennemforelse og for respekten for retsstaten. Em-
bedsmeendene skal veere lydhere over for den politiske ledelse og lase
deres opgaver inden for de rammer, der findes i lovgivningen og de
grundleeggende normer, som ud over kravet om lovmeessig forvaltning
stiller krav om partipolitisk neutralitet, sandfeerdighed og faglighed. At
embedsverket fungerer har ogsa betydning for den tillid, hvormed be-
folkningen meder den offentlige sektor.

Pa baggrund af en reekke sager og en omfattende offentlig debat tog
Djef i fordret 2014 initiativ til nedseettelse af et uatheengigt udvalg med
den opgave at gennemfere en aktuel undersogelse af samarbejdet mellem
den politiske ledelse og embedsmzndene i staten, regionerne og kom-
munerne. Udvalget har selv formuleret sit kommissorium og valgt for det
forste at belyse og vurdere de vilkdr og krav, der i 2015 geelder for em-
bedsverket i Danmark. For det andet har udvalget undersegt, om em-
bedsveerket loser sine grundleeggende opgaver, og om det sker med re-
spekt for de regler og normer, der er i Danmark. Udvalget har pa dette
grundlag formuleret en reekke anbefalinger.
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Kapitel 2. Sammenfatning af udvalgets konklusioner

Udvalgets anbefalinger

Udvalgets anbefalinger har tre overordnede mal. For det forste at em-
bedsveerkets varetagelse af de grundleggende opgaver tilpasses de krav,
der stilles i dag. For det andet at styrke og preecisere embedsmaeendenes
fokus péa de regler og normer — embedsmandsdyderne — som skal ligge til
grund for arbejdet. Og for det tredje at sikre tilliden til embedsvaerket i
Danmark.

Anbefalingerne omfatter tre grupper af forslag:

+ »Kodekslosninger«, hvor regler og normer for god embedsmandsad-
feerd tydeliggeres og indlejres i embedsvaerket.

+ Institutionelle losninger, hvor kravene til embedsmeendene sikres in-
ternt i organisationen eller eksternt i samspillet med bl.a. Folketinget.

* Lesninger med henblik pa at skabe storre dabenhed og transparens om
embedsveerkets arbejde.

Kodekslesninger
Udvalget foreslar:

+ at der udarbejdes en kort, lettilgeengelig fremstilling af de regler og
normer, der geelder for embedsmeend — et »kodeks«. Udvalget kan an-
befale det kodeks, der er udarbejdet for staten, og har endvidere udar-
bejdet et udkast til kodeks for regioner og kommuner,

+ at kodeks forankres bredt politisk for at sikre, at der er bred opbakning
til grundlaget for embedsveerkets virksomhed,

+ at kodeks anvendes aktivt i staten, regionerne og kommunerne, og at
der folges op pa embedsmeendenes kendskab til og anvendelse af ko-
deks.

Institutionelle lesninger
Udvalget foresldr internt i ministerierne:

+ at det pa de enkelte ministeromrdder overvejes at etablere tveergdende
enheder med den opgave at bista med tveergdende initiativer samt
med hdndteringen af dag-til-dag-politiske udspil — »den lille politik« —
sdledes som det kendes fra nogle ministerier,
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Udvalgets anbefalinger

+ at de enkelte ministerier vurderer, hvorledes gennemforelsen af politi-
ske beslutninger kan styrkes, f.eks. ved at denne opgave forankres pa
hoijt ledelsesniveau,

+ at ministerierne ligeledes styrker sikringen af forvaltningens lovmaes-
sighed ved en klar forankring i organisationen og etablering af en
funktion pa hejt ledelsesniveau f.eks. som retschef.

Udvalget foresldr som eksterne institutionelle lesninger:

+ at der nedseettes et udvalg med den opgave at vurdere, om der kan
findes mere hensigtsmeessige undersegelsesformer i forhold til sager i
den offentlige forvaltning. Sigtet skal vere at give Folketinget mere
fleksible muligheder for at fa undersogt en given sag samt at sikre de
implicerede embedsmeend en hurtigere afklaring. Udvalget har ikke
haft mulighed for at ga i dybden med dette sporgsmal, men har dog
peget pa en mulighed for at supplere specielt de nuvaerende underse-
gelseskommissioner med en anden undersogelsesform forankret i Fol-
ketingets regi, og udvalget foresldr i forleengelse heraf, at man i et
kommende udvalgsarbejde udreder, opstiller og vurderer mulige al-
ternativer,

+ at der endvidere nedseettes et udvalg, der skal se pa de nuveerende an-
seettelsesformer og vurdere, hvorvidt de er tidssvarende. Iseer for de
overste chefer er det vigtigt, at anseettelsesformen sikrer et meritbase-
ret embedsveerk, hvor der pa den ene side er mulighed for at drage an-
seettelsesmeessige konsekvenser ved mangelfuld konkret eller generel
embedsferelse og pd den anden side er sddanne vilkdr, at embeds-
meendene kan og vil yde dben og eerlig rddgivning, ogsd nar det inde-
beerer at frardde og sige fra.

Lesninger med henblik pa abenhed og transparens
Udvalget foreslar:

+ at hvert storre ministerium arligt udarbejder en faglig status for mini-
steriets hovedomrdder med en kortleegning af omrddet, veesentlige
udviklingslinjer, vurdering af effekten af gennemforte initiativer og
eventuelle overvejelser om udfordringer og muligheder,
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Kapitel 2. Sammenfatning af udvalgets konklusioner

+ at nogledata, analyser og andre relevante informationer i sterre om-
fang leegges pd ministeriernes hjemmesider for pd den mdde at sikre
gennemsigtighed i det grundlag, hvorpd ministeriets politik er baseret,

+ at der i den indledende fase af storre reformprocesser i oget omfang
leegges op til en debat om det pageeldende omrade, herunder ved af-
holdelse af konferencer og heringer, hvor eksterne eksperter, interes-
seorganisationer og praktikere kan bidrage med synspunkter og vur-
deringer, og hvor offentlighedens synspunkter kan komme til orde,

+ at ministerierne indferer pressebriefinger, hvor der orienteres om ak-
tuelle spergsmal, analyser og sager,

+ at der udarbejdes retningslinjer i hvert ministerium for besvarelse af
henvendelser fra pressen, der giver mulighed for, at medarbejdere kan
bista medierne med den bedst mulige deekning af aktuelle spergsmal,

+ at ministeriernes embedsmeend som led i den interne uddannelse lee-
rer spillereglerne for samarbejdet med medierne,

+ at der drligt udarbejdes og offentliggeres en redegerelse for ministeri-
ernes arbejde med at sikre overholdelsen af regler og normer for em-
bedsveerket, jf. ovenfor om kodeks.

Saerlige anbefalinger om regioner og kommuner

Udvalgets forslag pd det kommunale og regionale omrdde falder i de
samme tre grupper som forslagene vedrerende staten:

+ »Kodekslosninger«.
+ Institutionelle losninger.
+ Lesninger med henblik pa at skabe sterre dbenhed og transparens.

Kodekslesninger

Udvalget har udarbejdet et forslag til kodeks for ledere og forvaltnings-
personale i kommunerne. Det bygger pd de samme grundsynspunkter
som det statslige kodeks. Men det kommunale styres sarlige karakteristi-
ka indebeerer, at normerne pa flere punkter udmentes anderledes. Forst
og fremmest geelder lydighedspligten primeert i forhold til kommunalbe-
styrelse og udvalg samt borgmesteren i dennes rolle som overste daglige
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Saerlige anbefalinger om regioner og kommuner

leder af administrationen. Borgmester og udvalgsformand vil derudover
ofte i praksis kunne vejlede forvaltningen om de politiske ensker.

Derudover foreslds det preeciseret, at forvaltningen, hvis et forslag
vurderes som ulovligt, har pligt til i skriftlig form at orientere skonomi-
udvalget herom.

Institutionelle losninger
Udvalget foreslar:

+ at det overvejes at oge bistanden til de politiske grupper i kommunal-
bestyrelsen,

+ at den enkelte kommunalbestyrelse overvejer at styrke den politiske
del af den revisionsmaessige kontrol med administrationen, f.eks. ved
at udnytte muligheden for at nedseette et seerligt udvalg efter kommu-
nestyrelseslovens § 17, stk. 4, der gennemgar revisionens bemeerknin-
ger, inden de foreleegges okonomiudvalget (svarende til hvad der fin-
des i mange private virksomheder), sidan som det eksempelvis er
gjort i Kebenhavns Kommune.

Losninger med henblik pa dbenhed og transparens
Udvalget foreslar:

+ at kommunerne giver offentligheden sterst mulig adgang til vaesentli-
ge faglige forhold og vurderinger,

+ at den enkelte kommune tilretteleegger storre beslutninger, siledes at
der i den indledende fase — for borgmester og kommunalbestyrelse
leegger sig fast pd et udspil — i eget omfang inviteres til debat,

+ at der i den enkelte kommune fastleegges retningslinjer for medarbej-
deres besvarelse af henvendelser fra pressen, der giver mulighed for,
at medarbejdere i konkrete sager kan bistd journalisterne med den
bedst mulige faglige deekning af et aktuelt spergsmal.
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Kapitel 2. Sammenfatning af udvalgets konklusioner

Udvalgets analyser og vurderinger

Grundlaget for disse anbefalinger er et omfattende materiale om udvik-
lingen i embedsveerkets vilkdr og om, hvorledes embedsveerket fungerer.
Udvalget har saledes:

+ inddraget de redegorelser, som en reekke udvalg har afgivet om em-
bedsveerket siden Nordskov-udvalgets redegerelse i begyndelsen af
1990’erne,

+ inddraget relevant dansk forskning om den statslige og kommunale
forvaltning og udenlandsk forskning, hvor Danmark vurderes i for-
hold til andre lande,

+ gennemgdet undersogelser af graden af tillid til politikere og embeds-
meend i Danmark,

+ kortlagt og analyseret »sager« i perioden fra 1980 til 2015.

Udvalget har endvidere:

+ gennemfort en analyse af anvendelsen af forskellige undersogelses-
former, som siden 1980 har veret anvendt i sager, som har givet an-
ledning til kritik, jf. kapitel 4,

+ gennemfort en kortleegning af de overste embedsmaends tidsanven-
delse og prioritering af opgaver, jf. kapitel 7,

+ gennemfort en analyse af ministerielle og kommunale embedsmeends
kendskab til og anvendelse af regler og normer for politisk rddgivning,
jf. kapitel 8-9.

Endelig har udvalget afholdt interview og heringer med mere end 130
nuverende og forhenvaerende politikere, embedsmeend, forskere og re-
preesentanter for medierne. Interview og heringer er afrapporteret skrift-
ligt til udvalget.

Der er i kapitlerne 4-9 redegjort neermere for udvalgets vurderinger. I
kapitel 4 redegeores for sager siden 1980, og det konkluderes, at der ikke er
kommet flere sager i perioden, og at sagerne kun i mindre omfang har
handlet om forholdet mellem politikere og embedsmeend. Udvalget vur-
derer samtidig, at der er behov for at overveje ibrugtagning af andre un-
dersogelsesformer, som kan bidrage til at sikre mere smidige og effektive
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Udvalgets analyser og vurderinger

undersogelser, bl.a. med henblik pa at styrke den parlamentariske kon-
trol.

I kapitel 5 redgeres for tilliden til politikere og embedsmeend, og det
vurderes, at der er behov for at sikre en hgj tillid.

I kapitel 6 kortleegges udviklingen i embedsverkets vilkdr, og det
konkluderes, at der er et eget pres pa politikere og embedsmaend ikke
mindst fra medierne.

I kapitel 7, 8 og 9 vurderes, hvorledes embedsveerket fungerer i stat,
regioner og kommuner. Det vurderes, at der er behov for en vis tilpasning
af opgavevaretagelsen. Med hensyn til de regler og normer, der geelder
for god embedsmandsadfeerd, vurderes det, at embedsmeendene gennem
et teet samspil mellem menige embedsmeend og forvaltningens chefer i
almindelighed praktiserer en veludviklet forstdelse for de vilkdr, der geel-
der for embedsmeendenes virke i en demokratisk retsstat. Det er dog sam-
tidig udvalgets vurdering, at der pa dette felt er bade et behov for og en
betydelig efterspergsel efter at styrke embedsmeendenes kendskab til de
grundleeggende spilleregler for deres politiske bistand og rddgivning.

Alt i alt er der altsd efter udvalgets vurderinger pd en reekke punkter
plads til forbedringer. Udvalgets anbefalinger sigter mod at bidrage til, at
Danmark fortsat har en velfungerende forvaltning bemandet med em-
bedsmeend, der er deres opgaver voksne. Denne vurdering er ogsa bag-
grunden for, at udvalget med sine forslag ikke leegger op til omfattende
og grundleeggende endringer i rekrutteringen til og rammerne for em-
bedsvaerket, som vi traditionelt kender. Vurderingen hviler samtidig pa
den klare forudseetning, at man lebende vurderer, om embedsveerket
fungerer tilfredsstillende og i overensstemmelse med tidens krav. En sa-
dan vurdering hviler igen efter udvalgets opfattelse pd forudseetningen
om, at der hele tiden er en kritisk offentlig debat, som kan holde forvalt-
ningens embedsmeend (og politikere) til ilden.
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KAPITEL 3

Folkestyret, retsstaten
og embedsveerket

Principperne for en moderne demokratisk stat og
embedsveerkets rolle i den

En vurdering af, om embedsveerket i Danmark fungerer tilfredsstillende,
kan ikke foretages ved at se pa embedsveerket isoleret. Embedsveerket er
en integreret del af det politiske system i staten, regionerne og kommu-
nerne, og vurderingen ma derfor ske med udgangspunkt i det system, vi
har i Danmark, og i den rolle, embedsmendene spiller i det.

Analysen ma derfor tage afseet i forudseetningerne for, at et moderne
samfund som det danske fungerer. Det er der blandt samfundsforskere
ikke fuldsteendig enighed om, men der er overvejende tilslutning til Fran-
cis Fukuyamas karakteristik.' Ifelge hans analyse, som sammenfatter ho-
vedresultater fra de seneste artiers omfattende forskning i politiske og
administrative institutioner, er den demokratiske stat baseret pa tre
grundleeggende elementer:

+ For det forste skal staten kunne sikre samfundets fortsatte bestden,
handheeve lovene og serge for passende offentlige ydelser. Det kreever
et vist mal af magtudevelse og tvang.

+ For det andet skal staten veere en retsstat, altsa veere reguleret af love,
som afspejler samfundets veerdier og binder bade borgerne og dem,
der styrer. Magtudevelsen skal med andre ord veere begreenset af reg-
ler.

» For det tredje skal beslutningerne bygge pé et demokratisk mandat, og
magthaverne skal std til ansvar over for befolkningen, sa der tages
hensyn til alle grupper, ikke blot de styrende.
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Kapitel 3. Folkestyret, retsstaten og embedsvaerket

Der skal vare en balance mellem de tre elementer. Sdledes er det vel-
kendt, at der f.eks. til stadighed ma ske en afvejning mellem effektivitet
og retssikkerhed. Der skal ogsa vere en balance mellem, at reglerne pa
den ene side skaber en stabil ramme, og at de pa den anden side kan til-
passes politiske ensker. Endelig ma hensynet til en beslutningsproces, der
pa demokratisk vis inddrager alle, ikke forhindre, at der treeffes beslut-
ninger om at lose samfundets problemer.

Et kvalificeret og velorganiseret embedsveerk er en vaesentlig del af en
sddan stat og er dermed ogsa en del af den stadige diskussion om de tre
elementer og deres indbyrdes forhold. Det er embedsveerket, der udmen-
ter lovene ved at treeffe langt den overvejende andel af de konkrete afge-
relser. Embedsmeend varetager ledelsen af den omfattende offentlige
produktion af ikke mindst velfeerdsservice. Og endelig yder embeds-
meendene i kraft af bdde deres ledelsesrolle og deres professionelle sag-
kundskab rddgivning til de politiske beslutningstagere.

Der er da ogsd god dokumentation for, at et embedsveerk baseret pa
principperne om hierarkisk organisering og rekruttering efter kvalifikati-
oner bade forbedrer grundlaget for beslutningerne og har en positiv ind-
flydelse pd den ekonomiske veekst. Det er vigtigt for samfundet — sdvel
borgere som virksomheder — at myndighedsafgerelser er forudsigelige,
treeffes pa et sagligt grundlag og inden for rimelige tidsfrister, samt at res-
sourceforbruget er rimeligt. Det er lige s vigtigt, at den del af produktio-
nen, der af forskellige grunde ligger i offentligt regi, ledes effektivt. Og
det er endelig veesentligt, at politiske beslutninger forberedes under ind-
dragelse af relevant sagkundskab.

Som allerede den tyske samfundsforsker Max Weber var opmarksom
pa, rummer det velfungerende bureaukrati samtidig en risiko for at blive
overmeegtigt. Derfor er den politiske kontrol central. Parlamenter, rege-
ringer og kommunalbestyrelser er der for at sikre, at de retningsgivende
beslutninger afspejler borgernes ensker og for at fore kontrol med em-
bedsveerkets udferelse af den politisk vedtagne politik.
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Balancen mellem embedsveerk og politikere

Balancen mellem embedsvaerk og politikere

Samspillet mellem den politiske ledelse og embedsmaendene og balancen
mellem de to varierer over tid og mellem lande. Der er flere dimensioner i
variationen. Tre vaesentlige dimensioner er:

+ Thvor hej grad er politik og administration adskilt?

+ Hvem er ansvarlig for udnaevnelsen af ledende embedsmaend?

+ I hvilket omfang indgar politiske hensyn i rekrutteringen til den of-
fentlige forvaltning?

Det heevdes undertiden, at politik og forvaltning er principielt forskellige
og principielt adskillelige. Efter denne opfattelse drejer politiske afgerel-
ser sig om mal og beror pd holdninger og verdier. De er — som en em-
bedsmand engang udtrykte det — principielt usaglige. Forvaltningens be-
slutninger og anbefalinger skal derimod veere baseret pd rent saglige
overvejelser, alene vedrere midler og vaere updvirkede af embedsmeen-
denes holdninger. Det folger heraf, at der ogsa institutionelt skal vere en
adskillelse.

Politikerne skal sd at sige sidde i ét rum og treeffe beslutningerne, mens
embedsmeendene venter i et andet rum for at fore dem ud i livet. I praksis
kan gennemforelsen f.eks. veere henlagt til styrelser eller selskaber med
en betydelig selvsteendighed. Det folger ogsd, at embedsmeends radgiv-
ning skal veere begreenset til det strengt saglige, men ikke vedrere hvor-
dan et onske politisk lader sig realisere.

Den modsatte opfattelse er, at politik og administration nok er grund-
leeggende forskellige, men i den forstand at de repreesenterer to uadskille-
lige sider af samme sag. Politikere skal have holdninger, embedsmeend
skal holde dem udenfor. Politikere behover ikke at have sagkundskab,
mens embedsmeends eksistensberettigelse er at have den. Men i den kon-
krete beslutning kan den ene side af sagen typisk ikke undveere den an-
den. Politiske mdl er meningslese, hvis man ikke kan sige, hvordan de
kan fores ud i livet. Analytiske overvejelser far klarhed af at vaere oriente-
ret mod et mdl. Og langt de fleste politiske beslutninger giver rum for
holdningsbetingede fortolkninger.

I institutionel henseende har sidstneevnte opfattelse tre konsekvenser.
Den ene er, at politiske beslutninger md forberedes i et teet samspil mel-
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Kapitel 3. Folkestyret, retsstaten og embedsvaerket

lem de beslutningstagende politikere og de forberedende embedsmeend.
Den anden er, at radgivningen ber omfatte alle sider af en sag, ogsd den
taktiske. Den tredje konsekvens er, at udferelsen kreever konstant politisk
overvagning.

I almindelighed er der i den praktiske udformning af samspillet ele-
menter af begge opfattelser. Men veegtfordelingen mellem dem kan varie-
re. I nogle lande og i nogle perioder fremhaeves behovet for adskillelse, i
andre lande og til andre tider understreges det teette samvirke og den po-
litiske kontrol.

Hyvis der formodes at kunne drages et skarpt skel mellem politik og
administration, er det naturligt, at det overvejende er embedsveerket selv,
der afgor, hvem der skal besaette de ledende poster — eventuelt i form af
faste kriterier for avancement. Anciennitet har her traditionelt veeret et
kriterium. Er embedsmeendene derimod involveret i alle aspekter af be-
slutningerne, vil den politiske ledelse ofte gnske at have veesentlig ind-
flydelse pd, hvem deres rddgivere er. Det er ikke ensbetydende med, at
udneevnelserne sker efter politiske kriterier, blot at ministerens eller
kommunalbestyrelsens tillid indgar som et element i vurderingen.

Med hensyn til egentligt politiske udnaevnelser har ministre i alle lan-
de, vi normalt sammenligner os med, i dag mulighed for at anseette et
storre eller mindre antal personlige radgivere, der gar med ministeren, og
som i reglen deler politisk tilhersforhold med ham eller hende.

/Andrede arbejdsvilkar — strammere styring

Rollefordelingen og samspillet mellem embedsmeend og politikere ma
inden for de rammer, der er skitseret ovenfor, tilpasse sig de vilkdr, der
geelder i hvert land og hver tidsperiode. Det er derfor ikke muligt i fa ord
at give en daekkende karakteristik af situationen i dag og de foregdende
drs udvikling. Med det forbehold er der dog visse generelle udviklings-
treek.

Der er i moderne demokratiske lande en omfattende forvaltning, hvor
anseettelse og forfremmelse overvejende sker efter kvalifikationer. Der er i
de samme lande ogsd et vist antal seerlige radgivere, hvis anseettelsesfor-
hold beror péd den politiske ledelse. Der er dog store forskelle fra land til
land, hvad angar den preecise rollefordeling, og hvad angar omfanget af
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/Andrede arbejdsvilkdr — strammere styring

udneevnelser, der besluttes politisk. Det geelder bdde de udneevnelser, der
forudseetter bestemte saglige kvalifikationer, og de udneevnelser, hvor
politisk tilhersforhold er af afgerende betydning.

Ser man pa udviklingen over de seneste 20-30 ar, synes der at veere to
tendenser, som umiddelbart kan forekomme delvis modstridende:

+ P& den ene side har der mange steder veeret et onske om at give offent-
lige organisationer storre frihed til at treeffe professionelt begrundede
afgorelser inden for en politisk defineret ramme og med politisk for-
mulerede mal. Der har typisk samtidig veeret lagt veegt pa behovet for
ledelse. Man har i den forbindelse set ledelsesforholdene i den private
sektor som et forbillede. De forskellige reformbestraebelser praesente-
res ofte under betegnelsen »New Public Management«, og de kan i alt
fald delvis ses som et forsog pa at skelne mellem politik og administra-
tion.

+ Pa den anden side har der veeret efterlyst mere og bedre radgivning af
den politiske ledelse. Begrundelsen har veeret dels den offentlige sek-
tors sterrelse og de deraf folgende mere komplicerede beslutninger,
dels den mere hektiske politiske proces, der igen ses som resultat af
medieudviklingen. Det har givet sig to konkrete udslag. Der er kom-
met flere saerlige rddgivere, som bedre end det faste embedsveerk for-
modes at kunne hjeelpe iseer ministre med pressehdndtering og politi-
ske overvejelser. Parallelt hermed er forventningerne til embedsvaeerket
endret, sa der bade eftersporges saglige og politiske rdd. Det har i
nogle lande fort til et politisk enske om gennem rekrutteringen at
kunne sikre sig, at de overste embedsmaeend kan indgd i et teet samar-
bejde med den politiske ledelse.

Som neevnt kan de to tendenser forekomme modstridende. Men det er de
ikke nedvendigvis. Den felles baggrund er nok den opfattelse, som man-
ge politikere havde for 20-30 ar siden, hvorefter den offentlige forvalt-
nings veekst ogsd havde gjort den selvtilstraekkelig og vanskelig at styre,
hvilket i satirisk form blev illustreret af tv-serien Yes Minister. Den styr-
kede politiske rddgivning var set i det lys en nedvendig hjelp til politi-
kerne for at genvinde kontrollen. Orienteringen mod maélstyring og de
friere rammer til ledelsen var ud fra den samme tanke ikke udtryk for en
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lempelse af kontrollen, men tveertimod for, at den politiske ledelse ville
forbedre styringen ved at koncentrere sig om det veesentlige.

Bestraebelserne pd at reformere den offentlige administration har der-
for typisk ogsa berort rollefordelingen og samspillet mellem politikere og
embedsmeend.” Problemstillingerne er felles, men landene har valgt del-
vis forskellige losninger.

Ogsd hvad angar Danmark, er der bdde stabile treek og en variation.
Dels er der sket en historisk udvikling, dels er der forskel mellem stat og
kommuner.

De to vaesentligste stabile treek er ministerstyret i staten og udvalgssty-
ret i kommunerne. Siden 1848 har ministeren haft ansvaret for sa godt
som alt, hvad der skete i ministeriet. Indtil 1901 var ministrene ansvarlige
over for kongen, siden da har de vaeret det over for Folketinget. Af ansva-
ret folger en kompetence til at give ordrer til embedsmeend. Embeds-
meend skal adlyde, men de skal samtidig overholde loven, og de m4 ikke
medvirke til, at ministeren giver usande eller vildledende oplysninger til
Folketinget og offentligheden.

I kommunerne er embedsmaendene derimod ansvarlige over for den
samlede kommunalbestyrelse og de enkelte udvalg. Borgmesteren er nok
overste daglige leder af administrationen, men heri ligger normalt ikke
nogen adgang til at treeffe beslutning med hensyn til sagernes indhold.
Forpligtelsen til at overholde loven og tale sandt er den samme som i mi-
nisterierne.

Inden for disse rammer er forandringerne over tid dog betydelige. I
ministerierne var der i perioden fra 1848 til 1901 ikke noget skarpt skel.
Embedsmeendene horte til i samme sociale lag som ministrene, og de var
politisk aktive. Mange ministre kom saledes fra embedsmandsstanden.

Det politiske skifte i 1901 var derfor ledsaget af en vis gensidig skepsis.
Mange embedsmeend sd ned pa de uuddannede ministre, som til gen-
geeld ikke var helt overbevist om embedsmaendenes loyalitet. De forbe-
hold, de to parter havde over for hinanden, blev overvundet, bl.a. gen-
nem en skarpere adskillelse mellem den politiske opgave og embeds-
mandsopgaven. Embedsmeend har ikke desto mindre altid rddgivet poli-
tisk, og der har altid veeret embedsmeend, der kom teet pa den politiske
proces og ogsd gav taktiske rdd. Med det forbehold var hovedtendensen
frem til 1960 imidlertid, at administrationen stod for det saglige grundlag
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/Andrede arbejdsvilkdr — strammere styring

og de konkrete afgorelser, mens politikerne tog sig af resten. Saledes skri-
ver Tim Knudsen:

»| det vaesentlige opretholdt embedsmaendene en distance til det politiske liv i
hele perioden. De lukkede sig forsigtigt inde i forvaltningsapparatet og fastholdt
en steerk korpsand. Ledende embedsmaend patog sig kun helt undtagelsesvist
politiske hverv.<3

Der er grund til at antage, at embedsmeendene ogséd var mere tilbagehol-
dende med at give politisk-taktiske rdd, ligesom der er grund til at anta-
ge, at mange ministre selv skrev deres taler. Den typiske departements-
chef var omkring 1960 primeert en faglig sparringspartner, der normalt
var rekrutteret fra ministeriet og sa sig som vogter over dets interesser og
faglighed. Det blev anset for noget neer en umulighed at fd en departe-
mentschef til at forlade sin stilling, for han selv enskede det.*

Efter 1960 voksede bade de offentlige udgifter og centraladministrati-
onen kraftigt. Det gav anledning til to typer reaktioner, som ogsd sés i
andre lande. Den ene reaktion var en betydelig reorganisering. Konkrete
sager blev lagt ud fra departementerne, dels for at aflaste disse, dels for at
skabe plads til udvikling af politik og overordnet ledelse. Det skete enten
ved at etablere forholdsvis selvsteendige styrelser eller fra 1970 ved at
overlade opgaven til kommuner eller amter.

Mere fokus pa radgivning og politikudvikling

I naturlig fortseettelse heraf beted budgetreformen i 1980’erne, at mange
konkrete beslutninger om brug af bevillinger kunne treeffes lokalt. I de
naeste 20-30 dr forvandlede departementerne sig herefter fra at veere ori-
enteret mod behandling af konkrete sager, med lejlighedsvis beteenk-
ningsarbejde og lovgivning, til som hovedopgaver at have bistand til mi-
nisteren, herunder lovforberedelse, politikudvikling, herunder beteenk-
ninger og analyser, og overordnet ledelse af styrelser mv.

Andringer i de politiske arbejdsvilkdr og i mediebilledet forte samti-
dig til et behov for en mere omfattende rddgivning af ministrene. Dette
radgivningsbehov kunne veere opfyldt ved at anseette politisk udnaevnte
hjeelpere for ministrene. Her i landet valgte man imidlertid en anden vej,
nemlig at lade det faste embedsapparat udvide sine radgivningsopgaver.
Det gjaldt bade, hvad angik udviklingen af ny politik, i 1960’erne og
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1970’erne omtalt som planleegning, og hvad angik den politisk-taktiske
proces. Det blev efterhdnden set som en naturlig del af embedsmaeendenes
opgave at hjeelpe ministeren med alle sider af virksomheden, dog med
den begraensning at embedsmeendene ikke matte gd ind i det egentligt
partipolitiske.

I samme periode er topembedsmaendenes gennemsnitlige anciennitet i
jobbet blevet kortere, idet mange af dem skifter job og en del ogsa forla-
der topcheffunktionen for pensionsalderen. Det er formentlig bla. en
konsekvens af den bredere opgavebeskrivelse og kravet om et teet tillids-
forhold mellem minister og departementschef. Der er ogsa en tendens til,
at departementschefer i hojere grad er departementale generalister, som
ikke er rekrutteret fra ministeriet selv. Allerede i 1998 konstaterede be-
teenkning nr. 1354/1998: »Flere interviewpersoner har saledes understre-
get, at posten som departementschef i dag kun besaettes med personer,
som bade besidder en stor faglig viden, og som har bevist, at de er i stand
til at varetage rollen som sparringspartner for ministerenc.’

Siden da er hertil kommet et begraenset antal sdkaldt seerlige rddgive-
re, der anseettes af og gdr sammen med ministeren. Deres opgaver var i
de forste dr navnlig knyttet til samspillet med pressen, men omfatter nu
ogsd et mal af politisk rddgivning, den veere sig politisk-taktisk eller rettet
mod politikkens indhold.

Kommunalreformer og a@ndrede opgaver

I kommunerne har udviklingen til dels fulgt et parallelt spor. Oprindelig
var det meningen, at udvalgene skulle treeffe alle afgerelser. Forvaltnin-
gens rolle var derfor meget lille, faktisk begreenset til den formelle ekspe-
dition af politisk trufne afgerelser. Efter to kommunalreformer og en
steerk udvidelse af kommunernes opgaver er rollefordelingen aendret, sa
de fleste konkrete beslutninger treeffes efter delegation. Det har dels givet
forvaltningen ansvaret for langt de fleste konkrete beslutninger, dels oget
behovet for hjelp til den overordnede styring. I kommunerne yder for-
valtningen derfor ogsa bdde radgivning i forbindelse med udvikling af ny
politik og til de politisk-taktiske overvejelser.

I de fleste kommunaldirekterers bevidsthed er rddgivningsopgaven
vigtigere and de konkrete administrative opgaver. Da forvaltningen refe-
rerer til hele kommunalbestyrelsen, er vilkdrene for politisk-taktisk rdd-
givning i kommunerne imidlertid anderledes end i ministerierne. De un-
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Ministrene tilfredse med systemet

dersogelser, der er foretaget, viser, at borgmestrene har stor tillid til em-
bedsverket, mens i alt fald nogle menige kommunalpolitikere opfatter
det som vanskeligt at gennemfere forslag, hvis de gar pa tveers af admini-
strationens ensker.

Samtidig er personalesammensetningen i den kommunale forvaltning
eendret. For dominerede de kommunalt uddannede, hvis kvalifikationer
iseer vedrerte den konkrete administration. Nu er de akademisk uddan-
nede som i staten meget fremtreedende pd de ledende poster og har ogsa
en steerk stilling blandt sagsbehandlerne.

De embedsmeend, der iseer varetager radgivningsopgaver, nemlig di-
rektererne, bliver i dag i samme stilling i kortere tid. Dels ensker de i ho-
jere grad end tidligere selv at skifte job, dels er det ikke useedvanligt, at en
kommunalbestyrelse skaffer sig af med en direkter, fordi man har mistet
tilliden til vedkommende. Den storre udbredelse af dremals- og kontrakt-
anseettelse spiller i den forbindelse en rolle.

Ministrene tilfredse med systemet

Embedsmeend og politikere i Danmark er i dag som i de sidste 100 ar to
forskellige grupper. Politikere bliver kun sjeeldent embedsmeend, og hvis
de gor, skyldes det ikke deres politiske baggrund. Modsat er embeds-
maend normalt ikke politisk aktive, og mange vil endda vaegre sig ved at
vedga sig deres stdsted.

Derimod er de funktionelt teet forbundne. Embedsmeend i bdde stat og
kommuner bistdr med at udvikle ny politik, giver faglige rdd, yder bi-
stand til politisk-taktiske overvejelser og skal i det daglige serge for gen-
nemforelsen af det, der vedtages. Politikerne pd den anden side har an-
svar for bade overordnede beslutninger og den daglige administration.
Ganske vist er der en arbejdsdeling, sa f.eks. styrelser typisk koncentrerer
sig om gennemforelse, mens departementer forst og fremmest udvikler
og rddgiver. Og mange driftsopgaver varetages af kommunerne. Men i
kommunerne er udvalgene — selv om de ikke leengere treeffer alle beslut-
ninger — teet involveret i mange sager. Tilsvarende betyder ministerstyret,
at ministeren kan blive draget til ansvar for stort set alt inden for sit res-
sort.
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Det teette samarbejde betyder ogsd, at den politiske ledelse ensker at
ove indflydelse pd valget af topchefer, sa de er sikre p4, at der kan etable-
res et tillidsfuldt samarbejde. Og i ministerierne kan ministeren rekruttere
en til to seerlige raddgivere.’

Det er relevant at sperge, om systemet fungerer tilfredsstillende. Det
sporgsmal kan besvares pd flere mader, herunder ved at se pd, om mini-
strene og borgmestrene — de primeere aftagere af embedsveerkets rddgiv-
ning — er tilfredse, ved at foretage internationale sammenligninger og ved
at belyse borgernes tilfredshed.

Det forste aspekt er belyst i beteenkning nr. 1537/2013:

Tabel 3.1. Ministrenes vurdering af radgivningen 1997, 2003 og 2012

1997 2003 2012
Faglig Politisk- Faglig Politisk- Faglig Politisk-
radgivning  taktisk  radgivning  taktisk radgivning taktisk
radgivning radgivning radgivning

Hvor mange er
tilfredse eller
meget tilfredse P 65 94 56 9% 83
med embeds-
maendenes rad-
givning (pct.)

Det fremgar af tabellen, at ministrene i vid udstreekning er tilfredse eller
meget tilfredse med bade den faglige og den politisk-taktiske radgivning,
og at tilfredsheden over de sidste 15 ar er blevet storre, hvad begge dele
angar.

Hvad det andet aspekt angar, er der forskellige internationale sam-
menligninger, bl.a. i Verdensbankens regi. Danmark ligger i top i de fleste
af disse sammenligninger. Det geelder ogsa noget sa konkret som sagsbe-
handling over for virksomheder.

Til trods for ministrenes tilfredshed og peene karakterer i sammenlig-
ning med andre lande synes der alligevel at veere et problem. I alt fald
nogle undersogelser indikerer en ringe og maske faldende tillid til den of-
fentlige forvaltning. Og man kan sperge, om en raekke konkrete sager og
en til tider steerkt kritisk offentlig debat kan undga at praege befolknin-
gens opfattelse af det politisk-administrative system og i sidste ende bor-
gernes tillid til embedsveerket.
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Men hvad med befolkningens tillid?

Men hvad med befolkningens tillid?

Det er ikke forste gang, den offentlige forvaltning og dens relation til den
politiske ledelse er genstand for offentlig debat. Der har undertiden veeret
sat spergsmdlstegn ved forvaltningens effektivitet, og teoretikere har
haevdet, at de offentlige udgifter med naturnedvendighed ma vokse. Der
var engang, man talte om skrankepaver, altsd opfattede administrationen
som for lidt borgerorienteret og hjeelpsom. Indimellem har der ogsé veeret
kritik af manglende politisk lydherhed.

Der har ogsd med mellemrum veeret storre eller mindre sager om fejl
og forsemmelser i forvaltningen.

Det nye er altsa ikke, at der er sager, og heller ikke at der er kritik, men
derimod i nogen grad kritikkens karakter.

Séledes har der veeret begreenset tilfredshed med embedsmeendenes
evne og vilje til at sikre de politiske beslutningers gennemferelse. Der har
veaeret debat om feenomenet »New Public Management«, men primeert ud
fra hensynet til at sikre de offentligt ansattes motivation. Det har ikke vae-
ret sagt, at der var mangel pd overensstemmelse med de politiske onsker.
Der tales fortsat om effektivisering, men ikke leengere om, at den offentli-
ge sektor kun kan vokse.

Heller ikke losningen af de politikudviklende opgaver har stdet i cen-
trum af diskussionen. Det har veeret gjort geeldende, at der er behov for
flere ressourcer til at formulere ny politik, og at der maske her kan hentes
hjeelp fra eksperter uden for ministerierne. Det har ogsd veeret sagt, at re-
former gennemfegres for hurtigt og i for lukkede rum uden offentlig debat.
Men administrationens grundleeggende evne og vilje til at formulere for-
slag til lesning af samfundets problemer har ikke veret anfegtet.

Det, der har stdet i centrum af diskussionen, i alt fald for centraladmi-
nistrationens vedkommende, har derimod veret den politisk-taktiske
radgivning og dennes sammenhaeng med — eller i nogles gjne manglende
sammenheeng med - den saglige vurdering og radgivning.

Kritikken er formuleret i forskellige varianter, men feelles for dem er
den opfattelse, at funktionen som politisk-taktisk hjeelper er kommet til at
dominere, sa fagligheden ligger under for politiske hensyn. Konsekven-
sen er, siges det, at der treeffes beslutninger, som er i strid med f.eks. in-
ternationale konventioner, eller som ikke er fagligt begrundede, men for-
folger andre hensyn. Konsekvensen er videre, haevdes det, at Folketinget
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og offentligheden ikke altid kan feeste lid til de faktiske oplysninger, juri-
diske vurderinger og analyser, som ministerierne leverer.

Kritikerne er ikke helt enige om, hvilke krav der kan og ber stilles til
embedsmeendene. Nogen mener, at embedsmands vurderinger altid ber
komme frem — uanset om den politiske ledelse er enig — sa offentligheden
og Folketinget kan fa kendskab til alle usikkerhederne. Andre anerken-
der, at ministerstyret indebeerer, at ministeren har ansvaret, men mener,
at de faglige vurderinger ber udgere et klarere selvsteendigt grundlag for
de politiske overvejelser, og at der er for ringe vilje til at sige fra over for
tvivlsomme fortolkninger og vurderinger.

Feelles for kritikken er dog en opfattelse af, at den udvikling veek fra
det skarpe skel mellem embedsmeend og politikere, der er sket siden
1960, er gaet for langt, sd politiske overleeg — indimellem gustne — har faet
afgerende betydning. Det siges i den forbindelse, at det ikke sd meget
skyldes et udtalt enske fra ministre, men at embedsmeendene soger at fo-
regribe ministerens reaktion, médske med et vist blik for at politisk hjeelp-
somhed kan vere en karrieremeessig fordel. Folgevirkningen er, at for
meget afgores af regering og embedstop, uden at Folketinget reelt har
mulighed for at folge med eller ove indflydelse. Vaelgerbefolkningen kan
derfor heller ikke gennemskue de reelle begrundelser for de beslutninger,
der treeffes.

Svarene til de kritiske indleeg har forst og fremmest henvist til, at em-
bedsmeend i kraft af ministerstyret nu engang er til for at bistd regeringen
med at f& den politik igennem, som den skal forsvare over for velgerne.
Det er samtidig blevet fremheevet, at ministeransvaret indebzerer en pligt
for ministeren til at sige sandheden og ikke vildlede.

Grundleeggende kan debatten have fort til en faldende tillid til forvalt-
ningen.

Det horer med til billedet af det samlede embedsveerk, at der ikke har
veeret samme kritik af den kommunale forvaltning. Det betyder ikke, at
der ikke har veeret sager. De har dog vakt mindre opmeerksomhed, dels
fordi medierne er mere optaget af landspolitikken, dels fordi borgmeste-
ren — bortset fra i yderst sjeeldne tilfeelde — ikke kan afseettes, hvilket
mindsker dramaet. Det skal tilfgjes, at i alt fald nogle af sagerne har haft
en anden karakter, idet de har drejet sig om embedsmeends utilstreekkeli-
ge eller vildledende oplysninger snarere end om forkerte oplysninger fra
den politiske ledelse. Der har ogsé veret sager om mangelfuld udferelse.
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Men hvad med befolkningens tillid?

Udvalget har valgt at tage en reekke af de neevnte temaer op i sin ana-
lyse og vurdering af embedsveerket. I de folgende kapitler undersoges sa-
ledes de spergsmadl, som fremgdr af boksen nedenfor.

Boks 3.1. Udvalgets undersggelsestemaer

» Har der veeret et stigende antal sager i den statslige forvaltning, er der et menster i
sagernes indhold, og har undersggelsen af sagerne fungeret hensigtsmaessigt?

» Er der en faldende tillid til det politisk-administrative system og konkret til embeds-
veerket?

» Hvordan har vilkarene for politikere og embedsmaend udviklet sig og pavirket kra-
vene til embedsvaerkets arbejde?

* Laser embedsvaerket de opgaver, som de har i forhold til den politiske ledelse og til
administrationen af den offentlige sektor?

» Sker det med respekt for de regler, vaerdier og normer, der gzelder for politikere og
forvaltning i Danmark?
]
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KAPITEL 4

De kritiske sager og undersagelser

Debatten om de kritiske sager

Interessen for ministres og embedsmaends forvaltning af deres opgaver og
ansvar blusser op med drs mellemrum og intensiveres naturligt i forleengel-
se af ikke mindst de sager, som tildeles seerlig opmaerksomhed i medierne.

Da Djef i maj 2014 nedsatte dette udvalg til at gennemfere en aktuel
analyse af samarbejdet mellem den politiske ledelse og embedsmeendene
i staten, regionerne og kommunerne, skete det i kelvandet pa en raekke
politisk-administrative sager i staten og en intens og kritisk debat, der har
sat spergsmdlstegn ved, om den danske centraladministration fungerer,
som den skal. Sagerne omfattede bl.a. jeegerbogssagen, Christiania-sagen,
GGGI-sagen, Zornig-sagen, skattesagen og statslosesagen.

I debatten er der fremsat mange forskellige synspunkter om udviklin-
gen i antallet af sager, hvori problemerne for vores politisk-administrative
system bestdr, og hvad der kan og ber geres ved dem. Det er ikke altid
klart, hvad det preecise afseet for analysen og de foresldede sendringer er,
men der henvises ofte bredt til de mange sager. Den underliggende anta-
gelse er, at det er nyt med disse sager og undersogelser, som skal afdaek-
ke fejl og forsemmelser. Antagelsen synes ogsa ofte at veere, at der gar en
rod trdd gennem sagerne.

Udvalget har ikke fundet det formalstjenligt at foretage en neermere
gennemgang af de konkrete sager, der ledte op til udvalgets nedseettelse.
De er hver for sig blevet underkastet en eller flere undersogelser.

Derimod har udvalget valgt at seette det lange lys pa for at kaste et blik
pa politisk-administrative sager over en leengere arraekke.

Udvalget har sdledes sat sig for systematisk at opsamle og vurdere er-
faringerne fra en reekke af de sager, der har veeret genstand for underse-
gelser i de sidste 35 dr. Hermed har udvalget forsogt at danne sig et over-
blik over et stort antal sager for pa den ene side at kortleegge, om der har
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Kapitel 4. De kritiske sager og undersggelser

veeret en udvikling i antallet af sager over tid, og pad den anden side at
vurdere, hvad der karakteriserede sagerne substantielt og procedure-
maessigt. Hvordan blev de hdndteret, da de forst blev til sager, og hvor-
dan blev de derneest afsluttet og lost, savel politisk som substantielt? Er
der et monster i sagerne med hensyn til, hvilken slags problemer sagerne
handlede om, hvilke konklusioner undersegelserne kom frem til, og hvil-
ke konsekvenser de fik?

Udvalgets formél med en sddan afdeekning af sager gennem tiden har
veaeret dobbelt. Dels har det veeret at tilvejebringe et bedre grundlag for
debatten om »sagerne« og for en skeaerpelse af udvalgets egne analyser og
forslag i de folgende kapitler. Dels har formalet veeret at bidrage til ud-
valgets vurdering af, hvor godt vores nuveerende undersogelsessystem
fungerer, ndr sager om mulige fejl og forsemmelser skal handteres, og der
skal placeres et ansvar.

I dette kapitel redegores forst kort for de mest anvendte undersogel-
sesformer. Derpd preesenteres udvalgets kortleegning af udviklingen i an-
tallet af undersogelsessager samt udvalgets observationer af sagernes ka-
rakteristika og resultater. Herefter diskuteres det, om vores undersogel-
sessystem i dag fungerer hensigtsmeessigt, nar sager om mulige fejl og
forsommelser skal handteres, og der skal placeres et ansvar.

Eksisterende undersggelsesformer’

Langt sterstedelen af de sager, hvor der opstar mistanke om fejl og for-
semmelser i den offentlige forvaltning, underseges af myndigheden selv.
Og sager, der pdkalder sig politisk interesse, vil i forste omgang blive
genstand for Folketingets seedvanlige parlamentariske kontrol i form af
spergsmadl, samrad og eventuelt foresporgsler.

Nogle sager har imidlertid en karakter og en offentlig og politisk be-
vagenhed, som ger, at rent interne undersggelser eller de seedvanlige par-
lamentariske kontrolredskaber ikke reekker. Andre sager, som ud fra en
substantiel vurdering forekommer potentielt lige sd alvorlige, kan samti-
dig unddrage sig denne form for granskning.

Permanente undersggelsesorganer som Folketingets Ombudsmand,
Rigsrevisionen samt klageorganer er veesentlige led i afdeekningen af sager,
men de kan erfaringsmeessigt ikke fuldt ud daekke behovet for at underse-
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Eksisterende undersagelsesformer

ge forhold i den offentlige forvaltning. Det hzenger bl.a. sammen med, at de
neevnte organer normalt fokuserer pd myndighedsansvaret og ikke p3,
hvilke personer et ansvar kan geres geeldende over for. Endvidere kan der i
seerligt komplicerede sager veere behov for at afdeekke faktum ved hjeelp af
seerlige undersogelsesmader, herunder f.eks. vidneafheringer.

Ved lov om undersegelseskommissioner, der trddte i kraft den 1. juli
1999, blev der indfert en ny ordning for undersogelse af sager om fejl og
forsommelser, navnlig i den statslige forvaltning. Loven blev til pa grund-
lag af en beteenkning fra Udvalget om Undersogelsesorganer, der blev
nedsat efter intens debat om og kritik af de tidligere anvendte underse-
gelsesformer, specielt i kelvandet pd dommerundersogelsen af tamilsa-
gen. De tidligere anvendte undersogelsesformer omfattede bl.a. kommis-
sionsdomstole, dommerundersogelser, undersogelsesretter, advokatun-
dersogelser og parlamentariske undersegelser.

Kritikken, der navnlig knyttede sig til de dommerledede undersogel-
ser, vedrorte en raekke retssikkerhedsmaessige sporgsmal, herunder bla.
at der var meget f4 processuelle regler og garantier for de implicerede i
sddanne undersegelsesorganers virksomhed. Samtidig blev resultatet af
undersogelserne ofte i medierne og i det politiske liv sidestillet med en
dom, selv om de hverken var eller matte veere det. Hertil kom en bekym-
ring for, at undersogelserne kunne skade den generelle tillid til domstole-
ne, fordi dommerne i spidsen for dem blev gjort til akterer i sager, der re-
elt var afspejlinger af politiske konflikter.

Undersogelseskommissioner

Lov om undersggelseskommissioner afloste de tidligere regler om kom-
missionsdomstole og undersogelsesretter, og loven byggede pa en forud-
setning om, at behovet for, at et seerligt organ underseger og klarleegger
et faktisk begivenhedsforleb til brug for vurderingen af, om der er grund-
lag for at sege et retligt ansvar gjort geeldende, i fremtiden principielt
udelukkende deaekkes af undersegelseskommissioner. Undersogelses-
kommissioner kan dog ikke tage stilling til, om der er grundlag for at go-
re et retligt ansvar geeldende over for en minister.

Lov om undersggelseskommissioner forudseetter ikke, at en underse-
gelseskommission skal sammenszettes alene af jurister. Men bestdr under-
sogelseskommissionen af flere medlemmer, skal kommissionens formand
have juridisk kandidateksamen. Det samme geelder, hvis undersogelsen
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Kapitel 4. De kritiske sager og undersggelser

forestds af en enkelt person. Sdfremt et af medlemmerne er dommer, skal
dette medlem lede kommissionens arbejde. Praksis har indtil nu veeret, at
kommissionerne er dommerledede. Baggrunden er, at kommissionerne
herved er sikret den integritet, som felger af dommeres grundlovssikrede
uafheengighed. Hertil kommer, at kommissionsundersogelser er af retlig
karakter og derfor ber forestds eller ledes af en jurist, og at de i ovrigt bor
gennemfores under retssikkerhedsmeessigt betryggende former. Under-
sogelseskommissionerne arbejder sdledes efter domstolslignende proce-
durer med bl.a. regler om vidnepligt, ret til bisidder mv. og ber derfor le-
des af en dommer, der har erfaring med retsledelse.

Det er justitsministeren, der har kompetence til at nedseette en under-
sogelseskommission, men det er ved loven fastsat, at en sddan kommissi-
on skal nedseettes, hvis Folketinget vedtager beslutning om det. Underse-
gelseskommissioner vil sdledes i realiteten ofte blive nedsat som led i Fol-
ketingets kontrol med regeringen.

Advokatundersogelser

I praksis har advokatundersogelser fortsat veeret anvendt i en del sager.
Der er ikke regler i lovgivningen om advokatundersggelser, men der har
udviklet sig en praksis for, hvordan de gennemferes.

Advokatundersogelser nedseaettes ved, at en minister udpeger en uaf-
heengig advokat til at gennemga og systematisere foreliggende skriftligt
materiale, herunder fortroligt materiale, som ministeriet stiller til radig-
hed for advokaten. En advokatunderspggelse kan udtale sig om, hvorvidt
der er begdet fejl eller forsommelser af involverede embedsmeend, der
kan give anledning til, at et retligt ansvar soges gennemfert mod de pé-
geeldende. Advokaten anmodes derimod i lighed med undersogelses-
kommissioner ikke om at udtale sig om spergsmadlet om ministres retlige
ansvar. Som led i vurderingen af embedsmeendenes forhold kan advoka-
ten dog — afheengigt af det enkelte kommissoriums formulering — beskri-
ve, hvorvidt ministre har veeret orienteret eller fiet forelagt sager af den
karakter, der indgdr i undersogelsen.

Af hensyn til de bererte embedsmeends retsstilling anmodes advoka-
ten normalt ikke om at tale med de involverede embedsmeend eller andre
med kendskab til sagen. Advokaten md af samme grund heller ikke an-
mode om at modtage skriftlige redegerelser eller andre skriftlige udtalel-
ser fra de pageeldende embedsmeend eller andre, der har kendskab til sa-
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Udvalgets kortlaegning af undersggelsessager

gen. Advokatundersegelser vil bla. af denne grund efter omsteendighe-
derne have sveert ved at komme til bunds i ansvarsforholdene. Der er dog
i hvert fald et enkelt eksempel pa, at advokaten — trods ovenstdende klare
udgangspunkt — har fdet til opgave at tale med de berorte medarbejdere
som led i undersegelsen.’

Det er vedkommende minister, der har ansvaret for — pa baggrund af
en advokatundersogelse — at vurdere, om der er tilvejebragt et forsvarligt
grundlag for at tage stilling til, om embedsmeend skal seges draget retligt
til ansvar, eller om der er behov for at oplyse sagen yderligere, inden der
treeffes afgerelse om at indlede eller undlade at indlede disciplineer eller
strafferetlig forfelgning.

En sddan opfelgning kan f.eks. ske ved nedseettelse af en undersogel-
seskommission eller mere typisk en supplerende intern undersegelse for-
ud for en evt. tjenestemandsundersogelse, sd relevante oplysninger kan
tilvejebringes gennem afheringer mv.

Den slags interne undersegelser, evt. med bistand fra Kammeradvoka-
ten og efter omsteendighederne med efterfolgende tjenstlige forher, kan
ogsd veere et alternativ til en advokatundersogelse eller en undersogel-
seskommission.

Ud over undersogelseskommissioner og advokatundersegelser har
der ganske ofte veeret anvendt andre undersggelsesformer. De har anta-
get mange former, sdsom seerlige arbejdsgrupper og udvalg, der far til
opgave at kulegrave et bestemt heendelsesforleb eller sagskompleks, eller
undersogelser gennemfort i Folketingets regi.

For en mere detaljeret gennemgang af ovennaevnte samt andre mulige
undersogelsesformer henvises til beteenkning nr. 1315/1996 om underso-
gelsesorganer.

Udvalgets kortlaegning af undersagelsessager

Udvalget har valgt at undersege udviklingen i antallet af undersogelses-
sager, primeert vedrerende den statslige forvaltning, fra 1980 til i dag.
Undersogelsen er afgreenset til sager, som har veeret genstand for seerlige
undersogelser, det vil sige dommerundersegelser, undersogelseskommis-
sioner, advokatundersogelser, undersogelser i parlamentarisk regi samt
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Kapitel 4. De kritiske sager og undersggelser

undersogelser i form af udvalg, arbejdsgrupper, revisorundersogelser,
tjenstlige undersegelser mv. En oversigt over sagerne findes i bilag 6.”
Undersggelsen indebeerer nogle begraensninger:

+ For det forste kan den ikke give et fuldsteendigt billede af antallet af
problemsager. Sager undersogt af permanente undersogelsesorganer
som Folketingets Ombudsmand og Rigsrevisionen samt klageorganer i
ovrigt indgar sdledes ikke. Det geelder ogsa f.eks. sagen om en fact fin-
ding-mission til Eritrea, der i slutningen af 2014 og begyndelsen af
2015 tiltrak sig stor opmeerksomhed i pressen. Og udvalgets afdeek-
ning kan af gode grunde heller ikke tage hojde for eventuelle problem-
sager, som af forskellige grunde »gdr under radaren«. Det kan veere,
fordi de ikke bliver offentligt kendt, eller fordi de politisk-parlamen-
tariske forhold er sddan, at den pageeldende sag afsluttes uden den
slags neermere undersogelser, som der her er tale om.

+ For det andet kan det indvendes, at afdeekningen af de seerlige underse-
gelsessager ikke nedvendigvis giver et deekkende billede af karakteren
af de problemer, der kan opstd i centraladministrationen eller for den
sags skyld i den kommunale og regionale forvalining. Nogle deltagere i
debatten om sagerne og vores system leegger sdledes veegt pa andre sa-
ger i den offentlige forvaltning end de egentlige undersogelsessager.

Uanset disse mulige indvendinger er det udvalgets vurdering, at en kort-
leegning af de seerlige undersogelsessager kan sige os noget, der har inte-
resse. Dels er der tale om sager, der har veeret sa veesentlige eller alvorli-
ge, eller i hvert fald er blevet betragtet som sddanne, at man har valgt at
iveerkseette en seerlig undersegelse for at komme til bunds i dem. Dels er
disse sager skriftligt veldokumenterede med hensyn til indhold, proces
og konklusioner.

De sager, der har veeret genstand for seerskilte eksterne undersogelser,
er karakteriseret ved, at de forinden har tiltrukket sig betydelig offentlig
og politisk opmeerksomhed. Det er sdledes i alle tilfeelde undersogelser,
som er sat i veerk pa politisk initiativ. Heri ligger ogsd som neaevnt oven-
for, at der kan veere sager, som ud fra en substantiel vurdering kan veere
potentielt lige s alvorlige, men som ikke bliver gjort til genstand for en
sddan undersegelse, fordi der ikke er politisk tilslutning til det.
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Der er ikke kommet flere sager

Man kan pa den baggrund stille spergsmalet, om der ikke er en risiko
for, at der eksisterer en »underskov« af ikke-erkendte sager, som aldrig
er kommet til offentlighedens kendskab, og som derfor har unddraget
sig den kritiske opmarksomhed, der normalt vil ga forud for den poli-
tiske beslutning om at iveerksaette en undersogelse. Det er ifelge for-
holdets natur umuligt at vurdere, men det forekommer ikke sandsyn-
ligt, at der skulle vare en sadan underskov af sager med en anden ud-
vikling end i de sager, der gennem perioden er blevet genstand for un-
dersogelser. Udvalget har endvidere noteret sig, at hverken ombuds-
mandens udtalelser eller Rigsrevisionens beretninger giver grundlag
for en slutning i denne retning.

Der er ikke kommet flere sager

Da professor og dr.jur., nu hejesteretsdommer, Jens Peter Christensen i mid-
ten af 1990’erne gjorde status efter tamilsagen i lyset af den daveerende om-
fattende debat om embedsmaeendenes rolle og ansvar, skete det pa baggrund
af de foregaende ars mange politisk-administrative skandalesager. Han viste
bla., at antallet af sager, der var blevet undergivet dommerundersogelse,
var vokset eksplosivt siden 1980 sammenlignet med de foregdende &rtier."

Tabel 4.1 viser i forleengelse heraf udviklingen i antallet af seerlige un-
dersogelser fra 1980 til i dag fordelt pa intervaller af fem ar. Tabellen viser
dermed den lebende udvikling over de seneste 35 dr. Herudover er antal-
let af undersogelsessager opgjort for og efter ikrafttreedelsen af lov om
undersogelseskommissioner den 1. juni 1999. Nogle af sagerne har veeret
genstand for flere undersogelser, og det samlede antal undersogelser sva-
rer derfor ikke til en opteelling af sagerne i bilag 6.

I kortleegningen er der, jf. ovenfor, sondret mellem fem undersogelses-
former:

1. Dommerundersogelse: Undersogelse der gennemfores af en eller flere
dommere, som ledes af en dommer, og som er iveerksat for lov om un-
dersogelseskommissioner.

2. Underspgelseskommission: Kommission nedsat i medfer af lov om
undersogelseskommissioner, eller en tidligere, serligt nedsat kommis-
sion hvis formand typisk er dommer, og hvis gvrige medlemmer kan
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Kapitel 4. De kritiske sager og undersggelser

veere dommere, advokater, juridiske professorer, andre eksperter (re-

visorer, serligt sagkyndige mv.).

3. Advokatundersogelse: En undersegelse der gennemferes af en eller

flere advokater, og som normalt benzevnes en advokatundersogelse.

4. Underspgelse i parlamentarisk regi: Undersegelse som Folketinget har

henlagt til et stdende udvalg sdsom Det Udenrigspolitiske Neevn eller

et parlamentarisk ad hoc-udvalg.

5. Andre undersegelsesformer: Udvalg, arbejdsgrupper, revisorunderse-

gelser, tjenstlige undersogelser mv.

Tabel 4.1. Undersggelsessager fra 1980 til 2015. Antal og undersggelsesform

Arstal for nedsaettelse af undersggelsen

For og efter lov
om undersggelses-
kommissioner’

1980- 1986- 1991- 1996- 2001- 2006- 2011- 1980- 1999-
1985 1990 1995 2000 2005 2010 2015 1999 2015
Undersggelses-
form
Dommer-
undersggelse 8 7 1 0 0 0 0 16 0
Undersggelses-
kommission 1 2 1 1 3 1 3 4 8
Advokat-
undersggelse 0 0 3 4 0 1 3 4 7
Undersggelse i
Folketingets regi 0 1 3 1 0 0 0 4 1
Andre under-
sogelsesformer 0 0 5 4 0 1 4 7 7
Alle under-
segelsesformer 9 10 13 10 3 3 10 35 23

1. Fer eller efter 1. juli 1999, hvor lov om undersggelseskommissioner tradte i kraft.

Af tabel 4.1 fremgdr, at der i perioden 1980 til 1995 blev iveerksat 16
dommerundersogelser. Nar der ikke siden 1993 er blevet iveerksat dom-
merundersogelser, skyldes det bl.a. den daveerende hojesteretspreesidents

problematisering af denne undersogelsesform,” og at undersegelsesfor-

men herefter blev afskaffet med lov om undersogelseskommissioner i

1999. Desuden ses det, at antallet af undersogelseskommissioner er rela-

tivt stabilt fordelt pa de syv femdrige perioder, og at der i hver af perio-

derne er mellem en og tre underspgelseskommissioner.
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Undersggelsernes problemstillinger — hvad handlede sagerne om?

Antallet af advokatundersogelser varierer mellem nul og fire, og der er
ikke nogen klar tendens med hensyn til anvendelsen af denne underse-
gelsesform. Det samme gor sig geeldende for antallet af undersogelser i
Folketingets regi samt andre undersegelsesformer; sidstneevnte varierer
mellem nul og fem undersogelser i femarsintervallerne.

Siden lov om undersggelseskommissioners ikrafttreeden har antallet af
seerlige underspgelser veeret markant lavere end i perioden 1980-1999. Det
er bemeerkelsesveerdigt, at der i de to femdrsperioder fra 2001-2010 har vee-
ret markant feerre sager end pa noget andet tidspunkt set over de 35 &r. P4
den baggrund fremtreeder antallet af sager i den seneste femdrsperiode fra
2011-2015 som en stigning, der forstaeligt har givet anledning til bekymring
og debat. I det lange perspektiv ligger tallet imidlertid pa niveau med peri-
oden 1980-2000. Det lave antal sager i perioden 2001-2010 skal med stor
sandsynlighed ses i lyset af den daveerende regerings meget stabile forhold
til sit parlamentariske grundlag. Det understreger som naevnt ovenfor den
politiske baggrund for iveerkseettelse af sidanne undersogelser.

Samlet set er konklusionen, at der siden 1980 nok har veeret udsving i an-
tallet af sager, der er undersegt, men at der ikke er kommet flere sager
end tidligere. Det er naturligvis muligt, men efter udvalgets vurdering
ikke videre sandsynligt, at der reelt er en vaekst i antallet af sager, men at
relativt faerre bliver undersegt. Det er i den forbindelse vasentligt at vee-
re opmarksom pa, at nutidens ministre i meget hoj grad er eksponerede
over for savel Folketingets staende udvalg som medierne, jf. kapitel 6.

Undersagelsernes problemstillinger - hvad handlede
sagerne om?

En gennemgang af hovedtraekkene i undersegelserne viser, at de har be-
skeeftiget sig med vidt forskellige konkrete problemstillinger, og at de har
berert mange grene af den statslige forvaltning. I et enkelt tilfeelde (Fa-
rum-sagen) vedrorte undersegelsen ogsa forhold i en kommune.

Langt de fleste undersogelser har fokuseret pa problemer i den admi-
nistrative gennemforelse. Disse undersogelser falder i to kategorier:

* Den ene, som deakker langt storstedelen af undersegelserne (ca. to
tredjedele), omfatter sager, hvor spergsmalet var, om sagsbehandlin-
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Kapitel 4. De kritiske sager og undersggelser

gen kunne give anledning til kritik. Det veere sig fordi processuelle el-
ler materielle retsforskrifter var tilsidesat, eller fordi der var truffet
uforsvarlige eller uhensigtsmaessige dispositioner.

+ Den anden kategori omfatter sager, hvor spergsmalet var, om der var
disponeret i overensstemmelse med geeldende bevillingsretlige regler,
eller om bevillingsadministrationen og skonomistyringen havde veeret
tilstreekkeligt effektiv eller hensigtsmeessigt tilrettelagt. Ca. en tredjedel
af undersogelserne falder i denne kategori.

To undersogelser beskeftigede sig derudover med, om et lovforslag hen-
holdsvis statslige udbudsbetingelser var udarbejdet i strid med geeldende
EU-retlige forpligtelser (AMBI-sagen og sagen om keb dansk-klausulen);
det viste sig i begge sager at veere tilfeeldet.

Mange af undersogelserne har beskeeftiget sig med sagsforleb og di-
spositioner, som ikke har haft noget politisk aspekt, og hvor de undersogte
forleb har veeret placeret i betydelig afstand til det ministerielle hierarki.
Det geelder dog samtidig for en del af de undersogte sager, at de har haft
et ret klart politisk aspekt, fordi den siddende regering, enkelte ministre,
partierne i Folketinget eller bestemte interesseorganisationer har vist stor
interesse for sagen. Som eksempler kan neevnes eldre undersegelser af
dagpengesagen og landbrugets fonde. I begge disse eksempler viste un-
dersogelserne imidlertid, at dispositionerne var truffet inden for rammer-
ne af regler, som var sa rummelige, at de trufne dispositioner ikke gav an-
ledning til ansvarsplacering. Det samme gjaldt i flere nyere sager som un-
dersogelsen af de feeroske banker og undersogelserne af PET. Ser man pa
de seneste i reekken af sager, har langt de fleste haft et politisk element.

I debatten om udviklingen i den politisk-administrative kultur pa
Slotsholmen har der iseer veeret fokus pa forholdet mellem ministre og
embedsmeend og pa ministrenes forpligtelse til at respektere ministeran-
svarlighedslovens regler, ndr de afgiver information til Folketinget. En
gennemgang af sagerne viser, at disse spergsmal ikke i almindelighed har
veeret centrale i de konkrete sager. Det er fortsat kun i tamilsagen, der var
genstand for forst en dommerundersogelse og siden bade tjenstlige un-
dersogelser og en rigsretssag, at spergsmdlet om en klart ulovlig ordre fra
en minister har veeret rejst og er besvaret bekreeftende. Skattesagskom-
missionens kommissorium omfattede ogsd en afdeekning af spergsmalet
om, hvorvidt skatteministeren havde involveret sig i sagsbehandlingen
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Undersggelsernes problemstillinger — hvad handlede sagerne om?

eller sogt at pavirke afgerelsen, hvilket kunne have veeret retsstridigt,
men kommissionen fandt ikke grundlag for et bekreeftende svar pa
sporgsmdlet. Endvidere var bdde sporgsmalet om forholdet mellem mini-
steren og hendes embedsmeend samt spergsmdlet om information af Fol-
ketinget centrale sporgsmal i statslosesagen. Spergsmalet om korrekt og
fyldestgerende information af Folketinget fra ministrenes eller regerin-
gens side har veeret et centralt spergsmal i ni af undersogelserne. Disse
sager er fordelt over hele perioden siden 1980. I andre sager er dette
spergsmdl kommet op som bispergsmal til andre centrale temaer.

Selv om spergsmalet om embedsmandenes radgivning af ministrene
og ministrenes forpligtelser i forhold til Folketinget kun undtagelses-
vis har vaeret hovedgenstand for undersegelsen, har en raekke af under-
sogelserne blotlagt, at der var et teet samspil mellem ministrene og mi-
nisteriets embedsmaend, fordi sagerne havde en karakter eller en veegt,
der gjorde dem ministerrelevante. I andre forleb kan det have veret
sadan, at embedsmaendenes dispositioner var praeget af deres bestrae-
belse pa at leve sig ind i ministerens intentioner. I det omfang under-
sogelserne har givet anledning til en mere eller mindre vidtgaende kri-
tik, har denne dog — med statslosesagen som en nylig undtagelse — ikke
rettet sig mod samspillet mellem ministre og embedsmaend.

Boks 4.1. Hvad handlede sagerne om?

En gennemgang af hovedtraekkene i undersggelserne viser:

» Sagerne bergrer ikke generelt forholdet mellem politikere og embedsmaend, men
nogle gor.

» Sagerne bergrer ikke generelt forholdet mellem ministre/regering og Folketinget,
men nogle ger.

» Sagerne deler sig derudover i to kategorier:

» Sager som involverer ministerens »politiske« dispositioner — nogle af dem med
retlige aspekter, men ikke alle.
» Sager som involverer organisatoriske og ledelsesmaessige svigt.

« Sagerne blev, hvis man anlaegger et sagsperspektiv, handteret med procedurer in-
den for de etablerede institutioner, som faktisk viste sig at virke, om end forlgbet
kunne veere skingert.

]
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Undersagelsernes resultater og konsekvenser

Udvalget har gennemgdet de undersogte sager for at fa et overblik over,
hvilke konklusioner undersogelserne ndede frem til, og hvilke konse-
kvenser de fik. Tabel 4.2 viser dette i summarisk form.

Tabel 4.2. Undersggelsessager fra 1980 til nu. Konklusioner og konsekvenser

Arstal for nedsaettelse af undersggelsen For og efter lov
om undersggelses-
kommissioner*

1980- 1986- 1991- 1996- 2001- 2006- 2011- 1980- 1999-
1985 1990 1995 2000 2005 2010 2015 1999 2015

Konklusion

Paviste under-
sggelsen fejl og
forsgmmelser? 3 5 4 5 2 0 6 14 1

Blev undersggel-
sen fulgt op med
yderligere proce-
dure med henblik
pa retlig ansvars-
placering?’ 3 3 2 0 1 2 8 8 1

Forte sadanne
undersggelser til
retlige sanktio-

ner?? 2 3 1 0 1 1 5 6 7
Blev under-

sogelsen fulgt op

i folketingsregi? 2 2 5 5 1 0 3 1 7

Forte parlamenta-
risk undersggelse
til parlamentari-

ske sanktioner?® 0 1 0 0 0 0 3 1 3

1. Tjenstlig undersggelse, retlige skridt.

2. Tjenstlige pataler, advarsler, iretteszettelser, afskedigelse mv., strafferetlige skridt.

3. Naese, mistillidsvotum, rigsretssag.

4. For eller efter d. 1. juni 1999, hvor lov om undersegelseskommissioner treeder i kraft.

Tabellen viser, at undersogelserne i et vist omfang, men langt fra altid,
har fundet, at der var begdet fejl og forsemmelser i de undersegte myn-
digheder. Der er ikke over tid nogen tendens i udviklingen.

De oprindelige undersggelser er i et vist omfang blevet fulgt op af
yderligere undersogelser, f.eks. i form af tjenestemandsundersogelser.
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Der er ikke nogen egentlig tendens i udviklingen i den henseende. Disse
undersogelser har i et begreenset omfang fort til retlige sanktioner mod de
involverede embedsmeend og andre involverede.

Enkelte undersogelser er blevet fulgt op af en parlamentarisk procedu-
re i Folketingets regi. Det er undtagelsesvis sket i hele perioden siden
1980. Det herer til undtagelsen, at en undersogelse har udlest parlamen-
tariske sanktioner i form af en rigsretssag, ministerens tilbagetraeden eller
»neeser«. I de sager, der har haft parlamentariske konsekvenser for mini-
steren, er sanktionen typisk faldet leenge for, undersogelsen er afsluttet.

Generelt synes der ikke i sagerne at veere grundlag for at konkludere, at
embedsmandene i hejere grad end tidligere misligholder deres for-
pligtelser. Der er saledes ikke flere sager end tidligere. Og gennemgan-
gen af sagerne giver ikke grundlag for at konkludere, at det i serlig
grad er bestemte typer af problemstillinger, som bringer embedsmaen-
dene i ufere.

Fungerer systemet, nar der skal placeres ansvar?

Ud over den gennemgang af sager, som udvalget har foretaget, har ud-
valget ogsa afholdt heringer og interview med bdde nuveerende em-
bedsmeend pa mange niveauer, tidligere topchefer i centraladministratio-
nen samt advokater med erfaring fra arbejds- og anseettelsesretten, her-
under med erfaring som undersogere og bisiddere i en reekke sager gen-
nem tiden. Sigtet har veeret at overveje, om vores undersogelses- og an-
svarssystem i dag fungerer hensigtsmaessigt, ndr der skal tages stilling til
fejl og forsemmelser i den offentlige forvaltning.

Det er ikke hermed udvalgets serinde at foretage en naermere analyse
og vurdering af de grundleggende regelseet om f.eks. undersogelses-
kommissioner og tjenestemandsundersogelser. Udvalget legger til
grund, at disse regler afbalancerer de mange hensyn, der nedvendigvis
m4 indgd, ndr der skal foretages retlige vurderinger af, om der er grund-
lag for, at en embedsmand skal seges draget til ansvar. Det er spergsmal,
som kan fd store konsekvenser for embedsmeends jobsituation og fremti-
dige karriere, og derfor er det afgerende, at undersogelserne sker under
retssikkerhedsmaeessigt betryggende former. Udvalget har i ovrigt ikke en
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Kapitel 4. De kritiske sager og undersggelser

sammenseetning og en tidshorisont for sit arbejde, som giver grundlag for
at foretage en sddan neermere analyse og vurdering.

Udvalget har imidlertid overvejet, hvordan det samlede undersogel-
sessystem virker i praksis. Bliver Folketingets og den almindelige sam-
fundsmaessige interesse i at fa en fuld belysning af de problemsager, som
opstdr i den offentlige forvaltning, imedekommet tilfredsstillende? Og fo-
rer det formelle fokus pa embedsmaendenes retssikkerhed ogsa i realite-
ten til en oplevet retssikkerhed for de involverede parter? Det er nogle af
de spergsmal, som vil blive diskuteret i det folgende.

De forskellige fora

Nér man udefra betragter forlebene og forholdene omkring en del af de
serlige undersogelser, der har veeret nedsat i de senere dr, er der en reek-
ke problemstillinger eller overvejelser, som i praksis synes at knytte sig til
de mest benyttede undersogelsesfora.

Ser man pd undersegelseskommissionerne, er det forste, der springer i
gjnene, at kommissionerne ofte er meget langvarige og meget ressource-
kreevende. Man kan sige, at det er den pris, man betaler for de rammer,
der skal sikre de involveredes retssikkerhed. Det vil sdledes ofte kreeve
omfattende undersegelser, hvis et retligt ansvar skal placeres, og da en
reekke af de undersogte embedsmeend og politikere har krav pd bisidde-
re, kan der veere et endog meget stort antal personer, der skal finde tid i
deres arbejdskalender til at deltage i undersegelseskommissionens herin-
ger. Tids- og ressourceforbruget i undersggelseskommissionerne kan til
en vis grad ogsa henge sammen med de vanskeligheder, som politisk
kan veere knyttet til at tilskeere kommissoriet.

Kommissionerne arbejder som udgangspunkt i offentlighed. At abne
dere blev lovens hovedregel var genstand for indgdende overvejelser og
beror pa en afvejning af en reekke forskellige og til dels modsatrettede
hensyn, herunder pa den ene side et principielt hensyn til sterst mulig
dbenhed omkring den offentlige sektor og til, at undersogelseskommissi-
oner altid vil vedrere sager af stor betydning og interesse for offentlighe-
den, og pa den anden side hensyn til sagens oplysning og undersggelsens
effektivitet samt hensyn til de personer, som undersggelsen retter sig
imod. Navnlig varetagelsen af de sidstneevnte hensyn vil kunne veere ud-
fordret af en offentlig proces.
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Fungerer systemet, nar der skal placeres ansvar?

I praksis forer de meget langvarige underspgelsesforlob imidlertid i
nogle tilfeelde til, at der leenge inden undersogelsens afslutning er foreta-
get anseettelsesmeessige reaktioner over for de pageldende embeds-
meend. De steerke formelle retssikkerhedsgarantier sikrer saledes ikke i
sig selv de implicerede imod, at der drages stillings- og karrieremeaessige
konsekvenser uanset sagens afslutning.

Retter man blikket mod advokatundersegelserne, vil disse ofte veere
hurtigere og mindre ressourcekreevende, og det er formentlig en vasent-
lig &rsag til, at advokatundersoegelserne fortsat spiller en ikke uveesentlig
rolle. Udefra set er det imidlertid bemeerkelsesveerdigt, at der ikke findes
formaliserede processuelle regler for, hvordan advokatundersogelserne
ber gennemfores. Og udvalget vurderer, at det grundleeggende princip
om, at der i advokatundersegelser ikke er adgang til at tale med de invol-
verede medarbejderne, som udspringer af retssikkerhedshensyn, i praksis
indebzeerer en reekke problemer i forhold til at komme til bunds i ansvars-
forholdene i sagerne.

Embedsmanden pa baenken

Béde de interviewede advokater og en reekke embedsmeend, udvalget har
talt med, har over for udvalget peget pa, at det for den enkelte embeds-
mand kan veere en voldsomt belastende proces at blive inddraget i en
undersogelse af en sag, der udspiller sig pa den politiske arena og under
stort mediemaessigt fokus. Under de forhold er der ofte fokus pa konflikt,
negative historier, sensationer og persongalleri, og embedsmaend, der
bliver en del af en sddan politisk sag og mediemelle, vil ofte opleve, at der
i realiteten feeldes dom hurtigt, hvorefter selve undersogelsen traekker i
langdrag.

I den forbindelse spiller det en vesentlig rolle, at embedsmeend ikke i
almindelighed kan forsvare sig i medierne.

De interviewede advokater beretter endvidere, at det ofte er beheeftet
med usikkerhed, ndr en sag begynder at rulle, hvad forlebet vil blive,
hvor mange embedsmaend der vil blive inddraget, hvor lang tid det vil
tage, og hvor stor risikoen er for, at den enkelte embedsmand far kritik
osv. Deres vurdering er sdledes, at undersogelserne i den offentlige for-
valtning i praksis er ret uforudsigelige.

Dertil kommer, at undersogelsesforlobene oftest foregdr i armsleengde
fra den organisation, hvor det undersggte forleb har udspillet sig. Det be-

|51

Denne bog er omfattet af lov om ophavsret
Uanset evt. aftale med Copy-Dan er det ikke tilladt at kopiere eller indscanne siden til undervisningsbrug eller erhvervsmaessig brug

Bogen er udgivet af Djaf Forlag (www.djoef-forlag.dk)



Kapitel 4. De kritiske sager og undersggelser

tyder, at der hos underseggelseskommissionens medlemmer af naturlige
drsager ikke er et indgdende kendskab til dele af de organisatoriske for-
hold, som har betydning for bedemmelsen af de involveredes handlinger
i sagen. Det opleves som utrygt for de involverede embedsmaend.

Endelig oplever de interviewede advokater det som en betydelig ud-
fordring, at nar en ekstern undersogelse forst er sat i gang, sa er der reelt
ikke leengere noget rum for, at en embedsmand kan vedga sig at have be-
gdet en fejl. Det skyldes en bekymring for og usikkerhed om, hvilken
sanktion der er risiko for at ifalde i sidste ende. Ofte er der sdledes et poli-
tisk behov for, at en undersogelse lober til ende, s& det ikke kommer til at
hedde sig, at nogen slipper for let.

I den situation hvor en ekstern undersegelse er gaet i gang, og medier-
nes spotlys er pa, er det de interviewede bisidderes oplevelse, at der i rea-
liteten ikke leengere er en arbejdsgiver at gd i dialog med, selv om den en-
kelte embedsmand matte veere indstillet pa at vedga sig at have begaet en
fejl, patage sig et ansvar og eventuelt en passende sanktion og komme vi-
dere. Det geelder ogsd i forhold til underordnede medarbejdere. Det ople-
ves som en stivhed i processen.

Betragter man situationen fra den samlede embedsmandsstands syns-
vinkel, f.eks. i et ministerium med en sag under undersogelse, er det ud-
valgets indtryk, at undersogelser af enkeltpersoner ogsa har stor indvirk-
ning pa embedsmeendene som samlet gruppe. De interviewede advoka-
ter og nogle af embedsmeendene giver udtryk for, at det i et vist omfang
opleves som tilfeeldigt og ikke altid proportionalt, hvilke fejl og forsem-
melser der — navnlig hos underordnede medarbejdere — kan fore til, at
man bliver inddraget i en sag.

Det er udvalgets vurdering, at det er vigtigt for embedsmandsstanden
som helhed, og for at den offentlige forvaltning fortsat kan udvikle sig
som en attraktiv arbejdsplads for dygtige medarbejdere, at de fejl, som
uvaegerligt begas, handteres pa en made, der ikke skaber en uhen-
sigtsmaessig barriere for nytaenkning og risikovillighed pa de omrader,
hvor der er behov for det, og som ikke traekker arbejdet i det politisk-
administrative system i retning af en generelt oget forsigtighed og nul-
fejlskultur.
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Ansvar og sanktioner

Det forhold, at undersogelseskommissioner, tjenestemandssager eller ad-
vokatundersogelser ikke altid ferer til en konklusion om, at der kan geres
et retligt ansvar geeldende over for embedsmeend, er ikke ensbetydende
med, at embedsmaendene nedvendigvis gar fri.

I praksis er der sédledes flere eksempler p4, at den diskretioneere ledel-
sesret er blevet benyttet til eksempelvis at hjemsende eller forflytte navn-
lig topembedsmeend, selv om en undersogelse af det retlige ansvar ikke
har tilvejebragt et grundlag for disciplineere reaktioner. Erfaringerne fra
undersogelserne viser, at der ikke er nogen klar sammenheaeng mellem
undersogelsernes udredning af de rent retlige ansvarsproblemer og de
diskretioneere sanktioner, der ledelsesmaessigt bliver sat i veerk i form af
forflyttelser til andre stillinger eller i form af opsigelser af embedsmaend,
hvis opgavevaretagelse har veeret genstand for en serlig undersogelse.

Udvalget vurderer endvidere, at embedsmeendene i stigende grad er
blevet genstand for mediernes og folketingspolitikernes interesse, ndr der
skal udpeges ansvarlige for fejl og forsemmelser i det offentlige. Et ek-
sempel pad det sds i forbindelse med den sakaldte Omniscan-sag, hvor
Folketingets Sundhedsudvalg insisterede pa at veere dybt involveret i de
overvejelser af anseettelsesretlig karakter, som fulgte i kelvandet pd ad-
vokatundersogelsen af sagen.

Udvalgets vurdering

Samlet vurderer udvalget, at den nuvaerende anvendelse af de eksiste-
rende undersogelsesformer og de efterfelgende reaktioner ikke altid pa
tilfredsstillende made imedekommer Folketingets og offentlighedens
interesse i at fa afdeekket alle relevante aspekter af sagerne eller giver
de involverede embedsmend en oplevelse af den retssikkerhed, som
de formelle regler skulle sikre dem.

Folketinget og offentligheden eftersporger ganske forstdeligt en hurtig og
effektiv opklaring af sagerne og stiller krav om transparens omkring an-
svarsforhold, bade for sa vidt angar det politiske niveau, men i stigende
grad ogsd pa embedsmandsniveau.

Set fra et embedsmandsperspektiv ma en handtering af problemsager
imidlertid nedvendigvis tage udgangspunkt i det parlamentariske mini-
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sterstyre, hvorefter det er ministeren, der star til ansvar over for Folketin-
get, mens embedsmanden stdr til ansvar internt over for sin arbejdsgiver.
Embedsmanden har sdledes ikke mulighed for selvsteendigt at forsvare
sig over for Folketinget eller i offentligheden i gvrigt.

Imidlertid er der efter udvalgets vurdering en del eksempler pd, at de
processer, der er vedtaget for at kunne placere et ansvar i det politisk-
administrative system, ikke altid er de processer, der ogsa i realiteten fo-
rer til en ansvarsplacering. I praksis forekommer det sdledes jeevnligt, at
Folketinget med sine politiske redskaber for parlamentarisk kontrol med
regeringen og ministrene indirekte retter sogelyset mod embedsmeend,
der har veeret impliceret i sager, hvor der ser ud til at veere begdet fejl og
forsemmelser. Det forekommer ogsd, at navnlig topembedsmaend, der er
frikendt i en tjenstlig undersogelse, alligevel bliver medt med diskretio-
neere reaktioner. Arsagen er som regel, at det nedvendige tillidsforhold til
ministeren ikke leengere er til stede. Det er pa den baggrund udvalgets
vurdering, at de — i hvert fald for undersggelseskommissionerne — steerke
formelle retssikkerhedsgarantier ikke i sig selv sikrer de implicerede
imod, at der drages stillings- og karrieremeessige konsekvenser uanset
sagens afslutning.

Det har som neevnt ikke veeret udvalgets serinde at seette spergsmadls-
tegn ved retsgrundlaget for de eksisterende undersogelsesformer.

Men det er udvalgets opfattelse, at det ber overvejes naermere, om der
kan peges pa nogle muligheder for at supplere vores eksisterende mo-
del pa en made, som bade imedekommer hensynet til det politiske sy-
stem og hensynet til, at systemet virker tilfredsstillende for de em-
bedsmaend, som kommer i klemme. Specielt ville det vaere nyttigt, hvis
i alt fald nogle af sagerne kunne afsluttes hurtigere end i dag, og hvis
afstanden mellem den langvarige og omstandelige proces i f.eks. tje-
nestemandssager pa den ene side og den af og til hastige og maske for
summariske diskretionare afgorelse pa den anden side kunne mind-
skes.

Det er i den sammenheeng vigtigt at understrege, at udvalget ikke seetter
sporgsmdlstegn ved, at de sager, der er en politisk og samfundsmeessig
interesse i at undersoge, skal undersoges. Folketinget har en helt legitim
interesse i at kunne forfelge problemsager i den offentlige forvaltning.
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Fungerer systemet, nar der skal placeres ansvar?

Dels med det formadl, at de folkevalgte herigennem fdr mulighed for at
vurdere, om der er grundlag for at rette et politisk ansvar mod en mini-
ster. Dels fordi Folketingets kontrolfunktion skal give de folkevalgte mu-
lighed for at reagere og tage fremadrettede politiske initiativer i forhold
til problemer af f.eks. lovgivningsmeessig eller organisatorisk karakter,
som kan afdeekkes i sddanne undersogelser.

Samtidig er det vigtigt for at kunne fastholde tilliden til embedsvaer-
ket, at omverdenen kan stole pd, at embedsmeend, der er ansvarlige for
fejl og forsemmelser i den offentlige forvaltning, ogsd drages til ansvar i
det omfang, der er grundlag for det. Uanset om antallet af undersogelses-
sager er storre eller mindre, vil enkeltsager med stor mediemeessig beva-
genhed formentlig spille en rolle i forhold til befolkningens generelle op-
fattelse af og tillid til det politisk-administrative system.

Det er imidlertid ogsa i det samlede folkestyre og offentlighedens inte-
resse, at undersegelse af mulige kritiske forhold, der involverer embeds-
veerket, sker pd en hensigtsmaessig made, der er proportional i forhold til
den enkelte embedsmand, og som ikke »fryser systemet« og giver afledte
skadelige konsekvenser for embedsverkets selvrespekt og muligheden
for at fastholde og udvikle en offentlig forvaltning befolket af dygtige og
engagerede medarbejdere.

I kapitel 5 ser udvalget neermere pa tilliden til det politisk-administra-
tive system, og i kapitel 10 redegor udvalget for sine overvejelser om,
hvad man kan gere for at videreudvikle vores undersogelsessystem.
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KAPITEL 5

Tilliden til det politisk-administrative
system

Borgerne skal kunne have tillid til, at politikere, embedsmeend og offent-
lige institutioner loser deres opgaver pd en ordentlig og redelig mdde. Det
er helt afgerende for, at delegationen af kompetence og ansvar gennem
den parlamentariske styringskeede kan fungere. En faldende tillid kan sa-
ledes opfattes som et alvorligt demokratisk krisetegn. Det vil endvidere
uvaegerligt fore til et samfundsmeessigt effektivitetstab. I det danske poli-
tiske system er det grundleggende, at borgere og virksomheder skal
kunne have og har tillid til, at politikerne treeffer deres beslutninger pa
det bedst mulige faglige grundlag, og at velfeerdsstatens myndigheder
noje overholder de regler og normer, der geelder i en retsstat.

De meget omtalte »skandalesager« i centraladministrationen, som bl.a.
er behandlet i kapitel 4, og den sidelobende debat og negative medieom-
tale af centraladministrationen de seneste ar kan efterlade et indtryk af en
stigende mistillid til det politisk-administrative system i almindelighed
og til embedsmaendene i seerdeleshed. Der er findes ikke mange underse-
gelser, der specifikt fokuserer pa tilliden til embedsmeendene. Men bade
de heringer og interview, som udvalget har gennemfert, og mediebilledet
i den periode, hvor udvalget har arbejdet, peger pd, at bl.a. sagerne og
debatten om, hvorvidt embedsveerket tilskeerer tal, jura og fakta pad poli-
tisk bestilling, har indvirket pa folketingspolitikeres og mediers tillid til
embedsveerket. Ogsa blandt borgerne kan der spores en umiddelbar reak-
tion. Set i et leengere tidsperspektiv er der imidlertid en hej og ganske
stabil tillid til det politisk-administrative system i befolkningen.

Dette kapitel ser neermere pd ministrenes, folketingsmedlemmernes og
mediernes tillid til embedsvaerket samt tilliden til det politisk-administra-
tive system mere generelt i befolkningen.
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Kapitel 5. Tilliden til det politisk-administrative system

Tillid til embedsmaendene blandt ministre,
folketingspolitikere og mediefolk

Ministrene

I et interview til Politiken den 29. december 2013 gav daverende gkono-
mi- og indenrigsminister Margrethe Vestager udtryk for felgende om: til-
liden til embedsveerket:

»Tilliden mellem embedsveerk og politikere er den veesentligste kapital, vi har.
Hvis forst der bliver mistillid, bliver det meget sveert at arbejde. Det arbejde, jeg
har, hvor dagene mildest talt er fyldt op, kan kun fungere, fordi der er rigtig
mange, der arbejder og lgser de konkrete opgaver, jeg treeffer beslutninger pa
baggrund af. | stort og smat. Hvis jeg ikke havde tillid til mine medarbejdere,
kunne det ikke lade sig gere, for sa ville jeg veere nadt til at ga ned i alle sager og
alle detaljer. Og sa kan jeg ikke arbejde laengere. Derfor er tillid uomgaengeligt.«

Ministre er afheengige af at kunne have tillid til embedsveerket. Det geel-
der bdde i forbindelse med gennemforelse og administration af vedtagen
lovgivning og i forhold til den bistand og radgivning, ministrene har brug
for, nar de skal udvikle ny politik eller videreudvikle den hidtidige poli-
tik. Embedsveerket har saledes ressourcer i form af viden og feerdigheder,
som ministeren typisk ikke selv rdder over eller ikke har den fornedne tid
og kapacitet til at udnytte.

Det forhold, at embedsmandene har informationer, som ministeren
ikke har, og at ministeren umuligt kan ga ind i alle sager og alle detaljer,
giver potentielt set embedsmeendene mulighed for at ove veesentlig ind-
flydelse pa den forte politik og dens udmentning. Derfor er det afgoren-
de, at ministeren kan forvente embedsveerkets lydhere og loyale medspil
til at gennemfore regeringens politik, og at embedsvaerket ikke arbejder
for at fremme egne interesser.

Ministrene er ikke uden magtmidler i den sammenhaeng. Ministrene er
politiske forvaltningschefer og kan i hgj grad kontrollere embedsmaende-
nes karriere gennem udneevnelser, afskedigelser og forflyttelser. En del
tyder da ogsd pd, at ministrene benytter muligheden for at skifte ud i de
ledende embedsmeend, hvis de vurderer, at samarbejdet ikke fungerer, jf.
kapitel 7.

58|

Denne bog er omfattet af lov om ophavsret.
Uanset evt. aftale med Copy-Dan er det ikke tilladt at kopiere eller indscanne siden til undervisningsbrug eller erhvervsmaessig brug

Bogen er udgivet af Djaf Forlag (www.djoef-forlag.dk)



Tillid til embedsmaendene blandt ministre, folketingspolitikere og mediefolk

De tidligere og nuveerende ministre, som udvalget har talt med, har
dog alle givet udtryk for en hej grad af tillid til embedsmeendene og helt
overvejende tilfredshed med den betjening, de modtager.

Folketingspolitikerne
Det er karakteristisk for, hvordan vi i Danmark har valgt at organisere
vores politiske system, at Folketinget kun rdder over forholdsvis begraen-
sede virkemidler til selv at indhente de oplysninger, der er nedvendige
for dets politiske virke. Folketingspolitikerne er med andre ord afhzengige
af de informationer og analyser, som bl.a. regeringen og dets embeds-
meend leverer. Det er derfor veesentligt for, at Folketinget kan fungere
hensigtsmaessigt og effektivt, ndr det skal gennemfere lovgivning og fore
parlamentarisk kontrol med regeringen, at det kan have tillid til, at mini-
strene i videst muligt omfang forsyner Folketinget med relevante, retvi-
sende og aktuelle oplysninger om de forskellige sagsomrader.

Et interviewet folketingsmedlem udtaler en grundleeggende tillid til
madden, systemet fungerer pa:

»Jeg er grundleeggende meget glad for den made tingene i det politisk-
administrative system fungerer pa, herunder for det embedsapparat vi har. Nar vi
haever os lidt op og ser pa systemet med internationale briller, sa er vi rigtig godt
stillet. Vores system er f.eks. ikke korrupt og baserer sig i mange sammenhange
pa tillid. Det skal vi huske pa.«

Der har dog i de senere ar veeret en diskussion af, hvorvidt Folketinget
kan stole pa de oplysninger og svar, som ministerierne giver pa f.eks. fol-
ketingssporgsmal. Blandt i hvert fald nogle folketingspolitikere ser raek-
ken af sager ud til at have skadet tilliden til embedsmeendene. En af dem
udtrykker det pd denne made:

»Den tid, jeg har veeret pa Christiansborg, har vaeret praeget af en raekke begi-
venheder, som har vist nogle uheldige tendenser i samspillet mellem politikere
og embedsveerk. Der er en vis grad af mistillid til systemet, iseer oven pa ned-
legnsdiskussionen. [...] Hele forlgbet, hvor der blev konstrueret ikke bare én, men
to lagne, var absurd. Der er stor forskel p3, at der er ting, man ikke far at vide, og
sa at der direkte bliver Igjet.«
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Kapitel 5. Tilliden til det politisk-administrative system

Det billede, de to citater tegner, gdr igen i en rundsperge, som Altinget
foretog i februar/marts 2015 til alle 179 folketingsmedlemmer, hvoraf 46
medlemmer fordelt bredt ud over alle partier svarede. Lidt over halvde-
len tilkendegav, at de foler, at de generelt kan stole pa de svar, de modta-
ger fra ministerierne. Det betyder samtidig, at op imod halvdelen af de
folketingsmedlemmer, der har svaret pa rundspergen, er skeptiske over
for eller kun til dels stoler pa de svar, de far fra ministerierne.”

Diskussionen har ogsd involveret Folketingets Praesidium, som i lebet
af efterdret 2014 har droftet, hvordan man kan skeerpe bevidstheden om
ministrenes ansvar over for Folketinget, og hvordan det kan sikres, at
Folketinget og dets enkelte medlemmer og udvalg kan udeve deres poli-
tiske arbejde i tiltro til, at de altid modtager korrekte, retvisende og fyl-
destgorende oplysninger fra ministrene. Pa baggrund af dreftelserne af-
gav Udvalget for Forretningsordenen efter indstilling fra et enigt Praesi-
dium den 26. februar 2015 beretning nr. 6 om ministres ansvar over for
Folketinget.

I beretningen fremheeves ministeransvaret som et seerligt ansvarssy-
stem, der alene omfatter ministre. Embedsmaend har et selvsteendigt an-
svar for deres embedsferelse, og de beerer i den forbindelse et ansvar for,
hvordan de gennem radgivning mv. medvirker til en ministers udferelse
af sine forpligtelser over for Folketinget. Men overvejelser om embeds-
mandsansvar ber ifelge beretningen ikke komme til at skygge for den
serlige ansvarsrelation, der bestdr mellem Folketinget og ministrene, og
som bl.a. indebeerer, at det er ministeren, som er ansvarlig for oplysnin-
ger, som afgives — eller ikke afgives — til Folketinget, uanset hvilken rolle
embedsmeend matte have spillet i den forbindelse.

Det er efter udvalgets opfattelse centralt, som det er udtrykt i beret-
ningen, at have et skarpt gje pd de ansvarsrelationer, som bestdr mellem
pa den ene side Folketinget og ministrene og pd den anden side ministre-
ne og deres embedsmeend, ndr man begiver sig ud i en naermere analyse
og diskussion af samspillet mellem regering og Folketinget.

Uanset at embedsveerket efter denne mélestok ikke direkte star til an-
svar over for Folketinget, vurderer udvalget imidlertid, at det er vigtigt
for tilliden til vores demokrati, at embedsveerket er bevidst om, at det i
det store perspektiv ikke blot betjener ministeren og regeringen, men og-
sa folkestyret i bredere forstand.
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Tillid til embedsmaendene blandt ministre, folketingspolitikere og mediefolk

Modstykket hertil er, at der skal veere en forventningsafstemning med
Folketinget om, at embedsveerket i enhver henseende arbejder pa vegne
af ministeren. Heri indgar, at det er embedsmeendenes opgave at bistd og
beskytte deres minister og at fremstille regeringens politik i det bedst mu-
lige lys.

Udvalget vurderer, at der generelt er forstielse blandt embedsmaende-
ne for balancen mellem at betjene ministeren og Folketinget. Som en em-
bedsmand udtrykte det over for udvalget:

»Jeg oplever generelt en meget, meget hgj moral ift. betjeningen af Folketinget.
Det ville vaere helt utzenkeligt for os bevidst at give Folketinget forkerte tal, lave
bekendtgarelser uden direkte hjemmel eller at give ombudsmanden eller Rigs-
revisionen »tilpassede« forklaringer eller lignende. Men hvor der er et rum for
fortolkning eller et rum af handlemuligheder, ger vi naturligvis en indsats for at
imgdekomme ministerens gnsker.«

Nogle ministre er ogsd meget bevidste om at tilskynde embedsveerket til
en god betjening i forhold til Folketinget. En minister beskrev det for ud-
valget pd denne mdde:

»Embedsveerket skal ogsa betjene ordfgrerne. lkke kun det parlamentariske
grundlag, men ogsa de andre ordfgrere. Ministeriet er et serviceorgan. Det hand-
ler om at bygge tillid op omkring systemet og samarbejdet. Ordfarerne skal kun-
ne stole p3, at de oplysninger, de far, er i orden. Jeg lader f.eks. gerne embeds-
maendene bidrage med forklaringer og idéer pa ordferermeder. Det er vigtigt
med stor gennemsigtighed i, hvad der foregar, ogsa i de politiske forhandlinger.«

Medierne
Udvalget har i sine heringer og interview med aktorer i medieverdenen
kunnet konstatere en betydelig grad af mistillid blandt politiske journali-
ster og redakterer til de informationer, de modtager fra ministerierne.
Journalisterne giver udtryk for, at de oplever en gget politisering og
tilskeering af de svar, de far, ndr de henvender sig til ministerierne. Hen-
vendelser om rent faktuelle spergsmadl og forseg pa at blive klogere pa et
sagsomrdde »til baggrund« bliver i ministerierne ofte leest ind i en politisk
kontekst og ger det sveerere for journalisterne at fa de oplysninger, de ef-
tersperger, og med den hast som vore dages nyhedscyklus betinger.
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Kapitel 5. Tilliden til det politisk-administrative system

Journalisterne oplever i den forbindelse, at afstanden til embedsmeen-
dene »pa gulvet« er blevet leengere og leengere, efterhdnden som ministe-
rierne har opgraderet pd kommunikationsfronten med presseafdelinger
og seerlige radgivere. Tidligere var embedsmeendene gode til at give fakta
og baggrundsinformation og til at forteelle om grundlaget for de politiske
beslutninger, der blev truffet. Relationerne var mere dbne og tillidsfulde,
forudsat at journalisten overholdt de aftaler, som blev indgdet. Nar en
journalist i dag henvender sig til en faglig medarbejder for at f& bag-
grundsoplysninger om en sag, er det ikke usaedvanligt, at de bliver ringet
op af en pressemedarbejder i stedet. Pressemedarbejderne og de seerlige
radgivere opleves pd den made som et filter mellem medierne og em-
bedsmendene, der kan blive en hindring for, at journalisterne kan fa det
bedst mulige grundlag for at udfere deres journalistiske arbejde.

Denne oprustning af pressehandteringen i centraladministrationen bi-
drager ifelge en del af de interviewede journalister til at skabe mistillid i
forholdet mellem medierne pa den ene side og ministerierne og dets em-
bedsfolk pa den anden side.

Tillidsforholdet mellem medier og embedsverket behandles mere
indgdende i kapitel 6.

Befolkningens tillid til det politisk-administrative system

Befolkningens generelle politiske tillid
Danskerne har i international sammenligning en hej grad af politisk tillid.
Figur 5.1 nedenfor afrapporterer tal fra European Social Survey, der siden
2002 hvert andet ar har malt tilliden til forskellige samfundsinstitutioner i
en reekke europeiske lande. Igennem hele perioden er danskernes tillid
til det politiske system (mdlt som tilliden til Folketinget) hojere end deres
tillid til de politiske akterer (malt som tilliden til politikere). I begge til-
feelde er niveauet af tillid veesentligt hojere end det gennemsnitlige til-
lidsniveau for alle undersogte lande. Danmark ligger everst sammen med
Holland, Schweiz og de ovrige skandinaviske lande. En undersogelse fra
2015 af udviklingen i de europeeiske lande siden 2000 bekreefter dette bil-
lede.”

Holder man sig inden for Danmarks graenser, har befolkningen en he-
jere grad af tillid til det kommunale niveau end til det statslige og det re-
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Befolkningens tillid til det politisk-administrative system

gionale niveau. Som det fremgér af tabel 5.1 nedenfor, havde danskerne i
2013 storre tillid til henholdsvis kommunalbestyrelsen, borgmesteren og
kommunalpolitikerne end til sdvel Folketinget, regeringen og folketings-
politikerne som regionsradet, regionsradsformanden og regionsradspoli-
tikerne.

Hvor tilliden til bide det kommunale og det regionale niveau holdt sig
forholdsvis stabil fra 2009 til 2013, var der et fald i befolkningens tillid til
det statslige niveau, idet tilliden til Folketinget, folketingspolitikerne og
regeringen faldt markant, jf. tabel 5.1. Som det fremgar af figur 5.1, var til-
liden til Folketinget og politikerne nedadgdende allerede fra 2008 til 2010.
Trods faldet i tillid er Danmark stadig et samfund, der er preeget af en
meget hgj grad af politisk tillid internationalt set.

Figur 5.1. Tillid til parlament og politikere. Gennemsnit 2002, 2004, 2006,
2008, 2010, 2012. Skala 0-10 (0 = Slet ingen tillid; 10 = Fuld tillid)
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Kilde: European Social Survey.
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Kapitel 5. Tilliden til det politisk-administrative system

Tabel 5.1. Tillid til det statslige, regionale og kommunale niveau.
Skala 0-10 (0 = Slet ingen tillid; 10 = Fuld tillid)

2009 2013
Folketinget 6,01 5,02
Regionsradet 4,84 4,82
Kommunalbestyrelsen 5,62 5,53
Regeringen 5,35 4,27
Regionsradsformanden 4,66 4,60
Borgmesteren 5,40 5,41
Folketingspolitikere 5,60 4,76
Regionsradspolitikere 4,88 4,66
Kommunalpolitikere 5,45 5,28
Det offentlige 5,82 5,57

Kilde: Hansen, Sune Welling & Ulrik Kjeer: »Trusting Politicians and Institutions in a Multi-Level Setting«. Paper praesenteret
ved Congress of International Institute of Administrative Science afholdt Rio de Janeiro, Brasilien 22.-26. juni 2015.

Skandale-effekter?

Forklaringerne pa det neevnte fald i befolkningens politiske tillid kan i
princippet veere mange. Men som Jorgen Goul Andersen fremhaever, for
sd vidt angdr det statslige niveau, begyndte det inden diskussionerne om
»loftebrud« efter 2011-valget. Han understreger desuden, at det er tvivl-
somt, at det skulle skyldes en stigning i antallet af »skandalesager« fra
den borgerlige til S-R-SF-regeringen eller fra Fogh Rasmussens til Lokke
Rasmussens statsministertid i VK-regeringens sidste regeringsperiode. I
stedet peger han pa den skonomiske krise og den forte krisepolitik som
plausible forklaringsmuligheder."

Forskningsmaessigt er der andre eksempler pd, at den politiske tillid
pavirkes af de makrogkonomiske konjunkturer.” Hvorvidt »skandalesa-
ger« pavirker befolkningens politiske tillid, er der derimod uenighed om.
Nogle studier tyder p4, at der er en negativ effekt af skandalesager.” An-
dre finder, at tilliden ikke nedvendigvis sveekkes — selv i forbindelse med
storre skandaler.” En mulig forklaring er, at der skulle veere en »treet-
hedseffekt«, s skandalesagerne efterhdnden har mistet deres effekt.”
Andre har papeget, at der normalt ikke er grund til at forvente storre ef-
fekter, ndr der er tale om politiske systemer, der er i stand til at rydde op i
skandalerne.” Ifolge Jorgen Goul Andersen bekreefter de danske erfarin-
ger, at skandale-effekter oftest er kortvarige og begreensede — eller helt
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Befolkningens tillid til det politisk-administrative system

fraveerende. Sdledes kunne tamilsagen tydeligt afleeses i tilliden til en-
keltpersoner, hvorimod den ikke satte sig spor i tallene for den generelle
politiske tillid.

Befolkningens tillid til embedsvarket

Det teetteste, man kommer pa et mdl for befolkningens tillid til det danske
embedsveerk over tid, er, at man i European Value Study med nidrsinter-
valler siden 1981 har spurgt befolkningen om deres tillid til det offentlige.
Som det fremgdr af figur 5.2 nedenfor, har danskernes mistillid veeret mar-
ginalt faldende i lobet af den undersogte periode. P4 en skala fra 1-4, hvor 1
er »meget stor tillid«, og 4 er »slet ingen tillid«, er den gennemsnitlige veer-
di faldet fra 2,6 1 1981 til 2,3 1 2008. Graden af mistillid til det offentlige fol-
ger teet graden af mistillid til det politiske system, malt som mistillid til Fol-
ketinget. De nyeste malinger er dog som anfert tilbage fra 2008.

Spergsmaélet om befolkningens tillid til det offentlige er ogsa blevet
stillet i forbindelse med kommunalvalgsundersegelserne i 2009 og 2013,
jf. tabel 5.1 ovenfor. Disse tal viser et lille fald i graden af tillid over tid. P&
en skala fra 0-10, hvor 0 er »slet ingen tillid«, og 10 er »fuld tillid«, var den
gennemsnitlige tillid 5,82 og 5,57 i henholdsvis 2009 og 2013.

Relativt set ligger tilliden til det offentlige hejt i sammenligning med
de parlamentariske institutioner og det offentlige i andre lande.

I begyndelsen af februar 2015 offentliggjorde Altinget en undersegelse,
der spurgte til tilliden til embedsmeend i danske ministerier. Undersogel-
sen viste, at teet pa halvdelen af danskerne neerer en grad af mistilid til de
ministerielle embedsmaend. Den megen negative medieomtale af sdkaldte
»skandalesager« samt de forbundne anklager om et politiseret embeds-
veerk, der tilskeerer tal, jura og fakta efter politisk enske, i perioden inden
undersogelsen, er umiddelbart neerliggende som forklaringer pa denne
relativt heje grad af mistillid.”

Af flere grunde er undersogelsens resultater dog vanskelige at fortol-
ke. For det forste er der ikke tidligere gennemfert tilsvarende undersogel-
ser af befolkningens tillid til embedsapparatet. Man kan allerede derfor
ikke med sikkerhed sige, om mistilliden faktisk er stigende. For det andet
er det ikke klart, hvad mistilliden neermere bestemt er udtrykt for, da der
sporges til den generelle tillid (til aktererne). Det er derfor ogsa vanskeligt
at afgere, om resultaterne i hojere grad er et gjebliksbillede, eller om de
deekker over en mere generel (og stigende) mistillid til systemet.
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Kapitel 5. Tilliden til det politisk-administrative system

Figur 5.2. Mistillid til parlamentet og det offentlige.
Gennemsnit 1981, 1990, 1999, 2008. Skala 1-4 (1 = Meget stor tillid,
2 = Ret stor tillid, 3 = Ikke szerlig stor tillid, 4 = Slet ingen tillid)
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Kilde: European Value Study.

Som professor i statskundskab Peter Munk Christiansen papeger i for-
bindelse med undersogelsen, er der en tendens til, at befolkningens tillid
til selve de politiske institutioner er sterre, end den er til de personer, der
befolker institutionerne. Han hdber derfor »... at resultatet havde veeret
anderledes, hvis [undersogelsen] havde spurgt til tilliden af de beslutnin-
ger, der treeffes i statsapparatet. Ellers er det lidt beskeemmende. «

Er der et tillidsproblem?

Der kan pa baggrund af udvalgets undersogelser og den foreliggende
forskning pa omradet ikke konkluderes meget handfast pa spergsmalet
om, hvorvidt der er et tillidsproblem i forhold til den danske embeds-
mandsstand. Udvalget vurderer dog, at der er en risiko for, at den
grundleggende tillid mellem det offentlige og borgerne falder, og ud-
valgets anbefalinger er bl.a. rettet mod denne risiko. De grundleggen-
de observationer er opsummeret nedenfor.
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Er der et tillidsproblem?

Boks 5.2. Opsummering

Danskerne har - i international sammenligning — en hgj grad af politisk tillid. Holder
man sig inden for Danmarks greaenser, har befolkningen en hgjere grad af tillid til det
kommunale niveau, end den har til det statslige og det regionale niveau.

Hvor tilliden til savel det kommunale og det regionale niveau har holdt sig forholds-
vis stabil, er tilliden til det statslige niveau faldet i de senere ar.

Danskernes mistillid til »det offentlige« har i perioden fra 1981 til 2008 vaeret svagt
faldende, ligesom der kan spores et lille fald fra 2009 til 2013.

Den megen negative medieomtale af sdkaldte »skandalesager« samt de forbundne
anklager om et politiseret embedsvaerk har formentlig pavirket bade folketingspoli-
tikernes, mediernes og borgernes tillid til det politisk-administrative system, herun-
der til embedsmaendene.

De politikere, som har haft dagligt samarbejde med embedsmaend, sdésom ministre
og borgmestre, har en betydelig tillid til embedsvaerket og den betjening, de mod-
tager herfra.

Politiske journalister og redakterer udtrykker dog en voksende mistilid til de infor-
mationer, de modtager fra ministerierne.
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KAPITEL 6

Presset pa politikere og
embedsmand: Nutidens rammevilkar

Medieudviklingen den vigtigste aendring

De rammer og vilkdr, embedsveerket i Danmark arbejder under, udvikler
sig hele tiden. Ndr det generelle politisk-administrative system forandrer
sig, forer det til nye krav til politikerne og til embedsmeendene. Nar mo-
dellen med upolitiske embedsmeend har kunnet overleve i sine grund-
treek, skyldes det, at embedsveerket er fulgt med tiden og har tilpasset sin
organisation, funktioner og kultur til de nye rammer, krav og opgaver.
Som det fremgdr af udvalgets kommissorium, har udvalget valgt at soge
at belyse den virkelighed, som embedsmendene i Danmark i 2015 arbej-
der i. Baggrunden for den aktuelle debat om embedsveerket er, at der i
dag stilles nye eller dog mere vidtgdende krav til embedsmeendene.
Spergsmalet er, om de har veeret og er i stand til at imedekomme dem.

Udvalget har spurgt de mange akterer, som udvalget har talt med,
hvad der iseer praeger arbejdet i et ministerium, en region eller pa et rad-
hus, hvad presser politikere og embedsmaend, og hvad er nyt i forhold til
tidligere. Udvalget har endvidere mere systematisk kortlagt udviklingen
pa en reekke relevante omrader og segt at belyse den statistisk.

Der er selvsagt en vis kontinuitet i krav og udfordringer for embeds-
meendene. Det er interessant i dag at leese beteenkningen fra Djof’s fagligt
etiske udvalg fra 1993 og udvalgets beskrivelse af de udviklingstenden-
ser, der dengang dannede baggrund for behandlingen af spergsmalet om
etiske problemstillinger for offentligt ansatte. P4 visse straek forekommer
1993-beskrivelsen af rammevilkarene for det politisk-administrative sy-
stem i Danmark at kunne veere skrevet i 2015. Ikke desto mindre er der
sket betydelige forandringer de sidste godt 20 ar. Selv om mange af for-
muleringerne i den tidligere beteenkning nok kunne bruges om udviklin-
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Kapitel 6. Presset pa politikere og embedsmaend: Nutidens rammevilkar

gen frem mod 2015, deekker ordene i dag over en noget anden virke-
lighed.

Alle de kilder, udvalget har talt med, neevner udviklingen pa medie-
omradet som den veesentligste nye betingelse for politikerne og dermed
ogsd for embedsmeendene. Den nye struktur pa medieomradet leegger et
mere intensivt pres pa systemet end for blot fa ar siden. Det er det forste
af de vilkdr, som udvalget belyser i dette kapitel.

Medievirkeligheden er et vilkdr, som leegger sig oven i og forsteerker
en lang reekke andre faktorer. De har ikke alle undergdet en tilsvarende
forandringsproces over de sidste drtier, men tilsammen er de med til at
definere en ganske kompleks og kreevende verden for politikerne at navi-
gere og levere i. Det har klare afledte konsekvenser for embedsvaerket.

Overordnet set er der kun sket mindre sendringer i ministrenes bag-
grund og erfaring. Der er til gengeeld gennem de seneste drtier sket man-
ge ministerskift og ressorteendringer. Samtidig er der sket en oget tveer-
gdende koordinering gennem regeringens gkonomi- og koordinationsud-
valg og centrale ministerier, forst og fremmest Finansministeriet, som har
vaesentlig betydning for det politisk-administrative system.

Folketinget er i nogle henseender blevet vaesentligt mere aktivt. Der
stilles flere § 20-sporgsmal, ligesom der er sket en udvikling fra lukkede
samrad til hyppige, dbne samrad i de stdende udvalg. Derimod er lovgiv-
ningsaktiviteten ikke eget. Der er gennemsnitligt feerre drlige lovforslag.
Dog er den samlede lovgivningsmeengde blevet storre. Politiske forlig
spiller en central rolle i dansk politik. Det har de gjort i mange ar, men der
indgds i dag politiske forlig pd langt flere politikomrdder end tidligere.
Politiske forhandlinger i forligskredse foregdr i vidt omfang i lukkede
processer, der tilretteleegges og drives inden for ministeriernes organisa-
toriske rammer og dermed uden for de fastlagte rammer, som det lovfor-
beredende arbejde i Folketinget i evrigt udeves under.

Centraladministrationen rader i dag samlet set over flere ressourcer
end tidligere. Samtidig er udskiftningen pa topposterne oget, og den ud-
dannelsesmeessige sammenszetning er eendret i retning af flere skonomer
og politologer. Centraladministrationen er dog fortsat en endog meget
stor juristarbejdsplads.

Endelig bergrer kapitlet ogsa interesseorganisationers og erhvervsinte-
ressers betydning for det politisk-administrative system. Her er billedet,
at der sker en mindre omfattende, men mere selektiv inddragelse af inte-
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Medierne skaber turbodemokrati

resseorganisationer i den politiske beslutningsproces. Specielt erhvervs-
organisationerne er dog steerkt inddraget, da de interesser, de repraesen-
terer, berores af en omfattende og differentieret lovgivning.
EU-regulering spiller en rolle i forhold til mange danske love og be-
kendtgperelser. Kvantitativt er omfanget af EU-regler nok lavere, end det
ofte italeseettes. Det hindrer dog ikke, at EU-retten bererer politisk fol-
somme omrdder, og at der heri ligger en begreensning af den politiske
handlefrihed i Danmark, som pd nogle omrdder kan veere steerk. Ogsd
Den Europeeiske Menneskerettighedskonvention seetter begreensninger
for den politiske handlefrihed, som af nogle kan opfattes som sneerende.

Medierne skaber turbodemokrati

Stort set alle, som udvalget har talt med, er enige om navnlig én hoved-
overskrift, ndr det kommer til forandringer for politikere og embeds-
meend: den nye medievirkelighed med eksplosiv veaekst i hastigheden pa
nyhedsstremmen og i antallet af medier med deadlines degnet rundt
samt den brede offentligheds mere ufiltrerede adgang til at blande sig i
den politiske debat via de sociale medier. Den nye medievirkelighed for
bade embedsmeend og politikere er markant anderledes end for bare 10
ar siden.
En tidligere departementschef beskriver det pa denne made:

»Der er pa de sociale medier en ufiltreret adgang til politikere og meningsdanne-
re, og du bliver ngdt til at forholde dig til spredningen af information hele dag-
net rundt. Det kan beskrives som en tsunami, der ruller hen over centraladmini-
strationen. To timer efter en Facebook-opdatering kan der komme 50.000, der
»synes godt om« et synspunkt. Det er en ny ting, man som embedsvaerk og er-
hvervsdrivende skal forholde sig til og reagere pa. Det her er ikke en udvikling,
men en afvikling af systemet, som vi kender det. Vi skal genopfinde os selv og
leere at elske Twitter.«

Den nye medievirkelighed griber ind i og pavirker mange aspekter af det
politisk-administrative system. Bl.a. er den med til at eskalere beslut-
ningshastigheden og kravet om at agere pd enkeltsager i vores system. En
tidligere minister:
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Kapitel 6. Presset pa politikere og embedsmaend: Nutidens rammevilkar

»Det, der slog mest, som ny minister, var hastigheden. »Turbomediedemokrati« -
det kan virke som en banal pointe, men det indebaerer reelt en anden made at
arbejde pa. Truman havde 25 dage til at vurdere, hvilken udmelding han ville
komme med, da Korea-krigen begyndte. Det er selvfglgelig historie nu, men alli-
gevel et godt billede pa en udvikling. [Jeg] oplevede et clash mellem krav fra
pressen om hurtige meldinger og behovet for at have fagligheden pa plads.«

Den offentlige debat og udvalgets undersogelser efterlader ikke megen
tvivl om, at medierne som et vigtigt rammevilkdr for det politisk-admini-
strative system er et permanent vilkdr. Medierne og det nye mediebillede
neevnes af mange embedsmeend og politikere som en tiltagende udfordring
og som et omdrejningspunkt i den underliggende mistillid til systemet og
embedsveerket, som udvalget har haft fokus pa igennem hele sit arbejde.

Ministre, borgmestre og regionsradsformeend er nedt til at veere til ste-
de pa bade de traditionelle medier og de sociale medier, hvor sma og store
historier optager meget af deres tid og fokus. De sociale medier udger en
helt seerlig udfordring for det politisk-administrative system. Dels pa
grund af borgernes forventninger til bdde et hurtigt og personligt svar ved
en henvendelse til en minister eller borgmester via de sociale medier, dels
pa grund af de sociale mediers evne til at rejse folkestemninger og agere
pa felsomme sager uden den nedvendige indsigt i sagernes indimellem
komplicerede baggrund og uden indsigt i den juridisk forvaltningsmaessi-
ge side af sagen. Mange ministerier, kommuner og regioner har ikke fun-
det frem til konkrete mdder at hdndtere de sociale medier pd, hverken
kommunikationsmaessigt eller forvaltningsmeessigt, og dermed heller ikke
den direkte dialog med offentligheden uden om de professionelle medier.

De nationale medier har intensiveret deres fokus pa det politiske om-
rade og pa proceshistorier, fordi flere og flere af de politiske substansbe-
slutninger om store reformer forhandles bag lukkede dere og ikke efter
en lang og grundig lovforberedende proces med inddragelse af herings-
parter og offentlighed som tidligere. Embedsmeendene er kommet mere
frem i offentlighedens segelys i kritiske sager, fordi det er blevet langt
mere almindeligt, at politikerne og medierne adresserer konkrete forvalt-
ningsprocesser, embedsmaends radgivning eller tilvejebringelsen af kon-
krete beslutninger.

Embedsveerket har det — pd trods af forseg pa tilpasninger over seerligt
det sidste arti — stadig sveert med pressen og dens logik, og der hersker
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Medierne skaber turbodemokrati

nogen utryghed i store dele af embedstanden i forhold til at interagere
med medierne. P4 grund af hyppigere udskiftninger i kredsen af politiske
journalister og feerre specialiserede fagmedarbejdere i medierne opfattes
det hos embedsvaerket som mere risikabelt at stole pa en fair behandling i
medierne og p4, at spergeren har den fornedne indsigt til at udleegge tek-
sten rigtigt. Det opfattes samtidig ikke som karrierefremmende at tale
med pressen, og meget kan veere pa spil, hvis kommunikationen gér galt,
og ministeren eller ministeriet pludselig er i offentlig miskredit.

Pa trods af betydelige udvidelser i ministeriernes, kommunernes og
regionernes kommunikationsafdelinger, sd lader det ikke til at have styr-
ket tillidsforholdet mellem medierne pd den ene side og embedsmeende-
ne og politikerne pd den anden side — med respekt for, at der er tale om
forskellige roller, og at medierne har til opgave at kontrollere forvaltnin-
gen. Redakterer og journalister, som udvalget har talt med, har grund-
leeggende en mistillid til de notater, oplysninger mv., som Slotsholmen
producerer. Ikke at de er direkte forkerte eller usandfeerdige, men at de
for ofte opfattes som manipulerede og selektive i udveelgelsen af den in-
formation, som stilles til rddighed. Og medierne opfatter det som sveert at
fa kontakt med de »almindelige« embedsmeend — dem, som ikke er seerli-
ge radgivere eller pressechefer.

Politik pa steroider og alle platforme

I journalistikforskningen ser man nyhedsmedierne som en politisk insti-
tution, der preeger diskussionerne om samfundets indretning — nyheds-
mediet er sdledes ikke en friktionsles kanal eller en frit tilgeengelig arena
for den demokratiske debat, men en selvsteendig akter med en selvsten-
dig demokratisk opgave. Man skal dog ikke tro, at medierne har magten
over det politiske liv. Snarere indgar medier og politik i en symbiose,
hvorfor deres relation er vigtig at forstd, hvis man vil have indsigt i,
hvordan et moderne demokrati fungerer. Medierne bestemmer ikke,
hvad der besluttes politisk, men de kan til en vis grad pavirke, hvad der
tales om og fokuseres pa politisk.

Journalisternes betingelser for at producere nyheder og dermed holde
offentligheden orienteret om, hvad der foregar, er under dramatisk foran-
dring. Den traditionelle nyhedscyklus er accelereret, fordi mange medier,
eksempelvis TV2 News, publicerer nyheder i en lind strem degnet rundt,
og det samme gor alle de ovrige medier via righoldige hjemmesider pa
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nettet eller mobilen. Mange journalister arbejder derfor med rullende
deadlines, de producerer live-transmissioner og live-blogs pa samleband,
og de beretter om begivenheder via Twitter og Facebook, mens de sker.

Medieudviklingen betyder ogsa en yderligere fragmentering og per-
sonalisering af medieforbruget. Spredningen til nye medieplatforme,
f.eks. mobiltelefoner, ure og andre devices, er hastigt pa vej. I gennemsnit
opdaterer vi os selv ca. seks gange dagligt, og det folger en klar degnryt-
me. Forste gang typisk om morgenen, sd igen under frokosten, og endelig
tjekker mange ind bade efter arbejdstid og igen inden sengetid.

Danskerne er ifelge en international undersegelse foretaget af Reuters
Institute storforbrugere af de sociale medier, og mange deler nyhedshi-
storier via de sociale medier. Samtidig er de danske medieforbrugere og-
sd 1 den digitale verden meget loyale over for de store, traditionelle ny-
hedsbrands pa det danske mediemarked pa grund af deres troveerdighed
og dermed de publicistiske institutioner, som ogsa betragter sig selv som
demokratiets aktive medspillere.”

Ikke blot tempoet men ogsd konkurrencen mellem medierne er steget
markant pd fa ar. Oget konkurrence geor de omtalte offensive nyhedsrutiner
vigtigere end tidligere, hvilket i sidste ende skeerper fokusset pa konflikt,
negative udviklinger, sensationer og menneskelige skeebner. Konkurrence-
situationen har maske ligefrem givet sig udslag i udviklingen af et helt nyt
nyhedskriterium, nemlig eksklusivitet — altsd dét at have solohistorier.

Medierne konkurrerer sdledes ikke pd mainstreamnyheder, som kan
fds gratis mange steder, men péd den unikke vinkel eller historie, som kan
stjeele nyhedsdagsordenen for nogle dage, timer eller minutter. Emner
kan forvrides betydningsmaessigt i en solohistorie, men en solohistorie er
det, der giver kant i forhold til de mange feelleshistorier blandt medierne i
lobet af en dag. Politikerne og forvaltningerne medvirker aktivt til dette
serlige nyhedsspil ved at »frame« eller »prime« historier i forskellige
medier med henblik pd maksimal eksponering og maksimal styring af
mediedagsordenen til egen fordel.

Samtidig er kilderne — politikerne, de politiske partier, kommunerne,
regionerne og ministerierne — selv blevet medier og udbydere af informa-
tion pd egne websites, pd Facebook, YouTube og Twitter. Samlet set er
der i dag flere ansat i kommunikationsjobs, presseafdelinger og lignende,
end der er ansat til at modtage, bearbejde og sortere i informationerne pd
de professionelle medier, der skal serge for den demokratiske grundfor-
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syning af oplysning til borgerne. Kommunerne har flere steder flere med-
arbejdere ansat til at passe deres hjemmesider og kommunikation end de
lokale dagblade, radio og tv-stationer, som skal holde gje med dem.

Et andet kendetegn, der illustrerer det unikke og personificerede, er
indtoget af analytikere, kommentatorer og bloggere — bade pa de traditi-
onelle medier og som selvsteendige meningsdannere.

Politikerne hentyder ofte til denne tendens som »kommentariatet« af
journalister, der dagligt kloger sig pd, hvad politikerne teenker, og som
udvikler store taktiske teorier om det politiske spil.

»Kommentariatet« er i medierne opfattet som et nedvendigt mellem-
led, for at befolkningen kan forstd, hvad politikerne egentlig siger, mener
og gor, nar politikerne og politikken bliver mere og mere drevet af taktik i
stedet for ideologi, og de politiske udmeldinger derfor bliver mindre kla-
re og mindre veerdibaserede.

Men udleegningen af de politiske processer som et taktisk spil eller en
sportskamp med daglige tabere og vindere kommer ogsa indirekte til at
pavirke politikskabelsen, og den enkelte ministers evne til at hdndtere
medierne betyder ikke sd lidt for arbejdsroen og styringen i ministerierne
—om der er tale om daglig brandslukning eller styr pd dagsordenen.

Vabenkaplebet om den offentlige mening

Udvalget har kort i sine dreftelser om forholdet mellem embedsveerket,
politikerne og medierne berert de serlige radgivere, eller sikaldte spin-
doktorer, som de senere ar har fundet indpas som politisk bindeled mel-
lem ministeren, embedsvaerket og medierne. Som det fremgik af beteenk-
ning nr. 1537/2013 om ministrenes seerlige rddgivere, har rekrutteringen
til disse jobs skiftet fra oprindeligt som oftest at veere folk fra pressens eg-
ne raekker til siden 2011 i stigende omfang at veere folk fra partiorganisa-
tionerne eller kommunikationsbranchen. Den udvikling ser ikke ud til at
have eendret kurs ved den seneste regeringsdannelse i juni 2015.

Hvor radgiverne tidligere i hoj grad koncentrerede sig om presserela-
terede opgaver for ministrene, har de i dag en meget bredere kreds af op-
gaver. De yder ifolge ministrenes oplysninger i beteenkningen i nogen el-
ler hej grad politisk rddgivning og stette, ligesom de bidrager til koordi-
nation inden for regeringen gennem kontakt med seerlige rddgivere og
ministersekretariater i andre ministerier. De er ogsa i et vist omfang akti-
ve i stotten til ministerens arbejde i relation til Folketinget, herunder i for-
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hold til koordination med de politiske ordferere. I de ministerier, hvor
der er to seerlige radgivere, er der typisk en klar arbejdsdeling mellem
disse, ligesom koordinerende opgaver har en veesentlig plads.

Den mest igjnefaldende eendring siden 2003 er, at ministrene nu i be-
tydelig hojere grad end fer far bistand til lesningen af deres partirelatere-
de opgaver med taleskrivning, kontakt til partiorganisationen og valg-
kredsen samt i forbindelse med deltagelse i meder i partiregi.

De seerlige radgivere fungerer pd meget individuel vis i forhold til
medierne. Nogle af dem bliver af de politiske journalister betragtet som
veerdifulde hjeelpere i forhold til smidigt at f4 oplysninger frem og skabt
mulighed for at fa de rette folk i tale i ministerierne, mens andre betragter
deres opgave snarere som et beskyttende, uindtageligt bolveerk for mini-
steren og embedsvaerket mod enhver form for ubehageligheder og darli-
ge sager. Denne opfattelse af de seerlige rddgiveres rolle er bl.a. kommet
til udtryk pa udvalgets moder med journalisterne pa Christiansborg. S&
meget afhaenger af, dels om ministeren selv fremstar som en steerk per-
sonlighed i offentligheden og er driftssikkert inde i sit omrdde, eller om
den seerlige radgiver bliver meget synlig i den kommunikationstaktiske
overvejelse af at beskytte ministeren.

Mediernes pavirkning af politik og forvaltning

I en tid, hvor medierne er en central kilde til viden om og diskussion af
politik og samfundsforhold, er det selvsagt vigtigt for partier og politike-
re at have synlighed i medierne. Forskningen viser, at nyhedsmedierne
giver ministre privilegeret adgang til spalter og nyhedsudsendelser. Om-
vendt er oppositionen — og andre politiske akterer — mindre veesentlige i
mediernes gjne, da de almindeligvis ikke kan sette handling og lovgiv-
ning bag deres ord.

Hvis man ensker at forstd mediernes indflydelse i det politiske system,
er det nedvendigt at se pd konkurrenceforholdet partierne imellem. En
stor dansk undersogelse” har sdledes konkluderet, at effekten af oget me-
dieeksponering af et konkret emne afhsenger af oppositionens interesse i
at politisere emnet. Har oppositionen en strategisk interesse i at konfron-
tere regeringen pd emnet, bliver mediernes emnefokus dagsordenssaet-
tende pa Christiansborg, ellers ikke.

Denne sammenheeng skyldes mediernes behov for at kunne konfron-
tere uenige politikere og beskrive et muligt alternativ til den eksisterende
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Medierne skaber turbodemokrati

politik, hvilket netop oppositionen tilvejebringer. Partierne kan kort sagt
strategisk anvende mediernes fokus pd specifikke emner som en lofte-
stang for promovering af deres egne idéer.

Sperger man politikerne direkte, hvorvidt medierne har politisk magt,
er svaret entydigt. I dansk sammenheaeng mener folketingsmedlemmerne
eksempelvis, at medierne presser dem til at udtale sig for tidligt og til for
hyppigt at praesentere udspil for at promovere sig selv, ligesom langt de
fleste er bekymrede over »den voksende magt til journalisterne«. De korte
deadlines gor det sveerere for politikerne at have et korrekt svar pd jour-
nalisternes forespergsel. Det tvinger politikerne ud i floromvundne og
elastiske formuleringer i svarene, som igen bliver uforstdelige for bade
journalister og offentlighed. Og hvem onsker egentligt dette tempo? En
tidligere minister sagde saledes pa en hering med udvalget:

»Presset skabes af medierne mere end borgerne. Hvis man spurgte borgerne, om
de hellere ville vente 12 timer pa det fagligt rigtige svar eller have et forkert svar
nu, sa ville de veelge det forste.«

Borgerne abonnerer pa forskellige medier og er pa den mdde med til at
skabe eftersporgslen efter bestemte typer af presse. Men det vurderes fra
flere sider, at borgerne ensker de faglige svar fra deres politikere.

Forvaltningens pavirkning af medierne
Politikerne bruger de sociale medier til at kommunikere, og medierne ma
derfor ogsa bruge dem.

Som det fremgar ovenfor, har medierne forandret sig over tid. Ministe-
rierne er blevet mere bevidste om det ogede behov for strategisk kom-
munikation; enten til at markedsfore gode resultater eller til at bortforkla-
re ddrlige. Derncest har forvaltningsforskningen i de seneste ar papeget
betydningen af et steerkt organisatorisk omdemme, som direkte relaterer
sig til organisationens legitimitet og resultater. Et godt omdemme er af-
gorende for enhver offentlig institution, da et sadant har vist sig at oge
lederens styringsrum og lette adgangen til bdde skonomiske ressourcer
og politisk opbakning. Denne udvikling betyder noget for embedsveerket.

Forum for offentlig topledelse (2005) giver en preecis opsummering i
dets konklusion om, at en offentlig topleder i dag skal:
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»skabe en organisation, hvor ledere og medarbejdere pa alle niveauer er traenet i
og har mod til at kommunikere med borgere og brugere, med omverdenen ge-
nerelt og i medierne. Det forudsaetter en klar kommunikationsstrategi [...].«

En raekke studier peger pd, at det at kunne tage aeren for eller omvendt fa
skylden for politiske beslutninger spiller en mere og mere afgerende rol-
le. Det gor det i medierne. Det gor det for politikerne. Og det gor det for
embedsmandene. Sddanne skyldsspil er ikke nedvendigvis, men kan
veere, foranlediget af medierne, som kommer med deres kritik og onsket
om at holde myndighederne til ansvar og systematisk leder efter imple-
menteringsfejl i den offentlige sektor.

Séledes spiller medielogikken sammen med forandringerne i forvalt-
ningen, hvilket kun eger behovet for en proaktiv forvaltningskommuni-
kation.

Desuden har ogsa borgernes syn pa den offentlige sektor eendret sig
over tid: Dels har den offentlige sektor mistet sit monopol pa viden, dels
er uddannelsesniveauet steget markant, hvilket har sat borgerne i stand
til i hojere grad at udfordre den offentlige ekspertise.

Ministerierne og de kommunale forvaltninger har reageret pa medie-
mollen ved at opbygge betydelige kommunikationsafdelinger. Der er i
mange ministerier 30-50 pressehenvendelser om dagen, som enten mini-
ster eller ministerium skal forholde sig til. Dette forhold afspejler selvfol-
gelig ogsa ensket fra politikerne om at se godt ud i pressen, og her skal
der hjeelp til. Det kan i nogle sager veere et krav, at der ligger en kommu-
nikationsplan klar, inden policy-delen er pd plads, og det ma til dels
skyldes mediernes padvirkning af arbejdet i administrationen. Embeds-
veerket har derfor inkorporeret kommunikation som et vaesentligt ele-
ment i mange sager, og der er et lobende fokus pa at skaffe ministeren
god presse, som en medarbejder beskriver det her:

»Cheferne er helt ekstremt bange for darlig presse. Man laegger aldrig en sag op,
hvor man siger, at det er darlig presse, men godt for fagomradet.«

Medierne har desuden pavirket forvaltningen pd den made, at kommu-
nikation teenkes ind i forbindelse med forskellige tiltag helt fra starten.
Chefer og medarbejdere kan og ma nogle steder som en helt naturlig del
af arbejdet udtale sig til medierne i forbindelse med tekniske sporgsmal.
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Det forhold, at der er et stigende antal deadlines, og at ministeren ikke
kan veere alle steder pa engang, aktualiserer ogsd, at embedsmeendene ta-
ler med medierne om de faktuelle oplysninger.

Samlet set tyder forandringerne i den offentlige sektor pa, at savel cen-
traladministrationen som kommunerne har indfert en forholdsvis ny
disciplin, som betyder, at man arbejder strategisk med sin kommunika-
tion og med skabelse af et godt organisatorisk omdemme.

Boks 6.1. Et zendret mediebillede

e 24 timeridggnet alle ugens dage.

» Et@get antal medier.

» Eteget antal medieplatforme.

» De sociale mediers indtog.

» Mindre faglig specialisering i medierne.

» @get fokus pa skyld, fejl og skandaler.

» @get fokus pa ministerens personlige styrke.

* Medie-vdbenkaplgb. Voksende presseafdelinger i departementerne, kommunerne
og regionerne.
|

Regeringens og ministrenes arbejdsvilkar

Ministrene — karakteristika og baggrund
Det politisk-administrative system i Danmark er et ministerstyre, hvor
ministeren bdde politisk og retligt er den gverst ansvarlige for sit mini-
steromrade. Det betyder, at ministeren pa den ene side er politisk ansvar-
lig over for Folketinget, som er kilden til regeringens legitimitet. P4 den
anden side er ministeren gverste chef inden for sit ministeromrdde. Em-
bedsveerket arbejder dermed pa ministerens vegne, og det har af den
grund stor betydning for embedsverket og den betjening, det skal levere,
hvilken minister der star i spidsen for ministeriet.

Ministre er leegmeend. De forudseettes sdledes ingen sezerlige faglige
kvalifikationer for at bestride posten som gverste forvaltningschef. Opga-
ven som minister kan veere meget forskellig atheengig af det enkelte mini-

|79

Denne bog er omfattet af lov om ophavsret.
Uanset evt. aftale med Copy-Dan er det ikke tilladt at kopiere eller indscanne siden til undervisningsbrug eller erhvervsmaessig brug

Bogen er udgivet af Djaf Forlag (www.djoef-forlag.dk)



Kapitel 6. Presset pa politikere og embedsmaend: Nutidens rammevilkar

sterium, idet opgaverne varierer betydeligt. Det samme geelder ministeri-
ernes kultur. Parlamentarisk erfaring kombineret med evnen til at seette
sig ind i et fagligt kompliceret stof vil dog i almindelighed veere en fordel
for at bestride en ministerpost.

For embedsmeendene gor det en stor forskel, om ministeren har erfa-
ring med parlamentarisk arbejde fra Folketinget og kender de formelle og
uformelle spilleregler i Folketingets arbejde, i grupperne og i udvalgene.
Det har ogsa stor betydning, om ministeren har deltaget i forhandlinger
tidligere, kender ressortomradet og dets interessenter og har netveerk pé
omrddet, eller om ministeren er uden politisk erfaring og konkret kend-
skab til ministeromrddet.

En tidligere minister sagde vedrerende ministres kompetencer bl.a.
folgende til udvalget:

»Man sperger, hvad en minister har behov for, men man skulle mdske ogsa
sperge om, hvad embedsmaendene har behov for. Det har stor betydning, om
en minister kan »levere Folketinget«. Her kan embedsveerket ikke rigtig hjeelpe.
Det kan veere et enormt problem for embedsvaerket, hvis de far en minister, som
ikke kan lgse den politiske del af opgaven. Arbejdsdelingen skal vaere sadan, at
embedsvaerket leverer det faglige, og ministeren ma selv skaffe sit flertal.«

Uanset ministerens forudseetninger skal embedsvaeerket imidlertid serge
for, at ministeren kan fungere fra det gjeblik, ministeroverdragelsen er
gennemfert, og give ministeren den rddgivning og bistand, dette kraever.

Det fremhaeves fra tid til anden i debatten, at ministrenes karakteristi-
ka og baggrund har eendret sig. De siges at vere blevet yngre, at have
mindre relevant erhvervserfaring, og at have mindre parlamentarisk erfa-
ring mv. Ser man neermere pa udviklingen de seneste godt 20 dr, er der
sket nogle @endringer, jf. tabel 6.1.

I storstedelen af perioden har gennemsnitsalderen for danske ministre
ligget omkring de 50 &r, hvilket den i store traek har gjort siden 1848.”
Gennemsnitsalderen siden 2011 i regeringerne Helle Thorning Schmidt I
og II har dog veeret pd omkring 45 dr, og serligt regeringen Helle Thor-
ning Schmidt I havde flere yngre ministre under 40 dr end tidligere rege-
ringer. Med den seneste regeringsdannelse i juni 2015 har gennemsnitsal-
deren igen beveeget sig lidt op.
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I forhold til ministrenes uddannelsesbaggrund er andelen af akademi-
kere oget, om end monsteret ikke er helt entydigt. I regeringen Poul Ny-
rup Rasmussen I (1993-94) havde 12 af de 26 ministre, der sad pa mini-
stertaburetterne i lobet af regeringsperioden, en akademisk uddannelse. I
alle de efterfolgende regeringer var det et flertal af ministrene. Dog er det
i Lars Lokke Rasmussen II (2015-) alene 8 ud af 17 ministre, der har en
akademisk uddannelse. Den sterste andel af akademikere blandt mini-
strene finder man i regeringen Anders Fogh Rasmussen III (2007-2009),
hvor 13 af de 19 ministre havde en akademisk uddannelse. I regeringerne
Helle Thorning Schmidt I og II var det henholdsvis 19 ud af 30 og 12 ud af
20 ministre, der havde akademiske uddannelser.

Tabel 6.1. Ministrenes baggrund og udskiftninger

Gennemsnits- Antal ministre Akademiker- Antal minister-

alder u. 40 ar ved andel (pct.) skift i lobet af
udnaevnelsen regeringsperioden
Regeringen
Poul Nyrup Rasmussen | 49,96 3 46,2 7
Regeringen
Poul Nyrup Rasmussen || 50,07 3 52,4 1
Regeringen
Poul Nyrup Rasmussen Il 52,88 2 60,0 1
Regeringen
Poul Nyrup Rasmussen IV 49,73 6 53,6 16
Regeringen
Anders Fogh Rasmussen | 50,20 6 54,5 6
Regeringen
Anders Fogh Rasmussen Il 49,16 4 65,2 5
Regeringen
Anders Fogh Rasmussen IlI 49,18 3 68,4 4
Regeringen
Lars Lokke Rasmussen 48,57 5 65,5 18
Regeringen
Helle Thorning Schmidt | 44,28 10 63,3 15
Regeringen
Helle Thorning Schmidt Il 45,46 6 60,0 4
Regeringen
Lars Lokke Rasmussen Il 47,53 5 471 -
| s
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Ministrene har typisk ikke seerlige faglige forudseetninger for at bestride
deres ministerpost. I perioden 1988 til 1998 havde kun smd 10 pct. af mi-
nistrene en uddannelses- eller erhvervsmeessig baggrund, der kunne si-
ges at knytte dem til deres ressortomrdde.” Ingen af de nye ministre i re-
geringen Poul Nyrup Rasmussen III (1999-2001) havde en uddannelse,
der modsvarede ministeriets fagomrade, mens to ministre (9 pct.) i rege-
ringen Anders Fogh Rasmussen I (2001-2005) defineret pd denne made
havde en relevant uddannelsesmeessigt baggrund.”

Ofte har ministrene heller ikke erfaring med ministeriets ressortomra-
de fra et relevant og »modstdende« udvalg i Folketinget. 53,4 pct. af for-
stegangsministrene i perioden 1978-99 havde ikke siddet i et for fagomra-
det relevant folketingsudvalg, inden de blev udneevnt til minister. Under
regeringen Poul Nyrup Rasmussen III (1999-2001) havde kun ca. 29 pct. af
forstegangsministrene relevant udvalgserfaring, mens dette tal var 59 pct.
for ministrene i perioden 2001-2007.” I 2009 havde seks af de 19 ministre
(31,6 pct.) veeret medlemmer af et udvalg, der »modsvarede« deres mini-
steromrade.”

De fleste nye ministre har siddet i Folketinget, inden de bliver ud-
neevnt, og har dermed forudgdende parlamentarisk erfaring. I perioden
1988-1998 havde kun 7 ud af 65 ministre (10,7 pct.) ikke forudgdende erfa-
ring fra Folketinget.” I regeringen Poul Nyrup Rasmussen III (1999-2001)
var 11 af de 14 nye ministre (78,6 pct.) folketingsmedlemmer,” mens kun
én af de 29 personer, der besad en ministerpost i drene 2001-2007 (3,4
pct.), aldrig havde siddet i Folketinget.”

Udvalgets undersogelser bekreefter pastanden om, at ministrenes for-
skellige baggrund og varierende faglige indsigt og politiske erfaring har
stor betydning for, hvordan embedsveerket betjener dem. Embedsveerket
skal veere omstillingsparat og kunne respondere pa skiftende ministres
onsker og behov.

Pa en hering med en raeekke embedsmeend i centraladministrationen
blev det bl.a. udtrykt sdledes:

»Dybden af fagligheden synes at blive pavirket af ministerens prioriteringer. @nsker
ministeren at laese 30 siders faglig begrundelse igennem, ages embedsvzerkets fo-
kus pa at levere et solidt beslutningsgrundlag. Har ministeren derimod fokus pa at
veere til stede pa de sociale medier, kan det medfere, at den faglige radgivning kan
treede i baggrunden for strategisk tilstedevaerelse pa de sociale medier.«
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Citatet illustrerer embedsmandens bevidsthed om forskellige ministres
varierende behov. Nogle af de kilder, udvalget har talt med, vurderer
imidlertid, at der i visse ministerier er en fastgroet forestilling om, hvilke
typer betjening huset kan levere, og at det sdledes ikke er alle ministerier,
der har den nedvendige omstillingsparathed. Det kan f.eks. komme til
udtryk ved, at ministeriets ledelse veegrer sig ved at oprette serlige enhe-
der med fokus pa omrdder med hej ministerprioritet. Det kan ogsa give
sig udslag i en mangel pd skarpe handlingsrettede indstillinger og proces-
radgivning.

Ministerskift og ressorteendringer

Uanset hvor erfaren en minister er, ma der forventes at vaere en »indko-
ringsperiode«, inden ministeren er inde i ministeriets organisation, opga-
ver og lovgivningsomrade. Hyppige udskiftninger pa ministerposten kan
saledes stille krav til embedsvaerket og pavirke samspilsrelationen mel-
lem minister og embedsmaend.

Ser man pa antallet af ministerskift i labet af de skiftende regeringspe-
rioder, kan der ikke spores nogen systematisk udvikling over tid, jf. tabel
6.1. Det storste antal udskiftninger er sket i forbindelse med regeringsro-
kader i henholdsvis 2000, 2010 og 2013. En undersegelse af ministerskift i
Danmark, Norge og Sverige i perioden 1957-2008 viser, at sandsynlighe-
den for et personskift pa posten falder, desto vigtigere ressortomradet be-
tragtes at veere.” Ministre pd »tunge« poster har typisk en sterkere poli-
tisk magtbase inden udneevnelsen til minister.

Ministerskift pavirker ikke alene embedsveerket pd den made, at det
skal indrette sig efter en ny ministers politik, ensker og behov i forhold til
ministerbetjeningen. Ministerskift har ogsa betydning i et bredere per-
spektiv. Hyppige ministerskift pd tunge driftsomrader kan medvirke til at
gore embedsverket magtfuldt i balancen mellem faglighed, organisatio-
nens egeninteresser og muligheden for at seette sig igennem politisk. Som
en af de tidligere ministre, udvalget har talt med, siger:

»Det er lidt ulykkeligt, at ministrene sidder s kort tid. De nar aldrig at preege det
[ministeriet] ordentligt.«

Ogsa endringer i ministeriernes opgaveportefelje har betydning for arbejdet
i centraladministrationen. Antallet af ministerier og fordelingen af opgaver
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imellem dem besluttes af statsministeren. I forbindelse med et regeringsskif-
te er det seedvanligt, at en reekke ministerier omfattes af sterre eller mindre
@ndringer i ressortfordelingen. I lobet af en regeringsperiode ser man yder-
ligere nye og som regel mindre ressorteendringer, oftest i forbindelse med
ministerudskiftninger eller ministerrokader. En optelling foretaget af ud-
valget viser, at der har veeret ikke feerre end 67 sterre eller mindre ressort-
endringer i perioden fra 27. november 2001 til 28. juni 2015, jf. bilag 7.

Ressorteendringer er et vigtigt politisk instrument. Statsministeren og
partierne i regeringen kan pd denne made tilkendegive nogle grundlaeg-
gende politiske prioriteringer og sende politiske signaler om retningen i
regeringens politik. Samtidig er ressorteendringer et instrument for stats-
ministeren og partierne i regeringskoalitionen, ndr styrkeforholdet i rege-
ringen skal afbalanceres mellem regeringspartierne og nogle gange ogsa
mellem politikerne inden for regeringspartierne. Storre eller mindre res-
sorteendringer og ministerudskiftninger er med andre ord et af de politi-
ske grundvilkar i centraladministrationen.

Ministeriernes embedsmeend skal i den henseende veere i besiddelse af
en betydelig politisk og organisatorisk omstillingsparathed. Nar ministe-
rier afgiver eller far ansvaret for et nyt ressortomrade, sker der en for-
handling ministerierne imellem om fordeling af ressourcer og medarbej-
dere. Ressorteendringer indebeerer pa den baggrund et efterfelgende in-
ternt organiseringsarbejde med henblik pa at indplacere de nye opgaver
samt andre praktiske forhold.

Ressorteendringer indebeerer endvidere en opgave for iseer ledelsen i
forhold til at overtage det indholdsmeessige, faglige ansvar for ministeri-
ets nye sagsomrader. Mange andre medarbejdere ma ogsd hurtigt seette
sig ind i et nyt lovgivnings- og bevillingsomrdde eller varetage opgaver,
som de pa anden mdde ikke har faglig indsigt i. Ressorteendringer beslag-
leegger sdledes betydelige organisatoriske ressourcer i de pageeldende
ministerier og kan have konsekvenser for driften pa de berorte omrader i
ganske lang tid efter, at eendringerne er effektuerede.

Ministerskift og ressortomleaegninger er som naevnt et rammevilkdr for
politikere og embedsmaend. Det er samtidig klart, at mange og hyppige
ressorteendringer kan have betydning for kontinuiteten og den faglige
bund i embedsveerket.
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Regeringsarbejdet

I Danmark er regeringerne i stort set alle tilfeelde mindretalsregeringer og
bestar som oftest af flere partier. At na frem til en politisk beslutning med
et flertal i Folketinget bag sig forudseetter siledes ikke alene, at ministeren
skal forhandle med partier uden for regeringen, men ogsd at regeringen
inden da internt skal na til enighed om sin egen politik. Embedsveerket
skal sdledes badde kunne rddgive den enkelte minister om den politiske
proces i forhold til partierne i Folketinget og bistd ministeren med at fa
opbakning til sin politik internt i regeringen. Historisk har det danske mi-
nisterstyre veeret karakteriseret ved ganske stor autonomi for de enkelte
ministre, der da ogsd hver for sig er ansvarlige for deres ressortomrade,
men i de sidste 10-15 &r er der etableret en staerkere intern koordinering og
styring af regeringsarbejdet. Denne er ikke alene rettet mod den overord-
nede skonomiske politik og de ofte store reformer, som skiftende regerin-
ger onsker at gennemfore, men omfatter i praksis sdvel alle regeringens
politiske initiativer og udspil som tilretteleeggelsen af politiske forhandlin-
ger, herunder mandater til den eller de forhandlende ministre og interne
regeringsbeslutninger om administrative prioriteringer og spergsmal.

Den lebende interne regeringskoordinering sker i de to faste regerings-
udvalg koordinationsudvalget og ekonomiudvalget, ogsa kaldet K-ud-
valget og J-udvalget. Koordinationsudvalget treeffer beslutning om ster-
re tveergdende politiske sager, mens gkonomiudvalget er regeringens
»maskinrum«, hvor regeringens daglige arbejde koordineres mellem re-
geringens medlemmer. Udpegningen af ministre til de to udvalg vareta-
ges af statsministeren og afspejler balancen mellem regeringsdeltagerne
og det hierarki, der i realiteten er i regeringen.

Embedsmeendenes bistand i forbindelse med mederne i koordinati-
ons- og eskonomiudvalget falder i primeert to kategorier. For det forste er
der forberedelsen og koordineringen af de enkelte ministeriers egne sa-
ger, der er pd udvalgenes dagsorden; denne opgave vil samtlige ministe-
rier med sager pd dagsordenen skulle varetage. For det andet skal de mi-
nisterier, hvor ministeren har fast seede i et af udvalgene, ogsa lebende
rddgive ministeren, ndr denne skal deltage i forhandlingen af dagsor-
denspunkter vedrerende sager pa andre ressortomrader.

Der er typisk et omfattende og ressourcekraevende forberedelsesarbej-
de for de ministerier, der har sager pd dagsordenen i et af de to udvalg.
Ministerier, hvis minister er fast medlem af koordinations- eller skonomi-
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udvalget, md desuden lgbende afszette seerlige ressourcer til betjeningen
af ministeren i forhold til sager, der er pa dagsorden fra andre ressortom-
rdder, og hvor ministeriet derfor ikke selv har faglig indsigt.

Forud for mederne i koordinations- og skonomiudvalget afholdes made
blandt departementscheferne fra de ministerier, hvis ministre har fast plads
i det pageeldende udvalg, samt med ad hoc-deltagelse af departements-
chefer, hvis ministerier har sager pa den kommende dagsorden. Det forbe-
redende koordinationsudvalg ledes af Statsministeriets departementschef,
der endvidere deltager i skonomiudvalgets meder, mens styregruppen for
okonomiudvalget ledes af Finansministeriets departementschef. Statsmini-
steriet er endvidere fast repraesenteret i styregruppen ved en afdelingschef.
I praksis sikrer denne struktur en overordentlig effektiv styring af rege-
ringsarbejdet forankret i Statsministeriet og Finansministeriet.

Pa de forberedende meder droftes sagerne forud for ministrenes mede
med henblik pa et sidste kritisk blik fra embedsveerkets side — er alle
aspekter af sagen belyst, er den fornedne finansiering og det juridiske
grundlag for beslutningen pd plads, er der enighed om en operationel
indstilling? Departementscheferne pd de forberedende meder har den
dobbelte opgave at varetage deres ministers synspunkter og interesser og
samtidig bidrage til, at der tilvejebringes et anvendeligt beslutnings-
grundlag for regeringsudvalget.

For ministerierne betyder den tette koordinering af regeringsarbejdet,
at beslutninger, som tidligere kunne treeffes af det enkelte ministerium
selv, nu skal igennem en proces, hvor der skal opnds enighed med Fi-
nansministeriet og evt. andre bererte ministerier om sagsfremstillingen
og sd vidt muligt ogsd om indstillingens indhold inden foreleeggelsen for
koordinations- eller skonomiudvalget. En tidligere minister udtrykte det
over for udvalget pad den mdde, at tidligere fik man sit budget i forbindel-
se med vedtagelsen af finansloven, og sd passede man selv sit ministeri-
um, mens stort og smdt nu skal cleares i et regeringsudvalg.

Udviklingen stiller krav til iseer de ledende embedsmeend i departe-
menterne om, at de kan arbejde pa tveers og koordinere med kolleger.
Den nedvendigger ogsa, at de pad den ene side sgger at fremme deres mi-
nisters interesser mest muligt og pa den anden side understotter, at rege-
ringen nar frem til feelles beslutninger. Det kan i sig selv veere en kreeven-
de opgave. Samtidig betyder det, at iseer departementscheferne skal vere
»holdspillere«, hvor de tidligere i hojere grad kunne veere »solister«.
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Koordineringen i de faste regeringsfora opleves nogle steder som meget
steerk og som en udfordring i forhold til, om de ressortspecifikke faglig-
heder fér tilstreekkelig plads til, at beslutninger treeffes pa det bedst mulige
grundlag. I de interview og heringer, som udvalget har gennemfert med
embedsmeend fra forskellige ministerier, har der veeret en grundleeggende
respekt for behovet for en central koordinering. Der er samtidig blevet sat
sporgsmalstegn ved, om udviklingen pa dette punkt er géet for langt.

En tidligere departementschef har over for udvalget udtrykt det pa
denne made:

»Fagligheden kan komme under pres, nar politikfastlzeggelsen foregar i fora,
hvor fagministeriet bliver presset af tvaergaende interesser ... For nogle af depar-
tementscheferne i ressortministerierne kan der veere en tendens til at orientere
sig meget mod @ og K, og det risikerer at blive pa bekostning af, at nogen kaem-
per for de faglige interesser pa ressortministerens vegne. Det kan tage modet fra
dem, der besidder fagligheden.«

En anden tidligere departementschef havde en anden vurdering:

»Jeg kan ikke genkende et billede af, at sektorministerierne skulle vaere skubbet
for langt vaek fra beslutningerne. Jeg mener, at der er meget 3, starre principielle
beslutninger, der bliver truffet uden et grundigt forarbejde sammen med sek-
torministerierne.«

Boks 6.2. Opsamling pa udvikling i forhold til regeringen, ministre og ministerier

Ministre og ministerier:

 Ikke vaesentlige aendringer i ministrenes baggrund og erfaring.
» Mange ministerskift og ressortaendringer.

Regeringsarbejdet:

* @get tveergaende koordinering gennem gkonomi- og koordinationsudvalgene og
centrale ministerier.

Embedsveerket:
« Stigende krav til embedsvaerkets politiske omstillingsevne.

 Stigende krav om at kunne bidrage til regeringens samlede politiske projekt.
|
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Styrkeprgve mellem Folketinget og ministerierne

Folketingets rolle som lovgivende forsamling og kontrollant af regeringen
er fastlagt ved grundloven, men maden rollen udeves pd, udvikler sig
gradvist over tid. Med jeevne mellemrum diskuteres det, om Folketinget
har de fornedne parlamentariske redskaber og muskler til at udeve den
rolle som modveegt til regeringen, som det er tilteenkt i det danske forfat-
ningssystem. I 1995 blev Folketinget tillagt flere ressourcer som led i den
sdkaldte Olsen-plan, der var opkaldt efter daveerende formand for Folke-
tinget Erling Olsen. Senest har Folketingets Preesidium i lebet af 2014 og
2015 gennemfort en reekke initiativer med henblik pa at styrke bla. ud-
valgene som fora for folketingsmedlemmernes arbejde. Men det er et
grundleeggende traek ved indretningen af det danske folkestyre, at Folke-
tinget ikke selv rader over et omfattende apparat til sagkyndig betjening
og radgivning af Folketingets medlemmer og udvalg inden for alle sags-
omrdader.

Behovet for en lebende udvikling af Folketingets virkemidler illustre-
res bl.a. af denne karakteristik fra en tidligere minister:

»De instrumenter, Folketinget vedtager, har en tendens til at blive gdelagt. Tan-
ken om abne samrad var god, men nu indkaldes de i hgj grad for, at spgrgeren
kan profilere sig. Reelt er det kun de lukkede samrad, der er interessante. Man
skal holde sig for gje, at Folketinget bruger de muligheder, der foreligger.«

Folketinget er i dag som tidligere et centralt omdrejningspunkt for den
politiske proces pa Christiansborg og en vigtig akter i udferelsen af den
demokratiske kontrol med regeringen. Men Folketinget bruges ogsa — og
maske i hejere grad end tidligere — til personlig profilering og politiske
markeringer. Folketinget som sddan udger endvidere i dag ikke den insti-
tutionelle arena for forhandlinger om de store aftaler og politiske forlig.
Mange beslutninger og den efterfolgende politiske kontrol af deres gen-
nemfgrelse er henlagt til skiftende forligskredse.

Béde en oget volumen i Folketingets anvendelse af sine kontrolredska-
ber, de mange lovforslag og bekendtgerelser samt en oget udbredelse af
forligspraksis har betydning for rammevilkdrene i det politisk-admini-
strative system. For at belyse udviklingen i forholdet mellem Folketinget,
ministre og embedsmeend har udvalget set pad udviklingen i antallet af
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lovforslag mv., spergsmadl fra Folketinget til ministrene og antallet af
samrdd. Disse aktiviteter afspejler sdledes to af Folketingets centrale op-
gaver, lovgivningsopgaven og opgaven med at fore parlamentarisk kon-
trol med regeringen. Samtidig er der tale om kerneopgaver for en mini-
ster og de ministerielle embedsmaend, som optager megen tid og kapaci-
tet.

Udviklingen i antallet af love og bekendtgerelser

Folketinget og regeringen har efter grundloven sammen den lovgivende
magt. I praksis er det regeringen, som seetter dagsordenen i lovgivnings-
arbejdet, idet langt de fleste lovforslag beror pa et regeringsinitiativ. Em-
bedsverkets opgave er i den forbindelse at assistere ministeren med at
omseette ministerens politik til konkrete lovforslag, hjelpe med at kvalifi-
cere forslagene fagligt, samt yde rddgivning om, hvordan de bedst muligt
sikres gennemfort politisk. Dertil kommer den omfattende og kraevende
opgave med at gennemfore, iveerkseette og forvalte den vedtagne lovgiv-
ning. Folketingets lovgivningsaktivitet giver sdledes i nogen grad en in-
dikation af arbejdspresset pa embedsveerket.

Ser man isoleret pa antallet af fremsatte lovforslag og vedtagne love, er
arbejdspresset ikke oget. Det gennemsnitlige antal lovforslag, som rege-
ringens ministre drligt fremseetter, er faldet fra 261 forslag i perioden
1992/93-2001/02 til 222 forslag i perioden 2002/03-2011/12. Et fald pa
14,9 pct. Det gennemsnitlige antal af arligt vedtagne regeringsforslag er
ligeledes faldet, om end i mindre grad, fra henholdsvis 222 forslag i peri-
oden 1992/93-2001/02 til 212 forslag i perioden 2002/03-2011/12. Et fald
pa 4,5 pct. Endvidere er ogsd det arlige antal lovforslag, som fremseettes
af folketingsmedlemmer (sdkaldte »private lovforslag«), faldet over tid.
Fra gennemsnitligt 44 forslag i perioden 1992/93-2001/02 til gennemsnit-
ligt 11 forslag i perioden 2002/03-2011/12.

Selv om antallet af arlige lovforslag og vedtagne love ser ud til at veere
faldet, er det dog ikke ensbetydende med, at der er mindre lovgivning at
administrere. En undersogelse af udviklingen i antallet af geeldende love
og bekendtggrelser fra 1989 frem til 2011 viser, at antallet af geeldende lo-
ve er steget fra godt 1.100 i 1989 til godt 1.300 i 2011. En samlet stigning
pa ca. 21 pct.

Veeksten har veeret relativt stabilt fordelt over perioden med en gen-
nemsnitlig arlig vaekst pa godt og vel 0,8 pct. Udviklingen i geeldende be-
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kendtgorelser har veeret endnu kraftigere. I 1989 var der knap 3.500 geel-
dende bekendtgerelser, hvorimod der var knap 5.000 geeldende bekendt-
gorelser i 2011. En samlet stigning pa ca. 45 pct. Ses der pa udviklingen i
antal ord, er vaeksten i begge tilfeelde endnu mere markant. I absolutte tal
stiger antallet af ord i lovene fra knap 1,9 millioner ord i 1989 til godt og
vel 3,2 millioner ord i 2011. Opgjort relativt svarer det til en stigning pa
ca. 70 pct., hvilket samtidig betyder, at de enkelte love gennemsnitligt er
vokset i omfang fra 1.640 ord pr. lov i 1989 til 2.390 ord pr. lov i 2011.” Det
ogede antal ord kan dog ikke nedvendigvis anses som udtryk for en oget
kompleksitet i regelmassen.

Flere forlig bag lukkede dere i ministerierne

En sterre del af lovgivningen er bundet op i politiske forlig, og der indgds
flere forlig end tidligere, jf. bilag 8.” De flerdrige aftaler »fastldser« poli-
tikken pa en sdidan madde, at den er vanskelig at zendre pd uden forligs-
kredsens tilslutning. Forligskredsene (om end i forskelligt omfang) forer
desuden ofte en teet kontrol med den administrative gennemforelse af
lovgivningen pd det forligsbelagte omrdde. Forligspartierne benytter bl.a.
politiske felgegrupper, krav om hering af forligskredsen, f.eks. inden der
udstedes en bekendtgorelse, og godkendelseskrav i forhold til konkrete
tiltag til at kontrollere ministeriets udmentning af det aftalte.”

De politiske forlig og deres udbredelse og omfang er en vigtig del af
rammevilkdrene for embedsveerkets arbejde, idet der ma tages hejde for
forlig under den daglige betjening og udvikling af nye initiativer for mi-
nisteren. Endvidere indebeerer forligspraksis en potentiel risiko for, at
embedsveerket i nogle situationer kan spekulere i tet involvering af op-
positionen, hvis de enten har en svag minister eller »teenker fremad« pa
den neeste, der forventeligt seetter sig i stolen.

Politiske forhandlinger i forligskredse forudseetter lukkede processer.
De tilretteleegges og drives i vidt omfang inden for ministeriernes organi-
satoriske rammer og dermed uden for de faste rammer og uden den
dbenhed, som det lovforberedende arbejde i Folketinget i ovrigt udeves
under. Det kan have betydning for Folketinget og dets forhold til regerin-
gen, i det omfang grundlaget for de politiske forlig, dvs. den viden som
bliver genereret og delt i forbindelse med forligsforhandlingerne, ikke
stilles til radighed for de folketingsudvalg, som skal gennemfore folge-
lovgivningen.”
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Er Folketinget mere jagthund end vagthund?

Folketinget har en raekke forskellige mekanismer til radighed for at over-
vage regeringen. Disse mekanismer betegnes tilsammen som Folketingets
parlamentariske kontrol. Folketingets kontrol finder sted i bade folke-
tingssalen, udvalg og instanser tilknyttet Folketinget. Meengden af kon-
trolaktivitet er steget betydeligt siden 1950’erne, jf. tabel 6.2 nedenfor, og
arbejdet med at bista med besvarelsen af spergsmal mv., som er en natur-
lig opgave for ministeriernes embedsmeend, optager megen tid og kapaci-
tet i ministerierne.

Udvalget vurderer, at der stadig er en betydelig tillid til ministrenes
svar pa udvalgsspergsmdl mv., men udvalget har samtidig ofte medt den
opfattelse, at der er sket en politisering af svarene.

En parlamentariker udtrykte det pd denne made over for udvalget:

»Jeg stoler p3, at svarene fra ministerierne er sande. Men jeg mener, at der er sket
en udvikling i retning af, at svarene er blevet mere politiske. Der er kommet flere
kommentarer ind om ting, som ikke ligger i spergsmalet, men som forskenner

ministerens svar.«

Samtidig forteeller flere siddende ministre og nuveerende embedsmaend
om en oplevelse af, at der stilles utrolig mange spergsmal fra oppositio-
nens og det parlamentariske grundlags side — og ikke altid med sa megen
omtanke og grundighed. Der berettes om »drillespergsmal«, om byger af
sporgsmal med overlap til tidligere sporgsmdl og om spergsmdl med
meget kort frist, som udfordrer de ministerielle systemers kapacitet.

P& en hering med ministerielle embedsmeend blev det dreftet, hvor-
dan de mange folketingsspergsmal pavirker embedsvaerkets arbejde. Her
blev det bl.a. tilkendegivet, at tidspres kan medfere en tilskeering i besva-
relsen af § 20-sporgsmal.

Tabel 6.2 nedenfor viser ikke noget om karakteren af de stillede fore-
sporgsler, § 20-sporgsmal og udvalgsspergsmadl, men alene noget om ud-
viklingen i volumen. Udviklingen bekreefter det billede, som de fleste in-
terviewede tegner af, at der er sket en betydelig stigning i alle typer af
parlamentarisk kontrol.
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Tabel 6.2. Brugen af forespgrgsler, spgrgsmal og udvalgsspergsmal

Ar Forespgrgsler § 20-sporgsmal Udvalgsspergsmal
1953/54-1961/62 5 75 NA
1962/63-1971/72 6 248 NA
1972/73-1981/82 20 993 4.265
1982/83-1991/92 33 1.447 7.099
1992/93-2001/02 57 3.114 7.966
2002/03-2011/12 50 4.558 11.619

Kilde: Christiansen, Flemming Juul & Asbjern Skjaeveland (2013): Folketinget. | Christensen, Jergen Grennegard & Jergen
Elklit (red.). Det demokratiske system. 3 udgave. Kebenhavn: Hans Reitzels Forlag, s. 117.

De abne samrad

De dbne samrdd optager i dag en stor del af tiden pa de stdende folke-
tingsudvalgs meder. Ikke alle samrdd har en bred politisk interesse for
hele udvalget, og ofte er det et enkelt medlem, som har taget initiativ til et
samrdd. Det er et generelt billede, at der er begraenset deltagelse af med-
lemmer fra regeringssiden i dbne samrdd. Samrddene bruges derfor i nog-
le henseender som personlig profilering og repraesenterer ikke ngdven-
digvis en bredere opbakning blandt udvalgsmedlemmerne med afseet i
udvalgets felles ensker.” Dermed fortreenges i nogle tilfeelde de samrad,
der samler ordferere og udvalgsmedlemmer om aktuelle temaer af bred
politisk interesse, pa bekostning af udvalgsmedlemmers individuelle sa-
ger.

I ministerierne er forberedelsen af et samrad ofte en omfattende opga-
ve, som kan kreeve koordination pd tveers af flere afdelinger og nogle
gange styrelser. Da der typisk er forholdsvis kort tid til rddighed, og mi-
nisteren skal forberedes pa alle mulige sider af et samrddsspergsmal, er
der tale om en opgave, der kan beslagleegge betydelige ressourcer i mini-
steriet.

Figur 6.1 nedenfor viser den netop beskrevne udvikling med et stigen-
de antal samrad i perioden 2005-2009 og herefter et lidt svagere fald i an-
tallet af samrdd i alt. Forholdet mellem lukkede og dbne samrdd er der-
imod i udvikling over perioden. Andelen af dbne samrad er steget bety-
deligt.
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Figur 6.1. Antal besvarede samradsspergsmal, herunder andel af samradsspergsmal
der er besvaret i abne samrad, fordelt pa folketingsar
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stilles til flere ministre og besvares af disse i et feelles samréd. Folketinget fik i 2009 sin egen tv-kanal, som medferer, at abne
samrad kan tv-transmitteres direkte eller ses pa Folketingets hjemmeside.

Kilde: Folketinget.

Det samlede billede er, at mens arbejdsbelastningen pa ministerierne ikke
er taget til i kraft af lovgivningsarbejdet, er antallet af folketingsspergsmal
fortsat stigende, ligesom samrddene er gdet fra at veere lukkede til i de fle-
ste tilfeelde at veere dbne. Det pavirker i vaesentlige henseender arbejdet i
ministerierne.

Denne udvikling skal ses i ssmmenhaeng med udviklingen i forholdet
til medierne. Der er et samspil mellem det voksende pres fra medierne og
udviklingen i antallet af spergsmal og samrad. Nér en sag opstdr i medi-
erne, folger oppositionen op med spergsmal og indkaldelse af ministrene
i dbne samrad.

For embedsveerket betyder det, at der er et stigende pres for hurtig
handtering af »aktuelle sager«. Det er afgerende for ministrene, at de hur-
tigt kan reagere, levere forklaringer og tage initiativer, der kan sikre, at en
sag ikke kommer ud af kontrol. Embedsmaeendene skal kunne levere sdvel
et fagligt som et politisk gennemarbejdet svar ofte inden for fa timer, uan-
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set hvor kompliceret sagen matte veere. Og hvis der indkaldes til samrad,
skal ministeren have et grundlag for at kunne sta imod et krydsforher om
sagen for rullende kameraer.

Boks 6.3. Opsamling pa udviklingen i Folketingets aktiviteter

Lovgivningsopgaven:

« lkke @get lovgivningsaktivitet. Gennemsnitligt set feerre arlige lovforslag.

» Samlet set en gget lovgivningsmaengde.

* Flerdrige forlig i skiftende forligskredse pa langt flere politikomrader end tidligere.

» Politiske forhandlinger foregar i vidt omfang i lukkede processer, der tilretteleegges
og drives inden for ministeriernes organisatoriske rammer.

Kontrolopgaven:

* Flere § 20-spgrgsmal, udvalgsspergsmal og samrad.

» Bevaegelse fra lukkede til abne samrad.

» Endel af kontrolopgaven er indlejret i forligskredsene.

Embedsvaerket:

» Nye former for bistand til politiske forhandlinger.

« De flerarige forlig har udvidet embedsvaerkets radgivnings- og bistandsopgaver.

* Intensiveringen af Folketingets kontrol i form af spgrgsmal og dbne samrad har gget
kravene til embedsvaerkets evne til at give hurtige, deekkende og politisk relevante
svar.

|

Embedsveerkets kapacitet og sammensatning

Som sd mange andre dele af den offentlige sektor har ministerierne veeret
igennem gentagne sparerunder og er blevet underlagt lobende effektivi-
seringskrav i de senere dr. Et vigtigt spergsmadl er i den sammenheeng,
om disse sparerunder har fort til, at ministerierne har fiet feerre persona-
lemeessige ressourcer til at lose deres opgaver.

Et andet, men relateret, spergsmal er, om den personalemaessige sam-
mensaetning har eendret sig. En eendret uddannelsessammenseetning kan
potentielt have stor betydning for karakteren af embedsveerkets opgave-
losning. Det er blevet fremheevet, at seerligt den juridiske fagliglighed er
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Embedsvaerkets kapacitet og sammensaetning

blevet presset i baggrunden pa bekostning af flere samfundsvidenskabe-
lige generalister — seerligt statskundskabsuddannede embedsmeend.™

Udviklingen i den personalemassige kapacitet

Samlet set er der ikke blevet feerre — men flere — embedsmeend i central-
administrationen i lebet af de seneste ca. 20 dr. I 1996 var der ca. 15.500
drsveerk i ministerielle departementer og styrelser. I 2001 var tallet godt
17.000. Derefter var der et mindre fald, og i 2006 14 antallet af arsveerk pa
ca. 16.700. 1 2011 var tallet vokset til godt 19.000. Dette tal har veeret stabilt
frem til 2015.”

Kommunalreformen i 2007, hvor staten overtog en raekke opgaver fra
kommunerne og de tidligere amter, er en del af forklaringen pa vaeksten i
antallet af drsveerk fra 2006 til 2011. Umiddelbart udger den sendrede op-
gavefordeling en tilveekst pa sma 500 drsverk.” Som felge af de mange
ressorteendringer (jf. ovenfor), er det ikke muligt at sammenligne udvik-
lingen pa specifikke ressortomrdder over tid.

Derimod er det muligt at felge udviklingen i udvalgte personalekate-
gorier. Tabel 6.3 preesenterer tal for udviklingen i drsveerk chefer (len-
ramme 37 og derover), AC-ansatte (under lenramme 37) og HK-ansatte.
Som det fremgdr af tabellen, er gruppen af chefer vokset i antal arsveerk.
Men relativt i forhold til det samlede antal arsveerk er der lidt feerre chefer
12015, end der var i 1996. I 1996 var der ca. én chef pr. 16. drsveerk. I 2015
var det ca. én chef pr. 17. drsveerk. I samme periode er gruppen af AC-
ansatte teet pd fordoblet. I 1996 var der 5.753 drsveerk i departementer og
styrelser AC-ansatte. I 2015 var det 10.759. Det svarer til en fremgang fra
en relativ andel pa ca. 37 pct. til en relativ andel pd ca. 54 pct. Omvendt er
gruppen af HK-ansatte reduceret fra 4.601 i 1996 til 3.825 i 2015. Tilbage-
gangen er her helt overvejende foregdet i departementerne, hvor antallet
af HK-ansatte er naesten halveret.
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Tabel 6.3. Antal arsveerk i departementer og styrelser’, udvalgte personalekategorier

Ar 1996 2001 2006 2011 2015
Cheferialt (Ir. 37 og derover) 962 1.011 979 1.072 1.174
Departementer 481 463 441 417 483
Styrelser 481 548 538 655 691
AC-ansatte i alt (under Ir. 37) 5.753 6.967 7.600 9.816 10.759
Departementer 2.193 2397 2.261 2432 2.763
Styrelser 3.560 4.570 5.339 7.384 7.996
HK-ansatte i alt 4.601 4.423 3.850 4.137 3.825
Departementer 1.500 1.395 1.070 917 828
Styrelser 3.101 3.028 2.780 3.220 2.997

Kilde: Finansministeriets forhandlingsdatabase, 2. kvartal i hvert af drene. Dog er 2015 1. kvartal.

*  Styrelser er defineret som en statslig organisation med beslutningskompetence inden for et specifikt lovgivningsomra-
de og med opgaver relateret til ministerbetjening, politikudvikling samt gennemfgrelse og administration af eksiste-
rende lovgivning. Styrelser er centrale organisationer, der refererer til et departement.

Udviklingen i embedsverkets uddannelsesmaessige sammensaetning
Mens der altsa ikke er blevet feerre embedsmeend i centraladministratio-
nen, sa er der sket en esendring i den uddannelsesmeessige sammenseet-
ning i ministerierne i lobet af de seneste godt 20 ar. Som det fremgik
ovenfor, er andelen af AC-ansatte vokset, og andelen af HK-ansatte fal-
det.

Der findes ikke en mere fintmasket opgerelse over de statslige em-
bedsmeends uddannelsesmeessige baggrund. Den uddannelsesmeessige
sammenseetning hos Djef-medlemmerne giver imidlertid en indikation af,
hvordan udviklingen har veeret blandt de samfundsvidenskabeligt AC-
uddannede. Det er muligt at sammenligne udviklingen blandt felgende
uddannelseskategorier i centraladministrationen siden 1993: jurister
(cand.jur.), ekonomer (cand.polit./cand.oecon.), statskundskabsuddan-
nede (cand.scient.pol.) samt andre samfundsvidenskabelige universitets-
uddannelser, jf. tabel 6.4 og 6.5."

Jurister har i gennem hele perioden udgjort den sterste uddannelses-
gruppe, men deres relative andel er faldet over tid. I 1993 var der 2.734
jurister i centraladministrationen svarende til ca. 62 pct. af embedsmeen-
dene. I 2005 var antallet af jurister oget til 3.589, men deres relative andel
var faldet til 50 pct. Endelig var der i 2015 4.204 jurister, hvilket udgjorde
ca. 42 pct. af embedsmeendene.
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Udviklingen har veeret stort set parallel i departementer og styrelser.
Den relative tilbagegang af jurister har veeret storst pa chefniveauet, hvor
juristerne i 1993 var svagt overrepraesenteret i forhold til deres samlede
relative andel (65 pct. mod 62 pct.), hvorimod de var svagt underreprae-
senteret i 2015 (36 pct. mod 42 pct.). Jurister indtager stadig flest chefpo-
ster af de fire uddannelsesgrupper. Pa topchefniveau (afdelingschefer, di-
rektorer og departementschefer) er juristerne dog blevet overhalet i antal
af ekonomer.”

Jkonomer har veeret den naeststerste uddannelsesgruppe gennem he-
le perioden, og deres relative andel har ligget stabilt pa omkring en fjer-
dedel (22 pct. 1 1993, 26 pct. i 2005 og 25 pct. i 2015). Ogsa pa chefniveau
har andelen af gkonomer veeret stabil (28 pct. 1 1993, 28 pct. i 2005 og 29
pct. 1 2015). Det samlede antal skonomer er gget i bide departementer og
styrelser, men set relativt i forhold til de andre uddannelseskategorier er
der nu lidt feerre skonomer i departementerne (25 pct. i 1993 mod 20 pct. i
2015) og lidt flere i styrelserne (21 pct. i 1993 mod 27 pct. i 2015).

De statskundskabsuddannede embedsmaend har haft den storste rela-
tive fremgang og er ca. femdoblet i antal. De udger dog — ligesom i 1993 —
stadig kun den tredjestorste uddannelsesgruppe af de fire. Hvor der i
1993 var 392 cand.scient.pol.er, var tallet vokset til 1.122 i 2005 og 1.980 i
2015. Deres relative andel udgjorde i 1993 ca. 9 pct. mod henholdsvis 16
pct. og 20 pct. 1 2005 og 2015.

Det er seerligt i departementerne, at der er kommet flere statskund-
skabsuddannede embedsmeend. De er gdet fra at udgere ca. 13 pct. i 1993
til ca. 34 pct. i 2015. De er sdledes den neeststerste uddannelsesgruppe i
departementerne lige efter jurister, som udger ca. 35 pct. af embedsmeen-
dene. Ogsd pé chefniveau er der kommet markant flere statskundskabs-
uddannede. Fra at indtage ca. 4 pct. af chefstillingerne i 1993 indtager de i
2015 ca. 26 pct. af stillingerne i 2015. Det er dog relativt set stadig feerre
end bdde jurister (36 pct.) og skonomer (29 pct.).

Embedsmeend med en anden samfundsvidenskabelig universitetsud-
dannelse har ligeledes haft en relativ fremgang, om end den er mindre
end de statskundskabsuddannedes. I 1993 var der 301 embedsmeend med
en anden samfundsvidenskabelig universitetsuddannelse end jura, gko-
nomi eller statskundskab. Det svarede til ca. 7 pct. af embedsmeendene. I
2005 var antallet vokset til 665, hvilket udgjorde en relativ andel pa ca. 9
pct. Endelig var der i 2015 1.341 embedsmeend med en anden samfunds-
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videnskabelig universitetsuddannelse svarende til ca. 13 pct. af embeds-
meendene i centraladministrationen.

Stigningsgraden har veeret stort set den samme i departementer og
styrelser. Den ogede andel embedsmeend med en anden samfundsviden-
skabelig universitetsuddannelse har ogsa sat sig spor pa chefniveauet,
hvor de dog er underrepreaesenteret i forhold til deres samlede relative
andel gennem hele perioden. I 1993 udgjorde embedsmeend med en an-
den samfundsvidenskabelig universitetsuddannelse ca. 2 pct. af chefstil-
lingerne, hvorimod de udgjorde ca. 9 pct. i 2015.

Tabel 6.4. Djof-medlemmer opgjort pa uddannelseskategorier og personale-
kategori 1993, 2005, 2015"

1993 2005 2015
lalt Ikke-  Chefer | lalt Ikke-  Chefer | lalt Ikke-  Chefer
chefer chefer chefer
Jurister 2734 2068 666 | 3589 2934 655 | 4204 3553 651
(62%) (61%) (65%) | (50%) (50%) (51%) | (42%) (43%) (36%)
@konomer 993 709 284 | 1.848 1483 365 | 2517 1998 519
(22%) (21%) (28%) | (26%) (25%) (28%) | (25%) (24%) (29 %)
Politologer 392 347 45 1.122 926 196 1980 1514 466

(9%) (10%) ([4%) | (16%) (16%) (15%) | (20%) (18%) (26 %)

@vrige samfunds-

videnskabelige 301 277 24 655 580 75 1341 1.180 161
kandidater (7%) (B%) (%) | 9% (10%) (6%) |(13%) (14%) (9%)
lalt 4420 3401 1.019 | 7214 5923 1.291 | 10.042 8245 1.797

(100 %) (100 %) (100 %) |(100 %) (100 %) (100 %) |(100 %) (100 %) (100 %)

Kilde: Djefs medlemsdatabase, april 2015.
*  Ikke-chefer er medlemmer af Overenskomstforeningen, mens chefer er medlemmer af Offentlige chefer i Djof.
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Tabel 6.5. Djof-medlemmer opgjort pd uddannelseskategorier og ansaettelsessted
1993, 2005, 2015

1993 2005 2015
lalt Depar- Styrelse| lalt Depar- Styrelse| lalt Depar- Styrelse
tement tement tement
Jurister 2734 890 1.844 | 3.589 910 2,679 | 4.204 812 3.392
(62%) (57%) (64%) | (50%) (44%) (52%) | (42%) (35%) (44%)
@konomer 993 390 603 1.848 508 1.340 | 2517 460 2.057
(22%) (25%) (21%) | (26%) (24%) (26%) | (25%) (20%) (27 %)
Politologer 392 200 192 | 1122 509 613 | 1.980 800 1.180

9%) (13%) (7%) | (16%) (24%) (12%) | (20%) (34%) (15%)

@vrige samfunds-

videnskabelige 301 76 225 655 162 493 1341 259 1.082
kandidater (7% (5% (B%) | 9% (8% (10%) | (13%) (11%) (14%)
lalt 4420 1556 2864 | 7.214 2089 5.125 |10.042 2331 7.711

(100 %) (100 %) (100 %) |(100 %) (100 %) (100 %) |(100 %) (100 %) (100 %)

Kilde: Djofs medlemsdatabase, april 2015.

Boks 6.4. Opsamling pa embedsvzerkets kapacitet og sammensatning

» Samlet set flere personalemaessige ressourcer i centraladministrationen.

» /Andret uddannelsesmaessig sammensatning. Relativt set faerre jurister og flere
samfundsvidenskabelige generalister — saerligt statskundskabsuddannede em-
bedsmaend.

* Jurister udger dog stadig den sterste uddannelsesgruppe bade samlet set og pa
chefniveau.

Interesseorganisationerne og forvaltningen

Interesseorganisationerne har en central placering i dansk politik og for-
valtning. De indgdr i et samspil og samarbejde med savel de folkevalgte
politikere som forvaltningens embedsmeend. Samtidig deltager de gen-
nem deres repreesentation i rdd og neevn i gennemforelse og forvaltning
af politikken pa store omrader.

Der er imidlertid sket meget markante sendringer i organisationernes
integration i den politisk-administrative beslutningsproces. Det geelder
iseer med hensyn til politikudvikling og forberedelse af ny lovgivning og
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politik. Ferhen var det séledes ofte sddan, at politiske tiltag blev forberedt
i lovforberedende udvalg med deltagelse af organisationerne, og de etab-
lerede organisationer pd arbejdsmarkedet og i erhvervslivet kunne i hoje-
re grad regne med at blive medinddraget i en tidlig fase. Det er anderle-
des i dag. For det forste bruges lovforberedende udvalg veesentligt min-
dre. For det andet er inddragelsen af organisationerne mere selektiv, idet
der fra sag til sag og fra situation til situation bliver taget politisk stilling
til, i hvilket omfang, hvordan og hvorndr man vil rddfere sig med, here
eller forhandle med den ene eller anden organisation. For det tredje har
organisationerne, velsagtens som reaktion pa denne udvikling, i hojere
grad opdyrket kontakten til partierne i Folketinget i stedet for som tidli-
gere at rette deres indsats mod regeringen og de enkelte ministerier.” Er-
hvervslivets og arbejdsmarkedets organisationer har sammen med de
kommunale organisationer en seerlig adgang til regering og embedsvaerk
inden for deres omrader, men ogsd for deres vedkommende er adgang og
indflydelse i stigende grad blevet situationsbestemt.

Disse aendringer har pavirket centraladministrationens méde at funge-
re pd, ndr det geelder forberedelsen af ny politik. Embedsmeendenes op-
gave har til dels forskudt sig fra forhandlinger og sonderinger i forhold til
de toneangivende organisationer til i hojere grad at besta i den selvsteen-
dige udarbejdelse af politikopleeg, som er sat i veerk af ministeren og re-
geringen. De vil ofte veere oplaeg, som er bestemt til at blive lagt pa bordet
i forhandlinger med partierne i Folketinget, evt. med parterne i et geel-
dende forlig. Det vil variere fra situation til situation, hvordan organisati-
onerne bliver inddraget, men i modseetning til tidligere sker det ganske
ofte i en ret sen fase, efter at den politiske afklaring har fundet sted.

Konsekvensen for embedsverket og for ministeren og regeringen er
pa den ene side, at de ikke pa samme mdde som tidligere kan forlade sig
pa stotte fra faste samarbejdspartnere i organisationsverdenen. Dermed
risikerer man at afskeere sig fra relevante faglige input og i mindre grad at
fa »godet jorden« for en succesfuld efterfolgende implementering af de
politiske beslutninger. Pa den anden side betyder det, at ministeren og
regeringen sikrer sig nogle frihedsgrader, som de ikke havde tidligere, og
som i hgjere grad geor det muligt for embedsveerket at udarbejde politik-
opleeg, som er mindre bundne af en given interessekonstellation.
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Boks 6.5. Opsamling pa interesseorganisationerne og forvaltningen

» Mindre og mere selektiv inddragelse af interesseorganisationer i den politiske be-
slutningsproces.

 Fortsat steerk inddragelse af interesseorganisationer i administrative rad og naevn.

« Erhvervslivets og arbejdsmarkedets organisationer har sammen med de kommuna-
le organisationer en privilegeret adgang til regering og embedsvaerk inden for be-
stemte omrader.

|

EU-medlemskabet

Medlemskabet af Den Europeiske Union (EU) indsneevrer i en reekke
henseender det politiske og administrative handlerum. Denne indsneev-
ring folger allerede af traktaternes regler om bla. fri beveegelighed og
statsstotte, som i EU-Domstolens praksis er blevet fortolket pa en sddan
made, at traktatbestemmelserne seetter veesentlige greenser for det natio-
nale rdderum pa omrader af stor politisk betydning. Hertil kommer EU-
retlig regeludstedelse dels ved forordninger, der gelder direkte i den
danske retsorden pa samme mdde som love og bekendtgerelser, dels ved
direktiver, der skal gennemfores i den interne danske retsorden, typisk
ved love eller bekendtgerelser. En af dem, som er blevet interviewet i for-
bindelse med udvalgsarbejdet, har udtrykt det sdledes:

»Det er et grundvilkdr, at Danmark som medlem af EU er blevet 'retsundergivet’
... Tidligere kunne regeringen og Folketinget i det veesentlige gare, hvad de ville,
alene afgraenset af Grundloven. Efter at vi er blevet medlem af EU, er der en lang
raekke EU-regler, som vi skal tage hgjde for.«

EU-regler er saledes en vigtig rammebetingelse for embedsveerkets arbej-
de, der skal tages hejde for i den daglige betjening, og ndr der udvikles
nye politikinitiativer for ministeren. Der er imidlertid en betydelig varia-
tion i, hvor teette bindinger EU-medlemskabet leegger pa lovgivnings-
magten. Tilsvarende geelder de ovrige internationale konventioner, Dan-
mark har tiltrddt, omend de ikke i almindelighed har samme praktiske
betydning for det danske lovgivningsarbejde, som EU-retten har.
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EU’s indflydelse pa dansk lovgivning

Nér Danmark, som det er udtrykt i citatet ovenfor, er »retsundergivet«
EU-regulering, opstdr spergsmalet om, hvor steerkt denne undergivelse
pavirker dansk lovgivning og dermed danske myndigheders mulighed
for selvsteendigt at formulere den politik, som kommer til udtryk gennem
forst og fremmest den nationale lovgivning. Det er en kompliceret pro-
blemstilling, som har flere forskellige aspekter.

Et aspekt er det rent kvantitative, altsa spergsmalet om, hvor stor en
andel af dansk lovgivning, der i et eller andet omfang gennemferer EU-
direktiver i dansk ret. Der foreligger forskellige analyser heraf, som alle
bygger pa kodning af dansk lovgivning (love og bekendtgerelser), men
hvis metoder varierer i et vist omfang. Disse analyser viser samstemmen-
de, at det i gennemsnit er en mindre del af dansk lovgivning, som i et
storre eller mindre omfang gennemfeorer EU-direktiver i dansk lovgiv-
ning.

Analyserne, som er gennemfert i perioden 2003 til 2014, viser sdledes,
at omkring 20 pct. af lovgivningen (love og bekendtgerelser) har et ind-
hold, som implementerer EU-lovgivning.” Andelen varierer sterkt for
love og bekendtgorelser og fra det ene politikomrade til det andet. Selv
om ressortfordelingen mellem ministerierne er alt andet end stabil over
tid, betyder det, at nogle ministerier har veeret og er steerkt berorte, mens
andre kun i mindre omfang eller slet ikke er bererte, ndr man opger EU-
lovgivningens pavirkning af dansk offentlig politik pd denne made.

Et andet aspekt er derfor det kvalitative. Der er sdledes omrdder, hvor
retsundergivelsen er meget steerk forstdet pd den made, at EU-regule-
ringen seetter snaevre greenser for, hvordan de enkelte lande ma indrette
sig, og hvor dansk lovgivning derfor i hej grad fremstar som en udment-
ning af EU’s generelle politik. Eksempler herpa er dele af landbrugsretten
og miljoretten samt omradet for indirekte skatter og konkurrencelovgiv-
ningen. Der er imidlertid andre omrdder, hvor der kvantitativt nok er en
ganske omfattende EU-regering, men hvor den i mindre omfang begraen-
ser danske myndigheders frihed til selv at forme politikken. Forsknings-
og universitets- samt velfeerdspolitikken er eksempler herpa.

Dertil kommer et tredje aspekt. Man kan saledes ikke se bort fra, at
medlemskabet af EU har konsekvenser for den interne danske retsorden,
fordi EU-retten har en overnational karakter med bindende regler, som
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har forrang for national ret, og en domstol, arbejder pa et andet konstitu-
tionelt grundlag end danske domstole.

Rent kvantitativt set gennemferes hovedparten af EU-direktiverne i
dansk ret ved bekendtgerelser. Heri adskiller Danmark sig ikke fra de fle-
ste andre EU-lande. Den betydelige anvendelse af bekendtgerelser heen-
ger bl.a. ssmmen med, at de fleste direktiver angdr problemstillinger, som
ogsa i en ren dansk kontekst normalt ville blive reguleret administrativt.
Der er sédledes ikke tale om, at selve det forhold, at en given problemstil-
ling reguleres pa unionsniveau, i sig selv bevirker en forskydning fra lov-
givningsmagten til forvaltningen. For Danmarks vedkommende heorer
det desuden med til billedet, at regeringens deltagelse i forhandlinger i
Ré&det forudseetter et mandat fra Folketingets Europaudvalg.”

Anden EU-retlig pavirkning

Det andet typiske EU-retlige lovgivningsinstrument er som allerede
neevnt forordninger. Disse har karakter af regler, der har direkte og
umiddelbar gyldighed i medlemslandene og sdledes ikke skal gennemfe-
res ved en dansk lov eller bekendtgerelse. Mads Felsager Jakobsen og Pe-
ter Bjerre Mortensen viser,” at antallet af geeldende forordninger er mar-
kant foreget siden 1990 og i seerlig grad fra 2001 og frem. Da disse — mod-
sat direktiverne — umiddelbart geelder i medlemslandene og derfor ikke
skal indferes i dansk lovgivning, betyder det, at danske borgere, organi-
sationer og virksomheder er omfattet af en del flere generelle EU-regler
end dem, der er indarbejdet i danske love og bekendtgerelser.

Det er i denne sammenheeng veaesentligt, at mange forordninger har et
meget teknisk tilsnit, samt at lovgivningskadencen i EU generelt har vee-
ret stagnerende eller direkte faldende. Antallet af nye direktiver, der ar
for ar vedtages eller udstedes, ligger sdledes stabilt pa under 100, ligesom
antallet af nye forordninger siden 1990’erne har veeret kraftigt faldende.
Det herer ogsa med til billedet, at EU i stigende omfang treeffer beslut-
ninger i form af retligt ikke-forpligtende sdkaldt »soft law«.”

Det afgeorende for den reelle EU-retlige indflydelse pa dansk lovgiv-
ning og ministeriernes arbejdsvilkar er dog ikke s meget selve maengden
af EU-retlig lovgivning, men derimod hvilke retsomrader EU-retten bere-
rer. P4 dette punkt er der sket en veesentlig udvikling siden Nordskov-
beteenkningen i 1993. Sédledes har EU-retten faet stadig sterre betydning
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for bl.a. skatteretten, for miljeretten og for retten til sociale ydelser, lige-
som den i stigende omfang berorer retspolitikken.

Samtidig har vedtagelsen af EU’s Charter om grundleggende ret-
tigheder indebadret, at lovgivningsmagten nu er underlagt et generelt dis-
kriminationsforbud inden for EU-rettens saglige anvendelsesomrdde og
dermed ikke kun, hvor Unionen selv har vedtaget lovgivning, men ogsa
hvor en dansk regel kan have betydning for f.eks. den frie beveegelighed.”
Virkningen er, at det nu for store dele af dansk lovgivning i sidste instans
henhgrer under EU-Domstolen — og ikke lovgivningsmagten og Hojeste-
ret — at vurdere, om en forskelsbehandling pa grundlag af f.eks. indkomst
eller tilknytning til Danmark er saglig og dermed lovlig efter EU-retten.

En af de interviewede i forbindelse med udvalgsarbejdet udtaler om
EU-domstolens betydning for national politik:

»Vi har en steerk interesse som stat i at undga at blive demt. Hvis vi bliver demt,
kan vi ikke lave det om. Nar staten bliver demt efter dansk lov, kan man ga i Fol-
ketinget og lave reglerne om, men nar det er EU, kan man ferst sege at fa regler-
ne lavet om, naeste gang traktaten skal eendres, og det er naesten ikke til at have
med at ggre. Det betyder, at staten i hgjere grad bevaeger sig ind i at vurdere, om
der er en procesrisiko ved ny lovgivning. [...] Det betyder samtidig, at hvis vi tager
fejl, sa virker det langt staerkere. Dels er det med fuldt projekterlys og pa 24
sprog, at man bliver dgmt. Dels vil offentligheden fale sig snydt - selv om staten
ofte ikke havde en chance for at forudse udfaldet af en dom. EU er i udpraeget
grad en juridisk konstruktion. Det juridiske argument spiller en ekstremt staerk
rolle i EU. Og juristerne rammer ofte ved siden af, fordi EU-retten er uforudsigelig.
Til en retsstat hgrer forudsigelighed. EU-Domstolen er meget uforudsigelig.«

Uanset om man er enig i denne vurdering af EU-Domstolen, er det
utvivlsomt, at EU-reglerne har retliggjort mange politiske valg. Virknin-
gen er ikke kun, at lovgivningsmagtens frihedsgrader er blevet begreen-
set, og at der nok som felge heraf er opstaet et foroget behov for at prove
EU-rettens greenser af. Meengden af EU-regler indebeerer ogsd, at flere og
flere spergsmal bliver forvandlede til retlige sporgsmal, hvor der kan be-
gds retlige fejl, og hvor embedsmeendene derfor kommer i en mere frem-
skudt position. Denne risiko foreges af, at EU-rettens krav til inddragelse
af 24 sprog i sig selv gor det sveerere at fortolke og anvende EU-reglerne.
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Dette geelder sd meget desto mere, eftersom danske organer ikke som i en
ren dansk kontekst blot kan lovgive sig ud af en eventuel retlig tvivl.

Koordinations- og kontrolprocedurer i dansk EU-politik

Deltagelsen i EU-samarbejdet rejser de samme problemstillinger med
hensyn til forholdet mellem politiske og administrative akterer og mel-
lem demokratiske og bureaukratiske beslutningsprocesser, som kendes
fra det nationale, regionale og kommunale niveau. Store sagsmeengder,
begraenset institutionel og tidsmeessig kapacitet, informationsasymmetri
og forskellige interesser gor, at der delegeres i betydeligt omfang. Det po-
litiske niveau er aftheengigt af forvaltningen bade i forhold til at kunne go-
re sig geeldende i beslutningsprocesserne pa EU-niveau samt i forhold til
den efterfelgende implementering af EU-beslutningerne. Det modsvarer
embedsmaendenes traditionelle opgaver med at assistere i forhold til poli-
tikudvikling, politisk-taktisk radgivning, faglig radgivning og politikgen-
nemferelse i relation til national politik.

Béde indretningen af den tveerministerielle EU-koordination og proce-
durerne i Folketingets Europaudvalg i forbindelse med tildeling af for-
handlingsmandater til danske ministre, der skal forhandle i EU’s mini-
sterrdd, tager hejde for disse problemer. Det horer imidlertid med til bil-
ledet, at danske ministre ofte forhandler i en kontekst, hvor der kan treef-
fes flertalsbeslutninger, ligesom det ikke star den danske regering og Fol-
ketinget frit for at revidere lovgivningen pa en made, som ville stride
mod geeldende EU-forpligtelser.

Procedurerne omkring dansk EU-politik er relativt formaliserede bdde
politisk og administrativt pd savel europeeisk som nationalt niveau. EU-
opgaverne optager betydelig kapacitet i centraladministrationen, men ar-
bejdsbyrden varierer veesentligt mellem ministerier. Som det fremgik
ovenfor, er EU-indflydelsen mere omfattende inden for nogle ressort- og
lovgivningsomrdder end andre.

Meengden af EU-regler har retliggjort mange politiske valg, hvilket ik-
ke kun betyder en indskreenkning af lovgivningsmagtens frihedsgrader,
men ogsa, at flere og flere spergsmal bliver forvandlet til retlige sporgs-
madl, hvor der kan begds retlige fejl, og hvor embedsmaendene derfor
kommer i en mere fremskudt position. En ganske betydelig del af opga-
ven bestdr i administration af lovgivning samt i en administrativ tilpas-
ning af regelmassen. Implementeringen af EU-lovgivning sker i det vee-
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sentlige pa statsligt og centraladministrativt niveau, men savel kommu-
ner som regioner administrerer ogsa store dele af EU-politikken. Det geel-
der f.eks. for kommunernes vedkommende i seerlig grad inden for Milje-
omradet.

Boks 6.6. Opsamling pa EU's pavirkning af det politiske-administrative system

+ EU-regulering spiller enrolle i forhold til mange danske love og bekendtgarelser.

» Dansk lovgivning er pa en raekke retsomrader i betydeligt omfang styret af EU-ret.

» Den EU-lovgivning, der vedtages i direktivform, implementeres som oftest ved mini-
sterielle bekendtggrelser.

* Blgde tiltag i form af EU-henstillinger og andre retningstilkendegivende vedtagelser
fra f.eks. Det Europaeiske Rad har i nogen grad fert til en bevaegelse vaek fra EU-
lovgivning gennem direktiver.
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KAPITEL 7

Embedsvaerkets radgivnings-
og forvaltningsopgaver

Det varme og det kolde vand

I demokratiske lande er forvaltningen underlagt en politisk ledelse. Det
geelder ogsa i Danmark. Det vil sige, at politikere, der enten er ansvarlige
over for Folketinget eller direkte valgte, som det er tilfeeldet i kommuner
og regioner, i sidste ende sidder inde med ledelses- og afgerelseskompe-
tencen. Det er meget vigtigt at fastholde, at det forholder sig pa denne
made. Det geelder ogsd, selv om det bdde i princippet og i praksis er me-
get mere indviklet. Det er imidlertid, som det fremgar nedenfor, samtidig
meget veesentligt at sondre mellem de beslutningssituationer, hvor opga-
ven er at administrere lovgivningen og forvalte den besluttede politik, og
de situationer, hvor det drejer sig om at forberede og udvikle ny politik.
Der er i de forstneaevnte situationer steerkere bindinger pa den politiske
ledelse end i sidstnaevnte. Denne rapport beskeeftiger sig i seerlig grad
med de situationer, hvor embedsmeendene er inddraget i rddgivning af
den politiske ledelse, hvad enten det drejer sig om udvikling af ny politik
eller om afggrelse af sager, som bliver forelagt til politisk beslutning.

Folkestyret giver ikke forvaltningens politiske ledelse og udevere
uindskreenket kompetence til at disponere frit og ubundet. Der er veesent-
lige bindinger pa dem, forst og fremmest fordi det danske samfund er en
demokratisk retsstat. Det betyder to ting:

« Politikerne skal bruge deres magt inden for rammerne af geeldende ret,
idet de og den forvaltning og det embedsvaerk, som er underlagt deres
ledelse, er forpligtet af princippet om lovmeessig forvaltning. Det in-
debeerer, at lovgivningens regler er bindende for forvaltningen, og at
den er underkastet domstolenes kontrol.
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+ Den anden konsekvens folger af ledelsens politiske ansvar. En minister
kan ikke uden at risikere politiske konsekvenser ignorere de beslut-
ninger, som et flertal i Folketinget har truffet. Tilsvarende kan en
kommunalbestyrelse ikke administrere i strid med lovgivningen, lige-
som en borgmester og en kommunalforvaltning ikke kan disponere i
strid med kommunalbestyrelsens flertal.

En ting er principperne. En anden er praksis. Den er steerkt pavirket af, at
nutidens offentlige sektor er meget omfattende. Det geelder folgelig ogsd
for den offentlige forvaltning forstdet som den organisation og det em-
bedsveerk, der bistdr forvaltningens politiske ledelse med at administrere
lovgivningen og i videre forstand den vedtagne politik samt med at styre
den offentlige sektors mange institutioner og virksomheder. Det er en
opgave, som har et stort omfang og en sa betydelig kompleksitet, at rigtig
mange afgorelser og dispositioner bliver truffet af embedsmaend.

Den politiske ledelse er ganske enkelt nedt til at delegere afgorelses-
kompetencen til forvaltningen. Laeg dertil, at mange af disse afgorelser og
dispositioner har en karakter, der kreever juridisk lovfortolkning, ekono-
misk, teknisk eller anden faglig indsigt. Det er ikke ensbetydende med, at
ministeren, kommunalbestyrelsen eller borgmesteren er skudt til side.
Men der skal veere sikkerhed for, at de som politisk forvaltningsledelse er
bekendt med de bindinger, som de er underlagt, og som ger, at de ikke
udelukkende - og nogle gange slet ikke — ma lade sig lede af deres politi-
ske holdninger og politiske situationsvurdering.

Politik og forvaltning, forvaltning og politik, flyder med andre ord ofte
sammen, selv ndr man alene ser pd gennemforelse og forvaltning af den
politisk vedtagne offentlige politik. Man kan sdledes kun sjeeldent helt
adskille politik og administration, men der kan veere en mere eller mindre
klar arbejdsdeling mellem forvaltningens politiske niveau og forvaltnin-
gens administrative niveau. I mange tilfeelde folger det af den relevante
lovgivning, at politiske hensyn ikke kan indga i vurderingen af, hvordan
en given afgerelse skal treeffes. I andre tilfeelde er arbejdsdelingen af rent
praktisk karakter, fordi man er nedt til at begreense presset pa den politi-
ske ledelse.

Det kan imidlertid ogsa veere en politisk betinget arbejdsdeling: Man
kan efter omsteendighederne enske at sikre sig ledelsens politiske stilling-
tagen, ligesom ledelsen (ministeren, kommunalbestyrelsen, et udvalg
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osv.) kan insistere pd den. Eller man kan alternativt enske at opretholde
en armslengdes afstand mellem den og den udferende forvaltning. Om
det forholder sig pd den ene eller anden made, er og bliver et politisk
valg.

Sammenlignet hermed er udvikling af ny og eendret politik i langt he-
jere grad en politisk opgave forstdet som en politikeropgave. Det kommer
bla. til udtryk gennem det forhold, at bindingerne pa den politiske be-
slutningsproces er langt feerre, i hvert fald hvis fokus er bindinger af retlig
art. De retlige bindinger er i hejere grad af processuel karakter, idet
Grundloven, Folketingets forretningsorden og ministeransvarlighedslo-
ven regulerer lovgivningsprocessen og andre dele af samspillet mellem
Folketinget og regeringen. En tilsvarende, om end mere detaljeret regule-
ring, er i forhold til regioner og kommuner indeholdt i den kommunale
styrelseslov og lov om regioner.

Der er ud over disse processuelle regler ogsa bindinger pa den politi-
ske beslutningsproces af materiel karakter. De folger dels af Grundlovens
frihedsrettigheder, dels af de internationale forpligtelser, som den danske
stat har pataget sig, herunder i kraft af medlemskabet af EU og tilslutnin-
gen til Den Europeeiske Menneskerettighedskonvention, jf. kapitel 6. Der
er altsa ikke frit slag for de folkevalgte politikere, som udger forvaltnin-
gens ledelse, nar det geelder udvikling af ny politik og forberedelse af
storre eller mindre reformer.

Ikke desto mindre er de storste bindinger pa politikerne i denne sam-
menhzeng de band af politisk art, som tidligere beslutninger udger, ek-
sempelvis i form af forlig, og de uskrevne spilleregler, som er udviklet
over en meget lang periode. De bliver holdt pa plads af et miks af forfat-
ningsmeessige normer og partiernes blik for deres indbyrdes magtfor-
hold. Det er disse normer, der bl.a. konfronterer forvaltningens politiske
og administrative ledelse med krav til forvaltningens fag- og saglighed.
Det geelder ikke bare, ndr der bliver truffet forvaltningsmeessige afgerel-
ser og driftsmeessige tiltag, men stiller ogsd krav til embedsveerkets rad-
givning i forbindelse med politikforberedelsen.

Dette har konsekvenser for forholdet mellem politikere og embeds-
meend, for nok er der forskel mellem politik og administration. Det er blot
som med det kolde og varme vand, at det som oftest ikke lader sig skille
fra hinanden, ndr det forst har passeret blandingsbatteriet. Der er en be-
standig vekselvirkning, som gor politik og forvaltning til to sider af sam-
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me sag, og som i praksis ger, at politikerne ikke kan ret meget uden bi-
stand fra embedsmeendene, og som yderligere betyder, at dygtige em-
bedsmeend i et folkestyre md have evnen til at leve sig ind i deres politi-
ske chefers univers og den politiske proces. I de sager, hvor en afgorelses
udfald er givet af gaeldende regler og praksis, kan de politiske aspekter
komme til udtryk som overvejelser om, hvorvidt der er behov for at een-
dre reglerne, eller som overvejelser om, hvordan sagen bedst kommuni-
keres politisk og hdndteres i forhold til pressen.

En undersogelse af de ministerielle og kommunale topchefers relative
tidsforbrug godtger, hvordan den politiske ledelse og forvaltningens
overste chefer arbejder endog meget teet sammen, jf. nedenfor. Departe-
mentschefer og kommunaldirekterer bruger i gennemsnit henholdsvis 50
og 40 pct. af deres arbejdstid pa minister- og politikerrddgivning.

Samtidig er der en igjnefaldende forskel mellem centraladministratio-
nen og den kommunale forvaltning. For hvor de kommunale med- og
fagdirektorer ogsa har politikerrddgivning som en af deres helt tunge ar-
bejdsopgaver, geelder det ikke pa tilsvarende mdde direktererne for mini-
steriernes styrelser. Her praktiserer man i langt hojere grad en arbejdsde-
ling, som adskiller rddgivningen af den politiske ledelse fra lebende for-
valtning og drift. Det heenger sammen med, at den kommunale forvalt-
ning i kraft af udvalgsstyret arbejder med en teet forbindelse mellem poli-
tisk ledelse og udferende led.

Sammenfletningen af politik og forvaltning stiller store krav til for-
valtningen og embedsvaerket, for nok skal de bestandigt have gje for den
politiske ledelses krav om lydherhed over for dens politiske mdl og pro-
jekt, men det er dog samtidig en opgave, som er underlagt veesentlige
krav og restriktioner. Disse krav og restriktioner aftheenger af, hvilke op-
gaver der er tale om, for nogle gange giver juraen intet eller kun et be-
grenset spillerum, andre gange er det storre. Kravene er seerligt veesent-
lige, fordi embedsveerket i den danske politisk-administrative tradition er
et meritembedsveerk. Heri ligger tre vaesentlige ting:

* Den ene er, at embedsmeendene bliver ansat og forfremmet efter en
vurdering af deres faglige kvalifikationer.

» Den anden er, at embedsmeendene fortseetter efter et regeringsskifte og
efter et skifte af borgmester og/eller flertal.
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+ Den tredje er, at forvaltningens everste chefer (departementschefer og
kommunaldirektorer, styrelseschefer og kommunale med- og fagdirek-
torer) bliver udpeget efter procedurer, der giver den politiske ledelse i
regeringen, kommunalbestyrelser og regionsrad det sidste ord. En
konsekvens heraf er, at man politisk har mulighed for at slutte ansaet-
telsesforholdet, safremt samarbejdet mellem den politiske og admini-
strative ledelse ikke fungerer tilfredsstillende ud fra den politiske le-
delses vurdering.

Det er dette interessante felt, som dette kapitel og det felgende beveeger
sig ind i.

Opgaven er i kapitel 7 med udgangspunkt i analyser og beskrivelser i
kapitel 3-7 mere preecist at vurdere embedsvaerkets kerneopgaver: Hvor-
dan prioriterer og leser det de grundleeggende opgaver, som er bistand til
politikudvikling, lobende rddgivning samt gennemforelse af den fastlagte
politik? Formélet er i den sammenhaeng ogsa at identificere problemer i
opgavelosningen, som dukker op i samspillet mellem politikere og em-
bedsmeend. I kapitel 8 er opgaven i forleengelse heraf at vurdere de nor-
mer, der har udviklet sig og geelder for embedsveerkets varetagelse af
forvaltnings- og radgivningsopgaven. I kapitel 9 belyses disse spergsmal
med fokus pa de seerlige vilkdr, der geelder i regioner og kommuner.

De tre kapitler leegger sdledes direkte op til preesentationen af mulige
losninger i kapitel 10. De kritiske spergsmal og overvejelser, som rappor-
tens analyse giver anledning til, er for at lette fremstillingen samlet i nogle
fa tekstbokse.

Forvaltningens grundleeggende opgaver

Forvaltningen loser tre grundleeggende opgaver. Det er tilfeeldet, hvad
enten det er centraladministrationens departementer og styrelser eller
kommuners og regioners forvaltninger. De tre opgaver bestdr i:

« Politikudvikling, det vil sige bistand til politikerne med henblik pa
udvikling af ny politik og videreudvikling af den hidtidige politik.
Opgaven spaender meget vidt fra forberedelsen af ny lovgivning, plan-
leegning af reformer, som forbereder sendringer i en bredere vifte af
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lovgivning, opbygning af nye organisationer og systemer samt reorga-
niseringer, som er knyttet teet sammen med en politisk reformambiti-
on. Politikudvikling vil ofte involvere gkonomiske prioriterings- og fi-
nansieringsspergsmal, som forudseetter politisk stillingtagen. Den er
derfor ogsa i betydeligt omfang koblet sammen med budgetforbere-
delse og budget- og finanslovsforhandlinger.

+ Gennemforelse og iveerkseettelse af vedtagen politik, det vil sige de
foranstaltninger, der administrativt (reguleringsmeessigt, budgetmaees-
sigt, organisatorisk og bemandingsmeessigt) er nedvendige, nar en ny
eller zendret politik er besluttet. Denne opgave er den forste forudseet-
ning for, at de politiske beslutninger kan fa den enskede effekt. Det vil
sige, at beslutningerne bliver omsat til leveret politik til borgere og
virksomheder. Gennemforelsen og iveerkseettelsen omfatter i virke-
ligheden to hver for sig vigtige, men meget forskellige administrative
tiltag:

* Det ene er at udmente den politik, der er besluttet, ofte i form af
lovgivning eller i form af politiske rammebeslutninger, i bekendt-
gorelser, vejledninger og informationsmateriale, som i mere specifik
form ger de overordnede beslutninger administrerbare. Det vil i
praksis i hej grad veere disse gennemferelsesdokumenter, som
danner grundlag for den konkrete forvaltning og daglige drift.

+ Den anden er selve iveerkseettelsen, som kan vare en omfattende og
serdeles kreevende opgave i de mange tilfeelde, hvor den forudseet-
ter eendringer i arbejdsgange og organisation, udvikling af nye it-
systemer eller tilretning af de eksisterende og mere eller mindre
omfattende omfordeling af ekonomiske og personalemzessige res-
sourcer.

+ Forvaltning, drift og organisation, det vil sige den daglige ledelse og
drift af de myndigheder, der forvalter lovgivningen i forhold til borge-
re og virksomheder, og de institutioner og virksomheder, som produ-
cerer og leverer offentlig service af vidt forskellig art til borgerne og
erhvervslivet. Det er en opgave, som spaender fra sagsbehandling og
tilsynsvirksomhed over produktion af velfeerdsservice til infrastruktur
og forsyningsvirksomhed. Den involverer disponeringen af betydelige
bevillingsmeessige og personalemeessige ressourcer og forudseetter et
samspil mellem ledelsen pa organisationsniveau og det overordnede
forvaltnings- og styrelsesniveau.
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De tre grundopgaver bliver varetaget inden for rammerne af den politisk
ledede og politisk styrede forvaltningsorganisation, som er beskrevet i
indledningen ovenfor. De er imidlertid vidt forskellige, hvilket haenger
sammen med tre forhold.

Det ene forhold er, at politikudviklingsopgaven er forskellig i hen-
holdsvis ministerierne og i kommuner og regioner. I centraladministrati-
onen knytter den sig til lovforberedelse og planleegning af omfattende re-
former, ofte med konsekvenser for hele den offentlige sektor og for den
private sektor. I kommuner og regioner knytter den sig til den fysiske
planleegning samt til prioritering og allokering af ressourcer, fastleeggelse
af serviceniveauer og til den lokale og regionale organisering af den of-
fentlige sektors mange tilbud til borgerne.

Det andet er, at restriktionerne pa politikerne og den politiske ledelse
varierer med opgaverne. De er som naevnt ovenfor ferre, nar det geelder
udvikling af ny politik; de er flere og mere restriktive og i langt hojere
grad indholdsmeessige (materielle), nar opgaven er politikkens gennem-
forelse og ivaerksaettelse, og iseer nar det geelder forvaltning og drift. Der
er her ofte en konkret adskillelse af politik og forvaltning. Den kan veere
understreget af organisationsformen sdsom sondringen mellem departe-
menter og styrelser i ministerierne, gennem delegation af bevillingsmees-
sig og personaleadministrativ kompetence til kommunale og regionale
institutioners ledelse og gennem henleeggelse af opgaver til selvejende in-
stitutioner i staten og forsyningsselskaber i aktieselskabsform i kommu-
nerne. 5S4 metaforen med det varme og det kolde vand, der er uadskille-
ligt, ndr man dbner vandhanen, holder altsa ikke fuldt ud? Jo, det gor den,
men termostaten er stillet forskelligt alt efter opgavernes art.

Det tredje forhold er derfor, at regerings- og forvaltningssystemet i
praksis fungerer pa en mdde, hvor den politiske ledelse ma se sig selv stil-
let til ansvar for afgerelser og dispositioner, som er truffet leengere nede i
forvaltnings- og styringshierarkiet, ja, nogen gange af decentrale myn-
digheder, som de ikke har instruktionsbefgjelse over for, men hvor man
alligevel insisterer pd et politisk ansvar. Ledelsen pa alle niveauer kan alt-
s kun lose sin opgave, hvis den er sig de politiske og retlige vilkar, hvor-
under den opererer, fuldt bevidst. Embedsmeend, der ikke erkender det,
risikerer at volde skade i forhold til den politiske ledelse i form af mini-
steren, kommunalbestyrelsen og borgmesteren og regionsradet og dets
formand. I forleengelse heraf risikerer de ogsa at bringe sig selv i vanske-
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ligheder i forhold til den politiske ledelse, s& det gir ud over tilliden til
embedsverket og iser de ledende embedsmend. Der er sdledes erfa-
ringsmaeessigt i den politisk-administrative proces en synergi mellem pd
den ene side det politiske og ledelsesmaessige led og pd den anden side
det administrative og driftsmeessige led, som bdde politikere og embeds-
meend ber holde sig for gje.

En undersogelse af fuldtidspolitikeres tidsforbrug, som KORA har
gennemfert for Vederlagskommissionen, viser, at forvaltningens politiske
ledere, altsd ministre, borgmestre og regionsrddsformeend, lever med et
meget stort arbejdspres, jf. nedenfor. Det tvinger dem til en kraftig priori-
tering af deres opmeerksomhed og tidsanvendelse, som helt naturligt ma
smitte af pd embedsveerkets politiske rddgivning af dem. Der opstar der-
for ogsa et prioriteringsproblem i radgivningssituationen, som meget
nemt kommer til at udgere et dilemma.

Pa den ene side star den politiske ledelse med det politiske ansvar for
losningen af de tre ovennaevnte grundopgaver. Pa den anden side er der et
situationsbestemt pres; det betyder, at nogle opgaver fortreenger andre her
og nu, hvad der kan ga ud over opgavelosningen, og som pa lidt leengere
sigt kan falde tilbage pd forvaltningen, inklusive den politiske ledelse. Den
opdeling af forvaltningens opgaver i tre grundopgaver, der her er brugt,
tager nemlig ikke hensyn til, hvad man kunne kalde »den lille politik«.

Med »den lille politik« menes den kon-

stante diskussion og udveksling af syns-
punkter, kritiske spergsmal og svar herpa,
som er affedt af mediernes kritiske deek-
ning af det politiske liv og af spillet mel-
lem regering og opposition. Den kan veje
tungt i den daglige betjening af ministe-
ren. Den beslagleegger opmeerksomhed
hos den politiske ledelse, og den forud-
seetter bistand og radgivning fra embeds-
veerket, som ogsa leegger beslag pa de le-
dende embedsmaends opmaerksomhed og
kapacitet. Dermed er der greenser for,
hvad der er af kapacitet i det gensidige
samspil mellem politisk chef og embeds-
meend, som karakteriserer radgivningssi-
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»Embedsvaerkets input til ini-
tiativer pa den korte bane er
ikke imponerende. Og sa sker
der det, at ministeren og de
serlige radgivere selv tager
over. Det kan stritte imod,
hvad huset ellers vil. Derfor
ville det veere godt, hvis em-
bedsvaerket ogsa kunne ggre
noget her. Ellers gor andre
det. De sma historier fylder
meget i medierne, og der er
det lettere for politikerne at
vaere aktive end reaktive.« (en
tidligere minister)
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Embedsmaendenes politikerrddgivning

tuationen. At det forholder sig sddan, er sveert at benaegte og endnu svee-
rere at lave om pa.

Men det rejser sporgsmalet, om veegtningen i dag er hensigtsmeessig. I
boks 7.1 er der opregnet en reekke spergsmal, som knytter sig hertil.

Boks 7.1. Den politiske ledelse og kerneopgaverne: Er balancen rigtig?

Hvor er fokus i embedsmaendenes politikerrddgivning:

» Pa»den store politik«: politikudvikling, regeringens/ministerens/borgmesterens/det
politiske flertals reformdagsorden?

« Pa»den lille politik«: det kritiske samspil med oppositionen og medierne, handterin-
gen af sager, som giver kritik eller har potentiale til at blive til »sager«?

Hvor meget fokus er der i embedsmaendenes politiske radgivning:
» Pa gennemfgrelse og iveerksaettelse af ny politik og reformer?

P4 drift og organisation i form af kvalitet og service, malopfyldelse og omkostnin-
ger?
|

Embedsmandenes politikerradgivning

Varetagelsen af forvaltningens tre grundleeggende opgaver forudseetter
rddgivning, fordi forvaltningens politiske ledelse ikke magter dem alene.
Det er embedsmeendenes opgave at yde denne radgivning, ligesom det er
deres opgave at lose de forvaltningsopgaver, som er delegeret til dem.
Réddgivningsopgaven har to sider.

Den ene er den faglige rddgivning, hvor embedsmeend bistar ministre
og regering, borgmestre og kommunalbestyrelser, udvalgsformeend og
udvalg med information om, hvad man i videste forstand kan benzevne
fakta.

Den anden er den politisk-taktiske rddgivning, hvor embedsmeend bi-
stdr de samme politiske ledere og institutioner med rdd om, hvordan de
skaber tilslutning til deres foretrukne politik, og hvordan de overvinder
politisk modstand. I dansk administrativ tankegang er rddgivning i begge
henseender en haevdvunden og i den daglige praksis indarbejdet opgave
for det faste embedsveerk.
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Samtidig viser en reekke undersogelser, der er gennemfert siden
1990’erne, at der pa tveers af de regeringsdeltagende partier har veeret og er
stor og stigende tilfredshed med den politiske radgivning, som ministrene
modtager fra det faste embedsveerk. Tilfredsheden er storre med den fagli-
ge radgivning end med den politisk-taktiske radgivning. Endelig hviler
radgivningsopgaven i meget hoj grad pa departementscheferne.” Der er,
viser andre undersogelser, en tilsvarende hgj tilfredshed med de kommu-

nale embedsmeends rddgivning af borgmestre og kommunalpolitikere.”

»Hvem ejer ansvaret for
politikudviklingen? Det er
forst og sidst politikerens
ansvar. Det er politikeren,
der skal have en vision. Og
maske har vi faet for man-
ge politikere, der ikke har
det. Men nar det er sagt,
oplever man stadig em-
bedsmeend, der ikke er
gode nok til at hjeelpe«

Den hgje tilfredshed geor ikke forvaltnin-
gens opgaver til lette opgaver. Der knytter sig
let misforstdelser til, hvad der ligger i de to
sider af radgiverrollen, og til hvad embeds-
meendene kan, skal og mad som rddgivere,
hvis de ikke skal kompromittere enten basale
principper i den demokratiske styreform eller
overskride uskrevne greenser for, hvad em-
bedsmeendene gor i et partipolitisk neutralt
embedsveerk, hvor den politiske ledelse og de
politiske partier respekterer meritprincippet.
Det er disse sveere afgreensninger, som er ud-

(en szerlig radgiver) gangspunktet for gennemgangen nedenfor af
henholdsvis embedsmeendenes faglige rad-
givning og deres politisk-taktiske radgivning.

Preemissen for den folgende praesentation af embedsmaendenes faglige
og politisk-taktiske radgivning er, at embedsmeendene for centraladmini-
strationens vedkommende virker i et parlamentarisk demokrati med mi-
nisterstyre, og at de i kommuner og regioner virker i et demokratisk
kommunestyre, hvor kompetencen er placeret i folkevalgte kommunale
rdd, og hvor specielt borgmesteren har seerlige forpligtelser som daglig
politisk leder af administrationen.

For ministerierne indebeerer dette to ting: Embedsmaendene er forplig-
tet til at arbejde for at fremme den siddende regerings og de siddende
ministres politik. Det er imidlertid ikke ensbetydende med, at alt gér an.
Andre skal kunne feeste lid til den information fra embedsvaerket, som
ministeren giver forst og fremmest Folketinget, og det skal som et mini-
mum vere muligt for andre at udfordre de informationer og analyser,
som embedsveerket har tilvejebragt og udarbejdet pd regeringens vegne.
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Dernzest er der en afgerende forskel mellem den situation, hvor em-
bedsmeendene medvirker til udviklingen af ny politik og understotter det
politiske forsvar af den forte politik, og sd de situationer, hvor embeds-
meendene pa regeringens og de enkelte ministres vegne administrerer
geeldende politik. I den sidste situation stiller princippet om lovmezessig
forvaltning typisk langt mere preecise krav til det faktuelle og faglige fun-
dament, som leegges til grund for afgerelser, der er retligt bindende for
borgere, virksomheder mv.

I den kommunale og regionale forvaltning er de overordnede krav de
samme, men i og med at der ikke der er ministerstyre, er de preecise kon-
sekvenser heraf anderledes. Det er neermere behandlet i kapitel 9.

Selv om den politiske ledelse modtager faglig og politisk-taktisk rdd-
givning i forhold til dens inddragelse i alle forvaltningens grundopgaver,
er analysen nedenfor af embedsveerkets politiske radgivning i seerlig grad
mentet pd embedsveerkets bidrag til politikudviklingen.

Den faglige radgivning
Det danske administrative system bygger i lighed med andre vestlige
forvaltningssystemer pd en forudseetning om, at embedsmeendene er un-
derlagt et faglighedskrav. Det er i beteenkningen om embedsmeends rdd-
givning og bistand til regeringen og dens ministre formuleret som et krav
om, at »[elmbedsvaerkets radgivning og bistand til regeringen og dens
ministre skal ske ... inden for rammerne af almindelig faglighed.«”
Beteenkningen om ministrenes serlige rddgivere indeholder bla. en
analyse af samspillet mellem det almindelige embedsveerks opgaver og
de seerlige rddgiveres arbejde. Analysen uddyber faglighedsbegrebet pa
denne mdde: »Den faglige rddgivning er rettet mod indholdet af ministe-
rens politik, herunder de beslutninger som ministeren skal traeffe. Den
faglige radgivning speender dermed fra radgivning baseret pa rent faglige
vurderinger — af f.eks. juridisk eller okonomisk karakter — til radgivning
der pa et friere vurderingsgrundlag angdr indholdet af ministerens og re-
geringens politik.« Med udgangspunkt i interview med en raekke depar-
tementschefer konkretiserer beteenkningen den faglige rddgivning yderli-
gere som en rddgivning, der »streekker sig fra afdeekning og formidling af
fakta, f.eks. juridiske eller statistiske oplysninger, over embedsmeendenes
afdeekning af handlingsmuligheder i situationer, hvor ministeren ensker
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eller skal tage stilling til en ny eller aendret politik, til konsekvensvurde-
ringer og analyser af, om og hvordan sddanne politiske tiltag vil virke.«”

De to beteenkninger beskeftigede sig alene med forholdene i central-
administrationen. Problemstillingen er imidlertid den samme pa bade
kommunalt og regionalt niveau, jf. kapitel 9 nedenfor. Selv om udgangs-
punktet derfor naturligt er tidligere udredninger af embedsmeendenes
politiske rddgivning af ministre og regering, geelder nedenstdende sdledes
ogsa embedsmeendenes faglige rddgivning af politikerne i kommuner og
regioner.

Man ma sondre mellem pa den ene side grundlaget for embedsmeen-
dene faglighed og pad den anden side indholdet af deres fagligt forankre-
de radgivning. Hvad grundlaget for embedsmeendenes faglighed angdr,
er der en forskel pa:

1. den faglige viden, som embedsmzndene har erhvervet gennem deres
uddannelse, det veere sig som generalister (typisk jurister, politologer og
okonomer) eller som specialister (f.eks. ingenierer, leeger, biologer, of-
ficerer, leerere),

2. og den faglige viden, som er ressortbetinget, dvs. den indsigt i forhol-
dene inden for ministeriets ressort, som beror pa arbejde og erfarings-
opsamling inden for omrddet eller dele af omradet.

Hvad indholdet af den fagligt forankrede viden angdr, er der, hvad enten
man taler om den faglighed, der er forankret i embedsmandens uddan-
nelse eller den ressortbetingede indsigt, en forskel mellem:

1. en indholdsmeessig eller materiel viden, som knytter sig til politikkens
indhold og det vidensgrundlag, som er paberdbt ved udformningen af
politikken,

2. og en procesindsigt, som bygger pa et indgdende kendskab til den for-
melle og uformelle organisation og de formelle og uformelle instituti-
onelle spilleregler, som geelder i det politiske og administrative sy-
stem.

Den juridiske rddgivning er sdledes en af flere faglige kompetencer, som
er forudseetningen for at yde forvaltningens politiske ledelse en adeekvat
radgivning. Ikke desto mindre adskiller den sig fra andre former for fag-
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lig rddgivning, fordi lovmeessighedskravet til forvaltningen indebeerer, at
der er dispositioner, som forvaltningen, inklusive dens politiske ledelse,
ikke ma treeffe, fordi de ville veere i strid med geeldende ret. Det er en
problemstilling, der er genstand for neermere behandling i kapitel 8 ne-
denfor.

Der er derfor grund til at sondre mellem to sider af den juridisk-faglige
radgivning, nemlig den radgivning der geelder sikringen af forvaltnin-
gens lovmaessighed, og den rddgivning der bestdr i lovteknisk og anden
juridisk bistand, ndr politiske mdl og en besluttet politik skal omsaeettes til
en retligt forpligtende politik.

Kvaliteten af embedsmeendenes juridiske rddgivning har lejlighedsvis
veeret genstand for kritisk debat. Det er pd denne baggrund veesentligt at
fastholde, at forvaltningen ikke kan og ma treeffe afgerelser, der er rets-
stridige. Det geelder, hvad enten afgorelsen treeffes pa administrativt eller
politisk niveau. Det er imidlertid ikke altid sddan, at det med fuldsteendig
sikkerhed kan siges, om en given afggrelse eller beslutning vil veere i
overensstemmelse med geeldende ret. Der vil i disse situationer veere be-
hov for en grundig juridisk analyse.

Et andet spergsmal er, hvordan embedsmeendene skal forholde sig i
forhold til ordrer, der er ulovlige. Det er pa dette punkt fastsldet, at de har
en retlig pligt til at sige fra, hvis ministeren eller en overordnet embeds-
mand giver ordre til en handling, som er klart ulovlig.

Faglighedskravet har en teet forbindelse med sandhedsforpligtelsen.
Det geelder for sdvel den juridiske som anden faglig rddgivning. P4 talrige
omrdder — den skonomiske politik er et fremtreedende eksempel — md po-
litiske beslutninger hvile pa faglige sken. Det er i disse tilfeelde afgerende,
at offentligheden og Folketinget kan have og har tillid til, at skennet ud-
oves uden skelen til, hvad den politiske ledelse matte enske sig, og at
skennet kan std for kritik fra fagfeeller uden for forvaltningen.

Kravet om faglighed har saledes mange facetter. Samtidig er embeds-
meendenes faglige rddgivning kun ét bidrag til den politiske beslutnings-
proces, og politikerne skal afveje den mod de politiske mal, de har, og pa
det grundlag treeffe deres beslutning. Dertil kommer, at embedsmande-
nes faglige radgivning som led i deres bistand til politikudviklingen i
praksis ofte vil veere teet forbundet med deres politisk-taktiske radgiv-
ning. Det geelder den rddgivning, der formidles af departementschefen/
departementet og i kommuner og regioner af kommunaldirektoren/
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centralforvaltningen, henholdsvis regionsdirektoren og den centrale for-
valtning. Det samme geelder for fagdirekterernes radgivning i forhold til
fagudvalgene og deres formeend.

I den offentlige debat sdvel som i den politiske debat i Folketinget og i
kommunalbestyrelser er der en tilbgjelighed til at tilleegge de politiske be-
slutningers faglige fundering en absolut be-
tydning. Det geelder med hensyn til fortolk-  »Fagligheden kan siges at
ningen af det beslutningsgrundlag, som vaere under pres, ndr em-
man enten paberaber sig eller anfegter, og  bedsvaerket ivrigt, ja, maske
med hensyn til vurderingen af de forvente-  overivrigt sager svar pa mi-
de konsekvenser af beslutningen. Det er der  nisterens @nsker, sa det gar
meget sjeeldent grundlag for. Det er derfor ud over fagligheden.« (en
vaesentligt at fastholde: tidligere embedsmand)

+ Faglig viden og indsigt og dermed den faglige rddgivning formidlet af
embedsveerket dikterer kun sjeeldent en bestemt politisk lgsning, men
derimod et politisk valg efter inddragelse af relevant faglig viden og
indsigt.

+ Faglig viden er langt fra sikker viden i enhver beslutningssituation.

+ Specielt omfattende og komplekse beslutninger, sisom sterre loveen-
dringer, institutionelle og styringsmeessige reformer og store forlig,
som kobler mange politiske tiltag sammen, treeffes pa et beslutnings-
grundlag, der er beheeftet med usikkerhed, og som hviler pd konse-
kvensvurderinger, der er tilsvarende usikre.

I praksis kan det sdledes undertiden veere sveert at opstille klare og utve-
tydige graenser mellem, hvad der er fagligt, og hvad der er politisk. Fag-
lighedskravet relaterer sig navnlig til beslutningsgrundlaget — f.eks. om-
fanget af klimaforandringer — hvorimod det normalt ikke kan diktere en
bestemt afgerelse eller losning pa et problem, medmindre der er tale om
lovbundne forvaltningsafgerelser.

I alle henseender er det vigtigt, at embedsmeendene i deres interne fag-
lige rddgivning af ministeren lader sig lede af, hvad de fagligt anser for
rigtigt og ikke f.eks. af, hvad der set fra ministerens politiske perspektiv
kunne vere det mest bekvemme resultat. Situationen skifter imidlertid,
nar et udspil er udformet og offentliggjort. Herefter har embedsmeendene
pligt til at forsvare ministerens valg inden for sandhedspligten. Og i den
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Embedsmaendenes politikerrddgivning

sammenhzeng indgar det i embedsmandens opgaver at bistd med at finde
faglige argumenter til at underbygge ministerens politiske holdning i sa-
gen, selv om embedsmanden oprindeligt havde argumenteret for en an-
den losning.

Faglig radgivning af hej kvalitet er sdledes et nedvendigt bidrag til
den politiske beslutningsproces, men den fjerner ikke det demokratisk le-
gitime krav til embedsmaendene om politisk lydherhed i deres radgiv-
ning af politikerne. Samtidig mad oppositionen og politiske mindretal i et
demokratisk perspektiv kunne forvente, at politiske forslag og beslutnin-
ger bliver preesenteret pa et oplyst grundlag, og at de forudseetninger og
antagelser, der er lagt til grund for embedsveerkets faglige vurderinger og
analyser, er sd eksplicitte som muligt. De folkevalgte politikere ma ligele-
des kunne forvente, at de ikke bliver fanger af et teknokratisk politisk sy-
stem, hvor fagfolk og embedsmend far en afgerende indflydelse pa de
politiske beslutninger. Det har en reekke kritiske implikationer, som for-
tjener opmaerksomhed. De er formuleret i boks 7.2.

Boks 7.2. Den faglige radgivnings dilemmaer

« Politikerne er afhaengige af embedsmaendenes faglige radgivning, men hvordan sik-
rer de sig, at embedsmaendene i lee af deres faglighed ikke udnytter muligheden for
at fremme egne foretrukne projekter eller varetage egne bevillings- og ressortmaes-
sige interesser?

 Politikerne nyder som de eneste demokratisk legitimitet til at treeffe beslutninger af
stor raeekkevidde, men er der behov for sterre abenhed om beslutningsgrundlaget
og en faglig »modmagts, som kan modvirke, at der treeffes beslutninger mod bedre
faglig viden?

» Placerer embedsmaendenes lydhgrhedsforpligtelse kombineret med de karriere-
maessige tilskyndelser, som de star over for under udferelsen af deres arbejde, dem i
situationer, hvor de kompromitterer faglighedskravet, uanset hvor bredspektret det
matte veere?

» Kan man udvikle institutionelle mekanismer, som enten etablerer effektive tilskyn-
delser til, at embedsmaendene i deres radgivning respekterer relevant faglig indsigt,
eller at der i sager af seerlig reekkevidde etableres et korrektiv til eller et tjek pd em-
bedsmaendenes faglige radgivning?

» Nyder embedsvaerket og forvaltningen tillid og troveerdighed hos politikerne, i be-
folkningen og i erhvervslivet?
]
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Kapitel 7. Embedsvaerkets radgivnings- og forvaltningsopgaver

Den politisk-taktiske radgivning

Fra det gjeblik en nyudneevnt minister traeder ind i ministeriet, skal em-
bedsveerket bistd ministeren med alle opgaver, der er knyttet til funktio-
nen som minister. Det ligger i ministerens rolle som politisk forvaltnings-
chef. Alene ministerens aktiviteter som partipolitiker er undtaget fra em-
bedsmeendenes rddgivning, jf. nedenfor i kapitel 8 om normen om em-
bedsmeendenes partipolitiske neutralitet. Politisk-taktisk rddgivning defi-
neres her, jf. ovenfor i dette kapitel, som den rddgivning af ministeren og
regeringen, hvor embedsmaeend bistdr den siddende politiske ledelse med,
hvordan den skaber tilslutning til dens foretrukne politik, og hvordan
den overvinder politisk modstand.

Problemstillingen er den samme i kommunerne og regionerne. Orga-
niseringen af det kommunale og regionale selvstyre indebeerer imidlertid
forskelle, der behandles seerskilt i kapitel 9.

Den politisk-taktiske rddgivning kommer i spil i forhold til en lang
reekke opgaver, som ministrenes hverv som politiske forvaltningschefer
omfatter, herunder:

+ Deltagelse i regeringens arbejde, herunder foreleeggelse af sager i rege-
ringens koordinerende organer, koordinationsudvalget og ekonomi-
udvalget.

» Lovgivningsarbejde, herunder forberedelse af lovforslag i ministeriet,
fremseettelse for Folketinget og deltagelse i forslagets behandling i sa-
len og i folketingsudvalg.

+ Forberedelse af ministrenes deltagelse i samrdd i Folketingets stiende
udvalg og i forespergselsdebatter i Folketinget.

+ Forhandlinger med partierne om reformudspil og andre sager, hvor
det handler om at sikre politisk opbakning til regeringens og de enkel-
te ministres politik, herunder i stigende grad ogsa efterfelgende for-
handlinger i politiske felgegrupper og forligskredse.

* Droftelser med relevante interesseorganisationer og andre interessen-
ter pd ministeromradet.

+ Deltagelse i internationale moder, herunder ikke mindst rddsmeder i
EU.

+ Behandling af sager pa ministeromrddet, hvor sagen for afgerelse fore-
leegges ministeren, og hvor ministerens politiske vurdering inden for
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rammerne af geeldende ret indgar i det grundlag, hvorpa afgerelsen
treeffes.

+ Behandling af henvendelser fra borgerne.

+ Politisk kommunikation, herunder forberedelse af politiske udspil
samt deltagelse i den lobende politiske debat om ministeriets omrade.

+ Interne meder om administrative spergsmal, der foreleegges ministe-
ren, herunder bevillingsspergsmal.

Ministerhvervet er meget kreevende, ogsd i sammenligning med andre
lederposter i sdvel erhvervslivet som i den offentlige sektor. En underso-
gelse af fuldtidspolitikeres arbejdstid og arbejdsvilkdr, som KORA har
gennemfort for Vederlagskommissionen,” viser, at ministrenes ugentlige
arbejdstid er hej. Tidsregistreringer over en uge angiver en gennemsnitlig
arbejdstid pa 70 timer for den pageeldende uge, og sperger man ministre-
ne om deres arbejdstid pa en gennemsnitlig uge, vurderer de den til at
veere 67 timer i gennemsnit. Ministrene registrerede i gennemsnit 10-13
timers arbejde pd hverdage, lige under 8 timer om lerdagen og 3 timers
arbejde i gennemsnit om sendagen. Ministrene oplever da ogsa generelt,
at arbejdspresset er meget hojt, og mange vurderer, at det har veeret sti-
gende i den tid, de har veeret minister. 58 pct. angiver, at arbejdspresset er
blevet lidt eller meget storre, mens 41 pct. vurderer, at det er ueendret.

Et tilsvarende billede tegner sig for borgmestre og rddmeend i kom-
munerne. Deres gennemsnitlige ugentlige arbejdstid er dog lidt lavere
end ministrenes. I den registrerede uge arbejdede de i gennemsnit 62 ti-
mer, og de vurderer, at en typisk arbejdsuge er pd gennemsnitligt 63 ti-
mer. Nojagtigt det samme vurderer regionradsformeendene en gennem-
snitlig arbejdsuge til at veere.

Til belysning af omfanget og tyngden af ministerhvervet er antallet af
sager, der foreleegges en minister i lobet af et ar ofte flere tusinde. En mi-
nisters kalender vil ugentlig veere fyldt ud med 30-50 meder, og der vil
dagligt veere henvendelser fra pressen med spergsmal og med anmod-
ning om en reaktion fra ministeren. I »saesonen« vil ministeren dagligt
skulle deltage i interne regeringsmeder, hvor der skal tages stilling til re-
geringens linje og i droftelser med politiske ordferere, hvor der skal soges
enighed om en verserende sag eller et forslag fra regeringen.

En mulig made at aflaste presset pa ministerfunktionen pa de storre
ministeromrdader, hvor der er behov for det, kan vere at udnaevne flere

| 123

Denne bog er omfattet af lov om ophavsret
Uanset evt. aftale med Copy-Dan er det ikke tilladt at kopiere eller indscanne siden til undervisningsbrug eller erhvervsmaessig brug

Bogen er udgivet af Djaf Forlag (www.djoef-forlag.dk)



Kapitel 7. Embedsvaerkets radgivnings- og forvaltningsopgaver

sideordnede ministre. Det kan ske samtidig med, at arbejdsdelingen mel-
lem det politiske og administrative niveau fastholdes og den administra-
tive ledelse af det samlede ministeromrade bevares under én chef. Model-
len kan give mulighed for at samle storre, sammenhaengende omrader og
pa denne made forbedre den tveergdende samordning mellem ministeri-
ets forskellige delomrdder. Denne model kendes seerligt fra Udenrigsmi-
nisteriet.

Det er embedsveerkets opgave at serge for, at sager, der foreleegges
ministeren, og hvert mode ministeren har pa sit ressort, er forberedt pa en
sddan mdde, at ministeren kan treeffe beslutning og agere. Det forudseet-
ter et teet samspil mellem den faglige rddgivning beskrevet ovenfor og
den politisk-taktiske rddgivning. Sagens faglige substans skal veere belyst
pa en sddan mdde, at handlemulighederne er overvejet og analyseret, og
embedsvaerket skal pa det grundlag give sit rad om afgerelsen og om sa-
gens handtering.

I'nogle sager vil der ikke veere tvivl om konklusionen. Det geaelder f.eks.
besvarelsen af mange spergsmal, hvor der sperges om noget faktuelt, eller
hvor sagens indhold ikke giver anledning til tvivl om, hvad beslutningen
skal veere, eller hvor sagen ikke er politisk omtvistet. I andre og mere
komplekse sager kan indga dels politiske vurderinger, dels overvejelser
om den rette proces. Det geelder eksempelvis i forbindelse med forhand-
linger, hvor man skal finde et politisk kompromis, og hvor det derfor bli-
ver afgerende, hvordan man handterer selve forhandlingsprocessen. Fra
de enkleste til de mest komplicerede sager vil det generelt geelde, at der
stort set altid vil veere savel et fagligt som et politisk element i sagen.

Ofte vil ogsd spergsmélet om den rigtige proces i handteringen af sa-
gen veere et vigtigt spergsmal. I det danske system, hvor regeringer stort
set altid er koalitionsregeringer og ligeledes oftest mindretalsregeringer,
er det et helt centralt og ganske ofte kompliceret spergsmal at finde den
for ministeren mest hensigtsmeessige proces. Nogle ministre vil have so-
lid erfaring og selv kunne navigere i det politiske farvand; andre vil savne
kendskab til sektorens seerlige interessestruktur, mdske ogsa parlamenta-
risk erfaring fra medlemskab i Folketinget og sdledes eftersperge mere
omfattende rddgivning om den politiske proces, som ministerens politik
skal igennem.

De krav, som regering og ministre stiller til embedsmaendenes radgiv-
ning, er sdledes mangfoldige. Det understreger, hvordan den faglige og
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den politisk-taktiske rddgivning ofte vil veere blandet sammen med hin-
anden pad en sddan mdde, at sprogbilledet om det varme og det kolde
vand, der ikke lader sig skille fra hinanden, ndr det forst har passeret
blandingsbatteriet, giver et preecist indtryk af, hvad der foregar i den del
af den politisk-administrative beslutningsproces.

Det indebeerer, at man i det ministerielle embedsveerk praktiserer,
hvad der fremstdr som et »total service«-koncept for den politiske rad-
givning.” Det stiller krav til den politiske indlevelsesevne hos embeds-
veerket og specielt de ledende embedsmeend i departementerne. Det stil-
ler ligeledes krav til deres evne til at holde sig selv og deres ministerium
fri af bistand til minister og regering af partipolitisk karakter. Det sidste er
en problemstilling, som med mellemrum har givet anledning til kritisk
diskussion. Endelig er det for et embedsveerk baseret pa meritprincippet
helt afgerende, at dets embedsmeend optreeder pd en made, som ikke
kompromitterer hverken den siddende regerings tillid til dets politiske
lydherhed og loyalitet eller det omgivende samfunds tillid til dets integri-
tet. Det rejser en raekke sporgsmadl, som er samlet i boks 7.3.

Boks 7.3. Den politisk-taktiske radgivnings dilemmaer

» Hvordan afgraenses radgivningen af ministeren som politisk forvaltningschef/borg-
mesterens rolle som leder af kommunalbestyrelsen fra ministerens/borgmesterens
opgaver som partipolitiker?

» Hvordan sikres, at der i hver enkelt sag findes den rette balance mellem de saglige
og faglige og de politiske og politisk-taktiske aspekter?

» Er danske embedsmaend i en situation, hvor de med et udtryk fra britisk administra-
tiv sprogbrug har plads og mod til at give ministrene og regeringen et kritisk mod-
spil i form af »free and frank advice«?

» Skal det politiske element i rddgivningen indga pa alle niveauer - eller alene vaere
det hensyn, som sikres af de ledende embedsmaend i departementerne?

» Hvordan sikres det, at vaesentlige faglige preemisser ikke bliver sorteret fra i en sag
pa vej op gennem hierarkiet?
» Hvordan sikres det, at ministeren/borgmesteren/kommunalbestyrelsen bliver rddgi-

vet med respekt for vedkommendes politik og om den rigtige proces og ikke (alene)
om sagens faglige substans?

» Hvordan sikres det, at embedsvaerket har kendskab til og accepterer de forskellige
hensyn, der skal afvejes i radgivningen af ministeren?
|
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Prioriteringen af forvaltningens grundlaeggende opgaver

Den politisk ledede forvaltning leser som beskrevet ovenfor tre grund-
leeggende opgaver. Det er politikudvikling, gennemforelse og iveerkseet-
telse af den besluttede politik samt drift og organisation af den offentlige
sektors myndigheder, institutioner og virksomheder. Politikerne er i vari-
erende omfang involveret i losningen af alle tre opgaver, og embedsvaer-
ket har dermed ogsd en politisk rddgivningsopgave i forhold til alle tre.
Denne politiske rddgivning har, som beskrevet, et fagligt og et politisk-
taktisk aspekt, som er integreret med hinanden.

Der er neeppe tvivl om, at intensiteten i den politiske rddgivning er
steerkest, ndr det geelder politikudviklingen, og ndr det geelder »den lille
politik«. Ikke desto mindre stdr forvaltningens politiske ledelse med an-
svaret for lesningen af alle forvaltningens grundleeggende opgaver.
Spergsmadlet er derfor som rejst i indled-

ningen, om politikerne vier gennemforelse
og iveerkseettelse, drift og organisation til-
streekkelig opmeerksomhed, og i seerdeles-
hed om embedsveerket i tilstreekkeligt om-
fang radgiver og bistdir dem med losnin-
gen af disse to opgaver, der i sidste ende er
afgerende for, om en politik lykkes.

Det er baggrunden for de folgende af-
snit, som forst giver en mere udferlig be-
skrivelse af de tre opgaver og af, hvad de
indebeerer i forhold til den politiske ledel-
se. Neeste skridt er at praesentere hovedre-
sultaterne fra en undersegelse af de leden-
de embedsmeends opgaveprioritering i
centraladministrationen og kommunerne.

Politikudvikling

»Der er brug for en eller an-
den form for stabilitet i syste-
met, nar man ikke har uanede
ressourcer, sa det, der er rig-
tig vigtigt, ikke forssmmes,
fordi ministeren beder alle
om at lgbe den samme vej.
Det er maske bare en anden
made at veerne om ministe-
ren, hvis man lader nogle
»tropper« blive tilbage og
passe pa nogle af de opgaver,
som ikke er gverst pa den po-
litiske dagsorden lige pt.« (en
nuvaerende embedsmand)

Politikudvikling er en kerneopgave for den politiske ledelse i et ministe-
rium, en region eller en kommune. Det er de valgte politikere, der i et fol-
kestyre har mandat til at fastleegge den politiske retning og udmente den
i konkrete politiske initiativer. I diskussionen om samspillet mellem den
politiske ledelse og embedsveerket og arbejdsdelingen mellem politikere

126 |

Denne bog er omfattet af lov om ophavsret.
Uanset evt. aftale med Copy-Dan er det ikke tilladt at kopiere eller indscanne siden til undervisningsbrug eller erhvervsmaessig brug

Bogen er udgivet af Djaf Forlag (www.djoef-forlag.dk)



Prioriteringen af forvaltningens grundlzeggende opgaver

og embedsmeend er politikudvikling den funktion, som mest entydigt er
en opgave for politikerne.

Politikudvikling finder i praksis sted i mange forskellige sammenhaeen-
ge. Regeringerne har siden 1993 udarbejdet ganske detaljerede regerings-
programmer, som typisk har deekket i hvert fald den ferste del af en valg-
og regeringsperiode. Programmerne er ofte blevet fornyet ved genvalg.
Arligt fremleegger statsministeren ved Folketingets dbning et program for
det kommende folketingsdr, inklusive regeringens lovprogram. Finans-
lovsforslaget er samtidig ikke alene et budget, men ogsa et politisk udspil
omfattende store dele af regeringsarbejdet i det kommende folketingsar.
Tilsvarende er de drlige skonomiaftaler med kommunerne og regionerne
i stigende grad blevet ramme om nye politiske udspil fra regeringen, der
bererer de store opgaveomrader, som kommuner og regioner varetager.

Det er langt fra det hele. Storre eller mere begreensede reformer pa de
enkelte ministeromrdder stiller store krav til politikudviklingen. De kan
tage afseet i regeringsprogrammet eller veere mere situationsbestemte.
Hver minister vil typisk pd sit omrdde veere aktiv med udspil, der kan
reekke fra ganske konkrete forslag initieret udefra — eksempelvis pludse-
ligt opstdende sager, som presser sig ind pa den politiske dagsorden, eks-
tern kritik eller ny viden eller krav fra EU — til udspil, der afspejler mini-
sterens eget onske om eendringer inden for ministeriets ressort.

Enhver regering har et grundleeggende onske om at konkretisere sin
vision for samfundsudviklingen, omszette sine idéer og veerdier i synlige
handlinger og pd denne made demonstrere, at den magter at omsaette po-
litiske ambitioner i konkrete forslag og beslutninger. Regeringer gar til
valg pa deres resultater og pa deres lofter om fortsatte politiske initiativer.
Presset for bestandig politikudvikling er derfor grundleeggende og er
formentlig blevet storre i takt med, at der er blevet feerre kerneveelgere og
flere »sandflugtsveelgere«.

I den kommunale og regionale forvaltning er problemstillingen igen
grundleeggende den samme, men den ytrer sig pa en anden made, da
kommuner og regioner ikke har ansvaret for lovgivningen og den over-
ordnede udgiftspolitik, som det er tilfeeldet for regeringen og Folketinget.
Men i kommuner og regioner er der et helt tilsvarende behov for politik-
udvikling. Det kommer i hgj grad til udtryk, ndr det geelder kommuners
og regioners ansvar for velfeerdsservice (skoler, bern og eldre samt
sundhed og sygehuse). Politikudviklingen knytter sig her til institutions-
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strukturen (hvor mange og hvor store skoler og sygehuse skal der vere,
og hvor skal de ligge?), til deres bemanding og personalenormering og
derigennem til service- og udgiftsniveauet. Tilsvarende er der vesentlige
politikudviklingsopgaver knyttet til omrader som kommune- og byplan-
leegning samt til udvikling og vedligeholdelsen af de enkelte kommuners
infrastruktur.

Der er dog ogsa klare forskelle. Saledes foreligger der i en kommune
kun sjeeldent et »regeringsprogram«. Konstitueringsaftaler handler ofte
overvejende om fordeling af poster, i mindre grad om den politiske linje.
Og der er i reglen et steerkt enske om brede flertal, der gor politikudvik-
lingen til en kontinuerlig proces. Den bliver justeret hen ad vejen, men
sjeeldent grundleeggende forandret som et resultat af et nyvalg.

Hvad er sa embedsverkets opgave i forbindelse med politikudviklin-
gen? For det forste er politikken kun sjeeldent konkret og umiddelbart
operationel f.eks. i lovforslagsform. Ofte vil politikken have form af en
retning og nogle rammer for, hvad regeringen eller ministeren vil. I rege-
ringsprogrammerne star sdledes ofte, at regeringen vil gennemfore f.eks.
en fortidspensionsreform eller en folkeskolereform eller fremme ligestil-
lingen eller styrke en bestemt erhvervssektor. Det er sd embedsveerket,
der i samspil med regeringen og dens enkelte ministre skal udarbejde de
konkrete forslag med inddragelse af den relevante faglige viden. »Nar po-
litikerne nynner en strofe, skal embedsmaendene skrive en symfoni, sag-
de en tidligere statsminister for ikke sa mange ar siden til departements-
cheferne.

For det andet er der stor forskel pd, om ministeren kender sit omrade
godt og har solid erfaring i det politiske system — f.eks. som ordferer pa
omrddet og fra en arraekke i Folketinget — eller ministeren bliver chef for
et omrdde, han eller hun kun kender lidt til, og maske tillige har begreen-
set politisk og parlamentarisk erfaring. I det ferste tilfeelde vil embeds-
veerket kunne fa detaljeret konkret retningsangivelse for deres bistand til
politikudviklingen; i det andet tilfeelde ma embedsmeendene nedvendig-
vis tage mere initiativ, selvsteendigt afprove idéer og foresla konkrete los-
ninger til ministeren.

For det tredje vil intet nok sd omfattende regeringsprogram daekke alle
de spergsmal, der i en valgperiode kraever politiske svar. Det kan veere
udviklingen i skonomien, pludseligt stigende tilstremning af flygtninge,
sager og katastrofer, der konfronterer en regering med nye udfordringer.
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Somme tider skal der reageres, fordi ministeren og regeringen erkender et
politisk behov for handling her og nu; andre gange kan det veere em-
bedsveerket eller eksterne sagkyndige, der konstaterer, at situationen til-
siger et politisk initiativ fra ministeren eller regeringen. Ofte har forvalt-
ningen en overvagningsopgave af rent faglig karakter, som bestdr i at in-
formere den politiske ledelse om nye handlingskreevende problemer,
hvad enten der er tale om et okonomisk tilbageslag eller en uventet stig-
ning i f.eks. luftforureningen eller antallet af trafikulykker. Denne opgave
indebeerer naturligt, at embedsveaerket mé overveje, hvad den politiske le-
delse — set i lyset af dennes grundleeggende preeferencer — kunne foresld,
og det skal helst ske, inden der fra anden politisk side bliver rejst et krav
om handling.

Embedsveerket kan siledes hverken i staten »Selvfelgelig skal em-
eller i kommuner og regioner begraense sin in-  bedsvaerket ogsa kun-
volvering i politikudvikling til passivt at afvente  ne levere pa den korte
direktiver og konkrete instruktioner fra den poli-  bane, ndr en minister
tiske ledelse. Samtidig viser denne korte praesen-  gerne vil kunne tage
tation af politikudviklingsopgaven, hvor teet for- nogle hurtige initiati-
bundne embedsveerkets faglige og politisk- ver. S& md man finde
taktisk radgivningsopgave er med hinanden. nogle lasninger, som
Men embedsveerkets steerke og nedvendige en-  fagligt kan forsvares.«
gagement i politikudviklingen rejser uneegteligt (en nuveerende em-
en reekke speorgsmdl om, hvor langt deres for- bedsmand)
pligtelse reekker, og om der er en graense, som de
ikke md overskride, for folkestyret neermer sig et teknokratisk styre. Nog-
le centrale sporgsmal er samlet i boks 7.4. De skal ses i forleengelse af de
kritiske sporgsmal til henholdsvis den faglige radgivning (boks 7.2) og
den politisk-taktiske radgivning (boks 7.3), som er besvaret ovenfor.
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Kapitel 7. Embedsvaerkets radgivnings- og forvaltningsopgaver

Boks 7.4. Er der graenser for det proaktive embedsvaerk?

 Hvor initiativtagende og »proaktivt« ber embedsveerket veere i forbindelse med

 forberedelsen af regeringsprogrammer og andre mere omfattende politiske ud-
spil?

» forberedelsen af politiske initiativer, f.eks. lovrevision og organisatoriske refor-
mer pa enkelte ministeromrader?

* budgetter og kommuneplaner?

* Bor embedsvaerket selvstaendigt prioritere kontinuerlig produktion af nye idéer og
forslag til brug for den siddende regering?

» Ber embedsvaerket producere »skuffeforslag«, der udmenter en eventuel ny politisk
ledelses politik i mere konkrete udspil inden valg og regeringsskifte/borgmester-
skifte?

| hvilket omfang, og med hvilket sigte, skal embedsvaerket i arbejdet med forbere-
delse af politiske udspil inddrage eksterne interesser og ekstern sagkundskab?
|

Gennemforelse og ivaerksattelse af ny politik

Politiske beslutninger tager mange former: fra mere enkle beslutninger
om spergsmadl af mindre kompleksitet og reekkevidde — f.eks. en politisk
beslutning om fri entré pd museer — til storre politiske forlig om reformer
af stor samfundsmaessig betydning og med stor kompleksitet — f.eks. et
forlig om en folkeskolereform eller en reform af reguleringen af den fi-
nansielle sektor.

Navnlig i forbindelse med sterre reformer vil der veare behov for et
serligt fokus pa, at de overordnede politiske beslutninger ogsd omseettes
til konkret virkelighed. Der er to tungtvejende grunde hertil. Dels far en
given politik ferst sin tilsigtede effekt, nar den er »leveret« til borgere og
virksomheder. Dels kan en forsinket, sendreaegtig eller maske ligefrem mis-
lykket gennemforelse sld hardt tilbage pa den minister og den regering,
der har stdet politisk fadder til den. Det er generelle og ikke specielt dan-
ske problemer. De far imidlertid seerlig veegt, nar de reformer, som det po-
litiske forlig omfatter, skal gennemfores relativt langt fra de politiske be-
slutningstagere. Det kan f.eks. veere en reform, der skal gennemferes af
medarbejdere i de enkelte politi- eller retskredse. Eller det kan veere re-
former, der gennemfores af medarbejdere fra vidt forskellige faggrupper i
kommuner og regioner, der er selvsteendige myndigheder med selvsten-
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dige politiske systemer, som ikke er underlagt
statslige myndigheders instruktionsbefgjelse.
Et eksempel pd en sadan sterre reform
kunne veere Barnets Reform pd socialomradet,
der bl.a. havde til formal at sikre en tidlig ind-
sats over for udsatte born og unge, kontinuitet
i anbringelser samt fokus pa barnets rettighe-
der. Reformen indeholdt en raekke centrale
initiativer, men skulle herudover gennemfo-
res af sagsbehandlere pa berne- og ungeom-
rddet i navnlig kommunerne, af medarbejdere
i de private sociale tilbud, der arbejder med
udsatte bern og unge, samt af medarbejdere

»Embedsvaerket har en
naturlig ret til at sige fra,
nar politikeren stiller krav
om hurtige politiske lgs-
ninger, som er pa kanten
af, hvad der f.eks. kan la-
de sig gere tidsmaessigt,
eller som reelt ikke kan
gennemfgres i praksis.
Politikerne ma lzere at bg-
je sig for, at man ikke kan
fa vand til at lgbe opad.«
(en tidligere minister)

pa institutioner drevet af regionerne.

Et andet eksempel er politiske beslutninger om nye statslige krav til
sundhedsbehandlingen, der skal gennemfores af medarbejdere pa syge-
husene i de enkelte regioner. Her er de udferende akterer heit specialise-
rede sundhedspersoner, der ofte udever en hgj grad af sken i deres arbej-
de. De bliver dermed en slags politiske medbeslutningstagere; de produ-
cerer og leverer i sidste ende de ydelser, som patienterne modtager, nar
f.eks. leegen prioriterer én type behandling i forhold til en anden.

Gennemforelsen af politiske beslutninger forudseettes iveerksat og
gennemfort, ligesom det forventes at ambitionerne bag den nye eller sen-
drede politik realiseres. Den politiske ledelse stiller med andre ord krav
til embedsveerket om, at den vedtagne politik:

+ gennemfores med hejst mulig malopfyldelse

+ realiseres med lavest mulige omkostninger

+ overholder visse standarder for betjening af borgere og virksomheder
+ har dokumenterbare effekter pa de kriterier, der bliver paberabt.

Sa selvfolgelige disse krav end tager sig ud, er der en reekke karakteristika
ved politik og det politiske system, der vanskeligger gennemforelsen af
politiske initiativer. Dels er politiske beslutninger ofte et produkt af kom-
promiser, f.eks. i en forligskreds. Lovgivningen kan derfor veere preeget af
uklare eller indbyrdes modstridende mdl, da parterne alle skal kunne
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Kapitel 7. Embedsvaerkets radgivnings- og forvaltningsopgaver

genkende sig selv i teksten. Samtidig kan de politiske beslutninger forud-
seette anvendelsen af tiltag, som savner evidens.

Det kan veere, fordi man politisk prioriterer nogle lesninger frem for
andre, fordi tiltaget er et nybrud og dermed savner erfaringsgrundlag, el-
ler fordi man i politikudviklingsprocessen og de efterfelgende forhand-
linger har viet politikkens indhold og overordnede mal altovervejende
opmeerksomhed. Det kan yderligere veere sddan, at man politisk har lagt
afgerende veegt pd en hurtig gennemforelse, saledes at de problemer, som
ofte vil veere forbundet med den nye politiks gennemforelse og iveerkseet-
telse, ikke har fdet opmeerksomhed.

Det er i den sammenheeng veesentligt, at storre reformer af den offent-
lige politik og i den offentlige sektor som oftest hviler pa en reekke lov-
@ndringer. Loveendringerne iveerkseettes typisk ved udstedelse af nye
bekendtgerelser og saerdeles ofte vejledninger til myndigheder, borgere
og virksomheder. Gennemforelsen af en reform kan altsd ofte ikke seettes
succesfuldt i veerk, for disse forudseetninger er bragt til veje. Men det er
ikke det hele. Ogsd mindre omfattende loveendringer og reformer kan
forudseette en tilpasning af eksisterende arbejdsgange, udvikling af nye
administrative systemer og it-baserede losninger samt ikke sjeeldent re-
organiseringer, som andrer organisations- og styringsforhold og yderli-
gere omfordeler bevillingsmeessige og personalemaessige ressourcer.

Det er omfattende problemer. Og det er samtidig problemer, som rej-
ser nogle sporgsmal i relation til, om de far tilstreekkelig opmeerksomhed
i embedsveerkets politiske rddgivning og i forleengelse heraf i relation til,
om det er muligt at sikre, at de i hgjere grad indgar i radgivningen. Der er
i alt fald to sddanne speorgsmal.

Det ene spergsmal er, om mulighederne for realisering altid har en til-
streekkelig veegt i rddgivningen. Nar faglige vurderinger skal passes
sammen med det politisk mulige, kan der veere en fristelse til at skenne
optimistisk, f.eks. hvad angdr det tidspunkt, hvor et mal kan veere realise-
ret. Denne fristelse kan veere seerligt stor, hvis ministeren og ministeriet
ikke har det umiddelbare ansvar for realiseringen.

Det andet sporgsmal drejer sig om det udferende leds egne onsker.
Disse gnsker kan veere af meget varierende karakter, streekkende sig fra
professionelle holdninger til arbejdsvilkarene. Ikke mindst det sidstnaevn-
te spergsmal understreger behovet for, at den politiske ledelse ogsa er
engageret i gennemforelsen. Der er utvivlsomt gode grunde til, at politi-
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kerne ikke vier disse problemer stor opmaerksomhed, men som neevnt er
en politik ferst en succes, ndr den er leveret, og en mislykket, forsinket el-
ler indkeringsmeessigt problematisk gennemferelse falder nemt tilbage
pa den politiske ledelse. Boks 7.5 indeholder nogle centrale spergsmal
vedrerende denne side af den politiske radgivning.

Boks 7.5. Far gennemfarelse og iveerksaettelse af ny politik tilstraekkelig radgiv-

ningsopmarksomhed?

» Er gennemfgrelse og ivaerkseettelse taenkt ind i de politiske udspil fra begyndelsen
eller under konkretiseringen af reformerne, sa beslutningerne udformes, sa de vil
kunne virke i praksis?

« Bliver der i rddgivningen lagt veegt pa at informere dels ministre og regering/kom-
munalbestyrelsen, dels forhandlingsparterne om

» detidsmaessige krav til gennemferelse og iveerkseettelse af en ny politik?

+ de organisatoriske og administrative forudsaetninger for en gennemfgrelse og
ivaerksaettelse som politisk forudsat?

 Inddrages viden via borgere, fagpersoner, virksomheder, kommuner og regioner
tilstraekkeligt og systematisk i udformningen af reformer med det sigte at forbedre
grundlaget for gennemferelse og iveerksaettelse?

» Nar politiske reformer er besluttet, i hvilken udstraekning engagerer centraladmini-
strationen sig i at sikre hensigtsmaessige opfelgningsmekanismer, herunder

+ atinformere de udfgrende aktgrer om de trufne beslutninger?

« at sikre en entydig placering af ansvaret for opfelgningen (styrelse, kommune,
region mv.)?
 at serge for, at der centralt modtages feedback pa implementeringen af refor-
men med henblik pa opfelgning og leering (jf. f.eks. implementeringssekretaria-
tet for folkeskolereformen og erhvervsuddannelsesreformen i Undervisningsmi-
nisteriet)?
« Sikrer de centrale embedsmand i kommuner og regioner sig tilsvarende i radgiv-
ningen af kommunale og regionale politikere, at forudsaetningerne for gennemfgo-

relse af savel lokalt og regionalt som statsligt iveerksatte reformer er til stede i den
udfgrende forvaltning og pa institutioner og virksomheder?

Ministrenes forvaltningsmaessige ansvar

I Danmark har ministeren som politisk forvaltningschef ansvaret for sdvel
den politiske som den administrative ledelse af ministeromradet. Med en
enkelt undtagelse — indstilling til Hoffet om tildeling af ordner — kan mi-
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nisteren treeffe beslutning om et hvilket som helst anliggende, der herer
under ministeriet, og har dermed ogsa ansvaret for hele forvaltningen.
Lovgivningen kan dog have tildelt styrelser eller rdd og neevn selvsten-
dig kompetence til at treeffe afgerelser i konkrete sager og i enkelte tilfeel-
de til generel regeludstedelse. Nok sa veesentligt er, at de udferende op-
gaver inden for mange ministeromrdder er placeret hos kommuner og re-
gioner, og i de tilfeelde er det et andet szt af politikere, der stdr med an-
svaret for ledelse og drift af store opgaveomrader.

De fleste ministerier er ganske store organisationer med dertil svaren-
de budgetter og mange ansatte. Et middelstort ministerium vil ofte have
flere tusinde ansatte fordelt pa et departement med det daglige ansvar for
radgivning af og bistand til ministeren og for den administrative ledelse
af »koncernen«, som man ofte kalder det, og et antal styrelser, hvor sags-
behandlingen, driften og styringen i forhold til det udferende led foregdr.
De kommunale og regionale driftsorganisationer er opgjort pd samme
madde ofte endnu sterre. Det er kommuner og regioner, der loser de rigtigt
personale- og driftstunge offentlige opgaver. Og det er overvejende dem,
der driver velfeerdsstaten.

I de senere dr er kravene til effektiv ledelse af ministerierne skeerpet.
Der er gennemfort sparerunder, sat fokus pa strategisk ledelse af mini-
steromraderne og pa effektiv anvendelse af ressourcerne savel pa perso-
naleomrddet som ved anvendelsen af it-lgsninger. Samtidig er det depar-
tementale ansvar for ledelsen af ministerierne blevet understreget. I prak-
sis varierer det formentlig fra ministerium til ministerium, hvordan og i
hvilken udstreekning disse nye krav er imedekommet. Det geelder, som
det er vist i kapitel 6, ogsd med hensyn til gennemslaget af effektivise-
rings- og spareprogrammer som eksempelvis »Effektiv administrations,
der blev lanceret i 2011.

Mens rddgivningen af ministeren er departementets ene hovedopgave,
er den anden sdledes organisering og drift af ministeriet. Det losriver
imidlertid ikke organiserings- og driftsopgaven fra ministeren. For lige-
som svigtende gennemforelse og iveerkseettelse risikerer at falde tilbage
pa ministeren, geelder det samme drift og organisering. Ministeren drages
til ansvar og kritiseres, hvis ministeriet ikke laser driftsopgaven effektivt,
og der kan opstd »sager«, som hidroerer fra driftsmeessige svigt. Det kan
veere borgere, der ikke er blevet behandlet korrekt, budgetoverskridelser,
sagsbehandlingstider, kuldsejlede it-projekter, som sldr hardt, ndr de er
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kombineret med kritik fra Rigsrevisionen eller Folketingets Ombuds-
mand.

Mens ministeren ikke retligt kan geres ansvarlig for dispositioner, som
ministeren hverken har veeret involveret i eller er blevet orienteret om, vil
medierne og oppositionen kunne fastholde ministeren pa det politiske
ansvar for ethvert kritisabelt forhold, uanset proportionerne, i ministeriets
drift. Ogsa i tilfeelde, hvor der er fastlagt de fornedne retningslinjer, og
hvor kritikken gar pd, at disse ikke er overholdt i en konkret sammen-
heeng, vil det ikke veere nok til at beskytte ministeren mod kritik. Det er i
ovrigt sddan, at denne politiske logik ogsa implicerer en belastning af den
administrative ledelse, som stod for den politiske rddgivning i den oprin-
delige beslutningssituation.

I praksis varierer det, hvordan og hvor meget ministeren bliver invol-
veret i ministeriets administration. Det har, siden A60-udvalget afgav sine
beteenkninger i de tidlige 1960’ere, veeret seedvanligt, at ministeren skulle
skdnes for sagsbehandling og drift. Nogle ministre vaelger da ogsa at kon-
centrere sig om opgaver vedrerende politikudvikling, altsd de opgaver,
der ovenfor er karakteriseret som egentligt politiske kerneopgaver, og
overlader ministeriets ledelse og daglige drift til departementschefen. I s&
fald er forudseetningen, at departementschefen inddrager ministeren, nar
en beslutning er relevant for ministeren, fordi den i sit indhold har politi-
ske elementer, eller fordi den kan blive en politisk sag f.eks. i form af
sporgsmadl i Folketinget, samrad eller offentlig debat.

Det er her, politik og forvaltning samt den lille og den store politik ofte
lober sammen. Andre ministre insisterer pa teettere inddragelse i driften
og pd at blive involveret i eksempelvis spergsmal om organisering, priori-
tering af ressourcer samt konkrete personsager. Ministeromradets karak-
ter spiller her ogsa ind.

Der er i mange ministerier den seerlige udfordring, at konkrete afge-
relser, institutionsdrift eller lignende er henlagt til uathengige naevn eller
til kommunerne. Hvis der er tale om naevn, vil ministeren som regel vere
afskadret fra at ga ind i sagerne, men kan komme under pres for at foresla
en loveendring. P4 de kommunalt forvaltede omrader vil ministeriet un-
dertiden ved lov veere tillagt kompetence til at udstede bindende ret-
ningslinjer. Hertil kommer en generel ulovbestemt adgang til at vejlede
andre myndigheder, der administrerer lovgivning inden for ministeriets
ressort.
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Skent ministeren saledes ikke kan gribe ind i eller 2endre konkrete be-
slutninger, bliver der stillet spergsmadl i Folketinget om behovet for en
teettere regulering af de kommunale beslutninger. Hvor sterkt dette pres
er, varierer mellem de kommunale og regionale opgaveomrader, men det
er indimellem politisk meget steerkt. Samtidig vil ministeriet efter det sd-
kaldte DUT-princip veere forpligtet til at kompensere kommunerne, hvis
en @ndret regulering giver merudgifter. Selv den drift og forvaltning,
som pa denne mdde er henlagt til myndigheder, der har deres eget politi-
ske fundament og selvsteendig demokratisk legitimitet, har altsd ganske
ofte politiske overtoner, som tvinger regeringen og dens ministre til at
forholde sig til den.

Dette stiller krav til embedsvaerket. For det forste om at der bliver pri-
oriteret ledelsesressourcer og -opmeerksomhed til den opgave at fa mini-
steriet som organisation til at fungere optimalt. For den overste ledelse
kreever det dels prioritering af egen tid — en raekke opgaver kan ikke de-
legeres, men kraever personligt lederskab — dels at organiseringen og pri-
oriteringen af ressourcerne i departementet er tilstreekkelige til at lofte
opgaven.

For det andet er det et krav, at der er en klar forstdelse med den politi-
ske ledelse om, hvordan ministeren inddrages og orienteres. Nogle kon-
krete eksempler kunne veere, hvorledes ministeren inddrages i spergsmal
om prioritering af ressourcer pa ministeromradet, om organisering, her-
under geografisk lokalisering af institutioner, om iverkseettelse af nye
udviklingsprojekter, udmentning af spareforslag eller i hdndteringen af
kritiske vurderinger af ministeriets forvaltning.

Dette er pd ingen made ensbetydende med, at den politiske ledelse
skal involveres i — og dermed belastes af — drifts- og organiseringsmaessi-
ge problemstillinger. Men antagelsen er, at ledelsesmeessigt fokus pa
gennemforelsen pd hojeste administrative niveau i ministeriet er forud-
setningen for politisk sikker drift.

Boks 7.6 sammenfatter centrale spergsmal i forhold til den ledelses-
meessige veegtning af drift og organisering. Spergsmalene er alene rettet
mod centraladministrationen. Principielt er de ogsa relevante i forhold til
kommuner og regioner, men givet at opgaverne, herunder den overord-
nede politiske ledelsesopgave, i kommunerne og regionerne i hojere grad
er drifts- og organiseringsbaseret, er forholdene i kommuner og regioner
her holdt udenfor.
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Presset pa den politiske og administrative ledelse

Boks 7.6. Far drift og organisering tilstraekkelig opmaerksomhed i den gverste

administrative ledelse?

» Hvordan sikres det, at ministeriernes/kommunernes gverste ledelse i praksis har ka-
pacitet til at tage ansvaret for ledelse og koordinering af drift og organisering med
hensyn til gkonomi, personale, driftsmaessig koordination og styring, it m.m.?

« Hvordan sikres det, at der er den ngdvendige organisering og de forngdne ledelses-
og medarbejderressourcer til at lede ministeromradet/kommunen?

» Hvordan sikres det, at ministeren pa den ene side ikke belastes med lgbende admi-
nistrative spgrgsmal og pa den anden side er orienteret om alle beslutninger og di-
spositioner, der har eller kan fa en politisk dimension?

|

Presset pa den politiske og administrative ledelse

Det er hdrdt arbejde at veere politisk leder. Ministre, borgmestre og andre
ledende politikere leegger umddeligt mange arbejdstimer og stor energi i
deres job. Det er ikke forkert, nar det indimellem pdstds, at de politiske
ledere »er pa« hele tiden. KORA har gennemfert en undersogelse for Ve-
derlagskommissionen, og udvalget har haft adgang til data herfra. De er
rapporteret tidligere i dette kapitel. De viser, at ministre, regionsradsfor-
meend og borgmestre har endog meget lange arbejdsuger, som anfert
ovenfor formentligt ogsa leengere end andre ledere i tilsvarende fremsta-
ende positioner. Det er utvivlsomt belastende. Det geelder, selv om de po-
litiske ledere bliver betjent af sekretariatsorganisationer, der pa naesten
enhver mdde kan bistd dem; det geelder ogsa, selv om de kan traekke pd
rddgivning fra et mandsteerkt embedsveerk med faglig kompetence og
kapacitet til at yde en integreret faglig og politisk-taktisk rddgivning. Vi
kan ikke vide det med sikkerhed, men der er grund til at antage, jf. ogsd
kapitel 6, at arbejdspresset er storre end for fa artier siden. 24/7-medjer,
et mere forceret tempo i den politiske proces og en samfundsudvikling,
som finder sted i anden og kraftigere takt end ferhen er alt sammen for-
hold, der treekker i samme retning.

Det har skabt et direkte pres pa den politiske ledelse og dermed ogsa
et afledt pres pd embedsmeendene. Da ledelsesmzessig opmaerksomhed
samtidig altid er et knapt gode pd bade politisk og administrativt niveau,
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Kapitel 7. Embedsvaerkets radgivnings- og forvaltningsopgaver

rejser det sporgsmalet om, hvordan der bliver prioriteret i selve den poli-
tiske rddgivningsproces.

Udvalget har underseogt dette gennem en survey baseret pa sperge-
skemaer sendt til samtlige departementschefer og styrelseschefer i cen-
traladministrationen og tilsvarende til samtlige kommunaldirekterer og
deres fagdirektorer og/eller meddirektorer i kommunerne. Besvarelserne
var anonyme. Det er derfor hverken muligt at inddrage embedsmaende-
nes individuelle baggrund sisom alder, uddannelse og ken eller den or-
ganisatoriske opbygning i de enkelte ministerier og kommuner.

Hvad det forste angdr, er en kontrol for, om disse karakteristika pavir-
ker ledernes prioriteringer, altsa udelukket. Hvad det andet angdr, er der
stor forskel pa, hvordan ministerierne har organiseret sig, og specielt hvor
de har trukket greensen mellem departement og styrelser. Tilsvarende har
nogle kommuner fastholdt en traditionel organisationsform med en gko-
nomi- og centralforvaltning ledet af kommunaldirekteren og fagforvalt-
ninger med hver deres chefer med reference til fagudvalgene og deres
formeend; andre kommuner har imidlertid siden 1990’erne introduceret
en direktionsmodel med kommunaldirekteren som foresiddende direktor
og et antal meddirektorer. I hvilket omfang og hvordan sddanne forskelle
pavirker radgivningens form og indhold og prioriteringen i opgavevare-
tagelsen, er vi sdledes afskdret fra at belyse.

Den politiske ledelse har, som det er vist, det overordnede ansvar for
losningen af alle forvaltningens tre grundleggende opgaver. Dertil
kommer dens uafviselige opgaver inden for det felt, der i mangel af et
bedre udtryk ovenfor er beskrevet som »den lille politik«. Der er dilem-
maer knyttet til denne politiske opgaveportefelje, for den politiker, der vil
gore en forskel, har en naturlig tilskyndelse til at tildele politikudviklin-
gen stor opmeerksomhed. Samtidig stdr politikerne i den situation, at sa-
vel politikkens gennemferelse og iveerkseettelse som den administrative
drift og organisering involverer politisk stillingtagen. Og selv nar dette
ikke er tilfeeldet, kan der inden for disse opgaveomrader opstd sager,
hvor »den lille politik« fra det ene ojeblik til det andet prioriteringsmaes-
sigt overtrumfer politikudviklingens »store politik«.

At det forholder sig sddan, er ikke nedvendigvis ensbetydende med, at
den politiske ledelse gennem embedsveerkets rddgivning skal traekkes til
truget og beskeeftige sig indgdende med dels ny politiks gennemforelse
og administrative iveerkseettelse dels den geeldende politiks forvaltning,
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Presset pa den politiske og administrative ledelse

herunder driften af myndigheder, institutioner og virksomheder. Men det
forudseetter to ting:

+ at der er tid og kapacitet i forvaltningens overste ledelse til at beskeef-
tige sig med disse ting,

+ og at den del af forvaltningens ledelse, som stdr for den politiske radd-
givning, er opmaerksom pé og har informationer og viden, som seetter
den i stand til at inddrage disse forhold i rddgivningen, ndr de presser

sig pa.

Tabel 7.1. Departements- og styrelseschefernes gennemsnitlige relative veegtning
af deres opgaver. Procenter

Opgave Departements- Styrelseschefer
chefer
Politisk radgivning af ministeren 59,3

Heraf i forhold til

- arbejdet i Folketinget og regerin-

gen samt forhandlinger med inte- Bidrag til radgivning af

resseorganisationer og i EU 39,0 - ; A
ministeren og i relation til
- politiske felgegrupper og forligs- arbejdet i Folketinget 9,9
kredse i forbindelse med gennem-
forelsen af lovgivning mv. 6,5
- administrativ gennemfgrelse 49
- mediesager 8,9 Mediesager 74
Ledelse og koordination 38,1 Ledelse og koordination 68,3
Heraf i forhold til Heraf i forhold til
- politikudvikling 13,8 - politikudvikling 8,6
- administrativ gennemfgrelse 8,0 - administrativ gennemfgrelse 30,0
- drift og organisation 16,3 - drift og organisation 29,5
EU- og andre internationale op-
gaver 8,2
Andre opgaver 2,6 Andre opgaver 6,4
N (antal svar) 16 37

Note: Tabellen viser svarfordelingen pa spergsmalet: »Angiv dit procentvise sken over, hvor vigtige de enkelte opgavety-
per er for din varetagelse af din stilling i gennemsnit over aret.«

Tabel 7.1 viser, hvordan departementschefer og styrelseschefer relativt
veegter deres respektive opgaver. Der er en meget klar arbejdsdeling mel-
lem de ledende embedsmeend pa de to niveauer. Pa den ene side har vi
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Kapitel 7. Embedsvaerkets radgivnings- og forvaltningsopgaver

de rddgivningskoncentrerede departementschefer, der arbejder i et teet og
konstant samspil med deres ministre, og som samtidig har en ledelses- og
koordinationsopgave i forhold til ministeriets samlede organisation,
»koncernen«, som det ofte hedder i jargonen.

P& den anden side har vi de drifts- og forvaltningsorienterede styrel-
seschefer, hvis hovedopgave er at sikre den geeldende politiks gennemfo-
relse og driften af det administrative og institutionelle apparat, som fore-
stdr den. Det indebeerer ikke, at styrelsescheferne og andre embedsmeend
i styrelserne ikke er involveret i politikudviklingen, ej heller at de ikke bi-
drager til ministerbetjeningen. Det understreger imidlertid, helt i over-
ensstemmelse med den etablerede viden, at det er departementerne med
departementschefen, som er neglefiguren, der forestdr og formidler den
politiske rddgivning af ministeren og tilsvarende bidrager til den politiske
radgivning af regeringen, forst og fremmest i dens centrale udvalg.

Departementschefernes besvarelser viser, hvordan de gennemsnitligt
tilleegger den politiske rddgivning af ministeren en vaegt pa 59 pct. i for-
hold til 38 pct. péd intern ledelse og koordination, hvor politikudvikling
sammen med drifts- og organisationsopgaver er relativt tunge opgaver. I
det omfang gennemforelsesproblemer er knyttet til den politiske rddgiv-
ning, er de yderligere i ret betydeligt omfang rettet mod arbejdet i de poli-
tiske felgegrupper og forligskredse. De er i nutidig politik i hej grad knyt-
tet til den politiske overvdgning af den politisk-administrative udment-
ning og gennemforelse. Der er utvivlsomt stor variation fra ministerium
til ministerium og fra sagomrade til sagomrdde med hensyn til, hvad det-
te indebaerer. Det rejser generelt spergsmdlet om, pa hvilken made og i
hvilket omfang gennemforelses- og driftsproblemer indgér i ministerrad-
givningen. Budskabet er ikke, at det skal have en stor veegt. Det er der-
imod, at det er vigtigt for ministerierne at have ledelsesmeessig og organi-
satorisk kapacitet pa centralt niveau, der sikrer, at disse spergsmadl far
opmerksomhed, ndr en minister eller regeringen som sddan forbereder
mere omfattende politiske initiativer.
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Tabel 7.2. Kommunaldirekterers og fag- og meddirektgrers gennemsnitlige
relative vaegtning af deres opgaver. Procenter

Opgaver Kommunal- Fagdirektgarer/
direktarer meddirektorer
Politisk rddgivning 40,2 39,9
Heraf
Forberedelse af sager i kommunalbestyrelsen
og politiske udvalg 15,7 174
Forberedelse af forhandlinger med andre partier,
virksomheder, organisationer o.l. 8,8 8,6
Radgivning af borgmesteren 10,9 10,1
Rédgivning af andre politikere 4.8 3,8
Mediesager 8,0 71
Ledelse og koordination 50,0 49,2
Politikudvikling 18,7 16,2
Administrativ gennemfarelse 8,8 11,0
Drift og organisation 22,5 22,0
Andre opgaver 1,6 41
N (antal svar) 68 152

Note: Tabellen viser svarfordelingen pé& spegrgsmalet: »Angiv dit procentvise skan over, hvor vigtige de enkelte opgavety-
per er for din varetagelse af din stilling i gennemsnit over aret.«
* Anden radgivning og bistand til borgmester/udvalgsformaend.

Tabel 7.2 viser svarfordelingerne for samme sporgsmal besvaret i survey-
en blandt kommunaldirekterer og fag- og meddirekterer. De grundleeg-
gende forskelle mellem ministeriernes og de kommunale og regionale
forvaltningers opgaver betyder, at kommunerne er langt mere driftsorien-
terede. Disse opgaver veagtes i gennemsnit med ca. 50 pct. Den relative
opgaveveaegtning afspejler det. Samtidig viser tabellen, at der i det kom-
munale udvalgsstyre ikke er den samme klare arbejdsdeling mellem
kommunaldirektoren som den centrale politiske rddgiver og fag- og
meddirektorer med en udpraeget driftsorientering.

Yderligere forer forskellen mellem ministerstyret og kommunestyret
til, at de gverste kommunale embedsmeend ikke bare radgiver deres poli-
tiske chef, borgmesteren (eller udvalgsformanden), men ogsa yder poli-
tisk rddgivning til andre politikere. Disse forbehold til trods viser tabel
7.2, hvor relativt tung politikerrddgivningen er, samt i hvor hej grad den
er borgmester- og procesorienteret.
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Kapitel 7. Embedsvaerkets radgivnings- og forvaltningsopgaver

Feelles for de ministerielle og de kommunale topchefer er endelig, at
mediesager har en rigtig stor veegt pa i gennemsnit 7-9 pct. for alle fire
chefgrupper.

Der er altsa ingen tvivl om, at der er et ganske betydeligt pres pa savel
den politiske som den administrative ledelse. Den politiske ledelse star i
sidste instans med det politiske ansvar for, at opgaverne bliver lost til
borgernes, virksomhedernes samt medarbejdernes (og veelgernes) til-
fredshed. Den administrative ledelses ansvar er anderledes, men den stir
over for et krav fra den politiske ledelse om, at der bliver leveret pd en po-
litisk fornuftig mdde. Det vil sige loyalt, s ny politik pd den siddende le-
delses preemisser bliver udviklet og formuleret til tiden og hjulpet frem til
politisk beslutning. Og politisk driftssikkert s reformgennemferelse og
efterfolgende lobende drift ikke giver anledning til »sager«, som belaster
den politiske ledelse med afsmittende effekt pd den administrative ledel-
se.

Dette pres er formentlig forklaringen pd den markante sendring, man
siden 1970’erne har kunnet iagttage i den del af statens og kommunernes
personalepolitik, som ligger til grund for rekrutteringen til de everste stil-
linger i ministerierne (departementschefer og styrelseschefer) og kom-
munerne (kommunaldirekterer). Hvor disse stillinger i det klassiske tje-
nestemandssystem var livstidsstillinger, forbliver deres indehavere i dag
typisk pd posten i en kortere arraekke. Der er stor spredning, hvor nogle
bliver udskiftet efter en kort anseettelsesperiode, andre bliver pa posten i
en leengere drraekke. Tabel 7.3 viser nogle hovedtraek i denne udvikling
for departementschefer og styrelseschefer.

Tabel 7.3. Gennemsnitlig ansaettelsestid (antal ar) for departementschefer
og styrelseschefer fratradt i perioden 1970-2014. Antal fratradte i perioden i parentes

Fratreedelsesperiode Departementschefer Styrelseschefer
1970-79 18,5 (34) 17,0 (69)
1980-89 14,0 (31) 14,5 (67)
1990-99 9,7 (31) 11,4 (73)
2000-09 8,1(15) 7,8 (50)
2010-14 8,8(11) 10,4 (37)

Kilde: Opdateret data fra Christensen, Jergen Grennegard, Robert Klemmensen & Niels Opstrup (2014): »Politicization and
the Replacement of Top civil Servants in Denmark«. Governance - An International Journal of Policy, Administration and Insti-
tutions, 27(2): 215-241.
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Ved fortolkningen af denne markante udvikling er tre ting veesentlige.
Den ene er, at udviklingen ikke er et udslag af en politisering af udneev-
nelsespolitikken, som pd mindste mdde kompromitterer den heevdvund-
ne meritrekruttering i dansk offentlig forvaltning. Den anden er, at udvik-
lingen heller ikke er et udslag af sterre mobilitet for de everste chefer.”
Den tredje er, at de hyppige udskiftninger kun i mindre omfang er et ud-
tryk for, at den politiske ledelse drager konsekvensen af sager, som har
veeret genstand for seerlig undersogelse, og hvor man efterfelgende har
placeret et ansvar hos ledende embedsmeend. Der er med andre ord tale
om en reel eendring, som viser, hvordan krav og vilkdr til de everste em-
bedsmeend har eendret sig over nogle drtier, og hvordan det hos den poli-
tiske ledelse i alle dele af den offentlige forvaltning har fert til, at man po-
litisk insisterer pa at seette et ledelseshold, der lever op til de aktuelle
krav. Det leder til nogle fa, men sveere sporgsmal, som er vist i boks 7.7. 1
kapitel 10 nedenfor er mulige svar pa spergsmdlene formuleret.

Boks 7.7. Er den offentlige ledelsespolitik i pagt med nutidens vilkar?

 Er de nuvaerende anseettelsesformer og ansaettelsesvilkar for forvaltningens gverste
administrative chefer tidssvarende, nar zendringen i de ledende embedsmaends fak-
tiske arbejdsvilkar tages i betragtning?

« Hvordan udvikler man en offentlig ledelsespolitik, der ger det acceptabelt og re-
spektabelt for en leder at opgive eller blive afskediget fra en stilling som ledende
embedsmand?

» Er de nuvzrende undersggelsesformer (undersggelseskommissioner, advokatun-
dersggelser) hensigtsmaessige og effektive instrumenter, nar en sag forer til ivaerk-
seettelsen af en undersegelse af et haendelsesforlgb, som har dbnet for politisk kritik?

|

Embedsvarkets opgaver — en sammenfatning

Det klare udgangspunkt for embedsveerkets rddgivning af og bistand til
den politiske ledelse er, at forvaltningen er underlagt en ledelse af demo-
kratisk valgte politikere, og at embedsmeendene har pligt til at udvise
lydherhed over for deres lederes politiske program. Men det forvandler
ikke forvaltningen til et ubundet topstyret politisk apparat for den sid-
dende regering og det herskende flertal.
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Der er for det forste retsstatslige krav formuleret i princippet om lov-
maeessig forvaltning, som er uleseligt forbundet med den demokratiske
styreform.

Der er for det andet et seet spilleregler, som er udviklet i sdvel den par-
lamentariske styreform pa nationalt niveau som i kommunestyret pa lo-
kalt og regionalt niveau. Visse grundleeggende spilleregler er lov- og
grundlovsfeestet. Spillereglerne gar dog veesentligt leengere. De kan have
karakter af uskrevne retsnormer. Men der er ogsa behov for en anden re-
guleringsform. Den finder man i det normseet, som er udviklet i dansk
forvaltning, og som i hej grad bygger pa idéer og principper, som man
genfinder i andre vestligt-demokratiske lande. Det er normer, eller om
man vil embedsmandsdyder, som satter nogle standarder for, hvordan
embedsmeend ber og i visse tilfaelde skal opfere sig, nar de arbejder i et
teet samspil med forvaltningens politiske ledelse. Disse dyders indhold og
oprindelse er sammen med spergsmalet om deres praktiske efterlevelse
emnet for kapitel 8.

Et grundleeggende spergsmal er endelig, hvor godt embedsveerket lo-
ser den politiske rddgivningsopgave, hvad enten det drejer sig om udvik-
ling af ny politik, gennemferelse og eksekvering eller lobende drift og or-
ganisering.

Udvalgets sammenfattende vurdering er, at der over tid formentlig er
sket en forskydning i de ledende embedsmands prioritering af deres
arbejdsopgaver. Den politiske radgivning far meget stor opmarksom-
hed hos departementscheferne, og den fylder vaesentligt i de kommuna-
le topchefers daglige arbejde. Selv om undersegelsen viser, at de leden-
de embedsmaend satter tid af til lesning og overvagning af driftsorien-
terede opgaver, kan man stille speorgs-

malet, om sikker og effektiv drift fair den  »Embedsvaerket i Danmark er
opmarksomhed, som den fortjener. Det  bedst til den del, der handler
gelder ogs4, selv om cheferne for de en-  om politisk-taktisk radgivning
kelte styrelser i meget hej grad koncen-  0g dérligst til politikgennem-
trerer deres opmaerksomhed pa netop forelse og implementering.«
driften. (en tidligere embedsmand)

Der er, som det er fremgdet ovenfor, blandt politikerne givet udtryk for
en grundleggende tilfredshed med embedsveerkets politiske rddgivning.
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Det er kommet til udtryk i de gennemferte interview, og det folger ogsa
af de mere systematiske undersogelser, som siden 1990’erne er foretaget.
Der er saledes efter alt at demme udbredt tilfredshed med den politisk-
taktiske radgivning og med radgivningen i forbindelse med forberedelse
og forhandling af de store reformer, som er blevet besluttet siden
1990’erne. Men spergsmalet er som neevnt, om koncentrationen af indsat-
sen pa disse punkter, kan have fortreengt opmaerksomheden pa den store
opgave, som reformgennemforelse og eksekvering normalt er.
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KAPITEL 8

Embedsmandsadfaerd: Veerdier,
normer og praksis

Den korrekte embedsmand

Udvalgets arbejde hviler pa tre forudseetninger. De er lige vigtige. Den
forste er, at magten i et folkestyre tilkommer folkevalgte politikere. Den
anden er, at den politiske magt hverken er ubegreenset eller vilkarlig. Den
tredje er, at folkestyret i praksis forudseetter en forvaltning og et embeds-
veerk. Jo sterre og jo mere kompleks den offentlige sektor og den offentli-
ge politik er, jo mere betydningsfuldt er samspillet mellem folkestyrets
politikere og forvaltningens embedsmeend.

De tre forudseetninger har vidtgdende konsekvenser. De er udferligt
behandlet i de foregdende kapitler:

+ Da magten tilkommer de folkevalgte politikere, er forvaltningen un-
derlagt en politisk ledelse. Det geelder i staten, i kommunerne og regi-
onerne. De institutionelle rammer er forskellige, men en faelles forud-
seetning er, at den politiske ledelse har krav pa politisk lydher bistand
og radgivning fra forvaltningens embedsmaend.

+ Da den politiske magt er underlagt veesentlige retlige restriktioner, er
den hverken ubegraenset eller vilkarlig. De retlige restriktioner folger
bla. af Grundloven, ministeransvarlighedsloven, forvaltningsloven,
offentlighedsloven, den kommunale styrelseslov og af nogle generelle
retsgrundseetninger, som tilsammen er centrale elementer i den forfat-
ningsmeessige ramme for vores forfatningsorden og regeringsform. De
folger imidlertid ogsd af lovgivningen i ovrigt, som omrdde for omra-
de bestemmer de befgjelser og forpligtelser, som den politisk ledede
forvaltning har.
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+ Da folkestyret i praksis forudseetter en forvaltning og et embedsveerk,
som kan bistd og rddgive den politiske ledelse med udviklingen og
gennemforelsen af dens politik, bliver det afgerende, at man udvikler
og har spilleregler, der prioriterer den politiske lydherhed pa den kla-
re forudseetning, at den politiske forvaltningsmagt hverken er ube-
greenset eller vilkarlig.

Spillereglerne er altsd en udmentning af det veerdigrundlag, som man
onsker skal geelde for den politisk ledede forvaltning og i seerdeleshed for
samspillet mellem den politiske ledelse og embedsveerket, nar det radgi-
ver og bistdr den politiske ledelse.

Man kan sperge, om det ikke rettelig er et lovgivningsanliggende at
omseette disse veerdier i handlingsanvisninger for korrekt embedsmands-
adfeerd, nar det geelder rddgivning og bistand til forvaltningens politiske
ledelse. Svaret er dobbelt.

Pa den ene side er vesentlige dele af det demokratisk-retsstatslige
veerdigrundlag faktisk allerede inkorporeret i geeldende ret. Det kan veere
i form af formel lovgivning som f.eks. forvaltningsloven, og det kan veere
i form af retlige normer, som har karakter af retsseedvaner. Hertil kom-
mer, at dele af normerne gennem ombudsmandspraksis er defineret som
krav til god forvaltningsskik. P4 den anden side er svaret, at det ville vee-
re sveert at etablere et udtemmende, handlingsanvisende lovgrundlag li-
ge netop, ndr det geelder embedsmeendenes politiske radgivning af den
politiske ledelse.

For det forste kreever varetagelsen af rddgivningsopgaven lebende af-
vejninger, hvor der opstdr handlingsdilemmaer, som kraever en konkret
stillingtagen. Disse afvejninger vil ikke kunne undgas ved at formulere
veerdierne i en lovtekst. Der kan ikke gives en forlods opstillet facitliste,
som anviser, hvad man ma, skal og ikke ma. Der er derimod konstante
vurderinger, hvor anvendelsen af normerne kan rejse vanskelige sporgs-
mal og dilemmaer. Det gelder seerligt, nar embedsmeendene arbejder
med at na frem til den bedste rddgivning, de kan give deres minister. Nar
ministeren pa det grundlag har truffet sin beslutning, skal embedsmaen-
dene derimod som den klare hovedregel rette sig efter den og fore den ud
ilivet.

Det md med andre ord ikke vere sadan, at forvaltningens politiske le-
delse under henvisning til sin demokratiske legitimitet tiltager sig carte
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Den korrekte embedsmand

blanche til at disponere frit og ubundet. Og det ma heller ikke veere sa-
dan, at embedsveerket unedigt og uden samtidig at veere konstruktivt op-
treeder som stopklods for en politisk ledelse, der ensker at omseette sit po-
litiske program i en politik, som bliver bade politisk vedtaget og admini-

strativt gennemfeort.

For det andet handler verdigrundlagets omsaetning til praktiske spil-

leregler om meget mere end afbalanceringen af det demokratisk legitime-

rede politiske valg over for kravene om lovmeessig forvaltning.
Det er, som vist i kapitel 7, sddan, at de retlige restriktioner er af en
anden og mere rummelig karakter, ndr det geelder udvikling af ny politik,

end ndr det geelder den administrative gennemforelse af en politik formu-

leret i lovsform eller indlagt i et kommu-
nalt eller ministerielt budget. Udvalget er
imidlertid af den klare opfattelse, at denne
rummelighed ikke er ensbetydende med,
at alt er i orden, bare man kan komme af
sted med det. Der er normative krav, som i
den konkrete rddgivningssituation ber re-
spekteres. De fordrer skensomhed hos sé-
vel den politiske ledelse, der er afhengig
af og rekvirerer rad og bistand hos em-
bedsveerket, som hos de embedsmeend,
der leverer den. Fokus er her alene pd em-
bedsveerket, og opgaven er dobbelt:

»De klassiske embedsmands-
dyder handler om meget
mere end jura. De skal sidde
pa rygmarven af alle, fordi
embedsmaend starter i mini-
steriet med at vaere ordentli-
ge mennesker, og det skal de
blive ved med at veere. Og
det handler om kulturen og
om den made, man taler om
tingene pa.« (en nuvaerende
embedsmand)

1. at seette ord pa de krav, man i et steerkt demokrati ma stille til den kor-
rekte embedsmand, der enten selv yder rdd og bistand til den til en-
hver tid siddende politiske ledelse, eller som sagsbehandler eller chef

bidrager hertil

2. at afdaekke logikken bag veerdiseettet og efterlevelsen af de normer el-

ler spilleregler for korrekt embedsmandsadfeerd, som er udviklet oven

pa det.

I boks 8.1 er opstillet en reekke mere specifikke spergsmél, som indgdr i
analysen nedenfor. De angiver de emner og problemer, som bliver be-

handlet i resten af kapitlet.
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Kapitel 8. Embedsmandsadfaerd: Veerdier, normer og praksis

Boks 8.1. Den korrekte embedsmand i ideal og praksis

 Hvad er den normative profil pa den korrekte embedsmand?

» Hvordan er profilen blevet til?

* Huvilken logik hviler den pa?

» Hvad erforudsaetningerne for dens efterlevelse i praksis?
* Bliver normerne efterlevet?

» Erembedsmandene bevidste om normerne?

» Hvordan forholder danske veaerdier og normer for korrekt embedsmandsadfaerd sig
til veerdier og normer i andre lande?
]

Haevdvundne normer

Det veerdimeessige og normative udgangspunkt for embedsveerkets rdd-
givning og bistand til politikerne er det repraesentative demokrati. I cen-
traladministrationen kommer det til udtryk gennem parlamentarisme og
ministerstyre, hvor ministrene er politiske forvaltningschefer med ansvar
over for Folketinget. I kommunestyret kommer det til udtryk ved place-
ringen af beslutningskompetencen i kommunalbestyrelser og regionsrad.
Der er, som det fremgdr af kapitel 7 og 9, store institutionelle forskelle
mellem ministerstyret inden for parlamentarismens rammer og kommu-
nestyret. Men beslutningskompetencen ligger hos den politiske ledelse og
de politiske organer, og den og de har krav pa radgivning og bistand fra
embedsmeendene.

Der er altsa ikke noget, der afskeerer embedsveerket fra som radgivere
at medvirke som stetter for den politiske ledelse og i den politiske beslut-
ningsproces. Tveertimod har embedsveerket en pligt til politisk lydhert og
loyalt at lose denne opgave. Det bliver yderligere understreget af, at em-
bedsmeendene indgdr i et politisk ledet hierarki. Det er i en tidligere be-
teenkning om embedsmaends radgivning og bistand formuleret siledes:

»Overordnet geelder, at embedsvaerket kan radgive om savel de indholdsmaessi-
ge som de politisk-taktiske aspekter af en sag. Dette fglger ogsd af, at disse
aspekter i praksis i mange tilfeelde kun vanskeligt kan holdes ude fra hinanden.«*
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Hzaevdvundne normer

Og senest har Statslesekommissionen formuleret det pd denne méde i sin
beretning;:

»Denne loyalitetspligt indebaerer ikke alene en pligt til at efterkomme tjeneste-
befalinger fra ledelsen. Der er tale om en bredere forpligtelse til generelt inden
for raimmerne af geeldende ret at arbejde i overensstemmelse med den pagael-
dende myndigheds interesser og malsaetninger.

Loyalitetspligten indebzerer, at ogsa hvor en embedsmand arbejder pa egen
hand, skal han eller hun handle, herunder treeffe afggrelser, i overensstemmelse
med ledelsens synspunkter. Er disse ikke kendt, f.eks. fordi der ikke foreligger tje-
nestebefalinger eller praksis pa omradet, antages det, at embedsmanden har
pligt til at skaffe sig viden om ledelsens synspunkter.«*’

Formuleringen er i begge tilfeelde montet pd ministerierne og deres em-
bedsmaend, men den geelder ligefuldt for embedsmeend i kommuner og
regioner. Mens problemstillingen har veeret genstand for omfattende dis-
kussion og betydelig opmeerksomhed, nar det geelder centraladministrati-
onens embedsmeend, er det samme ikke tilfeeldet for kommunerne, regio-
nerne og deres forgeengere amtskommunerne. Det er sd meget mere iojne-
faldende, som den kritiske debat i forhold til normerne for korrekt em-
bedsmandsadfeerd i centraladministrationen har veeret fort i politiske og
administrative kredse samt i hej grad i medierne. I den kommunale verden
har den primeert veeret fort blandt kommunernes ledende embedsmeend.™

Embedsmeendenes rddgivnings- og bistandsforpligtelse er ikke ube-
greenset. Der er imidlertid ingen lovregulering af rddgivnings- og bi-
standsforpligtelsens indhold, ligesom problemstillingen kun i begreaenset
omfang har veeret behandlet i domstols- og ombudsmandspraksis. Der er
derimod udviklet en praksis, der regulerer omfanget og karakteren af
radgivningen. Denne praksis er bestemt af, hvad der ma anses for »kor-
rekt og hensigtsmaessigt«. Bag det ligger en erkendelse af, at det ikke ville
veere muligt gennem lovgivning preecist at regulere rddgivnings- og bi-
standsforpligtelsens udstreekning. Det m4 i stedet ske gennem normer,
der bygger pd de grundleeggende veerdier og hensyn, som ligger bag den
demokratisk-retsstatslige styreform, bl.a. ved det, som er blevet kaldt
»klogskabsregler«.

Disse krav har veeret skiftende over tid. I forste halvdel af det 20. ar-
hundrede var embedsmendenes politiske rddgivningsopgave mere be-
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Kapitel 8. Embedsmandsadfaerd: Veerdier, normer og praksis

greenset end i dag. Men i lebet af drhundredets sidste halvdel var der i
stigende grad opmerksomhed pa den politiske ledelses behov for og ef-
tersporgsel efter politisk rddgivning, hvad der blandt ledende embeds-
meend forte til den opfattelse, at skulle meritsystemet overleve, sa forud-
satte det, at det faste embedsveerk imedekom dette behov. Det geelder
fortsat, men den diskussion af normerne for korrekt embedsmandsad-
faerd, som har fundet sted siden 1990’erne, har veeret med til at definere
de krav, som embedsmeendenes politiske lydherhed skal afbalanceres
over for. Der har sdledes veeret og vil fortsat veere en betydelig dynamik i
samspillet mellem forvaltningens politiske ledelse og embedsmeendene.

Boks 8.2. Regler eller normer?

»Der er ikke i lovgivningen fastsat regler om, hvilke greenser der gzelder for embedsvaer-
kets radgivning til regeringen og dens ministre.

Der foreligger pa nuvaerende tidspunkt heller ikke naermere praksis fra hverken domsto-
lene eller Folketingets Ombudsmand.

Det anferte betyder ikke, at der ikke findes regler og normer om spgrgsmalet, men reg-
lerne er - ligesom det gaelder for en raekke centrale politisk-parlamentariske spgrgsmal
- navnlig udviklet pa andet grundlag end lovgivning og domstols- og ombudsmands-
praksis.

Reglerne er saledes szerligt udviklet pa grundlag af administrativ praksis i lyset af almin-
delige forestillinger om, hvad der efter grundleeggende hensyn pad omrddet ma anses
for korrekt og hensigtsmaessigt.«

(Betaenkning nr. 1443/2004 om embedsmaends rddgivning og bistand, s. 136)

»For sa vidt angar normerne for det retlige ministeransvar, finder Praesidiet og udvalget,
at ministeransvarlighedslovens & 5 indeholder en hensigtsmaessig angivelse af de hand-
linger og undladelser, som ber sanktioneres gennem det retlige ministeransvar.

Praesidiet og Udvalget for Forretningsordenen [gnsker] imidlertid pa et mere politisk
plan at give udtryk for, hvilke fordringer der efter Praesidiets og udvalgets opfattelse ber
stilles til ministres ageren over for Folketinget med saerligt hensyn til afgivelse af oplys-
ninger til Folketinget.«

(Beretning nr. 6 om ministres ansvar over for Folketinget afgivet af Udvalget for Forretnings-
ordenen den 26. februar 2015)
|
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Hzaevdvundne normer

Der er ikke noget seeregent i, at man pa denne made lader et veesentligt
spergsmdl om spillereglerne for udevelsen af politiske og administrative
funktioner regulere ved hjeelp af normer, der ikke er lovfeestede. Sddanne
normer kan, hvis de af domstolene bliver accepteret som retsseedvaner, fa
lovskraft. Men i denne sammenheeng er de, jf. boks 8.2, i stedet udsprun-
get af en politisk tilkendegivelse af, hvad Folketingets flertal betragter
som korrekt og hensigtsmeessig adfeerd.

Folketingets Preesidium og Udvalget for Forretningsordenen har i en
beretning fra februar 2015 behandlet spergsmélet om ministres ansvar
over for Folketinget, jf. uddraget i boks 8.2. Preesidiet og udvalget fastslar
her pd den ene side, at man finder de nuveerende regler i ministeransvar-
lighedsloven hensigtsmaessige, men pa den anden side »pa et mere poli-
tisk plan« vil stille nogle fordringer til ministres ageren over for Folketin-
get med seerligt hensyn til afgivelse af oplysninger. Der er altsa ogsa her
lagt op til en uskreven regulering, og det fremgdr af beretningen, at denne
normregulering ikke er tilsigtet at anfeegte ministrenes og regeringens po-
sition i et parlamentarisk forankret ministerstyre.

De fire basale krav

Normerne sikrer, at lydherheds- og loyalitetsforpligtelsen som nesevnt ik-
ke far karakter af en ubetinget lydighedsforpligtelse. Den politiske ledel-
ses magt er som anfert ovenfor hverken ubegreenset eller vilkarlig. Det
seetter greenser for, hvad den ma. Det skaber tillige forpligtelser for em-
bedsmaendene, ndr de radgiver eller medvirker til rddgivning af den poli-
tiske ledelse. Korrekt embedsmandsadfeerd er pa denne made reguleret
gennem et seet af normer, der giver embedsveerket en forpligtelse til gen-
nem den politiske rddgivning og bistand at sikre, at ministrenes og rege-
ringens politiske magt udeves under iagttagelse af nogle grundleeggende
demokratisk-retsstatslige spilleregler. Dette normseet er sammenfattet i
fire krav til embedsmeendenes rddgivning og bistand:

+ Lovlighed

+ Sandhed

+ Faglighed

« Partipolitisk neutralitet
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Kapitel 8. Embedsmandsadfaerd: Veerdier, normer og praksis

De fire krav udger sammen med kravet om lydherhed et normszet, der i
et vist omfang har en retlig karakter. De har imidlertid ikke fundet udtryk
i et samlet regelseet. De er i stedet over nogle artier formuleret i en reekke
beteenkninger og rapporter, jf. nedenfor om normernes tilblivelse. De har
ogsd i varierende omfang veeret vurderingskriterier for de undersogelser,
der gennem drene har veeret sat i veerk for at afdeekke politisk-admini-
strative heendelsesforlob, som har tiltrukket sig kritisk opmaerksomhed.
De er saledes udtryk for praktiske anvisninger pd, hvordan det demokra-
tisk forankrede krav om politisk rddgivning og bistand til den politiske
ledelse lader sig imedekomme under iagttagelse af de overordnede ram-
mer, som geelder i en demokratisk retsstat. De fire krav er sammenfattet i
boks 8.3.

Denne sammenfatning bygger pa beteenkning nr. 1443/2004 om em-
bedsmeends radgivning og bistand til regeringen og dens ministre. Det er
den mest udferlige fremstilling af normerne. Som det fremgar af sam-
menfatningen i boks 8.3, bygger normseettet pa afvejninger af flere hen-
syn over for hinanden, ligesom det i praksis leegger op til konkrete vurde-
ringer i specielt rddgivningssituationen. Ndr det geelder lovlighedskravet,
er der selvsagt sneevrere greenser for vurderingen.

Boks 8.3. Geeldende normer for embedsmaends politiske radgivning og bistand

Lovlighed (se s. 141 i betaenkningen)
Da myndighederne, herunder ministre, ikke ma handle i strid med relevante retsregler,

« skal embedsmandenes radgivning og bistand ske inden for rammerne af gaeldende
ret,

* ma embedsveerket ikke yde en bistand, der forudsaetter handling i strid med lovgiv-
ningen mv.,

+ skal embedsmandene naegte at medvirke, hvis de far en klart ulovlig ordre.

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

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

« videregivelse af urigtige oplysninger,

« videregivelse af oplysninger, der er vildledende, f.eks. pa grund af fortielser af andre
og vaesentlige oplysninger.
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Hzaevdvundne normer

Sandhedspligten indebaerer ikke en forpligtelse til ved besvarelse af spergsmal at afslg-
re overvejelser og planer om f.eks. gkonomiske indgreb eller rgbe oplysninger i strid
med reglerne om tavshedspligt.

Faglighed (se s. 142 og s. 152-155 i betaenkningen)

Embedsvaerkets radgivning og bistand skal forega inden for rammerne af almindelig
faglighed;

 det afhaenger af, hvad der er anerkendte standarder inden for et omrade;
 detindebaerer ikke ngdvendigyvis, at alle fagfolk pa omradet nar samme resultat;

» og der er forskel mellem situationer, hvor der er tale om kendte sammenhange og
faktuelle oplysninger, om hvilke der aldrig eller kun sjeaeldent rejses tvivl, og situatio-
ner, hvor oplysningerne kan have en skansmaessig karakter.

Embedsmaendenes faglighed ma ikke bruges til
 atgive oplysninger et fagligt skaer, hvor disse i realiteten er af politisk karakter,

« atlegitimere f.eks. en styrelses ressource- og bevillingsmaessige krav.

Partipolitisk neutralitet (se s. 147-151 og s. 155-156 i betaenkningen)

» Embedsmandene ma ikke lade egne politiske holdninger fa indflydelse pa bistan-
den til ministeren

» Embedsveerket skal over for omverdenen fremsta partipolitisk neutralt, hvilket
» saetter graenser for dets bistand til ministerens partipolitiske virksomhed,
 afskeerer det fra at yde bistand til ministeren, der stotter dennes deltagelse i
valgkampe,

« og under kampagnen i tiden op til en folkeafstemning afholder sig fra radgiv-
ning og bistand til regeringen og dens ministre om afstemningstemaet pa en
made, der kan gare, at embedsvaerket ikke fremstar som partipolitisk neutralt.

]

Kilde: Betaenkning nr. 1443/2004 om embedsmaends radgivning og bistand til regeringen og dens ministre.

De normer, der er gengivet i boks 8.3, er mentet pa ministeriernes em-
bedsmeend og deres adfeerd som rddgivere for regeringen og dens mini-
stre. Da normerne imidlertid udspringer af vores demokratisk-rets-
statslige forfatningsorden, geelder de ogsd for embedsmeend i kommuner
og regioner. De institutionelle og politiske rammer for embedsvaerket er
dog anderledes. Borgmesteren kan ikke sidestilles med en minister, og
der er ikke parlamentarisme. Det betyder, at embedsmaendenes normati-
ve forpligtelser udspringer af en lydherheds- og loyalitetsforpligtelse
over for kommunalbestyrelsen og dens udvalg sdvel som over for borg-
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Kapitel 8. Embedsmandsadfaerd: Veerdier, normer og praksis

mester og udvalgsformeend. Det betyder igen, at de begreensninger pa
lydighedsforpligtelsen, der folger af normerne for lovlighed, sandhed,
faglighed og partipolitisk neutralitet, ikke alene geelder i forhold til
borgmesteren, men i forhold til alle elementer i den politiske ledelse. Det
har for faglighedsforpligtelsen den konsekvens, at embedsmaendene skal
udarbejde beslutningsgrundlag og skriftligt materiale, ikke mindst dags-
ordentekster til udvalg og kommunalbestyrelse, sa de af alle politiske
grupper opfattes som et tilstreekkeligt grundlag for beslutningerne. For-
valtningen mé dog i udveelgelsen af mulige lesninger og i indstillingen
tage udgangspunkt i flertallets politiske mal.

Som det fremgér af boks 8.3 ovenfor, hverken skal eller ma embeds-
meend udfere tjenestebefalinger, der er klart ulovlige. Denne retsgrund-
setning er i dele af den offentlige debat blevet udlagt som om, det heref-
ter ma veere en lovlig og naturlig del af embedsmeendenes opgaver at ar-
gumentere for losninger, der er ulovlige, sa leenge de blot ikke er klart
ulovlige, og at misinformere Folketinget og offentligheden, sa leenge de
oplysninger, der videregives, ikke er positivt urigtige.

Udvalget har noteret sig, at den daveerende regering med opbakning
fra Folketingets partier i december 2014 nedsatte et udvalg om opfelgning
pa Christiania-sagen, der under ledelse af forhenvaerende hgjesteretsprae-
sident Borge Dahl fik til opgave at belyse de spergsmdl om ministres af-
givelse af oplysninger til Folketinget, som Christiania-sagen har givet an-
ledning til. P& den baggrund har neerveerende udvalg ikke fundet grund-
lag for at foretage en selvsteendig analyse heraf.

Udvalget har dog i tilknytning til den ovenneevnte offentlige debat
fundet grund til at fremheeve, at spergsmdlet om, hvorvidt en given
handling er ulovlig eller klart ulovlig, alene har betydning for, hvordan
en embedsmand skal agere, nidr vedkommende modtager en ordre fra sin
chef. I denne situation kan embedsmanden nemlig std i et dilemma mel-
lem enten at ifalde ansvar for at tilsidesaette ordren eller udfere tjeneste-
befalingen og dermed risikere at ifalde ansvar for at overtreede lovgiv-
ningen, herunder sandhedspligten.

Sondringen mellem klare ulovligheder og andre ulovligheder handler
saledes alene om lydighedspligten i form af retten og pligten til at sige fra
over for ulovlige ordrer fra den politiske ledelse. Derimod har sondringen
mellem ulovlighed og klar ulovlighed ingen betydning for, hvilke oplys-
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Hzaevdvundne normer

ninger og forslag til afgerelser og udspil mv., som embedsveerket kan
leegge op til den politiske ledelse.
Som det senest er formuleret i Statslesekommissionens beretning:

»Selv hvis en ordre ikke er klart ulovlig, har embedsmaend dog pligt til at radgive
og advare ministeren om den mulige ulovlighed. En sadan pligt foreligger alle-
rede, hvis det retlige eller faktiske grundlag for ministerens politik forekommer

tvivisomt.«

[Dlet [er] embedsmaendenes - navnlig de gverste embedsmaends og helt
sarligt departementschefens - pligt at informere og radgive ministeren korrekt
og fyldestgerende om de faktiske og juridiske forhold. Denne radgivning kan in-
den for visse graenser naturligt have en vis politisk-taktisk karakter. Pligten til at
radgive korrekt indebaerer 0ogsa, at embedsmaend ikke ma give ministeren »gode
ideer« til retsbrud.«*®

Sondringen mellem klare ulovligheder og andre ulovligheder styrer hel-
ler ikke, om det er retmeessigt at videregive urigtige oplysninger eller i
ovrigt, eventuelt pa grund af fortielser, at vildlede myndigheder og per-
soner i og uden for ministeriet.

Det er sdledes ikke geeldende ret, at embedsmaend uden at komme i
strid med deres tjenestepligter kan foresld en minister at misinformere
Folketinget og udferdige misvisende udkast til svar pa folketings-
spergsmdl mv., ndr blot det, der foreslds skrevet eller sagt, ikke er klart
urigtigt. Det er pa tilsvarende mdde ikke afgerende for, om en minister
ifalder ansvar efter ministeransvarlighedsloven, om en forseetlig vildled-
ning af Folketinget sker ved at give positivt urigtige oplysninger eller
»blot« ved at tegne et misvisende billede af den pageeldende faktiske eller
retlige situation. Vildleder man bevidst Folketinget, overtreeder ministe-
ren ministeransvarlighedsloven og embedsmanden sine anseettelsesretli-
ge pligter. Sidstneevnte vil kun kunne ga fri, hvis det sker pa baggrund af
en ordre, og denne ikke er klart ulovlig.

Det er ligeledes ikke geeldende ret, at embedsmeend — uden udtrykke-
lig ordre fra deres politiske chef — kan argumentere for en given retstil-
stand, som embedsmeendene selv finder i strid med geeldende ret, ndr
blot det kan geres geeldende, at den uholdbare retstilstand, der argumen-
teres for, ikke er klart fejlagtig.
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Kapitel 8. Embedsmandsadfaerd: Veerdier, normer og praksis

Endelig er det ikke i overensstemmelse med kravet om faglighed, sé-
fremt embedsmeendene ud fra en forventning om, hvad ministeren en-
sker at hore, undlader at konfrontere ministrene med faglige oplysninger,
som er relevante for beslutningsgrundlaget.

Normen om embedsmendenes partipolitiske neutralitet forpligter
embedsmaendene til at optreede pa en mdde, sd de ikke opfattes som del-
tagere i det partipolitiske spil. Det betyder, at embedsmeend ikke ma lade
sig lede af deres egne partipolitiske holdninger, og at de ikke ma bista
borgmesteren eller andre folkevalgte med deres partipolitiske opgaver.
De ma holde sig uden for valgkampe, og de kan heller ikke uden at
kreenke neutralitetsnormen bidrage med rddgivning i kommuner og regi-
oner om, hvilke partier der skal indgd i en konstituering, dog bortset fra
eksempelvis lister over poster til besaettelse eller tekniske beregninger
vedr. forholdstalsvalgmaden.

Normernes vaesentlighed bliver understreget af, at ledende embeds-
maends kraenkelse af dem i tidens lgb har udgjort en del af grundlaget for
afskedigelse eller forflyttelse af de pdgeeldende til en anden og mindre
fremtreedende stilling. Sddanne normer ber derfor have en vis stabilitet.
De ma have vundet s megen heevd, at de ikke lader sig sendre, blot fordi
der foreligger en ny politisk situation. Omvendt ma det ogsa veere sddan,
at de over tid bliver tilpasset blivende sendringer i, hvad man kan se som
rammevilkdrene for udevelsen af politisk og administrativ magt. Det er,
som det bliver vist nedenfor, i et vist omfang sket gennem de seneste arti-
er. Spergsmalet er naturligvis, om der er grund til at sendre eller udvide
normsaettet, jf. boks 8.4 nedenfor.

Normerne for korrekt embedsmandsadfeerd er montet pd savel em-
bedsveaerket som helhed som de enkelte embedsmaend. Embedsvaerket er
undergivet politisk ledelse, og forvaltningens myndigheder er i sig selv
hierarkisk organiserede, medmindre lovgivningen ger undtagelser og
helt eller delvis treekker en myndighed eller institution ud af det politisk
ledede statslige, kommunale og regionale hierarki. Det betyder ogsa, at
normerne for korrekt embedsmandsadfeerd skal fungere i en organisato-
risk kontekst, hvor embedsveerket indgar i et underordnelsesforhold til
den politiske ledelse, og hvor de enkelte embedsmeend under det overste
ledelsesniveau hver for sig refererer til chefer, der selv indgdr i det poli-
tisk ledede hierarki.
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Da normerne regulerer forhold, som er komplekse, og som ofte kan
stille embedsmeendene i situationer praeget af handlingsdilemmaer, far
over- og underordnelsesforholdet en vigtig betydning, nar det geelder sik-
ringen af respekt for normerne. Det er eksempelvis ikke altid dbenbart,
hvad der er lovligt eller ulovligt, eller hvornadr et svar til Folketinget er til-
streekkeligt fyldestgerende til, at det ikke bliver vildledende. Det betyder,
at normerne forudseetter en betydelig grad af skensomhed hos savel de
ledende embedsmeaend som de politikere, der rekvirerer radgivning og
bistand hos embedsveerket. Det forekommer her afgerende, at der gene-
relt er bevidsthed om normernes indhold og karakter hos alle embeds-
meend, men ogsd at de ledende embedsmazend har et serligt ansvar, nar
det geelder sikringen af, at denne afvejning foregdr pa et gennemteenkt
grundlag. Boks 8.4 sammenfatter siledes nogle af de speorgsmal, som
normerne i deres hidtidige udformning giver anledning til, og som ud-
valget ensker at seette fokus pa.

Boks 8.4. Tidssvarende normer?

 Er der inden for lovgivningens rammer en tilstraekkelig aben kultur om forvaltnin-
gens virksomhed, farst og fremmest i forhold til medierne?

* Erledelses- og ansvarsforholdene i forvaltningen i tilstraekkelig grad tydeliggjort, nar
det gelder efterlevelsen af normerne for korrekt embedsmandsadfaerd?

» Fejl kan aldrig undgas, men er der i forvaltningen i tilstraekkelig grad dbenhed om
begaede fejl, det vaere sig i forhold til den politiske ledelse, i forhold til andre politi-
ske institutioner samt i forhold til offentligheden?

» Det geeldende normszt er i hgj grad mentet pa den klassiske myndighedsudgven-
de og sagsbehandlende forvaltning, men er der behov for at formulere normer, der
tydeligger det moderne embedsvaerks effektivitets- og udviklingsforpligtelse?

|

Normernes oprindelse og logik

Normer er ofte uskrevne principper, som indeholder anvisninger pa,
hvordan man ber handle i en given sammenheaeng. Normerne for korrekt
embedsmandsadfeerd er pa det punkt anderledes, idet de er velbeskrev-
ne. De er ikke nedfeeldet i lovgivning. Alligevel er der ingen tvivl om de-
res eksistens. Grundlaget for gennemgangen af normerne ovenfor var be-
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Kapitel 8. Embedsmandsadfaerd: Veerdier, normer og praksis

teenkning nr. 1443/2004 om embedsmeends radgivning og bistand til re-
geringen og dens embedsmeend. Beteenkningen er imidlertid blot én af en
stribe beteenkninger og redegerelser, som tilsammen har behandlet emnet
og hver for sig leveret deres bidrag til, at der eksisterer et st af skrevne
normer for, hvordan den korrekte embedsmand ber opfere sig, nar han
eller hun radgiver forvaltningens politiske ledelse eller pa anden made
yder bistand til dem.

Beteenkning nr. 1443/2004 ligger i forleengelse af beteenkning nr.
1354/1998 om forholdet mellem minister og embedsmaend og forud for
beteenkning nr. 1537/2013 om ministrenes seerlige rddgivere — et service-
eftersyn. Der er her tale om beteenkninger afgivet af ministerielle udvalg.
En redegorelse udarbejdet af Justitsministeriet, R 2 af 4. oktober 2001, har
ligeledes grundigt behandlet problemstillingen. Denne redegerelse ind-
gik som en vaesentlig del af grundlaget for beskrivelsen af normerne i be-
teenkning nr. 1443 /2004.

Herudover afgav en arbejdsgruppe nedsat af Djof (Nordskov-
udvalget) i 1993 en beteenkning om fagligt etiske principper i offentlig
administration. Tilsvarende afgav en arbejdsgruppe nedsat af Nordisk
Administrativt Forbund ligeledes i 1993 en rapport med normer for god
embedsmandsadfeerd, og det er ovenfor neevnt, at de kommunale chef-
foreninger ogsa i 1993 offentliggjorde et debatoplaeg om forholdet mellem
politikere og embedsmeend i kommunerne. Hertil kommer en betydelig
litteratur om emnet.

De mange beteenkninger og rapporter mv. er blevet til pa forskellige
tidspunkter, i varierende situationer og regi. De udtrykker tilsammen et
grundleeggende overensstemmende seet af normer for, hvordan den kor-
rekte embedsmand ber varetage den politiske rddgivningsopgave. Mere
preecist indeholder de en anvisning pa de rammer, der geelder for den ba-
lancegang, embedsmendene skal mestre, ndr de betjener den politiske
ledelse med politisk radgivning og bistand.

Normerne kan som neevnt ses som en udmentning af nogle grund-
leeggende principper for forholdet mellem politikere og embedsmeend i
en demokratisk retsstat. Der er imidlertid vaesentligt mere i det. For nor-
mernes preecise og i et vist omfang operative indhold er blevet til i en po-
litisk proces, hvor dels Folketinget, dels kredse i embedsmandsmiljeet har
reageret pa situationer, hvor spergsmalet har veeret rejst, om hvorvidt:
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1. embedsmeends adfeerd i en given situation var korrekt,
2. regeringens og ministres brug af embedsveerket, ligeledes i en given
situation, var acceptabel.

Det eksisterende normseet er med andre ord blevet nedfeldet som politi-
ske og administrative reaktioner pa konkrete situationer, hvor der har
veeret rettet kritisk segelys pd embedsveerkets rolle i den politiske proces.

Det er anderledes i kommunerne. Der har man ikke, sandsynligvis
fordi der ikke er parlamentarisme, fordi der er en hej grad af politisk kon-
sensus mellem partierne i kommunalbestyrelser og regionsrad (amtsrad),
og madske fordi der ikke er den samme kritiske medieopmaeerksomhed pd
politiker-embedsmandsrelationen, haft tilsvarende debatter. Alligevel har
problemet veeret droftet af de kommunale chefforeninger under henvis-
ning til dels statslige sager som tamilsagen og AMBI-sagen, dels til »det
stigende antal kommunale chefer, der i de senere dr er blevet afskediget
pa grund af »samarbejdsproblemer« med kommunalbestyrelsen.«"

Boks 8.5 sammenfatter den politiske baggrund for beskrivelsen af
normerne for korrekt adfeerd for ministeriernes embedsmeend, nar det
geelder politisk rddgivning og bistand. Som oversigten viser, har anled-
ningen til iveerkseettelse af udredningsarbejder i det ene eller andet regi
altid veeret meget specifik. Udredningerne har ikke desto mindre fort til
en bredere behandling af radgivnings- og bistandsproblemstillingen.

Boks 8.5. Normernes politiske oprindelse

Partipolitisk neutralitet: Kommunalvalgkampen 1978

Forespgrgselsdebat i Folketinget om regeringens rekvirering af informationsmateriale i
ministerierne til brug for ministrenes deltagelse i kommunalvalgkampen.

Statsministeren medgiver, at regeringen har begaet en fejl, idet »det ikke har veeret re-
geringens hensigt ... at inddrage centraladministrationens embedsmaend direkte i den
kommunale valgkamp.«®

Embedsmaends pligt ved modtagelse af ulovlige ordrer: Tamilsagen 1993

En dommerundersggelse fastslar, at embedsmaend har svigtet deres forpligtelse til at
gere indsigelse over for ministeren forud for en klart ulovlig afgarelse.

Djof nedszetter en fagligt etisk arbejdsgruppe (Nordskov-udvalget), der fastslar em-
bedsmandens pligt til at sige fra over for en »klart ulovlig« eller »sikkert ulovlig« ordre.
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Partipolitisk neutralitet og embedsvaerkets faglighed: Ansattelse af saerlige rad-
givere 1997

SF fremsaetter et beslutningsforslag i Folketinget, der forpligter regeringen til ivaerksaet-
telse af et udredningsarbejde »vedrgrende sendringer i embedsmaendenes rolle i den
offentlige forvaltning.«

Regeringen indgik aftale med partierne om nedsaettelse af et udvalg om forholdet mel-
lem minister og embedsmaend. Udvalgets betaenkning (beteenkning nr. 1354/1998) 1)
instituerede stillingen som serlig radgiver, og 2) behandlede generelt udviklingen i
embedsmandenes politiske radgivning og normerne herfor. Udvalgets anbefalinger
blev tiltradt af regeringen efter forelaeggelse for partierne.

Partipolitisk neutralitet og faglighed: Udarbejdelsen af informationsmateriale
forud for folkeafstemningen om euroen i 2000

Forespargselsdebat nr. F 20 af 21. november 2000 om »graensen ... for ministres brug af
statens penge og embedsmaend til fremme og markedsfgring af bestemte politiske te-
maer og budskaber.«

Et flertal uden om regeringen konstaterede i en vedtagelse (V 38), at der var sket en for-
ogelse af embedsveerkets medvirken i partipolitiske aktiviteter, som var undergravende
for embedsvaerkets troveerdighed.

Vedtagelsen forte til udarbejdelse af Justitsministeriets redeggrelse (R 2) om visse
spergsmal om embedsmaends radgivning og bistand, som mere generelt gennemgik
regler og normer for embedsvaerkets rddgivning og bistand.

Partipolitisk neutralitet og faglighed: Anvendelse af szerlige radgivere 2002

Forespargselsdebat nr. F 9 af 16. januar 2002: »Er den nuvaerende regering enig i den
opfattelse af embedsmaends rddgivning og bistand til regering og ministre, som frem-
gik af ... R 2, og hvordan opfatter regeringen de szerlige radgiveres bistand og radgiv-
ning, nar de optraeder som presseradgivere og spindoktorer ...7«

Den efterfglgende vedtagelse (V 36) palagde regeringen at nedszette et sagkyndigt ud-
valg. Udvalget gennemgik alle sider af normerne, praeciserede reglerne for ansaettelse
og anvendelse af szerlige radgivere samt gennemgik og vurderede de gzldende regler
for samspillet med medierne.

Udvalgets anbefalinger i betaenkning nr. 1443/2004 blev tiltradt af regeringen efter fo-
releeggelse for partierne.

Serviceeftersyn af ordningen med szerlige radgivere: Debatten om sarlige radgi-
veres virksomhed i perioden op til valgeti 2011

Der har lgbende veeret stor opmaerksomhed omkring de saerlige radgivere. Den var szer-
lig steerk i perioden op til valget i 2011. Folketinget vedtog pa baggrund af forespargsel
nr. F 10 af 13. december 2011 en vedtagelse (V 11), som fastslog behovet for »at et sag-
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kyndigt udvalg ser pa de eksisterende regler, herunder pa muligheden for, at regerin-
gens ministre i fremtiden i hgjere grad serviceres af fastansatte i ministerierne.«

Betaenkning nr. 1537/2013 konkluderede, at der med enkelte mindre justeringer ikke
var behov for at zendre retningslinjerne for anvendelse af seerlige radgivere, og at deres
opgaver ikke hensigtsmaessigt lod sig varetage af faste embedsmaend.

Udvalgets konklusioner blev tiltradt af regeringen og forelagt for Folketingets partier.
|

Oversigten i boks 8.5 viser, hvordan Folketinget gennem sporgsmal, fore-
sporgsler, beslutningsforslag og vedtagelser kritisk har fulgt skiftende re-
geringers treek pa bistand og radgivning fra det faste embedsveerk over
en lang periode. Den viser ogsa, hvordan Folketinget pa tilsvarende made
kritisk har fulgt udviklingen af seerlige radgivere ansat af og knyttet til de
enkelte ministre og deres virksomhed i forhold til regeringen og mini-
strene samt deres indpasning i den ministerielle organisation.

Oversigten viser samtidig, at Folketinget har fungeret som dagsorden-
seetter i disse kritiske debatter, idet man siden 1990’erne har foranlediget
nedseettelsen af en raekke sagkyndige udvalg, som har analyseret pro-
blemstillingen og givet forslag til preecisering af normer og regler pa om-
radet. Endelig viser oversigten, at anbefalingen fra de officielle udvalg har
veeret ikke at lovgive om emnet.” Man har i stedet med varierende udfer-
lighed beskrevet de normer og spilleregler, som successive udvalg har
ment burde geelde pd omrddet. Anbefalingerne er sé af den regering, som
modtog redegorelsen, blevet forelagt for Folketingets partier. De har i alle
tilfeelde tilsluttet sig dem.

Forholdet er sdledes, at der eksisterer et normsaet eller et seet af spille-
regler, som definerer regeringens treekningsret pa det faste embedsveerk,
og som med tiden ogsa regulerer regeringens anszttelse og anvendelse af
seerlige rddgivere tilknyttet de enkelte ministre. Kernen i normerne er en
afbalancering af regeringens og ministrenes legitime krav pd lydher poli-
tisk radgivning og bistand over for forst og fremmest kravet om lovmaes-
sig forvaltning og hensynet til embedsveerkets partipolitiske neutralitet.
Disse begreensninger er imidlertid i praksis neje koblet sammen med an-
dre krav til embedsveerket. Det drejer sig om kravene til embedsmeende-
nes faglighed, der lader sig udnytte pa en made, som kreenker neutrali-
tetsnormen. Det drejer sig endvidere om ministrenes og embedsmeende-
nes sandhedsforpligtelse i forhold til iseer Folketinget; den bliver kreenket,
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hvis embedsmaendene i deres rddgivning og bistand til ministrene, f.eks. i
forbindelse med besvarelse af spergsmal, ikke respekterer savel lovlig-
heds- som sandhedspligten.

Forventninger og normer

Pa denne baggrund er konklusionen, at der gennem et samspil mellem
Folketinget — i praksis et enigt folketing — og en reekke sagkyndige udvalg
nedsat af regeringen og bestdende af embedsmeend, organisationsreprae-
sentanter og forskere er udviklet et finmasket normszet. I kraft af dets op-
rindelse nyder det betydelig politisk-demokratisk legitimitet. Normerne
markerer sdledes en greense for, hvor langt en regering og dens ministre
kan ga uden at risikere parlamentarisk kritik. Normerne preeciserer for
embedsmeendene deres forpligtelse til under lydherheds- og loyalitets-
forpligtelsen at yde en vidtgdende politisk rddgivning og bistand, som de
hele tiden skal udeve inden for rammerne af kravene om lovlighed,
sandhed, faglighed og partipolitisk neutralitet. Normerne seetter saledes
ogsd en greense for, hvordan en embedsmand kan handle uden at gore sig
sarbar over for kritik og i sidste instans uden at foretage en tjenstlig for-
segmmelse.

Normernes tilblivelse, aktuelle indhold og reguleringsmeessige funkti-
on understreger deres komplekse og dynamiske karakter. De er i lighed
med andre sociale og kulturelle normer udtryk for vurderinger af, hvor-
dan bestemte individer eller organisatoriske enheder ber handle i givne
sammenhznge. I dette tilfeelde, hvor normerne regulerer sider af samspil-
let mellem politikere og embedsmaeend i den offentlige forvaltning, er der
tale om normer, som i et vist omfang har en sadan retlig status, at de an-
tager karakter af retlige krav eller pligter, der fremstdr som juridisk bin-
dende. Det sikrer imidlertid ikke en udtemmende beskrivelse af det
normregulerede omrdde. For andre af normerne er udtryk for de generel-
le forventninger, der fra politikerne er udtrykt med hensyn til deres krav
til karakteren og indholdet af den radgivning og bistand, som de modta-
ger fra embedsveerket.

Endelig forholder det sig sddan, at normerne ogsa afspejler forestillin-
ger i embedsveerket om, hvad forudseetningerne for den fortsatte opret-
holdelse af et meritembedsveerk er; det vil konkret sige, at embedsmeen-
dene i deres radgivning og bistand til politikerne ma balancere mellem
hensynet til udstrakt lydherhed over for politikerne og hensynet til ikke
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at kompromittere meritembedsveerkets integritet pd en sidan mdde, at en
regering af en anden partifarve ikke vil have tillid til det og derfor udskif-
te i hvert fald en del af dets embedsmaend.

Normernes kompleksitet og deres kombination af retlige, politiske og
organisatoriske forskrifter for embedsmeendenes adfeerd, nar de optraeder
som politiske rddgivere, har konsekvenser for anvendelsen af dem. I det
omfang de har karakter af retlige krav og pligter, begreenser de pligten til
at veere politisk lydher og at felge ordrer. I det omfang de har karakter af
politiske og organisatoriske normer for, hvordan embedsmanden i den
konkrete radgivningssituation skal opfere sig, leegger de op til en afvej-
ning af, hvad der er politisk nedvendigt og hensigtsmeessigt set fra et
embedsmandsperspektiv.

Uanset om der er tale om normer med et retligt eller med et politisk og
organisatorisk indhold, kan normerne vere vanskelige at anvende. Det
gelder sd meget mere, som der kan vere en konflikt mellem dem, som
skaber dilemmaer, som den enkelte embedsmand skal lgse inden for
rammerne af den hierarkiske organisation, som forvaltningen udger. Sa
vanskeligt det end kan veere, er det veesentligt at understrege, at normer-
nes eksistens alt i alt bidrager til at sikre et gnidningsfrit samspil mellem
politikere og embedsmeend.

Normerne er altsd, som det er pointeret ovenfor, nok en udmentning
af grundleeggende demokratisk-retsstatslige idéer, men de er samtidig
forankret i den politiske magtfordeling. Det betyder, at det ikke er risiko-
frit for hverken regeringen eller embedsveerket at streekke normerne sa
langt, at det af et politisk flertal bliver tolket som en overtraedelse. Rege-
ringen risikerer kritik og som konsekvens heraf politiske restriktioner pd
dens adgang til bistand og rddgivning. Embedsveerket risikerer — ogsa i
tilfeelde, hvor det ikke kan anses for en tjenesteforseelse — at seette sin tro-
veerdighed over styr.

Grenser for lydherhed
Embedsveerkets troveerdighed har to sider. Begge er kommet frem i den
debat, som har fundet sted om politiker-embedsmandsrelationen, i hvert
fald siden 1970’erne. To synspunkter har her stdet over for hinanden.

Det ene er, at embedsmzndene er nodsaget til at straekke sig langt
over for den siddende regerings og dens ministres ensker om en integre-
ret politisk rddgivning, der omfatter sdvel politikkens indhold som dens
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politisk-taktiske aspekter. Ger de ikke det, risikerer de, at ledende stillin-
ger, som hidtil har veeret besat med embedsmeend fra det faste embeds-
veerk, bliver erstattet af politiske embedsmeend, der kommer og gar med
regeringen og dens ministre. Denne logik kan forklare den meget vidtga-
ende radgivning, som danske embedsmend yder regeringen og mini-
strene. Enkelt formuleret kan man fastsld, at et embedsveerk baseret pa
faste embedsmeend og anseettelse og forfremmelse efter faglige kvalifika-
tioner forudsaetter embedsveerkets leveringsdygtighed i brugbar politisk
radgivning. Den kan ogsa forklare, hvorfor rddgivningens omfang og in-
tensitet formentlig er udvidet over tid.

Det andet synspunkt er, at embedsmeendene kan ga sa langt i deres
imedekommelse af kravet om politisk rddgivning og bistand, at de mister
deres troveerdighed som medarbejdere for en senere regering eller mini-
ster af en anden partifarve. Bliver rddgivningen for imedekommende, kan
det ses som en svaekkelse af den neutrale, underforstaet saglige, radgiv-
ning med den konsekvens, at fordelen ved at have et meritbaseret em-
bedsveerk fortoner sig.

Det er ikke noget specifikt dansk problem, og den amerikanske littera-
tur om forholdet mellem politikere og embedsmeend opererer meget si-
gende med en sondring mellem lydher kompetence, »responsive compe-
tence«, og neutral kompetence, »neutral competence«.” Det handler i hej
grad om, hvad man har betegnet som embedsveerkets genanvendelighed
efter regerings- og ministerskifter. Normerne afbalancerer disse hensyn
over for hinanden inden for rammer, der er genstand for parlamentarisk
overvagning. Boks 8.6 gengiver i uddrag den efter udvalgets opfattelse
preecise sammenfatning af disse hensyn i beteenkning nr. 1443 /2004.
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Boks 8.6. Grundleeggende hensyn bag graenserne for embedsvaerkets bistand til

regeringen og ministrene

»For det farste er det hensynet til, at ministerstyret kan fungere. Det er bl.a. karakteristisk
for det danske ministerstyre, at ministeren bade i politisk og retlig henseende har et ud-
strakt ansvar for sit omrade, samtidig med at ministeren er den eneste person i ministe-
riet med demokratisk legitimitet ...

Embedsmaendene er bl.a. ansat for at bistd den politiske ledelse, og der sker ikke ud-
skiftninger i det almindelige embedssystem i forbindelse med regeringsaendringer og
ministerskifter. For at ministeren kan opfylde de krav, der stilles — og dermed for, at mi-
nisterstyret kan fungere — er det ngdvendigt, at skiftende ministre kan paregne at mod-
tage loyal bistand til brug for udfgrelsen af alle deres opgaver, herunder gennemfarel-
sen af regeringens politik.

For det andet ber politiske beslutninger, som ministeren deltager i, hvile pa et solidt fag-
ligt grundlag. Det er saledes afgarende, at der er det ngdvendige og relevante overblik
over f.eks. den pagaldende sags faktiske omstaendigheder, over den pageeldende be-
slutnings overensstemmelse med relevante retsregler og over de gkonomiske og ad-
ministrative konsekvenser mv. af beslutningen.

For det tredje er der hensynet til embedsvaerkets partipolitiske neutralitet, integritet og
trovaerdighed. ... Tillid til centraladministrationens troveerdighed og partipolitiske neu-
tralitet er ... en betingelse for, at forskellige regeringer kan lade sig radgive af det samme
embedsvaerk.

De regler og normer, der gaelder for embedsvaerkets bistand til regeringen og dens mi-
nistre, kan siges at bygge pa en balance mellem de anferte hensyn.«

(Betaenkning nr. 1443/2004, s. 138-139)
|

Den forelebige konklusion er hermed, at normerne for embedsvarkets
radgivning og bistand til regeringen og ministrene ikke bare afspejler
et grundleggende demokratisk-retsstatsligt verdisat tilpasset parla-
mentarisme og ministerstyre. Det er ogsa forankret i samspillet mellem
regeringers og ministres legitime eftersporgsel efter radgivning og bi-
stand, Folketingets parlamentariske overvagning af dette politiske traek
pa embedsvaerket og embedsvarkets karrieremotiverede interesse i at
opretholde det faste embedsvaerk.

Spergsmalet er, i hvilket omfang en sdidan kompleks regulering sikrer en
effektiv efterlevelse af normerne. Denne problemstilling er genstand for
neermere behandling i de to folgende afsnit. Neeste afsnit ser i forleengelse
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af kapitel 4 neermere pd konklusioner og erfaringer fra de »sager«, der i
de foregdende drtier har veeret genstand for seerskilte undersogelser.

Neeste afsnit rapporterer en undersegelse, som udvalget har gennem-
fort, af embedsmeends kendskab til og tolkning af normerne for korrekt
embedsmandsadfeerd. Udvalget har endelig gennemfert godt 130 inter-
view med bl.a. politikere, herunder tidligere og nuveerende ministre og
embedsmaend. I interviewene er problemstillingen om normernes udvik-
ling og efterlevelse belyst. Vigtige pointer fra interviewene er indsat som
citater i teksten.

Normerne i lyset af undersggelsespraksis

De seerskilte undersegelser, der siden 1980 i forskelligt regi er gennemfeort
i sager, hvis forleb har givet anledning til politisk kritik, har som naevnt
haft normerne for korrekt embedsmandsadfeerd som en del af deres refe-
renceramme. De har hermed ogsa indirekte bidraget til udviklingen af
normerne. Et vaesentligt eksempel herpa er normen om, at embedsmeend
har pligt til at sige fra, hvis de modtager en ordre, som er klart ulovlig.
Den blev formuleret i beretningen fra dommerundersogelsen i tamilsa-
gen.” Efterfolgende har andre beretninger, senest Statslesekommissio-
nens beretning, gentaget princippet om embedsmeendenes pligt til at ad-
vare ministeren om mulige ulovligheder, ogsd selv om de mente, at den-
ne vidste det, og pligten til at orientere ministeren om oplysninger, som,
de matte formode, var af stor betydning for ministeren. Embedsmeend ma
altsd hverken lyve eller vildlede, og det er deres pligt at oplyse ministeren
om alt, de skenner relevant for den politiske forvaltningschef.

Man kan imidlertid ogsa vende problemstillingen om og sperge, i
hvilket omfang de seerskilte undersegelser belyser spergsmadlet om nor-
mernes efterlevelse i praksis. Udvalgets vurdering heraf er baseret pa
oversigten over undersogelserne, der dannede grundlag for analysen i
kapitel 4. Da normerne beskeeftiger sig med embedsmaends radgivning af
ministrene, er den forste konklusion, at mange af undersogelserne ikke
har beskeeftiget sig med denne problemstilling, jf. boks 4.1 ovenfor. De
har beskeeftiget sig med problemer i det administrative gennemforelse-
sled, altsa pa afstand af den politiske ledelse. Det geelder ogsd, selv om
undersogelsen er iveerksat, fordi den har pakaldt sig kritisk opmeerksom-
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hed fra Folketingets og somme tider ogsa den siddende regerings side.
Det er mindre end halvdelen af undersogelserne, som har konkluderet, at
der var begdet fejl og forsemmelser.

Den debat, der i det seneste par ar er foregdet om ministrenes og em-
bedsmeendenes adfeerd, har i betydeligt omfang berert spergsmalet om,
hvorvidt ministeransvarlighedslovens regler bliver overholdt og maske
ogsd, hvorvidt regering og ministre i en videre forstand lever op til de
normative krav, som Folketingets institutioner i enighed har givet udtryk
for. Det er denne videregdende problemstilling, som Folketingets Praesi-
dium og Udvalget for Forretningsordenen har taget op i udvalgets beret-
ning nr. 6 af 22. februar 2015.

Udvalgets gennemgang af undersogelserne har som neaevnt vist, at
sporgsmalet om en regerings og ministrenes respekt for sandhedsplig-
ten, som den kommer til udtryk i ministeransvarlighedsloven, i be-
grenset omfang (ni af de 58 undersogelser) har varet i centrum for un-
dersogelserne. Man kan altsa konkludere, at den debat, der har varet
og fortsat pagar om efterlevelsen af sandhedskravet, ikke har varet en
central problemstilling i undersoegelserne. Det er dog samtidig vard at
notere, at det over den lange periode pa 35 ar kun er fa sager, som har
veeret genstand for undersogelse.

En anden veesentlig problemstilling er, om princippet om lovmaessig for-
valtning nyder respekt og bevdgenhed, nar det drejer sig om sager, hvor
regering og ministre har veeret involveret i beslutningsprocessen og der-
for har handlet pd baggrund af rddgivning fra embedsveerket. Den pro-
blemstilling angédr nemlig det helt centrale krav til embedsmeendene om,
at de i deres politiske radgivning skal respektere geeldende ret og er for-
pligtede til at advare om formodede ulovligheder og i forleengelse heraf
skal sige fra over for minister og regering, hvis man er ved at treeffe en
ulovlig afgerelse, eller hvis embedsmanden fra ministeren modtager en
ordre, der vil indebeere en klart ulovlig afgerelse, jf. ovenfor i dette kapitel
samt kapitel 7.

Problemstillingen kan bdde opstd, ndr en minister eller regeringen er
involveret i administrativ sagsbehandling, hvor der skal treeffes en afge-
relse i en konkret sag, og hvor en minister (regeringen) fremszetter et for-
slag til ny lovgivning i Folketinget. Udvalgets gennemgang af undersgo-
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gelserne viser, at spergsmalet om ulovlig — politisk — ordregivning har
veeret genstand for undersogelse i tre af de undersegte sager, og det var
som neevnt i kapitel 4 kun i tamilsagen, at undersggelsen fandt grundlag
for at fastsla, at der var afgivet en klart ulovlig ordre.

Udvalgets analyse i kapitel 4 viser endvidere, at forholdet mellem forst
og fremmest en regerings lovinitiativer og spergsmalet om den poli-
tisk-retlige reekkevidde af Danmarks forpligtelser i henhold til iser
EU-lovgivningen i enkelte undersogelser har givet anledning til retligt
begrundet kritik.

Hverken faglighedsnormen eller normen om embedsvaerkets partipoliti-
ske neutralitet har pd samme made veret pdkaldt i undersogelserne. Det
gor ikke fagligheds- og neutralitetsnormerne irrelevante. Forholdet er
snarere, at rigtig mange undersogelser er gennemfort efter en procedure,
hvor retlige eller retligt formulerede problemer er genstand for underso-
gelse, og hvor det derfor har veeret jurister - dommere, advokater og juri-
diske professorer — der har forestdet undersggelserne.

For andre sager gelder, at de i hojere grad har beskeeftiget sig med
forsvarligheds- og hensigtsmaessighedsspergsmal. Som eksempel kan
neevnes det sdkaldte Bernstein-udvalgs undersogelse af de skonomiske
forhold i DSB i 1993/1994. Her var det fagligheden, der var i centrum for
undersogelsen. Det samme har i et eller andet omfang ogsa veeret tilfeel-
det i andre undersogelser. Det geelder f.eks. en kommissionsdomstols
undersogelse af den sdkaldte postskandalesag. Kommissionsdomstolen,
der bestod af en hgjesteretsdommer, en tidligere departementschef og en
professor i ekonomi, fandt nok, at der var begaet alvorlige fejl og for-
semmelser, ogsa i forhold til den politiske radgivning. Den konkluderede
dog, at der ikke var grundlag for at gere et retligt ansvar geeldende, hvad
der har faet hojesteretsdommer Jens Peter Christensen til at fastsla:

»Som helhed synes kommissionsdomstolen at have veeret ganske langmodig i
sin vurdering af, om der kunne vaere grundlag for disciplinzerforfelgning mod
embedsmaendene. Essensen i domstolens vurdering af dette spergsmal synes at
have veeret, at udygtighed, hvis den er tilstraekkeligt kvalificeret, nok kan beteg-
nes som en fejl og en forsemmelse, men at udygtighed som altovervejende ho-
vedregel ikke ber give anledning til disciplinaerforfelgning.«5
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Neutralitetsnormen har ligeledes en anden status end lovligheds- og
sandhedsnormen. Den er, som det er vist ovenfor, baseret pa to forhold:
For det forste samspillet mellem partierne i Folketinget og den til enhver
tid siddende regering; og for det andet pd embedsverkets udtrykkelige
interesse i ikke at bringe sig selv i en situation, hvor dets trovaerdighed
over for partierne uden for regeringen bringes i tvivl, sdledes at de faste
embedsmaends genanvendelighed efter et regeringsskifte bliver bragt i
fare.

Sammenfattende er konklusionen saledes, at undersogelsespraksis i et
vist, om end begraenset, omfang har beskaftiget sig med henholdsvis
sandhedspligten og spergsmalet om afgivelse og efterlevelse af ulovli-
ge ordrer. Praksis har vaeret med til at understrege disse normers vae-
sentlighed. Endelig er konklusionen, at de saerskilte undersogelser, der
har varet gennemfort siden 1980, kun i begrenset omfang har proble-
matiseret efterlevelsen af lovligheds- og sandhedspligten i embeds-
vaerkets politiske radgivning og i forlengelse heraf i samspillet mellem
regering og folketing. Efterlevelsen af fagligheds- og neutralitetskrave-
ne er derimod ikke pa samme made afdekket gennem undersegelses-
praksis. Det er vaesentligt for udvalget at understrege, at konklusionen
alene bygger pa det begrensede antal undersegelser, som er gennem-
fort siden 1980. Konklusionen siger dermed ikke noget om embeds-
maendenes generelle kendskab til og deres efterlevelse af normerne for
korrekt embedsmandsadfaerd i forhold til regeringen og ministrene.

Embedsmeaendenes efterlevelse af korrekt
embedsmandsadfeerd

Den forste forudseetning for embedsmaendenes efterlevelse af normerne
er, at de kender dem. Derfor iveerksatte udvalget en undersogelse i et an-
tal ministerier og kommuner. Undersogelsen, der var en spergeskema-
undersegelse, var rettet mod sagsbehandlere og chefer pd mellemniveau-
et i ministerier, styrelser og kommunale forvaltninger. Undersogelsens
tilretteleeggelse er beskrevet i boks 8.7.
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Boks 8.7. Udvalgets spargeskemaundersggelse

Formal: Kortlaegning af embedsmaendenes kendskab til og deres individuelle tolkning
af normerne for korrekt embedsmandsadfaerd, nar de blev stillet i en situation, der in-
volverede dem i rddgivning af ministeren, og hvor de skulle afveje lydhgrhedskravet
over for lovligheds-, sandheds- og faglighedskravet.

Tilretteleeggelse: Undersggelsen omfattede bade centraladministrationen og den
kommunale forvaltning. Den omfattede embedsmaend pa sagsbehandler- og mellem-
lederniveau i seks ministerier og seks kommuner. For den kommunale del af underseg-
gelsen henvises til kapitel 9.

De seks ministerier var Beskzftigelsesministeriet, Finansministeriet, Fedevareministeri-
et, Miljgministeriet, Socialministeriet og @konomi- og Indenrigsministeriet. | de udvalg-
te ministerier omfattede den bade ministeriernes departementer og deres styrelser.
Alene styrelser med opgaver, der i starre omfang er relevante i forhold til den politiske
rddgivning af ministeren, har veeret inddraget i undersagelsen.

Betingelser: Alle besvarelser er anonyme, og analysen rapporterer ikke resultater for de
enkelte arbejdspladser.

Stikprove og svarprocenter: Stikpreven omfattede i alt 3795 embedsmaeend fra sags-
behandlerniveau til og med kontorchefniveau. Den overordnede svarprocent var 68,8
pct.

]

Dette kapitel analyserer alene data fra den ministerielle del af underso-
gelsen. Data fra undersogelsen i kommunerne er analyseret i kapitel 9.
Kendskabet til normerne involverer tre spergsmal:

« Det forste er, om embedsmaendene har kendskab til normerne for kor-
rekt embedsmandsadfeerd. For en ting er, at de antages at udgere en
veesentlig del af veerdigrundlaget for forvaltningen i en demokratisk
retsstat og i en dansk sammenhaeeng udtrykkeligt er beskrevet og ud-
viklet i en reekke beteenkninger og redegorelser. En anden ting er, om
normerne og reesonnementerne bag dem virkelig gennemsyrer den of-
fentlige forvaltnings vidtforgrenede net af myndigheder og deres em-
bedsmandsstabe.

+ Det neeste spergsmal er, hvordan de enkelte embedsmeend oplever og
anvender normerne, nar de i en konkret sammenheeng star over for
problemer, hvor de skal vurdere, hvorndr hensynet til lydherheden
over for den politiske ledelse ma vige for de begreensninger, som kra-
vene om lovlighed, faglighed og sandhed leegger pa friheden til enten
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Embedsmandenes efterlevelse af korrekt embedsmandsadfaerd

at forfolge et hvilket som helst mal eller at gore det med henvisning til
et hvilket som helst argument eller en hvilken som helst information.

 Det tredje spergsmal tager udgangspunkt i, at embedsmeend sjeeldent
handler alene. De indgar altid i en sterre og specialiseret organisation,
hvor der er et klart og entydigt ledelseshierarki. De embedsmeend, der
arbejder som sagsbehandlere (fuldmeegtige, konsulenter mv.) og som
mellemledere (kontorchefer mv.), er sjeeldent selv i en situation, hvor
de direkte har ansvaret for ministerrddgivningen.

Vi ved fra analysen i kapitel 7, at det i udpreeget grad er departementsche-
ferne, der giver og formidler rddgivning til ministrene og regeringen. Men
embedsmeendene pad de niveauer, der indgik i spergeskemaundersogel-
sen, indgar i en fodekaede, hvor de i meget hoj grad bidrager til forbere-
delsen af den politiske rddgivning. I mere simple sager, som ender med en
ministerforeleeggelse, er det dem, der forbereder indstillingerne; i mere
komplekse og tungere sager, f.eks. forberedelse af ny lovgivning eller poli-
tiske forhandlinger, vil der veere tale om et leengerevarende forleb, som
involverer bidrag fra mange embedsmeend og et samspil med chefer pa
flere niveauer. Det er endelig arbejdsgange, som kan involvere embeds-
meend i bade ministeriernes departementer og styrelser. Spergsmadlet er
derfor, i hvilket omfang det ministerielle hierarki er i spil, ndr det geelder
fortolkning og anvendelse af normerne for korrekt embedsmandsadfeerd.

Kendskabet til normerne for korrekt embedsmandsadfzaerd

+ Kun 17 pct. af de embedsmaend, der har besvaret udvalgets spargsmal,
oplyser, at de kender normerne for rddgivning og bistand, og at nor-
merne som oftest giver dem tilstreekkelig vejledning, ndr de stdr i en si-
tuation, der rummer et handlingsdilemma med hensyn til, hvordan de
skal afgreense hensynet til den politiske lydherhed over for de be-
greensninger, som lovligheds-, fagligheds- og sandhedspligten leegger
pa den ubegraensede lydherhed over for ministerens udtrykkelige eller
forventede ensker.

+ 83 pct. af embedsmeendene forlader sig pd rddfering med deres neer-
meste chef. Det administrative hierarki setter sdledes rammen om-
kring embedsmeendenes hdndtering af sager, som seetter dem i et
sveert dilemma, og som de ikke foler, at de kan sta alene med.
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Det fremgdr af tabel 8.1, som viser svarfordelingen. Nedenstdende analy-
se af svarene bygger pa den regressionsanalyse, der er rapporteret som
tabelbilag 8.1 i rapportens bilag 9.

Der er en betydelig variation i embedsmeendenes svar. Hvor nogle typer
af embedsmeend oplever at kunne handtere de vanskelige afvejninger selv,
er andre langt mere tilbojelige til at soge stotte og vejledning hos deres
umiddelbart overordnede. Der er forst og fremmest en skillelinje, som fol-
ger embedsmeendenes uddannelsesbaggrund. P4 den ene side er der em-
bedsmzend med de traditionelle generalistuddannelser som jurist, ekonom
og politolog. Pd den anden side er der embedsmeend med ferst og frem-
mest specialistuddannelser (biologer, ingeniorer, dyrleger, leeger mv.).

Resultaterne fra den statistiske analyse (regressionsanalyse), hvor en
juridisk uddannelse udger sammenligningsgruppen i forhold til em-
bedsmeend med andre uddannelser, viser, at der ikke er statistisk signifi-
kante forskelle mellem jurister og henholdsvis skonomer og politologer.
Samtidig viser analysen, at embedsmeend med andre uddannelser, forst
og fremmest specialistuddannelserne, er vaesentligt mere tilbgjelige til at
rddfere sig med deres chefer, ndr de stoder pd de dilemmaer, som nor-
merne for korrekt embedsmandsfeerd definerer for dem. Der er tilmed ta-
le om steerkt signifikante forskelle.

Den klare sondring mellem embedsmeend med generalistuddannelser
og embedsmand med specialistuddannelser bliver yderligere understre-
get af, at den samme, signifikante forskel alt andet lige eksisterer mellem
departementernes embedsmaend og de embedsmaend, der arbejder i sty-
relserne. Departementernes embedsmeend er i hegjere grad selvberoende
pa dette punkt; embedsmeendene i styrelserne er uanset uddannelse mere
tilbgjelige til at konsultere chefen i sveere dilemmasituationer.

Forskellen gar igen for andre variabler og er i lyset af ovenstdende ikke
overraskende. Chefer og embedsmeend med leengere anciennitet i cen-
traladministrationen angiver i hejere grad selv at have det fornedne
kendskab til normerne end embedsmeend, der ikke har ledelsesansvar, og
som har kortere anciennitet. Der er endelig en lille, men signifikant for-
skel mellem kvindelige og mandlige embedsmzend; de sidste angiver i
hojere grad selv at kunne hdndtere sveare dilemmaer i sagsbehandlingen.
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Tabel 8.1. Ministerielle embedsmaends adfaerd i dilemmasituationer. Svarfordelinger®

Hvilket af nedenstaende udsagn er du mest enig i? Svarfordeling

Jeg kender normerne for embedsvaerkets radgivning og bistand, og 17,3
de kan oftest guide mig, nar der opstar dilemmaer eller svaere sager,

som jeg skal tage stilling til

Jeg konsulterer min naermeste chef, nér jeg bliver mgdt af sveere 82,7
dilemmaer eller problemstillinger, og vi sparrer om, hvilke lgsninger

der kan bringes i anvendelse

N (antal svar) 2375

* | tabelbilag 8.1 i rapportens bilag 9 er den fulde tabel med en regressionsanalyse af svarene gengivet.

Konklusionen er altsa, at embedsmandene i mindre omfang forlader
sig pa deres egen tolkning af normerne og deres implikationer. De stot-
ter sig i stedet til deres umiddelbare chefer inden for det ministerielle
hierarki.

Effekten heraf bliver endnu klarere, ndr man ser, hvordan embedsmand
igennem deres samfundsvidenskabelige uddannelser og funktioner som
generalister i hojere grad ser sig i stand til selv at fortolke og anvende
normerne. P4 tilsvarende vis fungerer departementerne i overensstem-
melse med rationalet for sondringen mellem departement og styrelser
som sekretariater for ministrene i hej grad som de organisatoriske filtre,
som sager og indstillinger passerer pd vej til departementschefen, der
fungerer som ministerens teette sparringspartner.

Den hierarkiske filtrering af den politiske rddgivning siger ikke noget
om, hvordan normerne bliver fortolket, og hvordan de bliver »admini-
streret« i praksis. Da normerne som neevnt beskaeftiger sig med sveere di-
lemmasituationer, hvor hver for sig legitime hensyn er i konflikt med
hinanden og derfor skal afvejes over for hinanden i en konkret radgiv-
ningssituation, er der to muligheder. Den ene mulighed er, at hierarkiet
med dets chefer, departementer og generalister konsekvent traekker rad-
givningen i retning af en vidtgdende politisk lydherhed, ogsa i situationer
hvor den gér videre end lovligheds-, fagligheds- og sandhedskravene til-
siger. Den anden mulighed er, at hierarkiet i kraft af den indbyggede er-
faring og mere dybtgdende indsigt i den politisk-administrative beslut-
ningsproces tilskynder til moderation, hvis presset for politisk lydherhed
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risikerer at skabe konflikt i forhold til de mere restriktive embedsmands-
pligter.

Analysen i neeste afsnit giver grundlag for at efterprove disse hypote-
ser.

Embedsmaendenes opfattelse af normerne

De seerskilte undersogelser, der er behandlet i kapitel 4, giver som naevnt
et vist grundlag for at vurdere bidde embedsmaendenes efterlevelse af
normerne og undersogelsernes bidrag til udvikling og hdndheevelse af
normerne. Det er imidlertid et begreenset materiale, som ikke i sig selv si-
ger noget om, i hvilket omfang embedsmeendene i det daglige efterlever
normerne, ndr de pad den ene eller anden mdder medvirker til minister-
radgivning og -bistand. For at rdde bod pa denne mangel, har udvalget
derfor i spergeskemaundersggelsen sogt at belyse efterlevelsen blandt
embedsmeend i ministerierne.

Metodisk ville det veere vanskeligt ved hjeelp af spergeskemaer sikkert
at kortleegge embedsmeendenes faktiske adfeerd i raddgivningssituationen.
Man skulle her enten forlade sig pd grundige casestudier baseret pa f.eks.
dybtgdende interview eller pd omfattende aktstudier. Begge metoder ville
veere meget ressourcekreevende. Samtidig ville indsigt fra casestudierne
veere sveere at generalisere, og indsigt fra aktstudier ville lide under den
begraensning, at man ikke med sikkerhed kan ga ud fra, at alle aspekter af
radgivningen er daekket af sagsakterne.

Udvalget har i stedet valgt en anden metode og gennemfort en sakaldt
vignetundersogelse. Metoden er neermere beskrevet i boks 8.8.
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Boks 8.8. Vignetmetoden

Vignetter er korte hypotetiske beskrivelser af tilstraebt virkelighedstro handlingssituati-
oner, hvor svarpersonen bliver bedt om at angive, hvordan han/hun vil handle i situati-
onen.

Vignetter er i politologisk og sociologisk analyse brugt til at afdeekke normative forestil-
linger i professionelle grupper sasom sagsbehandlere, socialarbejdere og behandlere.
De har ogsa vaeret anvendt i en sammenlignende analyse af normerne for kommunaldi-
rektorers politiske rddgivning i forskellige lande.

Om metoden henvises f.eks. til:

Janet Finch: The Vignette Technique in Survey Research. Sociology, 21, 1, 1987, s. 105-
114.

Gitte Sommer Harrits m.fl.: Indsamling af interviewdata, i Lotte Bagh Andersen m.fl.
(red.): Metoder i statskundskab. Kebenhavn: Hans Reitzels forlag, 2010, s. 156-157.

Poul Erik Mouritzen og James H. Svara: Leadership at the Apex. Pittsburgh: University of
Pittsburgh Press, 2002, s. 136-170.

Brian J. Taylor: Factorial Surveys: Using Vignettes to Study Professional Judgement. Bri-
tish Journal of Social Work, 36, 7, 2006, s. 1187-1207.
|

Vignetmetoden er udviklet og anvendt i undersogelser, hvor det har dre-
jet sig om at identificere normative forestillinger hos velafgreensede
grupper af sakaldte professionelle. Problemstillingen er her den samme.
Normerne for korrekt embedsmandsadfeerd indeholder veerdibaserede
forskrifter for, hvordan embedsmeend i den danske forvaltning skal eller
ber optreede i kritiske og dilemmapraegede situationer. De stdr her over
for et sporgsmadl om, hvorndr kravet om politisk lydherhed ma vige for
kravene om, at embedsmeendene i deres politiske radgivning respekterer
hensynet til lovlighed, faglighed og sandhed. Noget andet er, at hverken
hensynet til lovmeessigheden, fagligheden eller sandheden altid udger en
skarpt defineret begraensning pa, hvad en minister og en regering ma og
ikke ma.

Som grundlag for undersggelsen har udvalget pd denne baggrund
formuleret i alt syv vignetter. De beskriver hypotetiske situationer, hvor
de forskellige normer traekker i hver sin retning. Der er i alle tilfeelde tale
om dilemmaer, der har en sddan karakter, at man ikke uden videre kan
give et entydigt svar. Dilemmaerne er samtidig formuleret pa en méde,
som gor, at de er anvendelige i alle ministerier og uanset hvilken type af
opgaver, de enkelte embedsmeend har.
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Det er yderligere sddan, jf. kapitel 9 nedenfor, at de vignetter, som er
preesenteret for kommunale embedsmaend, som udgangspunkt er formu-
leret pa en mdde, der gor dem sammenlignelige med de vignetter, som
ministeriernes embedsmeend blev preaesenteret for. Tilsammen sikrer dette
mulighederne for at generalisere de menstre, der matte veere i svarene.
Det geelder ogsd, selv om hverken alle ministerier eller alle kommuner
var omfattet af undersogelsen. De syv vignetter er gengivet i boks 8.9.

Boks 8.9. Vignetternes indhold

Lovlighed

V3: Din minister gnsker meget hurtigt at fa zendret nogle regler pa det omrade, du ar-
bejder med. Han mener, at det kan klares ved en bekendtgerelse. Din afdeling vurderer,
at det kraever en aendring af loven, da der ikke er tilstraekkelig klar hjemmel til at udste-
de bekendtgarelsen. Ministeren mener imidlertid, at sagen er for lille til at ulejlige Folke-
tinget med og fastholder, at a&ndringen ma 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 ansage-
ren far medhold. Det er dbenbart fra mediedaekningen af sagen, at der er stor offentlig
sympati for en sddan lgsning, og at ministeren vil komme i strid modvind ved et afslag.
Loven og praksis giver efter din vurdering ikke mulighed for at na det gnskede resultat.
Vil du medvirke til at give tilladelsen?

Faglighed

V2: Ministeren skal traeffe beslutning i en fagligt kompliceret sag, hvor valget star mel-
lem lgsning A og B. Det er efter din mening nedvendigt at fa praesenteret begge lasnin-
ger, da begge lgsninger kan forsvares fagligt, og der formentlig vil veere fagfolk, der kri-
tiserer valget af lasning, uanset om man veelger lgsning A eller B. Din chef beder dig ud-
arbejde et notat med en indstilling. Han forventer, at ministeren foretraekker lgsning A.
Han beder dig alene fokusere pa lgsning A. Vil du felge chefens anvisninger?

V7: Du arbejder pa et politikudspil med nye regeringsinitiativer. Der er i forskerkredse
enighed om, at iszer tre indsatsomrader er afgarende for en positiv udvikling pa omra-
det. Ministeren vurderer imidlertid, at der ikke vil veere politisk opbakning til at ivaerk-
saette noget pa disse tre indsatsomrader og @nsker i stedet at saette fokus pa to andre
indsatser, som efter din vurdering ikke er lige sa effektive. Vil du medvirke til at udarbej-
de et politikudspil med disse to indsatser?

Sandhed

V1: Din minister skal over for Folketinget oplyse nogle tal pa et centralt velfeerdsomrade.
Ministeren har pd et samrad i sidste uge tilkendegivet, at tallet stadig er faldende, men
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nu er der netop kommet tal fra seneste kvartal, der viser en ugnsket stigning. Din naer-
meste chef argumenterer for, at de nye tal er behaeftet med usikkerhed, og at | ber af-
vente yderligere analyser af data fra jeres gkonomiske afdeling, inden tallene kan of-
fentliggeres, og at svaret til Folketinget laves med udgangspunkt i tal fra forrige kvartal.
Vil du gere, som din chef gnsker?

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

Lovlighed og sandhed

V6: Din minister gnsker at stramme op pa et omrade og vil fremszette et lovforslag her-
om. Din vurdering er, at der er en risiko for, at EU-Domstolen finder de konkrete loveen-
dringer i strid med EU-retten. Din minister er blevet gjort opmaerksom herpd, men gn-
sker alligevel at fremsaette lovforslaget, dog saledes at man i lovforslagets bemaerknin-
ger naermere redeger for, hvorfor regeringen mener, at lovforslaget er i overensstem-
melse med EU-retten. Vil du medvirke til det?

Svarmuligheder for alle vignetter

Ja, uden forbehold

Ja, men jeg vil rejse mine betaenkeligheder/forbehold over for min leder

Kun efter direkte ordre, og jeg vil advare min leder utvetydigt

Jeg vil sige klart fra og ikke medvirke
]

N =

Der knytter sig to bemaerkninger til vignetterne. Den ene er, at de er kon-
strueret, sd de indeholder et reelt dilemma, og at der ikke nedvendigvis
er noget absolut rigtigt svar. Den anden er, at de leegger op til en forskel-
lig prioritering af henholdsvis kravet om lydherhed og de andre krav. Sa-
ledes foreskriver normerne, at embedsmeend skal gere opmeerksom pa
det, hvis en beslutning savner lovhjemmel. Her viger kravet om lydher-
hed. Omvendt ligger det i normerne, at regeringen og ministrene inden
for rammerne af geeldende ret skal have frie heender til at udforme et ud-
spil ud fra rent politiske overvejelser. Her er lydherheden anderledes
tungtvejende.

Vignetterne falder i fire grupper, hvor lydherhedskravet i to af grup-
perne er stillet over for lovlighedspligten, i andre to over for fagligheds-
pligten og endelig i to over for sandhedspligten. Den syvende vignet
kombinerer lovlighedspligten med pligten til sandfeerdighed, idet de to
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krav vil veere teet forbundne med hinanden. For hver af vignetterne er der
fire svarmuligheder, som streekker sig fra ubetinget lydherhed til ubetin-
get afvisning af at medvirke. Mellempositionerne er henholdsvis lydher-
hed efter rddslagning med embedsmandens umiddelbare chef eller lyd-
herhed forudsat en direkte ordre, som forudseetningsvis gives, selv om
embedsmanden utvetydigt har advaret sin egen leder om, at lydherhed
efter embedsmandens vurdering vil stride mod de pligter, der folger af
normerne.

Som det ses, beskeeftiger ingen af vignetterne sig med normen for em-
bedsveerkets partipolitiske neutralitet. Baggrunden er, som naevnt oven-
for, at denne norm efter udvalgets vurdering for det forste er velreguleret
gennem den graense, som Folketingets flertal ved gentagne lejligheder har
trukket for regeringens og ministrenes udnyttelse af embedsveerket til
partipolitiske formal. For det andet har ministrenes anseettelse af egne
seerlige radgivere ret effektivt trukket en skarp greense mellem ministe-
rens opgaver som politisk forvaltningschef og ministerens partirelaterede
opgaver. Denne greensedragning bidrager til, at embedsmandene i vore
dage i mindre omfang end tidligere ser sig bragt i situationer, hvor de star
over for ensker om partipolitisk bistand til ministeren.”

Hensynet til mulighederne for at generalisere de svarmenstre, som
undersogelsen matte afdeekke, har som neaevnt gjort, at alle embedsmeend
fik forelagt enslydende vignetter. Vignetterne er samtidig ret kortfattede,
og der er sdledes en masse information, som ville veere til rddighed i en
fuldt realistisk radgivningssituation, men som embedsmaendene ikke har
til rddighed her. Samtidig vil virkelighedens rddgivning ganske ofte vaere
et led, nogle gange det sidste led, i en leengerevarende og mere omfatten-
de sagsbehandling. Vignetterne repreesenterer saledes en forenkling og
stilisering af de dilemmaer, som embedsmaendene bliver stillet over for.
Metodisk rummer det bade svagheder og styrker. Svaghederne er mang-
len pa fuld realisme og den manglende mulighed for at tage hensyn til
den konkrete kontekst.

Styrkerne er vignettens entydige fokus pa normerne og de dilemmasi-
tuationer, som de kan placere embedsmeendene i, og i forleengelse heraf
muligheden for at tegne et preecist billede af, hvordan ministeriernes em-
bedsmeend generelt oplever normerne, samt endelig af hvordan de ople-
ver samspillet mellem deres normforstdelse og embedshierarkiet. Det
forhold, at embedsmeendene med vignetterne ikke er bedt om at tage stil-
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ling til »virkelige sager«, kan selvsagt pavirke svarene. Man kan sdledes

forestille sig, at embedsmeendene i fuldt realistiske situationer udviser

storre sikkerhed i deres egen fortolkning af normerne. Omvendt kan man

ogsa forestille sig, at den gensidige radslagning, som vignetten beskriver,

i stedet af svarpersonen bliver oplevet som en ordre til at formulere en

indstilling p4 en bestemt made.

Tabel 8.2 viser et klart menster i embedsmeendenes besvarelse af vig-

netterne:

Tabel 8.2. Embedsmaendenes afvejning af politisk lydhgrhed over for lovligheds-,
fagligheds- og sandhedspligterne. Svarfordelinger i procent for vignetterne

Svarmuligheder

Lydhgrhed afvejet over for

Lovlighed Faglighed Sandhed |Lovlighed
og

sandhed

V3 V5 V2 \ V1 V4 V6

Ja, uden forbehold 1,7 04 57| 319 41| 13,0 194
Ja, men jeg vil rejse mine betaenkelig-

heder/forbehold over for min leder 25,2 94| 622| 575| 623| 67,1 54,3

Kun efter direkte ordre, og jeg vil

advare min leder utvetydigt 555| 491| 292 97| 308| 172 22,3

Jeg vil sige klart fra og ikke medvirke 17,5 41,5 29 0,9 2,8 2,7 4,0

N (antal svar) 2415 | 2374| 2515 2373| 2519| 2413 2364

+ For det forste er der for hver af vignetterne et dominerende svarmen-

ster, hvor et meget stort flertal af svarpersonerne enten er forholdsvis
restriktivt (73 henholdsvis 90 pct. veelger svarmulighed 3 og 4, hvor
man siger fra eller retter ind efter ordre og under protest) eller for-
holdsvis imedekommende i deres lydherhed over for et formuleret el-
ler oplevet enske fra ministeren (66-89 pct. veelger svarmulighed 1 og
2, hvor man enten selv eller efter radslagning med egen chef viser
imedekommenhed over for det politiske enske).

For det andet er der en igjnefaldende forskel i embedsmeendenes ople-
velse af henholdsvis lovligheds-, fagligheds- og sandhedspligten. Em-
bedsmeendene er sdledes meget tilbageholdende med at tilsideseette
lovlighedskravet. Det geelder specielt i den situation (V5), hvor afge-
relse skal treeffes i en konkret sag, og hvor ministeren under henvis-
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ning til mediedaekningen og opinionen ensker en afgerelse, men hvor
hverken loven eller administrativ praksis tillader det.

Det forholder sig anderledes med tolkning af fagligheds- og sand-
hedskravene, hvor et stort flertal af embedsmaendene er tilbgjelige til
at prioritere den politiske lydherhed. Dette skyldes delvis, at vignet-
terne er formuleret, sa der kan argumenteres for at leegge veegt pa lyd-
horheden, uden at det gdr ud over pligten til at tale sandt og pligten til
at sikre et godt fagligt grundlag. Forskellen kan altsd ikke tolkes som
udtryk for, at lovligheden i hojere grad end de ovrige normer nedven-
digvis er styrende for adfeerden. Det geelder ogsd i V6, hvor bade lov-
lighedspligten og sandhedspligten er i spil, men hvor vignetten be-
skriver en situation, der handler om raekkevidden af EU-retlige be-
greensninger pa lovgivningsmagten.

+ For det tredje vil embedsmandene med undtagelse af en enkelt vignet
—igen V5 om lovligheden af en konkret afgerelse — i varierende, men
generelt meget hoj grad forlade sig péd rddslagning med deres umid-
delbare chef, ndr de bliver placeret i et dilemma, som de er tvunget til
at tage stilling til. Hierarkiet spiller altsa en veesentlig rolle for em-
bedsmeendene, siledes som det er beskrevet ovenfor.

Tabel 8.1 viser, at sikkerheden i tolkningen af normerne varierer betyde-
ligt for forskellige typer af embedsmaeend, ligesom de i varierende omfang
er tilbgjelige til at sege stotte hos deres umiddelbart overordnede, ndr en
sag seetter dem i et dilemma deekket af normerne for korrekt embeds-
mandsadfeerd. Spergsmadlet er nu, om der er den samme variation, nar
det geelder embedsmeendenes fortolkning af normerne stillet over for di-
lemmaerne i vignet 1-7. Tabel 8.3 rapporterer resultaterne af en regressi-
onsanalyse, hvor embedsmeendenes valg for hver enkelt vignet er holdt
op imod (regresseret mod) de samme baggrundsvariable som i tabel 8.2.
Der er igen tale om en analyse, der bygger pd en alt-andet-lige-
antagelse, sdledes at de enkelte koefficienter er beregnet under forudsaet-
ning af, at alle andre variable i analysen er holdt konstante. Positive koef-
ficienter indebeerer en relativ tilbageholdenhed med hensyn til veegtnin-
gen af lydherheden; negative koefficienter indebaerer omvendt en relativt
steerkere tilbgjelighed til at imgdekomme ministerens politiske enske.
Ved leesning af tabellen er det kun de statistisk signifikante sammenhaen-
ge, der er relevante. De angiver styrken af sandsynligheden for, at sam-
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menheengen ikke beror pd en tilfeeldighed. Som det fremgér, er der en
reekke koefficienter, hvor sammenhaengen er meget sikker, idet sandsyn-
ligheden for, at der er tale om et tilfeeldighedsfund er mindre end 1 pct.

For fuldt ud at vurdere resultaterne af analysen er det dog ogsa ned-
vendigt at se pa koefficienternes sterrelse. De var, som det fremgik af ana-
lysen i tilknytning til tabel 8.2, generelt ret hoje, ndr det gjaldt embeds-
meendenes generelle kendskab til normerne. De er omvendt generelt me-
get lavere, ndr det geelder embedsmeendenes oplevelse og tolkning af de
forskellige normer, der er sat i spil i de syv vignetter. Nar dilemmasitua-
tionen bliver konkret, er den systematiske variation i embedsmaeendenes
fortolkning af normerne saledes mindre. Det er ensbetydende med, at den
usikkerhed, som nogle grupper af embedsmeend giver udtryk for med
hensyn til deres eget kendskab til normerne, i nogen grad forsvinder, nar
de stdr over for en konkret beslutningssituation, hvor de tilmed arbejder
teet sammen med deres chef.

I analysen af embedsmeendenes kendskab til normerne, var der klare
og ogsd markante forskelle mellem ministeriernes generalister og specia-
lister. Der er ogsa forskelle mellem de to grupper af embedsmeends for-
tolkning af normerne, men de uddannelsesbetingede forskelle er nu me-
get mindre. Det er dog fortsat sddan, at specialister med enten en univer-
sitetsuddannelse eller en kortere uddannelse reagerer anderledes end ge-
neralisterne. Men hvordan specialisterne reagerer, kommer helt an pé det
dilemma, de bliver stillet over for.

Nar de skal fastleegge, om kravet om lovlighed i de konkrete situatio-
ner indebeerer en begreensning i pligten til at veere lydher over for mini-
sterens politiske ensker, er de mere tilbgjelige end generalisterne til at
vaegte lydherheden. Ndr specialisterne omvendt skal afveje fagligheds-
og sandhedspligten i forhold til lydherhedskravet, er de i deres svar mere
tilbojelige til at veegte disse hensyn frem for lydherheden. Det er dog
samtidig veesentligt at bemeerke, at der er tale om lave koefficienter. Der
er altsa ikke store forskelle mellem de to typer af embedsmaeends reaktion,
nar man placerer dem i konkrete dilemmasituationer. Det geelder ogsa,
selv om forskellene er systematiske, altsa statistisk signifikante.

For seks ud af de syv vignetter geelder, at der er en signifikant forskel
pa departementale embedsmaends tolkning af normerne sammenlignet
med tolkningen hos styrelsernes embedsmeend. Koefficienterne er dog ret
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lave, hvilket indebeerer, at forskellen ikke er stor. Der er derimod et mon-
ster i den.

Departementernes embedsmend er sdledes sammenlignet med em-
bedsmeend i styrelserne meget tilbageholdende med at give efter for,
hvad der bliver set som et politisk enske, ndr en beslutnings lovlighed er i
spil.

Tabel 8.3. Embedsmaendenes afvejning af lydhgrhedskravet over for lovligheds-,
fagligheds- og sandhedspligten. Lineaer regression

Ilkke-standardiserede Lydherhed over for
koefficienter
Lovlighed Faglighed Sandhed Lovlig-
hed og
sandhed
V3 V5 V2 V7 Vi \'Z '
Jurad' Referencekategori
@konomi -0,075 0,044 0,116 | 0,028 0,011 |[-0,010 0,128
Statskundskab -0,144™| -0,007 | 0,030 |-0,032 | 0,038 |-0,067 -0,023
Anden samfundsviden-
skabelig uddannelse -0,221™| -0,172™| 0,039 | 0,1417"|-0,041 | 0,030 0,037

Anden universitetsuddannelse
(ikke-samfundsvidenskabelig) -0,225

Anden uddannelse

P

-0,110" | 0,180™"| 0,238"™"| 0,037 | 0,125™| 0,098

(ikke- universitetsuddannelse) -0,2617"| -0,208™ | 0,225 | 0,283 | 0,066 | 0,152" | 0,160
Departement over for styrelse’ 0,154” | 0,118™[-0,116™(-0,149" | 0,077" |-0,045 -0,071"
Ikke-leder over for leder® -0,150™| -0,117""| 0,008 | 0,129™| 0,034 | 0,008 0,061
Alder -0,004™ | -0,007™ | 0,001 0,004" | 0,002 0,002 -0,001
Anciennitet 0,004" | 0,002 |[-0,005" [-0,0117"| 0,001 |[-0,006™| -0,002
Mand over for kvinde? -0,049" | 0,003 |[-0,082™(-0,153™"|-0,047" |-0,141™| -0,225™
R? 0,049 0,046 0,039 0,106 0,009 0,039 0,032
Adj. R? 0,045 0,042 0,035 0,102 0,005 0,035 0,028
N (antal svar) 2210 2179 2294 2178 2295 2209 2169

Note: Fortegnene skal leeses séledes: Koefficienter med et positivt fortegn indebaerer, at embedsmaend med det pageel-
dende karakteristikon alt andet lige er mere forsigtige (prioriterer lydhgrheden lavere) end de embedsmaend, de sammen-
lignes med. Koefficienter med negativt fortegn indebaerer omvendt, at embedsmaend med det pageeldende karakteristi-
kon alt andet lige tilleegger lovligheds-, fagligheds- og sandhedspligten mindre veegt end de embedsmaend, de sammen-
lignes med.

Note: Statistisk signifikante veerdier er angivet saledes * = p<0,10; ** = p<0,05; *** = p<0,01

1. Svar fra embedsmaend med andre uddannelser end jura sammenlignes med juristernes svar.

2. Svar fra embedsmaend i departementerne sammenlignes med embedsmaend i styrelserne, svar fra embedsmaend, der
ikke har ledelsesfunktioner, sammenlignes med ledere, og svar fra mandlige embedsmaend sammenlignes med kvindelige
embedsmaend.
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Det kan afspejle, at ministeriernes departementer ofte rdder over juridiske
enheder og/eller chefjurister, som har steerkere generel ekspertise pa det
retlige felt end de enkelte ministeriers styrelser; det kan ogsa afspejle, at
departementernes embedsmeend i kraft af deres treening og erfaring i ho-
jere grad er opmeerksomme pa, hvad der er pa spil, hvis man ser stort pa
lovlighedskravet. Derimod er departementernes embedsmaend mere af-
slappede i deres tolkning af faglighedskravet. Det er neerliggende at tolke
dette som et udtryk for, at de ser departementerne som ansvarlige for at
afveje mange og til tider modstridende informationer og vurderinger
over for hinanden, og at det ligger fjernt for embedsmeend med denne
opgave at operere med lesninger, der entydigt er fagligt dikterede, jf. ka-
pitel 7. For sandhedsforpligtelsen geelder, at departementernes embeds-
meend ikke reagerer meget anderledes end styrelserne. Forskellene er
meget sma og i et tilfeelde tilmed ikke signifikante.

Tabel 8.3 viser ogsa resultaterne for de andre variable, nemlig ikke-
ledere over for ledere, anciennitet i centraladministrationen, alder og ken.
Sammenhaengene er dog i almindelighed svage, om end mandlige em-
bedsmeend er mere tilbgjelige end deres kvindelige kolleger til selvsten-
digt at give forrang til lydherheden over for ministerens udtrykkelige el-
ler formentlige ensker.

Analysen af embedsmeendenes kendskab til og fortolkning af normer-
ne for korrekt embedsmandsadfeerd er generel. Den har afdeekket nogle
systematiske treek i embedsmeendenes hdndtering af normerne og ikke
inddraget forskelle mellem ministerierne. Det var, da undersggelsen blev
iveerksat, jf. kapitel 1 ovenfor, en forudseetning for ministeriernes med-
virken. Det ville ogsa i en undersogelse, som omfatter bare seks af i alt 19
ministerier, veere misvisende at fokusere pé forskelle mellem disse mini-
steriers embedsmeend. Der er imidlertid forskelle mellem ministerierne.
De kan veere udtryk for, at ministeriernes opgaveportefeljer er forskellige,
og at det derfor er ret forskellige problemer, som deres embedsmeend
meder i deres politiske radgivning. De kan tillige veere og er sandsynlig-
vis udtryk for, at ministerierne har hver deres seregne organisationskul-
turer, som bl.a. kommer til udtryk i forskellige holdninger til, hvordan
man skal radgive og bistd ministeren og herunder ogsd, hvordan man ber
veegte embedsveerkets politiske lydherhed over for hensynene til lovlig-
hed, faglighed og sandhed.

Tre generelle konklusioner felger af analysen:
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+ Den forste er, at hierarkiet defineret dels som samspillet mellem meni-
ge sagsbehandlere og deres chefer pd mellemniveau, f.eks. kontorche-
fer, dels som arbejdsdelingen mellem departementer og styrelser har
betydning for embedsmeendenes handtering af de dilemmaer, som de
har taget stilling til. De stotter sig i hej grad til deres umiddelbart fore-
satte. For at belyse dette naermere er der foretaget en yderligere regres-
sionsanalyse.” I den er embedsmeaendenes svar pd spergsmalet om, i
hvilket omfang de rddferer sig med deres chef (jf. tabel 8.1 ovenfor),
brugt som kontrolvariabel. Resultatet bekreefter for det forste den store
betydning, embedsmeendenes umiddelbare chefer har som stetter i di-
lemmasituationer.

+ For det andet viser analysen, at embedsmeendene i hej grad skelner
mellem de forskellige dilemmaer, de bliver sat i. Samspillet mellem
medarbejder og chef er sdledes mere betydningsfuldt, ndr embeds-
meendene star over for en vurdering af lovligheden over for den politi-
ske lydherhed; det geelder, hvad enten man ser pa signifikansniveau-
erne eller pd koefficienternes storrelse. Helt det samme geelder, ndr
sandhedspligten i forhold til Folketinget er under vurdering.

+ For det tredje styrker radslagningen med cheferne i disse situationer
generelt embedsmeendenes tilbgjelighed til at vise politisk lydherhed.
Det er imidlertid veesentligt at feje til, at denne delanalyse ikke sendrer
ved de substantielle konklusioner, som er rapporteret pa grundlag af
tabel 8.3.

Departementerne udever ogsd en modererende funktion i forhold til mi-
nisteriernes styrelser. Det filter, som departementerne pa denne made
udger i den politiske rddgivning af ministrene, treekker ikke entydigt i
retning af sterre lydherhed forstdet som sterre eftergivenhed over for mi-
nistrenes politiske ensker. Det kommer helt an pa situationen. Er lovlig-
heden i spil, er de mere tilbageholdende end styrelsernes embedsmeend;
er fagligheden eller sandhedspligten i spil, er departementernes em-
bedsmaend til gengeeld mere tilbgjelige til at orientere sig mod ministre-
nes gnsker.

Mens forskellen mellem embedsmeend i departementer og styrelser er
forholdsvis beskeden, er der storre forskelle mellem generalister og speci-
alister. Det geelder med hensyn til kendskabet til normerne, atheengighe-
den af chefen som sparringspartner og vejleder samt med hensyn til ma-
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den, hvorpd de fortolker normerne, ndr de bliver stillet i en situation,
hvor de skal afveje politisk lydherhed over for hensynet til lovlighed, fag-
lighed og sandhed. Der er to ting i dette. Den ene er, at generalisterne i
almindelighed reagerer ret ens, uanset om de har en juridisk, en politolo-
gisk eller en okonomisk universitetsgrad. Den anden er, at analysen afslo-
rer eksistensen af bade en generalist- og en specialistkultur i centraladmi-
nistrationen.

Embedsmandenes egne kommentarer

Der blev afslutningsvis i den gennemforte vignetundersggelse indsat en
dben kategori, hvor respondenterne frit kunne anfere uddybende be-
meerkninger om deres svar eller i gvrigt om det at veere embedsmand.
Den dbne kategori blev medtaget i skemaet for at give mulighed for pro-
sabeskrivelser, yderligere forbehold eller dimensioner, som ikke kunne
rapporteres via besvarelserne af vignetterne.

Der var heldigvis mange af de adspurgte, der gav sig tid til at skrive
lidt ekstra input til udvalgets arbejde i denne dbne kategori, som supple-
rer de generelle konklusioner, som vignetterne tillader. De i alt 554 ano-
nyme kommentarer (svarende til at godt 20 pct. af de deltagende har tilfe-
jet noget i den dbne kategori) speender bredt over primeert positive eller
generelle beskrivelser, negative beskrivelser samt bemerkninger og
kommentarer til vignetterne og deres ordlyd.

Det samlede materiale har veeret inddraget som baggrund for udval-
gets samlede konklusioner, ligesom der ogsd fremgar konkrete citater i
rapporten. Nedenfor i boks 8.10 er samlet et udpluk af citater, der illustre-
rer af handteringen af normerne og fortellinger om det at veere embeds-
mand.

Boks 8.10. Embedsmaendenes egne kommentarer

Positive/neutrale kommentarer

»Jeg kan helt zrligt sige, at jeg aldrig er blevet bedt om at handle pa en made, som jeg
har ment var i uoverensstemmelse med embedsmandsdyderne.«

»l langt de fleste af de opstillede dilemmaer — sdvel som i faktiske dilemmaer, der opstar
i det daglige arbejde - vil jeg serge for, at relevante problemstillinger er belyst fuldt ud,
og at sagen i det hele taget er grundigt oplyst. Idet jeg er ansat i en udpraeget hierarkisk
organisation, er jeg helt indforstaet med, at mine overordnede traeffer beslutninger, jeg
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er uenig i. Jeg vil i langt de fleste tilfeelde anse mit job som veludfert, hvis jeg har serget
for, at de rette argumenter og kendsgerninger er videreformidlet pa faglig forsvarlig vis
til mine overordnede.«

»Jeg oplever i min hverdag (har ogsa tidligere arbejdet meget teet pa det politiske), at
der er stor interesse bade fra naermeste leder og ministeren for at here, hvad embeds-
maend matte have af indvendinger. Og jeg har aldrig oplevet at blive negligeret eller at
skulle ga pa kompromis med, hvad jeg mente var rigtigt. Der kan selvfelgelig veere en
politisk virkelighed, der gar, at noget ikke er muligt, men det har i mit tilfeelde aldrig vee-
ret pa en made, sa fakta eller korrekt juridisk behandling blev sat over styr.«

»Det er vigtigt at kunne sige fra som embedsmand, pa en konstruktiv og velbegrundet
madde. MEN det er ogsd meget vigtigt, at ledelsen pa alle niveauer i en styrelse patager
sig et ansvar og ogsa ter sige fra. Ledelsen ma ikke laegge ansvaret for at sige fra ud til
medarbejderne. Det kraever stor tillid til ledelsen at turde sige fra som embedsmand.«

»Det er fint at undersgge, hvorledes almindelige medarbejdere forholder sig til de kon-
krete dilemmaer, men det er — i mit perspektiv — mest vigtigt, hvordan chefkredsen for-
holder sig til det, idet det er dem, der trzeffer beslutningerne. | lgbet af fem ar i relativt
centrale positioner har jeg saledes udelukkende haft chefer, der har arbejdet for 1) at
sikre, at ministeren kan traeffe beslutning pa et sa oplyst grundlag som muligt, herunder
bade ift. fordele, ulemper og handlemuligheder og 2) at geeldende ret og forpligtelser
ift. Folketinget mv. skal overholdes. Vi har et strengt hierarkisk system fsva. beslutninger,
men det er min oplevelse, at det ogsa er et lydhert system.«

»Jeg oplever generelt en meget, meget hgj moral ift. betjeningen af Folketinget. Det ville
vaere helt utaenkeligt for os bevidst at give Folketinget forkerte tal, lave bekendtgorelser
uden direkte hjemmel, eller at give ombudsmanden eller Rigsrevisionen »tilpassede« for-
klaringer eller lignende. Men der, hvor der et rum for fortolkning eller et rum af handlemu-
ligheder, ger vi naturligvis en indsats for at imgdekomme ministerens gnsker. Ift. medierne/
pressen vil der derimod ofte vaere tale om at saelge en god historie pa en made, der udfor-
drer fagligheden fx i form af udeladelser af facts, der kunne tale for en anden lgsning.«

»Det bemaerkes, som en generel kommentar, at overvejelser om vores ansvar som em-
bedsmaend uanset hvad, ikke ber zendre ved den szerlige ansvarsrelation, der er mellem
Folketinget og ministeren.«

Kritiske kommentarer

»Generelt oplever jeg et voldsom pres fra topstyringen, og oplever ikke reel ytringsfri-
hed, da der er et betydeligt tryk, der farer til selvcensur. Derudover er det min vurde-
ring, at topstyringen og centraliseringen, som den aktuelt praktiseres i mit ministerium,
forer til, at vi i mit kontor reelt underforsyner den regionale offentlighed med ellers ef-
terspurgt info om, hvordan det gér pa det omrade, vi arbejder med etc.«

»Generelt opleves det som vanskeligere at sige klart fra til at medvirke i dag end tidlige-
re. Aremalsansaettelser kan forvaerre denne situation. De skal starte fra toppen i ministe-
riet med at sige fra over for en minister. Kompleksiteten i sagsbehandlingen er vokset,
hvilket kraever mere kommunikation end det ofte er muligt. Det kalder pa insisterende
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krav om daekkende kommunikation fra bade politisk og embedsmandsniveau. Mang-
lende prioritering og fravalg forringer den faglige kvalitet med mistillid til folge.«

»Som fuldmaegtig i et ministerium eller en styrelse er det en 100 pct. »lost cause« at be-
gynde at modsaette sig sin ministers, eller for den sags skyld sin chefs, anvisninger. Det
eneste, man ville opn3, ville vaere at skade sin egen karriere.«

»Det er ikke sjovt at veere den, der peger p3, at en @nsket lgsning er ulovlig. Jeg ger det
pr. rutine, hvis jeg mener, det er ulovligt. Men hvis chefen gnsker den ulovlige Igsning,
udfarer jeg den og serger for at deekke mig med forngden dokumentation. Hvis man
klart siger endegyldigt fra over for ulovligheder, risikerer man at blive fyret.«

»At sige klart fra er ofte ikke en reel mulighed pa medarbejderniveau, da opgaven sa bliver
lgst af andre, eller opgaverne fremover ender pa andre borde. Det er jo tit de spaendende
opgaver, der indeholder sadanne dilemmaer. Nar man er i slutningen af 40’erne, er det
desuden ikke let at gare sig upopulaer, da der altid er en nedskaeringsrunde forude.«

»Min alder og tidligere fyringsrunder i betragtning vil jeg ikke ggre mig ud til bens.«

»Man kan nogle gange godt savne et redskab, fx en standardtekst eller et standardbe-
greb, der daekker over, at man ikke kan sta inde for dette; alternativt en hotline, man kan
ringe til og sperge om rad i konkrete sager. Det er en virkelig darlig undskyldning, men
stort arbejdspres medfarer ofte, at kampen med chefen nedprioriteres.«

»Jeg oplever det som en faglig udfordring, nar de strengt faglige vurderinger fra konto-
rerne bliver »filtreret« pd vej op i systemet, og at den faglige vurdering derfor ikke
kommer med ind til ministeren/dem der skal foreleegge sagen for ministeren. Vi oplever
et stigende pres pa at fremlaegge sager med en vinkel, som efter vores faglige vurdering
er i strid med de hensyn, der ligger bag loven. Med de mange led, som ministersager
gar igennem, risikerer man, at fagligheden forsvinder undervejs. Der er ikke mulighed
for at fa de faglige »advarsler« med op til dem, der traeffer endelig beslutning.«

»Jeg oplever snarere et pres fra min direktion og naermeste leder for at imgdekomme
interessenter end for at imgdekomme ministeren. Hvorvidt presset kommer fra ministe-
ren og departementet, skal jeg ikke kunne sige, men der er klart et gnske om at imgde-
komme erhvervet for at undga problemer.«

»Jeg synes, det er et problem, at prioritering/lasning af opgaver ofte afhaenger meget af
erhvervets gnsker og nogle gange ministerens, hvilket betyder, at der skal findes kost-
bare Igsninger i administrationen, der ikke har stor effekt eller kun gavner de fa (men
som har stor signalveerdi) samtidig med, at vi er sparet i knae.«

»Problemet for en embedsmand i forhold til servicering af en minister er, at ministerens
politiske dagsorden og deres egen eksponering danner baggrund for de stillede
spergsmal. Den meget omdiskuterede mistillid til embedsmanden, og de dilemmaer,
der opstar, kommer, nar ministeren ikke vil std pa mal for, at det faktisk er deres egne
politiske beslutninger, der tilsidesaetter embedsmandens faglige vurderinger, og som
efterfalgende skaber problemer med pdstande om vildledning eller manglende oplys-
ninger fra embedsmandens side. Min holdning er, at problemet ikke ville vaere der, sa-
fremt politikerne erkender, at de beslutninger, der bliver truffet, sker pa baggrund af
deres egne krav. Dermed ikke sagt, at vi som embedsmaend ikke skal sige fra, for det
skal vi helt sikkert, nar noget er fagligt forkert. Men tit bliver dette tilsidesat i politikernes
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forseg pa at sta sig godt i forhold til deres omverden. Abenhed fra politikerne omkring,
at de krav, som de stiller for at fremme den politik, de er valgt ind pa, ger ind imellem, at
de tilsidesaetter de faglige vurderinger, som embedsmaendene kommer med.«

»Til tider kan man fa det indtryk, at topledelserne er bange for at sige ministrene imod,
at politisk-taktiske hensyn og @nsket om at hjeelpe ministrene til »god presse« trumfer
juridiske/faglige hensyn. Der synes altsa at veere problemer i relationen mellem ministre
og topembedsmaend.«

|

I de sdvel positive som kritiske kommentarer til erfaringerne fra arbejdet
som embedsmeend forteeller mange af de adspurgte, at de ikke i deres ar-
bejdsliv i centraladministrationen har oplevet den type af dilemmaer, som
vignetterne er udtryk for, ligesom en del af embedsmandenes udsagn
kredser om forpligtelserne over for Folketinget. Der er dels tilkendegivel-
ser om forpligtelsen til at yde en fyldestgerende betjening af Folketinget,
men det neevnes ogsd, at det er centralt at opretholde den seerlige an-
svarsrelation, der er mellem minister og Folketinget. Der findes tilsvaren-
de i den kritiske kategori udsagn vedrerende et enske om en opstram-
ning i forhold til betjeningen af Folketinget. Spergsmalet om Folketingets
tillid til embedsveerket adresseres naermere i kapitel 5 og igen i anbefalin-
gerne i kapitel 10.

I kategorien med kritiske kommentarer er der en del embedsmeend,
der beskriver vanskelighederne ved reelt at bruge muligheden for at sige
fra over for minister og chefer. Der er nogle, der mener, at det er blevet
sveerere end tidligere, ligesom det anferes af mange, at de karrieremeessi-
ge incitamenter afholder dem fra at sige fra i sveere sager. Udvalget dis-
kuterer i kapitel 10, hvorfor det ikke er nok at have preecise retningslinjer
eller dyder, der tjener som orienteringspunkter for, hvad der er korrekt
embedsmandsfeerd, men at der er behov for ogsa at teenke i, hvordan seer-
ligt de overste embedsmeend kan gives tilskyndelser til at leve op til de
normer for korrekt adfeerd, som dyderne er udtryk for.

Der er ogsa enkelte kritiske kommentarer om de faglige udfordringer,
som svarpersonerne oplever, ndr sager, der passerer op igennem hierar-
kiet i styrelsen eller departementet, files til.

Herudover er der svar, som kredser om, at der er et pres fra ledelsen
for at imedekomme eksterne interessenter og parter — mere end et pres
for at tilfredsstille ministeren. Denne dimension er ikke naevnt i nogle af
de interview, som udvalget har gennemfort, men er ikke desto mindre in-
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teressant og bekreefter, at eksterne interessenter/parter stadig spiller en
stor rolle for embedsapparatet, jf. ogsd kapitel 6.

Endelig er der nogle embedsmend, der kommenterer ministrenes po-
litiske dagsorden og deres behov for eksponering samt politikernes
manglende lyst til i alle ssmmenhzenge at std ved politiske prioriteringer,
som de i stedet »pakker ind« i faglige forklaringer.

Danske normer i internationalt perspektiv

Demokratisk og institutionelt er Danmark en del af den vestlige kultur-
kreds. Det vil sige lande, som over en lang periode har udviklet et repree-
sentativt demokrati med steerke retsstater. Denne landekreds omfatter
OECD'’s stifterlande, altsa de vesteuropeeiske lande, Australien, Canada,
New Zealand og USA. De deler i veesentlige henseender samfundsveerdi-
er med hinanden, og de har i kraft af deres dominans inden for toneangi-
vende internationale institutioner som Verdensbanken, Den internatio-
nale Valutafond og OECD gjort bekendelse til og praktisering af disse
veerdier til den standard, som man maéler god og mindre god regeringsfo-
relse pa.

Den internationale interesse for praktiseringen af god regeringsforelse
har ogsa skeerpet interessen for forvaltningens betydning for, om et land
er mere eller mindre velregeret og velforvaltet. I kapitel 3 er den ameri-
kanske samfundsforsker Francis Fukuyama citeret for pdpegningen af
sammenhangen mellem god regeringsforelse og god forvaltning. Fukuy-
ama treekker her pd en omfattende international forskning, der har sand-
synliggjort forvaltningens indflydelse pa, hvor godt et land klarer sig i
forhold til andre lande, ndr det geelder forhold som social og skonomisk
udvikling. Fukuyamas argumentation bygger i denne sammenheeng pa
de systematiske sammenligninger, som siden 1990’erne er foretaget i bl.a.
Verdensbankens regi.

Verdensbanken definerer regeringsforelse som »de traditioner og insti-
tutioner, hvorigennem man i et land udever myndighed. Det omfatter (a)
den proces, gennem hvilken regeringerne veelges, overvages og udskiftes;
(b) regeringers kapacitet til effektivt at formulere ansvarlig (sound) poli-
tik; og (c) borgernes sdvel som statens respekt for de institutioner, som
regulerer det ekonomiske og sociale samspil mellem dem.«” Denne brede
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definition er understottet af seks forskellige mdl, som danner grundlaget
for et indeks, som tillader sammenligninger af regeringsforelsen i verdens
lande. Nogle af disse mdl er mindre relevante i denne sammenheeng, hvor
interessen samler sig om de veerdier, som embedsvaerket forudseetnings-
vis arbejder ud fra, og om efterlevelsen af de normer for korrekt em-
bedsmandsadfeerd, som er udviklet pa grundlag heraf. Men enkelte af in-
dikatorerne rorer direkte ved sider af det normseet, hvis indhold og efter-
levelse er analyseret her. Det drejer sig om:

« Malet for regeringseffektivitet, som deekker forhold som embedsveer-
kets kvalitet og dets uatheengighed over for politisk pression, kvalite-
ten af politikformulering og politikgennemforelse og troveerdigheden
af regeringens bindinger i sa henseende.

+ Lovmeessig forvaltning, som deekker borgeres og virksomheders tiltro
til og indordning under samfundets love og i seerlig grad respekten for
indgdede kontrakter og ejendomsrettigheder samt politiets og domsto-
lenes kvalitet.

+ Korruptionskontrol, som angér spergsmadlet om, i hvilket omfang of-
fentlig myndighed udeves for privat vindings skyld, og spergsmalet
om i hvilket omfang offentlige myndigheder opererer som instrumen-
ter for eliter og private interesser.

Definitionerne er fortsat brede, og det fremgar af dem, at de i hej grad sig-
ter mod at kunne sammenligne lande p4 forskellige institutionelle og po-
litiske udviklingsstader. Samtidig er der tale om mal for, hvordan iagtta-
gere og akterer oplever kvaliteten af et givet lands institutioner og poli-
tisk-administrative praksis pd de enkelte mal. Data, der deekker oplysnin-
ger herom, er trukket fra en lang reekke af private og offentlige institutio-
ner og organisationer samt fra forskningsbestemte databaser. De er ende-
lig metodisk videreudviklet over en lang drraekke. Det gor dem pa ingen
vis perfekte, men de udger det bedst eksisterende grundlag for en sam-
menligning af regeringsforelsens kvalitet i forskellige lande.

De er i denne sammenhzeng interessante i to henseender. For det forste
viser de, i hvilket omfang dansk folkestyre og dansk forvaltning arbejder
pa et demokratisk-retsstatsligt veerdigrundlag, som er delt med andre
vestlige lande. For det andet muligger det, at man gennem sammenlig-
ninger med andre lande far et grundlag for at vurdere kvaliteten af dansk
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regerings- og forvaltningsferelse i forhold til andre lande, specielt andre
vestlige og dermed sammenlignelige lande.

Tabel 8.4 viser, hvordan danske institutioner klarer sig i forhold til de
andre nordiske lande. Samtidig viser den indirekte, hvordan Danmark
Klarer sig i forhold til de i alt 200 lande, som er deekket af Verdensban-
kens indeks for regeringsforelse. Det haenger sammen med, at de enkelte
landes placering pa indeks er angivet ved percentiler. En percentilvaerdi
pa f.eks. 99 angiver, at 99 pct. af de 200 lande har en lavere placering end
det pdgeeldende land.

Tabel 8.4. Regerings- og forvaltningsferelsens kvalitet i de nordiske lande. 2013.
Percentilangivelser

Regeringseffektivitet Lovmaessig forvaltning Korruptionskontrol

Danmark 99,0 98,6 100
Finland 100 99,1 98,1
Norge 98,1 100 98,6
Sverige 98,6 99,5 99,0

Kilde: www.govindicators.org (tilgaet 2. juni 2015).

Danmark er pa de tre médl sammen med de tre andre nordiske lande pla-
ceret som nogle af de lande i verden, der har de bedste resultater for rege-
rings- og forvaltningsferelse. Forskellene mellem disse lande er sd sm4, at
de ikke er statistisk signifikante. Trods de forskelle, der er mellem lande-
nes indretning af deres regerings- og forvaltningsapparater og af deres
embedsveerk, indebeerer det, at de for alle praktiske formal klarer sig godt
og md antages pd disse malestokke at fremstd som verende blandt de
bedste i verden. Det er imidlertid ikke ensbetydende med, at Danmark
sammen med de andre nordiske lande er enestdende velregeret og vel-
forvaltet. Andre nordvesteuropeeiske og nordamerikanske lande scorer
ogsd sammen med Australien og New Zealand sd hejt pa indeks, at der
statistisk set ikke kan antages at veere forskel pa kvaliteten af regerings-
og forvaltningsferelsen, som den er defineret her.
I en dansk sammenheeng indebeerer det helt konkret,

+ at regeringen og forvaltningen (ministre, kommunalpolitikere og em-
bedsmeend) kan forventes ikke at veere korrupte,
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+ at embedsveerket er lydher over for den politiske ledelse,

+ at regering og embedsveerk kan forventes loyalt at gennemfere en de-
mokratisk vedtaget politik,

+ at forvaltningen og dens embedsmend efterlever kravene om lov-
meessig forvaltning,

+ og at denne forvaltning er underkastet domstolskontrol.

Det er kvaliteter som disse, der far Francis Fukuyama til at opstille Dan-
mark som et modelland under overskriften Getting to Denmark.” Det er
hverken ensbetydende med, at Danmark i nogen absolut forstand er et
idealsamfund, eller at Danmark ikke kan gere det bedre. Hans udsagn
skal alene forstds som en argumentation for, at lande med regerings- og
forvaltningsinstitutioner, der ligner de danske, har lost nogle grundleeg-
gende problemer, som har betydning for fremme af social og ekonomisk
udvikling.

Francis Fukuyamas store veerk bygger pd en omfattende teoretisk og
empirisk forskning, som er gennemfert inden for de seneste artier. Karak-
teristisk for denne forskning er den systematiske sammenligning af lande
med forskellige administrative systemer. Den har viet seerlig opmeerk-
somhed til forskelle i landenes anseettelsessystemer. Det geelder seerligt to
forhold.

Det ene er spergsmalet om, i hvilket omfang man har et system baseret
pa meritanseettelser eller pa politiske udnaevnelser. Der tegner sig her et
ret entydigt billede, som sandsynligger, at meritsystemer i almindelighed
bidrager til bedre resultater i form af lovmeessig forvaltning, mere sikre
gkonomiske sken, strammere budgetdisciplin og en hojere grad af mélop-
fyldelse for de enkelte dele af den offentlige politik end systemer, hvor
ansettelsespolitikken er politiseret.” Sddanne analyser er dog beheeftet
med en del usikkerhed. Det haenger bl.a. sammen med, at sammenlignin-
gerne omfatter forskellige kredse af lande, og at drsagssammenhaengene
ikke altid er nemme at afdeekke. Dertil kommer et andet vaesentligt for-
hold.

Nér de nordiske lande, som vist ovenfor, alle rangerer meget hojt i in-
ternationale sammenligninger af regerings- og forvaltningsferelsens ef-
fektivitet, viser det, hvordan graden af politisering og merit forst kan an-
tages at sld igennem pa forvaltningens kvalitet, ndr den overstiger et vist
niveau.
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Det andet forhold, som indgdr i de nyeste analyser, har veeret sporgs-
malet om anseettelsessystemets preecise udformning. Det har sdledes i
forskningen veeret antaget, at meritanseettelse er teet forbundet med an-
seettelse i tjenestemandssystemer. Forskning gennemfort af amerikanske
forskere pa dels europeeiske, dels amerikanske data sandsynligger imid-
lertid, at det, man karakteriserer som alternative eller uortodokse anszet-
telsesformer sdsom tidsbegraensede anseettelser, kontraktanseettelser og
overenskomstanseettelser ikke pavirker forvaltningens kvalitet negativt; i
nogle tilfeelde ser det modsatte faktisk ud til at veere tilfeeldet.

Kvalitetsmélet er i disse undersogelser forvaltningens lovmaessighed
kombineret med sandsynligheden for, at borgere og virksomheder klager
over dens afgerelser. Den samme forskning har ogsa beskeeftiget sig med
effekten af administrative reformer rettet mod anseettelses- og personale-
politikken med det sigte at styrke meritbureaukratiet. Resultatet er her
helt entydigt, at politiske lofter om sddanne reformer ikke nedvendigvis
bliver respekteret, og hvis de bliver det, at sidanne formelle politikeen-
dringer kun med stor treeghed sldr igennem i praksis.”

En seerlig problemstilling knytter sig i denne forskning til spergsmalet
om, hvordan man opbygger personaleadministrative institutioner, som
effektivt er i stand til pa den ene side at beskytte forvaltningens integritet
over for politisk intervention, som undergraver dens troveerdighed, pa
den anden side ikke at isolere embedsvarket sa meget fra den politiske
ledelse, at embedsmaendene mister tilskyndelsen til at reagere med poli-
tisk-demokratisk lydherhed. Internt i USA er der sa store forskelle mel-
lem enkeltstaterne, at man har forvaltninger med steerkt politiseret anseet-
telsespraksis, forvaltninger med en anseettelsespraksis, der er bestemt af
uafheengige »civil service commissions, altsd meget rene meritsystemer,
og endelig systemer hvor den politiske ledelse treaeffer beslutning om,
hvem de vil anseette i ledende stillinger, men pa den utvetydige preemis,
at kun faglig merit teeller, ndr man udveelger de kandidater, der konkur-
rerer om stillingen.

Konklusionen er, at det sidste system, som kombinerer faglig merit
med en politikervurdering af embedsmaendenes egnethed til at vareta-
ge topstillinger i et demokratisk regeringssystem, er de to andre syste-
mer overlegne.”
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Er det godt nok?

Analysen i dette kapitel har pavist eksistensen af et seet normer for kor-
rekt embedsmandsadfeerd. De omseetter grundleeggende demokratiske
og retsstatslige veerdier i handlingsanvisninger for embedsmeendene, ndr
de rddgiver eller bidrager til den politiske radgivning af ministrene og re-
geringen.

Normerne er dog af en karakter, der ger, at de ikke altid er lette at an-
vende. Der er i alle tilfzelde tale om normer, der opstiller grundhensyn,
som er udtryk for en afvejning, og som kan veere vanskelige at anvende i
en konkret situation. Fordi Danmark har et parlamentarisk demokrati
med ministerstyre, er det en afvejning af lydherhed i forhold til den til
enhver tid siddende politiske ledelse af regering og statsadministration
over for de restriktioner, der folger af, at forvaltningen inklusive dens po-
litiske ledelse skal opfere sig lovmeessigt, tage hensyn til relevant faglig
viden og oplyse og formidle politisk og administrativt relevant informati-
on pa sandfeerdig vis.

Normerne afspejler nok grundleeggende demokratiske og retsstatslige
veerdier, men det er forkert at tro, at de er blevet til gennem en proces,
hvor veerdierne sd at sige ved tankens og den gode viljes kraft er omsat til
principper og normer for den korrekte embedsmands adfeerd. De er i hoj
grad udviklet gennem en politisk proces, hvor partier og interesser har
stdet over for hinanden og gennem sddanne normer har villet fremme og
beskytte egne interesser ved at leegge bdnd pa andres udevelse af politisk
magt.

Det er sket gennem den normdannende proces, som over drtier har
preeget samspillet mellem siddende regeringer og Folketingets flertal. Det
er ogsd sket gennem de bidrag til normdannelsen, som en reekke beteenk-
ninger og seerlige undersogelser har givet. Endelig er det sket, fordi em-
bedsverket og specielt de ledende embedsmend i denne udvikling har
onsket at beskytte embedsveerkets position og karrieremuligheder. Det
har med andre ord veeret en udvikling praeget af dynamik og vel at maer-
ke en dynamik, som man ikke kan antage, er ophert.

I det lys er det naturligt at sperge, om normerne, som de nu ser ud, er
gode nok. Lige sd naturligt er det at sperge, om der er etableret tilstraek-
keligt steerke institutionelle rammer til sikring af, at de bliver efterlevet i
praksis.
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Er det godt nok?

Analysen i dette kapitel har pa positivsiden vist, at normerne ser ud til
at blive efterlevet i betydelig udstraekning. Den har ogsa vist, at dansk
regerings- og forvaltningsform med den viden, vi har, star sig ganske
godt i sammenligning med andre lande; men vi er omvendt ikke bedre
end de andre nordiske og en raekke andre vestlige lande.

Analysen har imidlertid ogsa vist, at der er en vis usikkerhed i em-
bedsmandenes anvendelse af normerne for korrekt embedsmandsad-
feerd og en spredning i tolkningen af normerne i konkrete sammen-
hange. Endelig har analysen vist, at kendskabet til og efterlevelsen af
normerne i hej grad beror pa den enkelte embedsmands mulighed for
at soge rad og vejledning hos nermeste foresatte. Det er, kunne man
sige, for sa vidt efter bogen. Alligevel rejser det nogle sporgsmal med
hensyn til, om det trods alt ikke kunne gores bedre.
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KAPITEL 9

Samspillet mellem politikere
og embedsmaend i kommuner
0g regioner

Saerlige vilkar og udfordringer

Fundamentalt set er rollefordelingen i samspillet mellem politikere og
embedsmeend den samme i kommunerne som i staten. Det er embeds-
meendenes opgave at sorge for det bedst mulige saglige beslutnings-
grundlag og at udfere beslutningerne. Politikernes opgave er at treeffe be-
slutningerne og at sikre sig, at de gennemferes efter hensigten. Beskrivel-
sen og analysen i kapitel 7 er derfor ogsa pa centrale felter deekkende for
kommuner og regioner.

Nar det er sagt, er der i flere henseender forskellige vilkdr og udfor-
dringer. Kapitlet analyserer indledningsvis forholdene i den kommunale
sektor, hvorefter forskelle og ligheder mellem det kommunale og det re-
gionale niveau beskrives. Fremstillingen tager hovedsageligt sigte pd ud-
valgsstyrede kommuner. Slutteligt diskuteres de udfordringer og dilem-
maer, som udvalget identificerer i forhold til samspillet mellem politikere
og embedsmeend i kommuner og regioner.

Centrale forskelle mellem stat og kommuner

Sammenlignet med staten er der tre centrale karakteristika ved det kom-
munale styre, som har betydning for samspillet mellem embedsmeend og
politikere.

For det forste er det kommunale styre kollegialt, s& administrationen
refererer til hele kommunalbestyrelsen, samtidig med at borgmesteren er
administrationens overste daglige leder. Ansvaret for den umiddelbare
forvaltning af de kommunale opgaver og det administrative ledelsesan-
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svar er sdledes delt mellem henholdsvis udvalgene og borgmesteren. Det
forhold, at udvalgene har ansvaret for den umiddelbare forvaltning af de
kommunale opgaver, indebeerer, i samspil med den kommunale konsen-
suskultur, at bade flertallet og mindretallet medvirker i forvaltningen af
opgaverne. Det betyder, at administrationen har et selvsteendigt ansvar
for, at de oplysninger, kommunalbestyrelsen og udvalgene far, er fyl-
destgerende, og for at indstillinger bygger pa et sagligt grundlag. Samti-
dig har forvaltningen pligt til at hjeelpe flertallet — der i reglen tegnes af
borgmesteren — med at realisere dets politik, herunder at give rdd om sé-
vel saglige som politisk-taktiske spergsmal.

For det andet er der ikke parlamentarisme. Borgmesteren er valgt for
fire r. Ogsd selv om han eller hun i lobet af perioden mister flertallets til-
lid, vil det kun i yderst sjeeldne tilfeelde kunne fore til, at borgmesteren
ma gd af. Fejl, der begas, kan altsa nok fere til politisk kritik, men normalt
ikke til borgmesterens fald.

For det tredje er der en udbredt tradition for konsensus. Sterre beslut-
ninger — eksempelvis konstitueringer eller budgetter — vedtages ofte med
store eller meget store flertal.

Endelig er der en betydelig kontinuitet. I ca. 3/4 af kommunerne gen-
vinder det siddende borgmesterparti borgmesterposten ved kommunal-
valgene, mens det i ca. 65 pct. af kommunerne er samme person, som far
haengt borgmesterkeeden om halsen. Begge tal har dog veret nedadgaen-
de efter kommunalreformen i 2007.

Leegges alt dette sammen, bliver resultatet, at de kommunale em-
bedsmeend saedvanligvis arbejder under mere rolige og stabile forhold.
Borgmestre og udvalgsformeend sidder i fire dr, og oftest leengere, der er
pa de fleste omrdder opbakning fra det store flertal til den lagte kurs, og
skulle der veere en skandale, vil de fleste partier have veeret med til at
treeffe de beslutninger, som har vist sig at have uheldige konsekvenser.

Til gengeeld er embedsmaendenes referenceforhold uklare. Kommu-
naldirektoren skal balancere mellem at veere borgmesterens neermeste
hjeelper — ogsa i politisk-taktiske spergsmal — og at kunne rddgive og ny-
de tillid hos de evrige partier. Direktorer med et fagligt ansvarsomrade
m4 finde en passende vej mellem hensynene til de relevante udvalgsfor-
maend, borgmesteren og kommunalbestyrelsen i gvrigt.
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Den politisk-administrative struktur i kommunerne

Den politisk-administrative struktur i kommunerne

En kommunes overste myndighed er kommunalbestyrelsen, der som ud-
gangspunkt kan treeffe afgerelse i enhver sag. Det betyder, at udvalg,
borgmester og forvaltninger treeffer deres beslutninger pa kommunalbe-
styrelsens vegne.

Kommunalbestyrelsen skal i en udvalgsstyret kommune nedsatte et
okonomiudvalg samt et eller flere stdende udvalg. Alle kommunale an-
liggender skal fordeles mellem udvalgene, der varetager »den umiddel-
bare forvaltning« af de pageeldende opgaver. Udvalgene har ikke nogen
selvsteendig kompetence, idet deres beslutninger kan indbringes for
kommunalbestyrelsen. Udvalgene veelger i det almindelige udvalgsstyre
selv deres formand og kan til enhver tid veelge en ny. Det seedvanlige er
dog, at valget af formand er aftalt som et led i konstitueringen (og i mel-
lemformstyret, hvor der er delt administrativ ledelse, velges udvalgs-
formeendene/borgmestrene under ét). Der er dermed i praksis steerke po-
litiske bindinger pa mulighederne for at skifte ud. En udvalgsformand
har alene kompetence som modeleder. Herunder falder at beslutte, hvilke
sager der skal pd dagsordenen. Sagsfremstilling og indstilling udarbejdes
af forvaltningen, men vil ofte blive dreftet med udvalgsformanden.

konomiudvalgets omrdde er de skonomiske og administrative for-
hold inden for samtlige kommunale administrationsomrader.

Borgmesteren er valgt blandt kommunalbestyrelsens medlemmer og
er heltidsaflonnet. Valget har virkning for hele valgperioden. Borgmeste-
ren er formand for kommunalbestyrelsen, formand for skonomiudvalget
og overste daglige leder af den kommunale administration. Det fremgdr
ikke direkte af kommunestyrelsesloven, men det anses for geeldende ret,
at der i begrebet »overste daglige leder« normalt ikke ligger nogen ad-
gang til at treeffe beslutning med hensyn til sagernes indhold.

Kommunalbestyrelsen skal serge for indretning af en kommunal ad-
ministration, men kan frit bestemme dens opgaver og opbygning, herun-
der omfanget af delegation fra de politisk valgte organer til forvaltningen.
Denne delegation er en praktisk nedvendighed. Kommunalbestyrelsen
kan med almindeligt flertal delegere til forvaltningen, mens delegation til
borgmesteren forudseetter enstemmighed.

Kommunalbestyrelsen kan beslutte, at udvalgene ikke eller kun inden
for visse omrdder varetager den umiddelbare forvaltning, hvilket bety-
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Kapitel 9. Samspillet mellem politikere og embedsmaend i kommuner og regioner

der, at den umiddelbare forvaltning af de pdgeeldende omrdder herer
under kommunalbestyrelsen, som herefter kan overlade opgaverne til
vedkommende udvalg eller til forvaltningen. Det betyder i praksis, at dis-
se opgaver i videre omfang end i almindeligt udvalgsstyrede kommuner
er overladt til forvaltningen — den sakaldte Skanderborg-model. Kommu-
nalbestyrelsen kan ogsa beslutte et udvalgslest styre. Der er sdledes i lov-
givningen lagt op til stor frihed med hensyn til, hvorledes de enkelte
kommunalbestyrelser vil organisere sig bade politisk og administrativt.

Kommunalbestyrelsen har som udgangspunkt endvidere relativt frie
rammer med hensyn til, hvordan den ensker at organisere kommunens
opgavelgsning. En kommune har sdledes som udgangspunkt frihed til at
beslutte, om en opgave skal leses af kommunen selv, ved at kommunen
indgdr i et samarbejde — f.eks. et aktieselskab eller et kommunalt feelles-
skab (sdkaldt § 60-samarbejde) — eller indgar aftale med en ekstern leve-
randor, f.eks. en privat virksomhed, som leser opgaven for kommunen.
Pa en reekke omrader fastseetter lovgivningen regler om, hvordan kom-
munen kan eller skal organisere opgavelasningen.

Alle kommuner driver en del af deres virksomhed i selskabsform, en-
ten alene eller sammen med andre. Blandt de opgaver, der loses af kom-
munale fellesskaber, kan neevnes affald, fiernvarmeforsyning, naturgas
og trafik. Senest har regeringen og kommunerne aftalt, at beredskabsom-
radet frem mod 2016 skal organiseres i nye tveerkommunale samarbejder.

Andrede rammebetingelser

Som det geelder i staten, har en reekke udviklingstreek ogsa i kommuner-
ne eendret betingelserne for styrets funktion.

Kommunestorrelse og opgaver

Den forste kommunalreform eendrede veaesentligt pa forudseetningerne
for den traditionelle rollefordeling mellem politikere og embedsmeend.
Der var herefter 277 kommuner mod fer neesten 1.100, de fik flere opga-
ver, bl.a. ansvaret for leerernes anseettelsesforhold, og finansieringssyste-
met blev eendret, sa skatteudskrivning og bloktilskud dominerede. Det
gav mulighed for at eendre fordelingen af bevillingerne, hvilket igen krae-
vede et storre forberedende arbejde.
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Andrede rammebetingelser

Den anden kommunalreform markerede en yderligere eendring i
samme retning. Antallet af kommuner blev reduceret til 98, og opgaverne
blev flere. Mens der i 1970 var 5 ansatte pr. politiker, er der i dag 200.

De fleste kommuner er i dag ret store organisationer. Det gennemsnit-
lige samlede personaleforbrug er 75,5 ansatte pr. 1.000 indbyggere, hvoraf
15 er beskeeftiget med ledelse og administration. Det vil sige, at median-
kommunen, som har 42.000 indbyggere, har 3.200 ansatte og 650 beskaef-
tiget med ledelse og administration.

Denne udvikling har fundamentalt sendret vilkdrene for det politiske
arbejde og for samspillet mellem politikere og embedsmeend. Politikerne
har gradvis madttet overlade stersteparten af beslutningerne til embeds-
meend, jf. beteenkning nr. 894/1980. Til gengeeld har det bredere opgave-
felt og det storre skonomiske ansvar skabt et behov for mere systematisk
beslutningsforberedelse.

Den statslige styring

For 1970 var den statslige styring ganske teet. Amtmanden skulle god-
kende mange beslutninger i sognekommunerne. Det statslige bidrag til
finansieringen var omfattende og bestod i hej grad af refusioner, hvortil
der var knyttet en betydelig kontrol. Og der var mange regler, eksempel-
vis pd folkeskoleomradet, bl.a. knyttet til, at leererne var statstjeneste-
meend.

Pa den baggrund blev decentralisering et af de centrale mal for kom-
munalreformen i 1970, og denne malsatning blev gentaget forud for re-
formen i 2007. Den faktiske udvikling i den samlede styring er der dog
ikke noget mal for, hvilket til dels kan heenge sammen med, at den har
flere sider. For det forste ma der sondres mellem regler og finansiel sty-
ring. For det andet spiller opgavesammensaetningen en stor rolle, idet sty-
ringen pa nogle felter, overferselsindkomsterne, er langt teettere end pa
andre, primeert serviceydelserne. For det tredje er der forskel pa styringen
af de enkelte sektoromrdder og den overordnede, iseer gkonomiske, sty-
ring.

Et meget markant udviklingstraek, som med smd udsving geelder for
hele perioden, er, at finansieringen er omlagt til forskellige former for ge-
nerelle tilskud. I lebet af 1970’erne og 1980’erne forsvandt refusionerne af
leererlon, vejudgifter og stort set alle andre serviceudgifter. I 1990’erne
overtog kommunerne en sterre del af ansvaret for overferselsindkom-

| 203

Denne bog er omfattet af lov om ophavsret
Uanset evt. aftale med Copy-Dan er det ikke tilladt at kopiere eller indscanne siden til undervisningsbrug eller erhvervsmaessig brug

Bogen er udgivet af Djaf Forlag (www.djoef-forlag.dk)



Kapitel 9. Samspillet mellem politikere og embedsmaend i kommuner og regioner

sterne, og refusionerne pa disse omrdder blev nedsat. Endelig fik kom-
munerne efter 2007 det fulde ansvar for bade det specialiserede socialom-
rdde og beskeeftigelsesomradet. Konsekvensen har veret en foregelse af
kommunernes mulighed for at udvikle de enkelte omrdder, som man po-
litisk ensker det i den enkelte kommune, og for politisk at prioritere mel-
lem omrader.

Hvad regelstyringen angdr, foreligger der ikke nogen samlet oversigt.
For et felt — folkeskolen — er der dog mulighed for at belyse udviklingen.
Frem til begyndelsen af 1990’erne var hovedtendensen her en reduktion
af styringen. Et af elementerne var den afbureaukratiseringskampagne,
som var et vigtigt element i regeringernes politik i 1980’erne. Et andet var
leerernes overgang til kommunal anseettelse. Siden 1992 er udviklingen
dog gdet i en anden retning. Mads Felsager Jakobsen og Peter Bjerre Mor-
tensen” viser sdledes, at folkeskoleloven fra ca. 1990 til 2010 er blevet
90 pct. leengere. Det er iseer sket i forbindelse med reformerne i 1993 og
2002-2006. Samtidig er der blevet tre gange sa mange ord i bekendtgerel-
serne. Det skyldes dog ikke en teettere regulering af selve undervisnin-
gens indhold og afvikling, men regler vedrerende mal for undervisnin-
gen og formdl med fagene. Forfatterne taler om indferelse af »performan-
ce management« ved hjeelp af flere regler.

Endelig har den generelle skonomiske styring veeret karakteriseret af
betydelige svingninger, men den overordnede udvikling er gaet i retning
af mere styring. Fra begyndelsen af 1970’erne talte man om behovet for en
samordning af den statslige og kommunale gkonomi — kaldet budget-
samarbejde. Fra omkring 1980 blev dette formaliseret af drlige kommune-
aftaler, der med tiden er kommet til at omfatte ikke blot skonomi, skatte-
udskrivning og udgifter, men ogsa statslige og kommunale forpligtelser
pa en reekke felter. Aftalerne har ikke pa noget tidspunkt stdet alene. Der
har — f.eks. i 1980’erne — veeret gennemfort statslige indgreb i form af en
regulering af bade tilskud og udgifter. Men denne regulering er siden fi-
nanskrisen blevet gjort langt mere systematisk, sd den enkelte kommune i
dag er underlagt bdde et loft over skatten og et loft over serviceudgifter-
ne.

Kommunalpolitikernes opfattelse af den statslige styring — malt som
svar pa spergsmalet »de fleste moders beslutninger er fastsat i forvejen af
geeldende love, cirkuleerer og andre centrale regler« — er nogenlunde kon-
stant fra 1995 til 2013.™ Der opleves altsé ikke en strammere styring. En
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Andrede rammebetingelser

undersegelse af politikernes frustrationer i samme periode finder tilsva-
rende, at »den statslige styring« kun i et lille og konstant omfang opfattes
som en kilde til frustration.”

Faglige organisationer

De interesseorganisationer, der fortsat spiller en betydelig rolle pa det
centrale plan, er som hovedregel mindre engagerede i kommunale be-
slutninger. En raekke erhvervsorganisationer sgger dog at pavirke ikke
mindst kommunernes erhvervspolitik, dels ved direkte kontakt, dels
gennem sammenligninger af den kommunale indsats.

Mange kommuner arbejder aktivt med erhvervsfremme, typisk i et
samarbejde med lokale virksomheder og erhvervsorganisationer. Fagbe-
vaegelsen vil mange steder veere aktiv over en bredere front. Det geelder
for begge kategorier, at der normalt ikke er samme teette netveerk til ad-
ministrationen, som tilfeeldet er i mange ministerier.

Der er dog en gruppe af interessenter, som stdr forholdsvis steerkt. Det
er medarbejderne. Der er en lang tradition for teet inddragelse af organi-
sationer som Danmarks Lererforening, BUPL, HK og FOA i tilretteleeg-
gelsen af de lokale serviceydelser, ligesom samarbejdsorganisationer,
MED-udvalg og samarbejdsudvalg ofte tages med pa rdd, f.eks. hvad an-
gdr budgettet.

Medier
Pa det centrale politiske plan har medieudviklingen fort til et storre pres
pa beslutningstagerne og til et behov for en stadig opmeerksomhed over
for degnets historier, jf. kapitel 6. Pa det lokale plan er udviklingen mere
tvetydig. P4 den ene side ses de samme tendenser: flere medier, bl.a. regi-
onalt fijernsyn og regional radio, nyheder degnet rundt, sterre pres for
hurtig reaktion pa skandalesager. Pa den anden side er den lokale og re-
gionale presse reduceret, sa der i mange kommuner ikke er journalistisk
kapacitet til en dyberegdende kritisk undersogelse af de kommunale be-
slutningstageres goren og laden. Da der samtidig er sket en udbygning af
kommunikationsafdelingerne i kommunerne, stir myndighederne ofte
steerkt over for pressen.

De senere 4r er hertil kommet en meget stor aktivitet pd de sociale me-
dier. Der er en reekke eksempler pad Facebook-grupper, der beskaeftiger
sig med konkrete sager i kommunerne, typisk fordi der er et enske om at
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protestere, og mange politikere har via disse medier fdet en mere direkte
forbindelse med veelgerne.

Borgerne

Danskernes syn pa kommunerne er traditionelt praeget af fire synspunk-
ter.”” Borgerne mener, at det kommunale har stor betydning, og de inte-
resserer sig for lokal politik, om end mindre end for landspolitik. Borger-
ne har ogsa tillid til egne muligheder for at pavirke beslutningerne. De
har ret stor tillid til de lokale politikere. Men samtidig er kommunen forst
og fremmest vigtig som leverander af velfeerdsservice og som den over-
ordnet ansvarlige for veesentlige offentlige forsyninger.

Om disse grundsynspunkter har eendret sig efter den seneste kommu-
nalreform og finanskrisen, ved vi ikke meget om.

Samlet vurderet er det forogelsen af kommunernes sterrelse og ansvar,
der har haft klart sterst betydning for samspillet mellem politikere og
embedsmaend i kommunerne. Medieudviklingen har betydet noget, men
indflydelsen gér i forskellige retninger i forskellige kommuner. Og den
statslige styring er intensiveret pd det ekonomiske felt, men har naeppe
afgerende eendret samspillet. Heller ikke borgernes holdninger og inte-
resseorganisationernes engagement har betydet veesentlige forskydnin-

ger.

Variation i organisation og rollefordeling over tid
og mellem kommuner

De beskrevne eendringer i rammebetingelserne har fort til betydelige sen-
dringer i den politiske og administrative organisation i kommunerne. Det
har ogsa fert til eendringer i opfattelsen af politikernes henholdsvis for-
valtningens roller og af samspillet mellem dem.

I mange henseender er eendringerne parallelle i alle kommuner. Men
der har hele tiden veret og er fortsat en betydelig forskelligartethed
kommunerne imellem.

Den kommunale organisation
Som anfert ovenfor er udvalgsstyret centralt i den kommunale politiske
organisation. Indtil 1989 var der forholdsvis klare regler for, hvilke ud-
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Variation i organisation og rollefordeling over tid og mellem kommuner

valg kommunerne skulle nedseette, men siden da har der med enkelte
undtagelser veeret frit slag. Det har dog ikke fort til, at der er feerre ud-
valg. Tveertimod medferte kommunalreformen i 2007 og de dermed fol-
gende flere opgaver, at der blev flere udvalg. I 2010 var der 6,2 fagudvalg
i gennemsnit i fortseetterkommunerne og 6,9 i sammenlaegningskommu-
nerne.

Hertil kommer de kommunale selskaber. Der er en lang tradition for,
at kommuner samarbejder om opgaver, der kreever et stort befolknings-
grundlag, ved at oprette et feelles selskab, hvis bestyrelse typisk bestér af
kommunalbestyrelsesmedlemmer. Ofte er der et formaliseret samarbejde
pa embedsniveau med henblik pa at forberede bestyrelsens beslutninger.

Med eksempelvis vandsektorloven har kommunerne faet pligt til at
drive vandforsynings- og spildevandsomradet i anparts- eller aktiesel-
skabsform. Formadlet har veeret at skabe et incitament til effektivisering,
bl.a. gennem adskillelse af myndigheds- og driftsopgaven. Ogsa derud-
over deltager kommunerne i tveerkommunale samarbejder, herunder i
aktieselskabsform.

Fagudvalgenes rolle har sendret sig, for sd vidt som koordineringen pa
tveers er blevet steerkere. Traditionelt medvirkede fagudvalgene sdledes i
budgetprocessen ved at udarbejde et egentligt budgetforslag. I dag har
fagudvalgene denne rolle i knap halvdelen af kommunerne, mens de i de
fleste kommuner enten blot kommenterer forvaltningens budgetopleeg
eller medvirker pa anden vis.

Styrkelsen af den tveergdende koordinering har vaeret endnu mere ud-
preeget i forvaltningen. Da kommunerne efter 1970 i sterre omfang be-
gyndte at opbygge en administration, koncentrerede man sig i forste om-
gang om at etablere en forvaltning i tilknytning til hvert udvalg. Maske
var der et chefgruppemede, men det havde ikke nogen sterk placering.
Fra begyndelsen af 1980’erne skete der pd dette punkt veesentlige sen-
dringer. En sammenligning af to undersegelser ndr felgende konklusion:

»] Flohr Nielsens undersogelse fra starten af 1980’erne betegnes chef-
gruppemeodet som et primeert informationsformidlende forum. Koordina-
tionen i den kommunale ledelse betegnes som svag og sektoriseringen
udbredt. Hansens undersogelse fra midten af 1990’erne beskriver en mo-
bilisering om omkostningsstyring og strammere budgetdisciplin fra slut-
ningen af 1980’erne. Chefgruppemodet er i mange kommuner blevet et
forum, hvor den administrative ledelse traeffer en raekke kollektivt bin-
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dende beslutninger, som man derefter som administrativ chef er forplig-
tet til at forsvare.«”

Denne udvikling er fortsat i de udvalgsstyrede kommuner, idet koor-
dineringen er styrket, enten ved at kommunaldirektoren har fiet den
overordnede koordinering som eneste ansvarsomrdde eller ved, at der er
etableret direktioner med en vis intern arbejdsdeling, men et feelles an-
svar for hele organisationen. I dag har omkring halvdelen af kommuner-
ne afskaffet forvaltningerne, forstdet som en selvsteendig administrativ
enhed under en direktors ledelse.

Denne udvikling har styrket den overordnede styring, bl.a. af gkono-
mien, men har formentlig ogsa oget afstanden mellem politikere og em-
bedsmeend. I kort form var det tidligere sddan, at den indstilling, et ud-
valg dreftede, blev afgivet af »deres egen« direktor, i reglen med et klart
blik for hvad udvalget ud fra direkterens politiske fornemmelse matte
teenkes at enske. I dag afgives den ofte enten af direktionen eller i alt fald
efter at veere dreftet i direktionen, hvilket betyder, at tveergdende hensyn
allerede er indarbejdet, og at den pageeldende direkter ikke leengere blot
kan se sin egen rolle alene som et administrativt redskab for udvalget.

Professionalisering

Langt op i 1970’erne havde det store flertal af kommunale administrative
medarbejdere en kommunal elevuddannelse, mens der i dag er mange
medarbejdere med en lang — ofte samfundsvidenskabelig — uddannelse.
Til illustration heraf kan det neevnes, at antallet af Djof-medlemmer i
kommunerne er vokset fra godt 1.200 i 1993 til over 7.000 i dag.

For topchefernes vedkommende har udviklingen veeret endnu mere
markant. I 1980 var 75 pct. af kommunaldirektorerne elevuddannede,
mens 10 pct. var jurister, og 5 pct. havde anden samfundsvidenskabelig
uddannelse. I 1992 var de kommunalt uddannedes andel faldet til godt 40
pct., mens ca. 20 pct. var jurister og knap 20 pct. havde en anden sam-
fundsvidenskabelig uddannelse. I 2008 havde kun godt 15 pct. en elev-
baggrund, mens knap 5 pct. var jurister, og over 55 pct. havde en anden
lang samfundsvidenskabelig uddannelse. Der er grund til at tro, at denne
tendens er fortsat i drene efter. Ogsd fagdirekterer har typisk en lang ud-
dannelse.” Med denne professionalisering er den kommunale forvaltning
kommet til at minde mere om centraladministrationen. Det er sandsyn-
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ligt, at denne eendring har medvirket til den sendring af rolleopfattelsen,
der beskrives nedenfor.

Ud over at antallet af samfundsvidenskabeligt uddannede embeds-
meend er oget, er der ogsa sket en eendring i, hvor udbredte forskellige
uddannelser er i kommunerne. Ved — ligesom det er gjort for centralad-
ministrationen i kapitel 6 — at se pd den uddannelsesmaessige sammen-
seetning hos Djof- medlemmerne i perioden 1993-2015 kan man fd en god
indikation af, hvordan udviklingen har veeret i andelen af jurister
(cand.jur.), ekonomer (cand.polit./cand.oecon.), statskundskabsuddan-
nede (cand.scient.pol.) samt andre samfundsvidenskabelige universitets-
uddannelser, jf. bilag 10.

Udviklingen er langt hen ad vejen parallel til udviklingen i staten, jf.
kapitel 6. Juristerne er gaet frem i antal, men har samtidig relativt set mi-
stet terreen i forhold til de andre uddannelseskategorier. De er gdet fra at
udgore ca. 50 pct. i 1993 til at udgere ca. 22 pct. i 2015. Okonomerne har
udgjort godt en fjerdedel gennem hele perioden, mens statskundskabs-
uddannede og embedsmand med en anden samfundsvidenskabelig uni-
versitetsuddannelse har vundet frem. Seerligt den sidstneevnte uddannel-
seskategori er kraftigt foroget og er gdet fra at udgere ca. 7 pct. i 1993 til at
veere den sterste gruppe med ca. 30 pct. i 2015.

Politikernes rolle

Tidligere var den traditionelle rolleopfattelse klar: Politikerne bestemte,
og det gjorde de ved at tage stilling til de mange enkeltsager ud fra en
konkret vurdering og et godt kendskab til de lokale forhold. Administra-
tionen skulle serge for oplysninger om fakta og jura samt den efterfel-
gende ekspedition.

I 1970’erne blev det klart for mange, at denne rollefordeling ikke lod
sig opretholde set i lyset af de sterre kommuner med flere opgaver, storre
frihed og en meget storre forvaltning. Kommunernes Landsforening
gjorde derfor en iheerdig indsats for at udvikle forestillingen om »den go-
de politiker«, som en politiker der:

» fastseetter visioner og klare madl,

+ delegerer konkrete sager til administrationen,

+ er optaget af effektiv forvaltning mere end af interessevaretagelse for
veelgerne.
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Kapitel 9. Samspillet mellem politikere og embedsmaend i kommuner og regioner

11990’erne var der blandt politikerne bred tilslutning til, at de skal formu-
lere visioner og mal, og tilslutningen var endnu sterre hos embedsmeen-
dene. Men et betydeligt mindretal af politikerne mente, at de ogsd skulle
veere taleror for personer og foreninger og engagere sig i enkeltsager.

Siden midten af 1990’erne er der sket en vaesentlig eendring i synet pa
enkeltsager.” I 1995 var 66,2 pct. helt eller delvis enige i, at der var for
meget fokus pa enkeltsager. I 2003 var dette tal 39,1 pct., i 2009 35,9 pct.
og 12013 blot 33,5 pct. Det kan opfattes som udtryk for, at politikernes rol-
le i forhold til enkeltsager er eendret, s& de i storre udstreekning hovedsa-
geligt er i beroring med principielle sager, som pavirker den overordnede
malseetning.

Heraf folger ikke nedvendigvis et tilsvarende rolleskift for borgmeste-
ren. Han eller hun er heltidsansat, leder kommunalbestyrelsens meder og
er ansvarlig for, at forvaltningen passer sit arbejde; en opgave hvis los-
ning i praksis forudseetter borgmesterens indsigt i den daglige admini-
stration.

Det er ikke muligt at folge sendringer i opfattelsen af borgmesterrollen
over tid. Men i en undersegelse fra 2005 gav borgmestrene udtryk for, at
de sa sig selv som en blanding af malseetter og ombudsmand for borger-
ne. Styringen af den daglige opgavelosning blev derimod ikke set som
vaesentlig. Interessant nok mente de menige kommunalbestyrelsesmed-
lemmer i samme undersogelse, at netop den daglige opfelgning burde
veere en ikke uveesentlig del af borgmestrenes rolle.

Dette billede nuanceres noget bdde af en raekke interview af borgme-
stre, som Ulrik Kjeer har foretaget, og af de samtaler udvalget har haft
med forskellige borgmestre. Kjeer spurgte bl.a., om borgmestrene deltog i
direktionsmoederne. Der har her vist sig nogle klare forskelle. Nogle
borgmestre deltager altid, andre aldrig, og de resterende indimellem. En
af dem, der altid deltager, udtrykte det pd denne made:

»Direktionen har en tryghed i, at jeg er med og har nikket til, at det her ser fornuf-
tigt ud ... Hvis jeg omvendt underkender direktionen pa et skonomiudvalgsme-
de, vil det da se underligt ud. Jeg tror, det skaber mere ro og stabilitet i organisa-
tionen, at jeg sidder med.«

En anden borgmester udtrykker sin rolle med endnu sterre klarhed:
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Variation i organisation og rollefordeling over tid og mellem kommuner

»Sa fortzeller jeg, hvad der skal sta i sagsfremstillingen. Det er denne her vej vi
skal, og det er den her vej, som der vil vaere politisk flertal for ... Og det kan man
nogle gange godt som embedsmand have brug for.«

En af dem, der aldrig deltager, begrunder det sdledes:

»Jeg har lavet en meget klar arbejdsdeling, der gar ud p3, at det her er mit ar-
bejdsfelt, og det er hans — det er min boldgade, og »det er kommunaldirekterens
boldgade.«

I de samtaler, udvalget har haft med borgmestre, tegner der sig tilsvaren-
de forskelle. Nogle borgmestre ser sdledes mere kommunaldirekteren
end sig selv som daglig leder af forvaltningen. Andre oplyste, at de kon-
kret godkender dagsordentekster og indstillinger til samtlige udvalg.

Embedsmandsroller

Politikernes mindre engagement i den konkrete administration giver mu-
lighed for meget forskellige embedsmandsroller. Parallelt med udviklin-
gen af forestillingerne om »den gode politiker« skete der som sagt en pro-
fessionalisering af det kommunale embedsmandskorps. De lange uddan-
nelser vandt frem blandt cheferne, og der blev talt meget om ledelse.

Teoretisk set kunne man have forestillet sig, at denne professionalise-
ring havde fort til en skarpere markeret greense i forhold til det politiske,
saledes at embedsmaendene veg tilbage fra det politiske samtidig med, at
politikerne holdt sig mere veek fra de enkelte sager.

Sédan gik det imidlertid ikke, men rolleopfattelsen har dog aendret sig
over tid, og der er forskelle fra kommune til kommune.

Den forste undersogelse af de kommunale topchefer er fra 1980." Un-
dersogelsen viste, at seerligt kommunaldirektorerne havde en teet kontakt
til det politiske niveau (98 pct. angav, at de har daglig kontakt med
borgmesteren). Undersogelsen papegede, at man dog i praksis vil kunne
se mange forskellige opfattelser af kommunaldirekterrollen. »I de mest
sneevert definerede roller vil kommunaldirekterens stilling veere at opfat-
te som juridisk rddgiver for borgmester og kommunalbestyrelsen. I sin
bredeste udformning vil man se kommunaldirekterrollen beskrevet som
chef for den samlede kommunalforvaltning. I denne brede formulering
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Kapitel 9. Samspillet mellem politikere og embedsmaend i kommuner og regioner

vil ogsd kommunaldirektoren kunne beveege sig ind pd klart politiske
omrader.«*

Det vurderes dog, at i hvert fald de fleste borgmestre og kommunaldi-
rektorer tilstreeber, at kommunaldirektoren ikke indblandes i politisk-
taktiske spergsmal.” Samarbejdet mellem de to er ifolge undersogelsen
godt nok normalt meget teet, og arbejdsdelingen bestemmes i et vist om-
fang af personlige og situationsbestemte faktorer. Men ved spergsmal af
f.eks. juridisk og ekonomisk karakter »vil borgmesteren stotte sig pa
kommunaldirektoren eller centralforvaltningens evrige ekspertise i en
arbejdsdeling, der normalt er i noje overensstemmelse med den traditio-
nelle opfattelse af administratorerne som neutrale, saglige rddgivere«.”

En stor international undersegelse, der blev gennemfert i midten af
1990’erne,” skelnede mellem politikudvikling, rddgivning af politikere og
klassisk administration. Den viste, at kommunaldirekterer i alle lande
leegger stor vaegt pd politikudvikling. De danske kommunaldirektorer
skiller sig ud i to henseender. De prioriterer politisk rddgivning heit
sammenlignet med daglig administration. Og de gar i flere henseender
leengere ind i den politiske radgivning af borgmesteren, end tilfeeldet er
andetsteds.

Denne rolleopfattelse har ligget nogenlunde fast siden.™

Hvis man vender tilbage til nutiden, skal det pdpeges, at de ovrige
kommunale chefer synes at prioritere de udferende opgaver hojere end
kommunaldirektorerne.

De ovrige chefer prioriterer at formulere idéer og visioner og at begej-
stre og skabe entusiasme relativt hejt. Derimod tilleegges rddgivningen
noget mindre betydning, og det er iseer den saglige radgivning, der frem-
heeves, ikke s& meget den politiske. Det er altsa ikke alle kommunale em-
bedsmeend, der ser politisk rddgivning som det vigtigste. Men kommu-
naldirektorerne gor.

En rolle bestemmes imidlertid ikke kun af, hvordan rolleindehaveren
selv ser pa den, men ogsa af omgivelsernes vurdering. Her er politikernes
opfattelse naturligvis af serlig betydning.

En underseogelse viser, at over halvdelen af borgmestrene og hen ved
2/3 af de menige leegger veegt pd, at embedsapparatet forstdr og lytter til
den politiske ledelse. Samtidig mener et stort flertal af bdde borgmestre
og andre politikere, at forvaltningen skal veere neutral i forhold til de po-
litiske partier og kun grunde sine indstillinger pa ekspertkundskab.”

212 |

Denne bog er omfattet af lov om ophavsret
Uanset evt. aftale med Copy-Dan er det ikke tilladt at kopiere eller indscanne siden til undervisningsbrug eller erhvervsmaessig brug

Bogen er udgivet af Djaf Forlag (www.djoef-forlag.dk)



Magtfordelingen mellem embedsmaend og politikere i kommunerne

Konklusionen er, at politikeres og embedsmaends roller i nutidens
kommuner overlapper hinanden. Politikerne laegger nok hovedvaegt pa
malfastsaettelse, men forbeholder sig - i overensstemmelse med regler-
ne om udvalgsstyret — at ga ind i enkeltsager. Ligeledes bevager em-
bedsmandene sig i et eller andet omfang ind i den politiske radgiv-
ning. Hvor omfattende embedsmandenes medvirken i den politiske
radgivning skal vere, er der til gengeeld ikke fuldstendig enighed om.
Det ser ud til, at embedsmaendene er parate til at ga laengere, end poli-
tikerne principielt mener, de skal. Hertil kommer, at der netop hvad
rollefordeling angar, er store forskelle kommunerne imellem.

Magtfordelingen mellem embedsmaend og politikere i
kommunerne

Bade politikere og embedsmeend i kommunerne ser deres indbydes for-
hold som harmonisk. Bade borgmestre og menige opfatter helt overve-
jende forholdet til kommunaldirektoren og de andre forvaltningschefer
som samarbejdsvenligt eller meget samarbejdsvenligt. De samtaler, ud-
valget har haft med borgmestre og kommunaldirekterer, tegner tilsva-
rende et billede med f4 konflikter.

Alligevel er der blandt mange kommunalpolitikere en opfattelse af, at
de vanskeligt kan gennemfere deres synspunkter, hvis de gar pa tveers af
ledende embedsmeends. Denne opfattelse er forsteerket efter kommunal-
reformen, den er mere udpraeget blandt de menige kommunalpolitikere
og mest udpreeget blandt de menige uden for borgmesterkoalitionen.

En undersogelse af opfattelsen af borgmesterens indflydelse sammen-
holdt med kommunaldirektorens viser, at omkring halvdelen af politi-
kerne opfatter de to som havende lige stor indflydelse, mens den anden
halvdel mener, at borgmesteren star steerkest.”

Samlet set peger undersogelserne pa, at det kommunale embedsvark
udover en betydelig indflydelse, bl.a. som felge af, at det er forvaltnin-
gen, der udarbejder beslutningsoplag til den politiske ledelse.
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Kapitel 9. Samspillet mellem politikere og embedsmaend i kommuner og regioner

Embedsmandsdyderne og efterlevelsen af dem

Som det er fremgdet af kapitel 8, har der i kommunerne slet ikke veere
samme debat som i ministerierne om embedsmandsdyderne og deres
overholdelse eller misligholdelse.

Da de for ministerierne formulerede normer med sterre eller mindre
modifikationer md antages ogsa at geelde for kommunerne, har udvalget
fundet det rimeligt at foretage en undersogelse af, hvordan kommunale
embedsmaend forholder sig til dyderne. Undersogelsen er parallel til den,
der er gennemfort i centraladministrationen, jf. kapitel 8, men mindre i
omfang. Syv kommuner deltog i undersegelsen: Viborg, Kolding, Svend-
borg, Faborg-Midtfyn, Slagelse, Neaestved og Herlev. Med hjeelp fra de pa-
geeldende kommuner er der sendt spergeskemaer til medarbejdere, som
varetager sagsbehandling inden for henholdsvis skonomiomradet, skole-
omrdadet, socialomrddet, samt til medarbejdere som arbejder med byplan-
leegning /byggesager.

Ligesom i den statslige undersogelse beskriver de sdkaldte vignet-
spergsmdl nogle hypotetiske situationer, der nedvendigger en afvejning
af, hvorndr det legitime krav om politisk lydherhed md vige for kravene
om, at embedsmendene i deres arbejde respekterer hensynet til lovlig-
hed, faglighed og sandhed. I de beskrevne situationer traekker de forskel-
lige normer i hver sin retning. Der er endvidere i alle tilfeelde tale om di-
lemmaer, der har en sidan karakter, at man ikke uden videre kan fastsl3,
hvad det rette svar er.

Vignetterne, som er preesenteret for kommunale embedsmeend, er som
udgangspunkt formuleret pd en made, der gor dem sammenlignelige
med de vignetter, som ministeriernes embedsmeend blev preesenteret for.
Tilsammen sikrer dette mulighederne for at generalisere de menstre, der
matte veere i svarene.

Nogle af de kommunale dilemmasituationer er formuleret generelt og
er stillet til alle, mens andre er specifikke for det pageeldende omrdde. Da
der er relativt fd besvarelser pa de enkelte omrdder, bringes her alene sva-
rene pa de sporgsmadl, der er stillet til alle. Vignetterne er gengivet i boks
9.1.
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Embedsmandsdyderne og efterlevelsen af dem

Boks 9.1. Vignetternes indhold

Lovlighed

Du har lavet en indstilling til fagudvalget. Din chef beder dig rette indstillingen til noget,
der efter din mening er ulovligt. Hun henviser til, at sadan vil borgmesteren have det, og
at det kan der efter hendes mening ogsa argumenteres for. Vil du rette i indstillingen?

Sandhed

Et medlem af kommunalbestyrelsen har bedt om en redegerelse for forlgbet af en van-
skelig sag inden for dit omrade. Du er blevet bedt om at lave et udkast, som kommu-
naldirekteren vil drefte med borgmesteren. Efter madet gnsker kommunaldirektgren
forskellige rettelser, som efter din vurdering ger redeggrelsen misvisende, men ikke di-
rekte fejlagtig. Vil du indarbejde rettelserne?

Faglighed

Din direktor har besluttet, at en sag, du er ansvarlig for, ville have godt af en ekstern
vurdering i form af en konsulentundersggelse. Da undersggelsen kommer, og sagen
skal forelaegges, siger borgmesteren, at den ikke helt svarer til, hvad han havde forven-
tet, sa den behgver ikke at blive vedlagt sagen i udvalget. Din direktor traekker pa skul-
deren. Vil du undlade at vedlaegge rapporten?

|

Der kan veere grund til at knytte enkelte bemeerkninger til hver vignet. I
den forste vignet er der forudsat en vis tvivl, idet chefen mener, at der
kan argumenteres for borgmesterens standpunkt, mens medarbejderens
vurdering er, at der er tale om ulovlighed. Den anden vignet drejer sig
om vildledning, uden at der er tale om urigtige oplysninger. Den tredje
vignet rejser spergsmalet, om man kan tilbageholde en faglig vurdering,
der er ubekvem, men ikke absolut nedvendig.

Svarene er sammenfattet i tabel 9.1, der kan sammenlignes med tabel
8.2 i kapitel 8, for sa vidt angdr svarene fra embedsmeend i ministerierne.
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Kapitel 9. Samspillet mellem politikere og embedsmaend i kommuner og regioner

Tabel 9.1. Kommunale embedsmaends afvejning af politisk lydhgrhed over for
lovligheds-, fagligheds- og sandhedspligterne. Svarfordelinger i procent for vignetterne.
Generelle spgrgsmal

Svarmuligheder Lydherhed afvejet over for
Lovlighed Sandhed Faglighed

Ja, uden forbehold 0,7 6,7 17,3

Ja, men jeg vil rejse mine betaenkelig-

heder/forbehold over for min leder 26,6 53,0 48,0

Kun efter direkte ordre, og jeg vil advare

min leder utvetydigt 56,4 34,0 27,0

Jeg vil sige klart fra og ikke medvirke 15,8 6,3 7,7

N (antal svar) 259 253 248

Med det forbehold der knytter sig til, at relativt f& kommuner indgar i
undersogelsen, viser tabellen en stor bevidsthed blandt de kommunale
embedsmeend om de greenser, som kravet om lovlighed indebeerer i for-
hold til at udvise politisk lydherhed. Uanset at spergsmalet som anfert
forudseetter en vis tvivl om juraen, vil et meget stort flertal enten sige helt
fra eller forlange en direkte ordre. Naesten ingen ville sige »ja, uden for-
behold«. P4 det punkt er billedet helt i overensstemmelse med det, der
tegner sig for centraladministrationen.

Hvad fagligheden angar, er der i spergsmalet lagt op til en vanskelig
afvejning, og der er storre tilbgjelighed til at prioritere lydherheden heo-
jest. Langt de fleste ville dog tage deres beteenkeligheder op over for lede-
ren, forlange en ordre eller sige nej. Svarene pa spergsmalet om sandhed
viser — om end mindre markant — det samme som svaret vedrerende lov-
lighed. Meget fa ville uden videre medvirke til noget, de opfatter som
misvisende, selv om det ikke er usandt.

Som for de ministerielle svars vedkommende er der ogsa fortaget for-
skellige regressionsanalyser, hvor embedsmeendenes valg for hver enkelt
vignet er holdt op imod en raekke baggrundsvariable (ken, alder, uddan-
nelse, anciennitet og position (leder/ikke-leder)). Generelt set er der fa
signifikante forskelle mellem forskellige medarbejdertyper. Et resultat er
dog veerd at neevne.

Bdde ndr det drejer sig om lovlighed, og ndr det drejer sig om sandhed,
er specialisterne (medarbejdere med en ikke-samfundsvidenskabelig uni-
versitetsuddannelse, lerere, socialrddgivere o.l) tilbgjelige til at leegge
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Samspillet mellem politikere og embedsmaend i regionerne

lidt mindre veegt pd lydherheden end generalisterne. Derimod er de to
grupper af generalister (kommunalt uddannede og samfundsvidenskabe-
ligt universitetsuddannede) ikke signifikant forskellige, hvad angar afvej-
ningen, jf. tabelbilag 9.1 i rapportens bilag 11.

Med en vis forsigtighed kan det konkluderes, at der ogsa i de kommu-
nale forvaltninger er stor bevidsthed om og vilje til at efterleve nor-
merne, men ogsa nogen usikkerhed, nar der er tale om vanskelige vur-
deringer. Det kan — som i den statslige undersegelse — tyde p4, at kend-
skabet til og efterlevelsen af normerne i hej grad beror pa den enkelte
embedsmands mulighed for at sege rad og vejledning hos narmeste
foresatte.

Samspillet mellem politikere og embedsmaend i regionerne

Rammebetingelser

Rammebetingelserne for de regionale embedsmeends arbejde og samspil
med politikerne har mange ligheder med rammebetingelserne for kom-
munerne, men der er ogsa forskelle.

Styreformen er — ligesom i kommunerne — kollegial, men den politiske
organisering afviger dog i udgangspunktet fra det kommunale udvalgs-
styre ved, at der i det regionale forretningsudvalgsstyre kun kan nedseet-
tes radgivende udvalg. Den umiddelbare forvaltning varetages i forret-
ningsudvalgsstyret helt eller delvist af regionsrddet eller forretningsud-
valget. Forretningsudvalget varetager som minimum de funktioner, der
tilfalder skonomiudvalget under udvalgsstyret, og forretningsudvalgets
erkleering skal indhentes om enhver sag, der foreleegges regionsrddet til
beslutning. Tabel 9.2 sammenligner forretningsudvalgsstyret i regionerne
med det kommunale udvalgsstyre.
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Kapitel 9. Samspillet mellem politikere og embedsmaend i kommuner og regioner

Tabel 9.2. Sammenligning af forretningsudvalgs- og udvalgsstyret

Forretningsudvalgsstyret Udvalgsstyret
Politiske organer Regionsrad Kommunalbestyrelse
Forretningsudvalg @konomiudvalg
Rédgivende udvalg Stdende udvalg
Parlamentarisme Nej Nej
Ansvar for den umiddelbare Regionsradet og/eller Staende udvalg
forvaltning forretningsudvalget
Adm. leder af forvaltningen Regionsradsformanden Borgmesteren

Kilde: Krogh, 2010.

Regionerne har siden 1. juli 2012 — forst ved dispensationsadgang og siden
1. januar 2014 som en lovbestemt ordning — haft mulighed for at indfere
udvalgsstyre, eventuelt kombineret med den tidligere omtalte Skander-
borg-model, der indebzerer, at udvalgene ikke eller kun inden for visse om-
rader varetager den umiddelbare forvaltning af regionens anliggender. To
regioner har for tiden valgt udvalgsstyre kombineret med Skanderborg-
modellen, saledes at de stdende udvalg alene har rddgivende funktioner.

Regionsraddsformandens rolle og kompetencer er i alle henseender re-
guleret af de regler, der er beskrevet for borgmesteren i lov om kommu-
nernes styrelse. Regionsradsformanden er saledes — i lighed med borgme-
steren — valgt blandt regionsradets medlemmer og er heltidsaflonnet.
Valget har ligesom i kommunerne virkning for hele valgperioden.

Regionsrddsformanden er formand for regionsradet og formand for
forretningsudvalget og er den overste daglige leder af forvaltningen. Men
ligesom for kommunalbestyrelsen i kommunerne er det regionsradet som
helhed, der skal serge for indretningen af den regionale administration,
og som kan afgere omfanget af delegation fra de politisk valgte organer
til forvaltningen. Administrationen refererer saledes til hele regionsradet,
samtidig med at regionsrddsformanden er administrationens overste dag-
lige leder.

Reelt vil regionsradsformanden ligesom borgmestrene typisk have en
teet daglig kontakt med forvaltningen — og i ferste reekke regionsdirekto-
ren — der ogsa inkluderer politisk-taktisk sparring. I og med at udvalgene
kun har radgivende kompetence, og at udvalgsformeendenes indflydelse
folgelig er mindre, har regionsrddsformanden typisk en steerkere magt-
position i forhold til forvaltningen, end en borgmester vil have.”
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Samspillet mellem politikere og embedsmaend i regionerne

Ligesom i kommunerne eksisterer der en steerk konsensusnorm i for-
hold til det politiske arbejde i regionsrddet. Det forventes, at regionsrads-
formanden forsoger at inddrage sa mange partier som muligt i beslutnin-
gerne, og det medforer markant utilfredshed, hvis nogle foler sig holdt
uden for forhandlingerne.

Til forskel fra kommunerne har regionerne en relativ smal opgavepor-
tefolje, hvor sundhedsomradet udger ca. 90 pct. af budgettet. De sidste ca.
10 pct. optages af opgaver inden for socialomrddet og i forhold til regio-
nal udvikling. Regionerne er ikke som kommunerne og de tidligere amter
omfattet af kommunalfuldmagten og kan derfor som udgangspunkt ikke
patage sig andre opgaver end dem, der er bestemt i regionslovens § 5.
Regionerne er dog, som andre offentlige myndigheder, omfattet af den
sdkaldte myndighedsfuldmagt. Endelig kan de — modsat kommunerne —
ikke opkreeve egne skatter, men er underlagt forskellige former for finan-
sieringstilskud fra staten og bidrag fra regionens kommuner. De forskel-
lige tilskud og bidrag er endvidere oremeerket de enkelte omrader, og re-
gionsradet kan sdledes ikke prioritere gkonomisk mellem de tre hoved-
opgaver.

Ogsé inden for de enkelte omrdder er der en veesentlig grad af statslig
styring. Det geelder seerligt inden for sundhedsomrddet, hvor Sundheds-
styrelsen har en regulerende rolle og bl.a. bestemmer specialefordelingen.
Ligeledes blev den nye sygehusstruktur i hej grad bestemt fra centralt
hold. Regionsradspolitikerne oplever dog ikke i hgjere grad end de tidli-
gere amtsradspolitikere, at »de fleste moders beslutninger er fastlagt i
forvejen af geeldende love, cirkuleerer og andre centralt fastsatte regler«.”
Der opleves séledes ikke nadvendigvis en strammere statslig styring.

Rolleopfattelser
Der er i regionernes forste ar blevet talt meget om, at rollen som regions-
politiker er at veere netveerkspolitiker fremfor den enkeltsags- eller driftspoli-
tiker, der fremheeves som dominerende i de tidligere amter. I rollen som
netveerkspolitiker leegges seerligt to ting. For det forste indebeerer den — i
lighed med forestillingen om »den gode kommunalpolitiker« — en mindre
grad af politisk involvering i den daglige drift og i stedet et eget fokus pa
at formulere og fastseette overordnede maél og visioner.

For det andet fremhaeves det, at den politiske indflydelse ikke kun skal
soges 1 regionsradssalen, men ogsa gennem kontakt med eksterne akto-
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Kapitel 9. Samspillet mellem politikere og embedsmaend i kommuner og regioner

rer. Hvor sidstneevnte — og seerligt det at tiltreekke ressourcer fra stat
og/eller kommuner — er opprioriteret blandt regionspolitikerne sammen-
lignet med, hvad det var blandt amtspolitikerne, er der ikke kommet stor-
re fokus pa de overordnede politiske mdl og visioner, men faktisk en lidt
storre prioritering af det at engagere sig i behandlingen af enkeltsager.
Samlet set vaegtes det at vedtage overordnede politiske malsaetninger og
det at have klare visioner dog vesentligt hojere end enkeltsager.”

Det er ikke muligt pa tilsvarende vis at kortleegge udviklingen af de
regionale embedsmeends selvopfattede rolle. Men udvalgets undersogel-
ser peger pa, at denne ikke er forskellig fra rolleopfattelsen hos statslige
og kommunale (top)embedsmend. Ligesom for kommunerne ma politi-
kere og embedsmeend i regionerne siges i udpreeget grad at varetage
overlappende roller. Politikerne vaegter nok politiske mdlseetninger og vi-
sioner hgjest i deres opgavevaretagelse, men prioriterer ogsd i veesentlig
grad at engagere sig i enkeltsager. Ligeledes bevaeger embedsveerket sig i
veesentligt omfang ind pa den politiske arena og udever en stor indfly-
delse pa formuleringen af politiske visioner og igangseettelsen af konkrete
initiativer (jf. nedenfor).

De regionale embedsmends indflydelse

Regionalpolitikere, der har erfaring fra de udvalgsstyrede amter, vurde-
rer helt overvejende, at embedsveerket har faet en sterre indflydelse end
tidligere. De vurderer ligeledes, at det er blevet vanskeligere at kontrolle-
re embedsmeendenes arbejde. Serligt de menige regionsradspolitikere
oplever, at embedsveerket er blevet styrket pd politikernes bekostning.
Men ogsa forretningsudvalgsmedlemmerne foler, at det kan veere van-
skeligt at matche administrationen. Som et interviewet forretningsud-
valgsmedlem forklarer:

»Det er praktisk umuligt for forretningsudvalget at udfere den samme kontrol el-
ler den samme dialog med det udferende niveau, som et fagudvalg havde tidli-
gere ... Der er en »overload« pd nogle af dagsordnerne [til forretningsudvalgs-
mederne], og der er nogle sager, som dybest set godt kunne have fortjent at bli-
ve behandlet noget bedre, end de bliver ... og det betyder jo, at en del af den re-
elle magt er flyttet over til det forvaltningsmaessige niveau, nar det drejer sig om
driftsmaessige sager.«?
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Dilemmaer og udfordringer

Embedsmeendenes relativt set ogede indflydelse i forhold til i amternes
tid har givetvis en sammenheeng med den eendrede styreform og seerligt
e@ndringen fra stdende til rddgivende udvalg. Forretningsudvalget har of-
te for mange sager til, at udvalgets medlemmer kan nd i dybden med
dem alle, hvorfor flere afgerelser i praksis overlades til embedsmeendene.
I en undersogelse er de regionale politikere spurgt om, hvor stor indfly-
delse de vurderer, at forskellige akterer i det regionale politisk-admini-
strative system har absolut set pa centrale politiske beslutninger, formule-
ring af politiske visioner og igangseettelse af konkrete initiativer.

Resultaterne viser, at embedsmaeendene vurderes til at have en indfly-
delse, der kun overgas af regionsrddsformanden, i forhold til centrale po-
litiske beslutninger og igangseettelsen af konkrete initiativer, mens de sco-
rer hojest af alle i forhold til formuleringen af politiske visioner. Det, at
administrationen har faet en sterre indflydelse, er dog ikke nedvendigvis
seerligt for regionerne. Samme tendens genfindes bade i staten™ og i kom-
munerne.”

Pa trods af embedsveerkets betydelige indflydelse er samspillet mellem
de regionale politikere og embedsmeend ikke i veesentlig grad preeget af
konflikt. Regionsradspolitikere, der har erfaring fra de udvalgsstyrede
amter, vurderer ikke, at tendensen til uenigheder er blevet starre.” De re-
gionale embedsmeend udever saledes nok en veesentlig indflydelse, men
det forer generelt set ikke til vaesentlige konflikter i forhold til politikerne.

Dilemmaer og udfordringer

De dilemmaer og udfordringer, der er beskrevet i kapitel 7, geelder tilsva-
rende i den kommunale og regionale forvaltning. Men som folge af de
seerlige vilkdr er der ogsa forskelle. Nogle af udfordringerne har en anden
karakter. Og der er dilemmaer, som er specielle for samspillet i en kolle-
gialt styret organisation.

Udfordringerne er anderledes pa i alt fald to punkter. Det ene er sa-
gerne. Diskussionen om embedsmeend og politikere i statsligt regi tager
ofte afseet i de sakaldte skandaler eller »sager«, der har veeret i nyere tid.
Sammenlignet hermed fylder »sager« om forvaltningens overholdelse af
kravene om lovlighed og sandhed mindre i den kommunale debat. Det er
formentlig ikke udtryk for, at der begds feerre fejl. Men de sager, der er,
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Kapitel 9. Samspillet mellem politikere og embedsmaend i kommuner og regioner

har en anden karakter. De drejer sig sjeeldent om vildledning af kommu-
nalbestyrelsen, undertiden om ulovlig forvaltning (eksempelvis pd milje-
og planomradet), men hyppigere om mangelfuld faglig udferelse af be-
slutninger. Her kan hdndteringen af udsatte born samt ldre- og handi-
capomraderne neevnes. Derudover har det stor betydning, at sagerne
normalt leses pd mindre dramatisk vis, hvilket formentlig skyldes, dels at
borgmesteren/regionsradsformanden — bortset fra i yderst sjeeldne tilfeel-
de —ikke kan afseettes, dels at der er tradition for et bredt samarbejde.

Det andet punkt er udskiftningen pa topchefposterne. I bdde stat og
kommuner er forestillingen om, at en topchef kan forvente at blive i stil-
lingen til pensionsalderen, for leengst forladt. Det er alligevel bemeerkel-
sesvaerdigt, at der sker sd mange udskiftninger pa ledende poster i den
kommunale forvaltning. Det er naturligt, at topledelsen skiftes ud, hvis
der ikke kan etableres den nedvendige gensidige tillid. Og der har ikke
kunnet konstateres et politisk menster i de afskedigelser, der er sket. Men
omfanget af udskiftninger er blevet sa stort, at det rejser spargsmalet, om
der er problemer i forhold til roller og samspil.

Udfordringer i samspillet mellem politikere og embedsmaend i
kommunerne

Da grundtreekkene i den nuvaerende kommunale styrelseslov blev lagt
fast omkring 1970, var arbejdsdelingen og rollefordelingen mellem politi-
kere og embedsmeend ganske klar. Udvalgene traf afgorelserne, forvalt-
ningen segrgede for forberedelsen, der koncentrerede sig om sagens fakta
og jura. Og forvaltningen ekspederede herefter beslutningerne. Borgme-
steren havde ansvaret for, at der var ansat det nedvendige antal em-
bedsmeend, og at de passede deres arbejde.

Som det fremgdr ovenfor, er der pa fire punkter sket veesentlige sen-
dringer i disse forudseetninger. Sdledes er arbejdsdelingen mellem politi-
kere og administration nu anderledes, idet embedsmaendene treffer de
fleste konkrete afgorelser, mens udvalgene og kommunalbestyrelsen ta-
ger sig af de overordnede retningslinjer, herunder mal og rammer. Det
har eendret politikerens rolle. Han eller hun ses som leder pa et overord-
net politisk niveau snarere end som den ansvarlige for bade sterre og
mindre detaljer pd den kommunale dagsorden.

Dette har pa sin side ogsa eendret opfattelsen af embedsmandsrollen,
sdledes at politikudvikling og radgivning af politikere fylder meget i de
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Dilemmaer og udfordringer

ledende embedsmeends arbejde, administration i klassisk forstand min-
dre. Dertil kommer, at udvalgene i dag er mere underkastet en tveergden-
de koordinering og prioritering, ligesom forvaltningen prever at finde en
feelles linje, der er mere forpligtende for de enkelte forvaltninger, end det
tidligere var tilfeeldet.

Resultatet er, at kommunen béade politisk og administrativt i hojere
grad virker som en enhed. Med styrkelsen af kommunens politiske og
administrative ledelse og koordination kan man endelig se en tendens til
e@ndring af magtforholdet mellem pd& den ene side borgmesteren og
kommunens administrative ledelse, pa den anden side kommunalbesty-
relsens menige medlemmer og i seerdeleshed mindretal i kommunalbe-
styrelsen.

Den beskrevne udvikling rejser nogle spergsmal vedrerende den ma-
de, som man savel i praksis som i formen har indrettet nutidens kommu-
nestyre pa. Det geelder i tre forskellige henseender:

For det forste er der sporgsmadlet om rammerne for delegation. Givet
kommunernes storrelse og deres omfattende opgaver er en vidtgdende
delegation fra kommunalbestyrelsen og fra dens stdende udvalg helt
nedvendig, sdledes som det allerede blev pdpeget i beteenkning nr.
894/1980. Det geelder sa meget desto mere, ndr man tager den organisato-
riske udvikling i betragtning. Denne delegation sker til forvaltningen, idet
der normalt udarbejdes delegationsplaner, fastseettes mal eller pd anden
vis angives en politisk ramme for forvaltningens kompetence. Men ud-
viklingen indebeerer, at delegationen omfatter sager, som har aspekter,
der forudseetter en politisk stillingtagen. I saidanne tilfeelde dreftes sagen
ofte med udvalgsformand eller borgmester.

Det andet emne er politikforberedelsen. Embedsmeaendenes politikfor-
beredelse kreever en saglig tilgang, men pa et tidspunkt i arbejdet med
f.eks. et budget eller en kommuneplan bliver der behov for en politisk
retning, hvis forvaltningen skal undga at treeffe valg, som beror pa et poli-
tisk sken. Dette er ogsa fremheevet i beteenkning nr. 894 /1980:

»Men ogsé beslutninger, som er af mere »politisk« karakter, mé de ansatte forud-
saettes at treeffe i meget vidt omfang. Saledes, f.eks. nar et udvalg beder om al-
ternative forslag til lasning af en eller anden opgave af fysisk og/eller skonomisk
art. Udvaelgelsen af de 2-3 forslag, som skal forelaegges udvalget, vil pahvile den
pagealdende tjenestegrenchef. | den udelukkelsesproces, som udvaelgelsen af et
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Kapitel 9. Samspillet mellem politikere og embedsmaend i kommuner og regioner

forslag reelt er, er det séledes i administrationen, at langt det stgrste antal mulige
l@sninger udelukkes. De kommunalpolitiske organer vil imidlertid ogsa her direk-
te eller indirekte vaere rammeskabende og retningsbestemmende, idet admini-
strationen ma respektere forhandstilkendegivelser fra politikerne og saledes vil
koncentrere sig om forslag, der ligger indenfor de af politikerne udstukne ram-
mer, eller — hvis der ikke direkte er fastsat rammer — om forslag, der kan forventes
ikke straks at blive udelukket fra de politiske overvejelser.«

Som det er fremgdet af bdde udvalgets interview og af forskning i evrigt,
soger forvaltningen i sddanne tilfeelde ofte rad hos borgmesteren, f.eks.
ved at denne deltager i direktionsmeder. Det kan i sddanne tilfeelde veere
sveert at finde balancen mellem kravet om saglighed og ligebehandling af
alle partier og kravet om at lytte til det politiske flertal.

Det tredje spergsmal knytter sig til den politiske radgivning. Som til-
feeldet er i ministerierne, radgiver de kommunale topchefer om bade de
saglige og de politisk-taktiske aspekter af en sag. I nogle kommuner ydes
taktiske rdd alene til borgmesteren. Bag ved dette ligger formentlig en be-
tragtning om, at det er borgmesteren, der er valgt til at lede kommunalbe-
styrelsens arbejde, og at det er forvaltningens pligt at stette ham eller
hende. Konsekvensen er, at alle partier ikke far samme hjeelp.

I andre kommuner gives der rad til alle partier, og kommunaldirekte-
ren gar endda ind i overvejelser om, hvordan der kan skabes brede flertal.
Synspunktet er her, at forvaltningen skal behandle alle grupper lige. Kon-
sekvensen er i dette tilfeelde, at forvaltningen let bliver opfattet som en
del af det politiske spil og en selvsteendig magtfaktor.
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KAPITEL 10

Forvaltning under ansvar:
Udvalgets konklusioner og
anbefalinger

Loser danske embedsmeend deres kerneopgaver, nar de radgiver og bi-
star politikerne? Og sker det med respekt for de klassiske embedsmands-
dyder, som man hylder i det danske folkestyre? Er de tilstreekkeligt lyd-
here over for de folkevalgte politikere? Eller gar de i deres iver efter at
tjene den politiske ledelse i staten, kommunerne og regionerne for langt
og er for felgagtige? Det er de spergsmadl, der er lagt op til en besvarelse
af i den opgave, som udvalget har stillet sig selv i sit kommissorium.

Bag spergsmalene ligger nogle problemstillinger, som er afgerende
for, at en demokratisk retsstat som den danske fungerer tilfredsstillende.
Disse problemstillinger er sammenfattet i de sdkaldte embedsmandsdy-
der i form af lydherhed over for den politiske ledelse, lovmeessig forvalt-
ning, respekt for fagligheden, ndr embedsmaend radgiver og bistdr deres
politisk foresatte, og tilsvarende respekt for sandhedsforpligtelsen, bl.a.
nar embedsmeendene som led i deres bistand til den siddende politiske
ledelse formidler information til andre, det veere sig Folketinget, kontrol-
organer, medierne eller offentligheden i ovrigt. Endelig er det en forud-
setning for en forvaltning som den danske, at embedsmeendene er parti-
politisk neutrale; de skal nemlig veere parate til ogsa at tjene en politisk
ledelse med en anden partipolitisk baggrund.

Udvalget har som baggrund for denne vurdering af embedsveerkets
funktion belyst og analyseret, hvilke vilkdr og krav der geelder for em-
bedsmeendene i 2015. Udvalgets kommissorium bygger nemlig her pa
den antagelse, at embedsmeendene i ministerierne, kommunerne og regi-
onerne historisk lebende har skullet tilpasse sig nye rammebetingelser,
nye vilkdr og nye krav. En grundleeggende opgave for udvalget har der-
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Kapitel 10. Forvaltning under ansvar: Udvalgets konklusioner og anbefalinger

for veeret at vurdere, om embedsveerket i 2015 lever op til de krav, som
@ndringerne i rammebetingelserne stiller.

Nogle vilkdr er feelles for embedsmeend, hvad enten de arbejder i mi-
nisterierne, i regionerne eller i kommunerne, andre er serlige for enten
det centrale eller det lokale niveau.

Nye tider — nye vilkar

Der er i de seneste ar sket betydelige sendringer i rammebetingelserne for
embedsveerkets bistand og rddgivning af politikerne. Kapitel 6 belyser
hovedtraek i denne udvikling. Nogle af de vaesentligste bliver trukket op
her.

For det forste har forholdet mellem regeringen og Folketinget @ndret
sig. De vaesentlige politiske dreftelser om nye udspil foregdr overvejende
mellem politiske partier i lukkede processer, der tilretteleegges og drives
inden for ministeriernes organisatoriske rammer, og ikke i Folketinget.
Politiske forlig indeholder endvidere ofte aftaler om, at alle forligsparter
inddrages i udmentningen. Arbejdsdelingen mellem den lovgivende
funktion forankret i Folketinget og den udevende hos regeringen udvi-
skes samtidig med, at tingets kritiske opmaerksomhed pa fejl og forsem-
melser i gennemforelse og drift eges. Omvendt betyder forligene ogsa, at
ansvaret for fejl er bredt forankret politisk. Antallet af forlig har veeret hait
gennem en lang periode. Udvalget kan ikke med tal belyse, om der er tale
om et stigende antal og om kortere tid til at forberede udspil og forhand-
linger, men det er udvalgets vurdering, at der er et stadigt politisk pres
for at komme med sterre eller mindre forslag til 2endringer pa de enkelte
politikomrader.

Antallet af spergsmadl til ministrene har desuden veeret konstant sti-
gende, og samrddene er i dag alt overvejende dbne. Gennem spergsmal
og samrad er der et voksende fokus pd, om der i enkeltsager er begéet fejl,
og om ministre eller embedsmeend kan kritiseres og drages til ansvar.
Folketingets rolle som parlamentarisk kontrollant af regeringen udeves i
vid udstreekning som led i den lgbende politiske kamp mellem regering
og opposition, mens opgaven med at udmente politiske beslutninger i
lovgivning fylder mindre. Disse eendringer i forholdet mellem regering
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og Folketing har afledte pavirkninger pa embedsveerket, som skal bista
ministeren under de nye vilkar.

For det andet har den nye mediestruktur lagt et staerkt eget pres pa mi-
nistrene og oget ministrenes behov for professionel bistand fra em-
bedsverket med den politiske kommunikation. Det er denne udvikling,
der af alle de politikere og embedsmeend, som udvalget har talt med,
fremhaeves som den veesentligste. Ministre konfronteres hver dag med et
stort antal pressehenvendelser og skal ofte reagere med uhyre korte tids-
frister. Udviklingen i relationen til medierne spiller sammen med udvik-
lingen i forholdet til Folketinget f.eks. pd den mdde, at en sag, der tages
op af pressen, ofte udleser savel en byge af spergsmal som et hastesam-
rad.

For det tredje eftersporger ministrene i dag bistand til enhver opgave,
der er knyttet til selve hvervet som minister. Det gelder udvikling og
konkretisering af politikken, faglig radgivning, politisk-taktisk rad-
givning om de politiske processer og sikker gennemforelse og drift. At
veere minister er i dag et sa kreevende job, at det forudseetter embedsveer-
kets rddgivning og bistand vedrerende ethvert spergsmal; fra handtering
af konkrete sager, udkast til svar pa folketingsspergsmal, opleeg til udspil
og forhandlinger, forberedelse af meder til rdd og opleeg bade proaktivt
og reaktivt i forhold til medier og offentlighed. I alle spergsmal skal em-
bedsveerket kunne deekke sivel det faglige — sagens substans — som den
politiske proces, dvs. hvordan sagen hdndteres i den interne beslutnings-
proces i regeringen, i forhold til Folketinget og i forhold til andre relevan-
te interessenter.

Andre forhold har en mere konstant karakter. Det gaelder mangden af
ny lovgivning, hvor antallet af lovforslag er svagt faldende, mens lov-
givningens volumen faktisk er svagt stigende. Udvalgets opgerelse over
de medarbejderressourcer, som embedsveerket rdder over i ministerierne,
viser nogenlunde konstante samlede ressourcer over de senere dr, men
der er naturligvis sket forskydninger mellem omrader og inden for om-
rader, f.eks. mellem departementer og styrelser. Samtidig er der gennem-
fort ganske omfattende ressorteendringer, som er neermere belyst i kapitel
6, senest ved regeringsdannelsen i 2015.
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Kapitel 10. Forvaltning under ansvar: Udvalgets konklusioner og anbefalinger

Det moderne folkestyre anno 2015 indebeerer sdledes ganske veesentli-
ge eendringer i de politiske omgivelser, som har betydning for hverdagen
for politikere og embedsveerk. Helt overordnet kan man til disse treek i
udviklingen foje, at partiernes faste opbakning i form af medlemmer af
partierne er historisk lav, at interesseorganisationerne i dag formentlig
spiller en mere begraenset rolle pd veesentlige politikomrader — og dermed
heller ikke tilferer politikken en mere fast interessestruktur — og at relati-
onerne til EU og andre internationale organisationer pd en reekke omra-
der har en ikke uvaesentlig betydning.

Alt i alt er det udvalgets vurdering, at der er tale om @ndringer, som
laegger et oget pres pa ministre og embedsmand, og som de ma tilpasse
sig. Iseer medierne, men ogsa relationen til Folketinget og ministrenes
egen eftersporgsel efter bistand, er saledes vilkar, der har andret sig, og
som stiller nye krav ikke mindst til de ledende embedsmand.

Som det fremgdr af kapitel 9, er rammen for samspillet mellem embeds-
meend og politikere i kommuner og regioner pa veesentlige punkter an-
derledes end i ministerierne. Styret er kollegialt, der er ikke parlamenta-
risme, der er en sterk tradition for konsensus, og der er mange steder en
betydelig kontinuitet pa de ledende politiske poster.

De @ndrede vilkdr har dog ogsé pa det lokale plan fort til veesentlige
@ndringer i og pres pa samspillet. Kommunerne er i dag langt storre og
har flere opgaver, og medieudviklingen har i mange henseender haft
samme indflydelse som i ministerierne.

Det har fert til en anden rollefordeling, idet embedsmeendene treeffer
de fleste konkrete afgorelser, mens udvalgene og kommunalbestyrelsen
tager sig af sig af retningslinjer, mdl og rammer. Kommunalpolitikere er
under moderne forhold ledere pd et overordnet niveau og har behov for
mere bistand til lesning af deres opgaver.

Politikudvikling og radgivning af lokal- og regionalpolitikere fylder
derfor meget i de ledende embedsmands arbejde, administration i
klassisk forstand mindre. Dertil kommer, at den tvergaende koordine-
ring er staerkere, sa kommunen bade politisk og administrativt i hejere
grad virker som en enhed.
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Konsekvenser for embedsvaerket

Det er udvalgets vurdering, at disse nye vilkar stiller nye krav, og at det
kan vare en udfordring at sikre den politiske styring og kontrol.

Konsekvenser for embedsvaerket

Knaphed pa tid og flere opgaver

De nye rammer og vilkdr har direkte, konkrete konsekvenser for embeds-
veerket. Grundleggende indebaerer udviklingen naturligvis et krav om, at
embedsmeendene er lydhere og honorerer de krav primeert fra ministre-
ne, som udviklingen indebeerer. Det kan forudseette en sendret organise-
ring, allokering af ressourcer til nye opgaver eller rekruttering af nye
kompetencer. Tilpasningen kan ogsa have konsekvenser for hidtidige op-
gaver, der ma nedprioriteres, eller for de grundleeggende normer for em-
bedsvaerkets bistand til politikerne.

Udvalgets undersogelser peger pa, at konsekvenserne for det forste er,
at der er blevet mindre tid til radighed til at handtere den enkelte sag.
Som beskrevet i kapitel 6, skal en minister ofte reagere pa sager i medier-
ne fra time til time. Nar en sag er rejst i medierne — og ofte straks taget op
af en oppositionspolitiker mdske med bebudelse af et samrdd — har mini-
steren behov for meget hurtigt at f4 at vide, hvad sagens substans er, og
for rdd om den mest hensigtsmeessige hdndtering. Embedsveerket ma
derfor tilretteleegge procedurer, der hurtigt kan kortleegge sagen — ogsa
selv om det er en sag i en styrelse eller i en kommune — og sikre, at der er
medarbejdere, der professionelt kan radgive om den bedste mdde at
handtere sagen pa i medierne.

Knap tid er ogsd en faktor, der gor sig geeldende ved embedsveerkets
radgivning i forbindelse med politikudvikling, bdde ndr der er tale om
storre reformer og om mere begraensede udspil. Nér politikerne »nynner
en strofe«, er der i dag ofte begreenset tid, for embedsmeendene skal ven-
de tilbage med deres bud pa »en symfonic.

For det andet betyder den generelle eftersporgsel efter »fuld service, at
bade presset for lebende politikudvikling og for den daglige politisk-
taktiske radgivning er eget. Ministrene onsker permanent at kunne leve-
re »ny politik« og na politiske resultater, og i takt hermed oges behovet
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Kapitel 10. Forvaltning under ansvar: Udvalgets konklusioner og anbefalinger

for bistand fra embedsmeendene tilsvarende. Iseer for de overste em-
bedsmeend betyder det, at de er nedt til at bruge mere tid pa direkte bi-
stand til den politiske ledelse.

Endelig for det tredje betyder udviklingen, at der er et oget fokus pa de
enkelte sager. Den intensive, konstante politiske konfrontation mellem
regering og opposition bidrager til at tydeliggere kravet om, at der sa
vidt muligt ikke begas fejl. Borgere og virksomheder skal veere behand-
let korrekt helt ned i detaljen, svar til Folketinget skal veere i orden, og
ministeren md ikke kunne gribes i at sige noget, der er forkert eller bare
upreecist. Det kritiske fokus geelder ogsd gennemforelsen af reformer eller
anden ny lovgivning, hvor medierne og Folketingets kontrolorganer hol-
der regeringen fast pd givne forudseetninger og pa »lovede« virkninger.
Konsekvensen er, at der sa vidt muligt ikke md begas fejl, at de i hvert
fald ikke ma ske pa politisk sarbare omrdder, og at de fejl, der naturligvis
alligevel sker, bliver lagt dbent og hurtigt frem og hdndteret sddan, at de
politiske folger minimeres.

Mere flydende struktur

De @endrede vilkdr for arbejdet som embedsmand har ogsa givet sig ud-
slag i en reekke sendringer af centraladministrationens struktur og perso-
nalepolitik. Tidligere havde centraladministrationen en forholdsvis stabil
opbygning. Hvert ministerium var langt hen ad vejen uaftheengigt. Det
havde madske faste relationer til bestemte interesseorganisationer og i alt
fald sin egen politik for anseettelse og forfremmelse, som ikke sjeeldent
indebar, at den enkelte medarbejder med en vis sikkerhed kunne forudse
sin karriere. Skift til andre ministerier og andre dele af den offentlige sek-
tor var forholdsvis sjeeldne. Det forte helt naturligt med sig, at organisati-
onskulturen var steerk.

Ministerrddgivningen foregik samtidig under mindre hektiske vilkar,
end det er tilfeeldet i dag, hvilket havde konsekvenser for savel den fagli-
ge som den politisk-taktiske rddgivning. Den faglige radgivning knyttet
til politikudviklingen kunne séledes i vidt omfang foregd med udgangs-
punkt i arbejdet i udvalg, hvor omrddets organisationer havde veeret med
i udrednings- og forberedelsesarbejdet.

Nu er strukturen mere flydende. Skift mellem anseettelsessteder er
hyppigere, bindingerne til interesseorganisationer er svagere, den tveer-
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Konsekvenser for embedsvaerket

gdende koordinering fra regeringens koordinationsudvalg og ekonomi-
udvalg samt fra centrale ministerier er langt steerkere, og avancementer
indebeerer — ikke mindst pa departementschefniveau — ofte skift fra et mi-
nisterium til et andet. Endelig er der til de traditionelle embedsmand fo-
jet et antal pressemedarbejdere, som udelukkende har til opgave at hand-
tere den mere komplicerede medievirkelighed. Dertil kommer endelig, at
ministrene i dag hver for sig har personligt rekrutterede seerlige rddgivere
knyttet til sig, som iseer spiller en rolle pa felter, hvor de faste embeds-
meend har sveert ved at gore sig geeldende uden at kreenke kravet om par-
tipolitisk neutralitet.

Der er ingen tvivl om, at disse eendringer har veret velbegrundede og
nodvendige led i en effektivisering af centraladministrationen. De har og-
sa veeret onsket af ministrene og tilsigtet af topledelsen.

Mindre stabilitet

Flere kritikere af det nutidige samspil mellem politikere og embedsmeend
har imidlertid anfort, at kombinationen af en mere omfattende radgiv-
ning og et mere uforudsigeligt karrieremenster har fort til, at embeds-
meend i hejere grad end for, og sommetider i for hej grad, fojer sig efter
ministerens kortsigtede politiske behov og ensker til skade for saglighe-
den og undertiden ogsa for lovligheden af de beslutninger, der treeffes.
Denne kritik har ogsa veeret en del af baggrunden for udvalgsarbejdet.

I kommuner og regioner har kravet om lydherhed og det egede pres
ogsa fort til store forandringer af organisation og personalepolitik. Den
politiske og administrative opbygning sendres med jeevne mellemrum,
den kommunale elevuddannelse er i hgj grad aflest af samfundsviden-
skabelige universitetsuddannelser, og iseer pa ledende poster ses der
hyppige skift fra en kommune til en anden. Der er et pres pa embeds-
meendene for pa én gang at sikre den daglige drift med respekt for regler,
mal og ekonomiske rammer og at skabe grundlaget for den lebende poli-
tikudvikling.

Pa mange méder er de regionale og kommunale embedsmaends funk-
tioner og vilkdr derfor kommet til at ligne ministeriernes. Der har ogsa
her veret fejl, som har givet anledning til kritik, ikke mindst af den ser-
vice, der pd konkrete omrdder, bl.a. berneomradet og eldre- og handi-
capomrdadet, er ydet til borgerne.
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Kapitel 10. Forvaltning under ansvar: Udvalgets konklusioner og anbefalinger

Embedsvaerkets opgaver

De nye tider er altsa en realitet i sdvel centraladministrationen som i regi-
oner og kommuner. Udvalget har pd baggrund af vurderingen af ram-
mebetingelserne for embedsveerket sogt at belyse, hvorledes embedsveer-
ket under disse vilkdr prioriterer og leser de grundleeggende opgaver.
Disse sporgsmal er belyst i kapitel 7 og kapitel 9.

Embedsmeendene har tre grundleeggende opgaver, som alle kreever
ledelse og de forngdne ressourcer. Det er politikudvikling, udmentning
og iveerkseettelse af vedtagen politik og drift af ministeriet, regionen eller
kommunen. For alle tre opgaver geelder, at de udferes under politisk an-
svar. Ndr vi ser bort fra de seerlige omrdder, der er henlagt til uatheengige
organer som eksempelvis rad og naevn, er det altsd ministeren, regionsra-
det eller byradet, der har det demokratiske mandat til at treeffe beslutnin-
ger, og embedsvaerkets rolle er at radgive og bista den politiske ledelse
med at treeffe beslutningerne. Ndr embedsveerket agerer selvstendigt,
sker det principielt »pd ministerens vegne«.

Politikudvikling speender fra de store reformer med sigte pa mere
grundleeggende e@ndringer pd et omrdde, ja somme tider flere omrader,
til eendringerne i mindre malestok, f.eks. mindre reformer og lovrevisio-
ner. Politikudvikling kan ogsa omfatte bade udspil til konkrete forhand-
linger for at skabe flertal for ny lovgivning og forslag, der i hejere grad
har til hensigt at markere en holdning eller laeegge op til debat pa et omra-
de eller om et konkret problem. Mere begraensede politiske initiativer er
her kaldt »den lille politik«.

Udvalgets vurdering af embedsveerkets varetagelse af opgaven med at
bistd den politiske ledelse med udvikling af ny politik hviler pa interview
med savel politikere som embedsmeend og radgivere. Ikke mindst i sam-
talerne med politikere er vurderingen, at embedsmaendene prioriterer ar-
bejdet med de storre reformer hejt, og at de — trods ofte forholdsvis korte
frister — leverer gennemarbejdede oplaeg. Embedsvaerket betragter forbe-
redelsen af sterre politiske udspil som en kerneopgave og giver den hej
prioritet. Det tveerministerielle samarbejde, som ellers kan veere sveert,
fungerer godt, nér der er tale om sterre reformer og tidspres. Det geelder
ikke mindst, fordi Statsministeriet, Finansministeriet og regeringens ko-
ordinations- og ekonomiudvalg ofte gdr ind i en styrende og koordine-
rende rolle.

232 |

Denne bog er omfattet af lov om ophavsret
Uanset evt. aftale med Copy-Dan er det ikke tilladt at kopiere eller indscanne siden til undervisningsbrug eller erhvervsmaessig brug

Bogen er udgivet af Djaf Forlag (www.djoef-forlag.dk)



Embedsvaerkets opgaver

Derimod er der kun i mindre omfang tale om inddragelse af eksterne
interesser eller sagkundskab. De forholdsvis lukkede processer indebeerer
ogsa, at offentligheden i mange tilfeelde ikke forberedes. Jorden gedes ik-
ke, s der er en bredere erkendelse af eksistensen af et problem, der kal-
der pd en politisk lesning. Det er udvalgets vurdering, at det navnlig i
forhold til storre samfundsmeessige reformer kan veere hensigtsmaessigt
at sikre en mere systematisk »modning« af sagerne og af befolkningen,
sddan som det ogsd blev forsegt i forbindelse med bl.a. velfeerdsforliget i
2005.

Nar det geelder den lobende udvikling af »den lille politik« i form af
mindre omfattende udspil, justeringer af politikken eller initiativer, hvis
formal er at vise en politisk holdning, er vurderingen, at embedsvaerket er
mindre opmeerksomt pa det politiske behov for idéer og initiativer. Sa-
danne initiativer er afgerende for mange politikere, som prioriterer at vise
handlekraft og holdning, ikke alene i forbindelse med sterre reformer,
men ogsd i den lebende politiske debat. Nogle embedsmeend synes at se
denne opgave som noget, ministrene selv m4 tage sig af, eventuelt med
bistand fra deres sarlige rddgiver eller partiet.

Udvalget vurderer, at bistand til »den lille politik« er en opgave, som
embedsvarket bor se som en naturlig del af ministerhvervet og radgive
om pa lige fod med andre opgaver.

Naér der er indgdet forlig om en sterre eller mindre reform, skal den ud-
mentes bevillingsmaessigt og i ny lovgivning. Denne opgave har altid vee-
ret en central ministeriel opgave og vurderes af de adspurgte politikere at
blive lost effektivt og professionelt. Trods de ofte korte frister fra politisk
enighed til fremseettelse af lovforslag — og et permanent problem med at
overholde retningslinjer for heringer m.m. — er det udvalgets indtryk, at
selve regelarbejdet fortsat som oftest udferes pa hejt niveau.

Derimod synes den efterfelgende gennemforelse i praksis at veere en
opgave, der ofte har lav prioritet. I mange tilfeelde er billedet, at forbere-
delsen af et politisk udspil, processen frem til politisk enighed og den ef-
terfolgende udmentning juridisk og ekonomisk er hejt prioriterede opga-
ver, mens opgaven med at sikre, at politikken kommer til at virke i prak-
sis og far de tilsigtede effekter, er en mere sekundeer opgave.

| 233

Denne bog er omfattet af lov om ophavsret
Uanset evt. aftale med Copy-Dan er det ikke tilladt at kopiere eller indscanne siden til undervisningsbrug eller erhvervsmaessig brug

Bogen er udgivet af Djaf Forlag (www.djoef-forlag.dk)



Kapitel 10. Forvaltning under ansvar: Udvalgets konklusioner og anbefalinger

Det har to sider. Den ene er, at overvejelserne om implementering ikke
indgdr med tilstreekkelig veegt i politikforberedelsen. Det kunne f.eks.
veere ved inddragelse af praktikere, gennemforelse af pilotforseg eller
ved mere dybtgdende analyser af barrierer for effektiv gennemforelse.

Den anden er, at der ikke i ministerierne afseettes de nedvendige res-
sourcer til opfelgning, fastleeggelse af mal for gennemforelsen og over-
vagning af effekterne. Hertil kommer, at mange reformer implementeres i
kommunalt regi, hvor en serlig udfordring er at sikre, at der er opbak-
ning fra politikere og medarbejdere pa lokalt niveau, samtidig med at der
er et lokalt politisk raderum.

Mens politikudvikling og implementering grundleeggende har med
sagernes substans at gere, er en anden side af embedsveerkets bistand po-
litisk-taktisk radgivning. I det danske system, hvor regeringerne overve-
jende er koalitionsregeringer uden et flertal i folketinget, er vejen fra en
politisk ambition til en politisk beslutning ofte lang og kompliceret. Som
naevnt ovenfor har en del ministre begreenset eller intet kendskab til mini-
steromradet og sommetider tillige begraenset parlamentarisk erfaring.
Behovet for rddgivning om de politiske processer bade internt i regerin-
gen — hvordan far man en sag gennem regeringens besluttende organer —
og om den videre proces, frem til der er et flertal i Folketinget, er sdledes
betydeligt.

Pa baggrund af udvalgets undersogelser og sarligt de mange gennem-
forte interview, er det vurderingen, at embedsverket giver denne rad-
givning pa et hejt og for politikerne tilfredsstillende niveau. Embeds-
vaerket tilpasser sig i vid udstraekning til den til enhver tid siddende
ministers konkrete behov, ligesom bistanden soges gjort kort, preecis
og operationel. Et omrade i den daglige ministerbetjening, hvor der dog
synes at vere behov for en professionalisering, er den politiske kom-
munikation. Selv om der pa dette omrade er sket en vasentlig udbyg-
ning over de senere ar, er det vurderingen, at der stadig er behov for
bedre bistand f.eks. i forhold til de sociale medier.

Endelig er det for alle ministerier en opgave at varetage driften af ressort-
omrddet. De fleste ministerier er store organisationer med mange medar-
bejdere og store bevillinger. Ogsa i forbindelse med denne opgave er kra-
vene utvivlsomt skeerpet de senere &r med krav om besparelser, mere ef-
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Embedsvaerkets opgaver

fektivitet i driften og sterre centralt ansvar pa departementalt niveau. Det
er udvalgets vurdering, at der er en del variation mellem ministerierne
med hensyn til, hvor effektivt denne opgave loses.

Udvalget har som navnt i kapitel 7 undersogt den ledelsesmaessige
prioritering mellem de forskellige opgaver. Billedet er, at de minister-
vendte opgaver er den dominerende opgave for departementscheferne,
mens de opgaver, der er knyttet til gennemferelse og drift fylder min-
dre. For styrelsescheferne er billedet, at de ministervendte opgaver fyl-
der meget lidt, mens de driftsmaessige opgaver dominerer.

Boks 10.1. Udvalgets vurdering af embedsvzaerkets opgavevaretagelse i ministe-

rierne

Udvalget vurderer sammenfattende om embedsvaerkets lgsning af radgivnings- og bi-
standsopgaverne i ministerierne:

» At embedsveerkets faglige og politiske radgivning og bistand til forberedelse af stor-
re reformer og den dermed forbundne politisk-taktiske rddgivning har en hgj priori-
tet og politisk vurderes som velfungerende.

At betjeningen vedrgrende »den lille politik« og de Isbende udmeldinger, som poli-
tikere har behov for at give fra dag til dag, og mediehandtering bgr udvikles og prio-
riteres.

» At gennemfgrelsen og den administrative implementering af vedtagen politik ber
have starre fokus bade i politikformuleringsfasen og i perioden efter politikkens ved-
tagelse.

» At starre opmaerksomhed pa politikkens gennemfgrelse og implementering er et
vaesentligt led i sikringen af politikkens tilsigtede effekter.

» At de gverste chefer i forvaltningen i konsekvens af ovenstdende enten ved priorite-
ring af egen tid eller ved at sikre ledelseskraft pa hgjt niveau skal serge for effektiv
drift af ministeromradet.

|

De kommunale og regionale forvaltninger er som tidligere neevnt blevet
mere lig centraladministrationen i en reekke henseender. Sdledes er opga-
verne de samme: politikudvikling, udmentning og iveerkseettelse af ved-
tagen politik samt drift. I tilknytning til disse opgaver er der behov for
savel ledelse som politisk rddgivning. Det er dog klart, at politikgennem-
forelse og administration har en mere central placering pa det kommuna-
le og regionale plan.
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Kapitel 10. Forvaltning under ansvar: Udvalgets konklusioner og anbefalinger

Den undersogelse af den ledelsesmeessige prioritering af opgaverne,
der blev omtalt i kapitel 7, viser da ogsa, at kommunerne er langt mere
driftsorienterede. Samtidig viser undersogelsen, at der i det kommunale
udvalgsstyre ikke er den samme klare arbejdsdeling mellem kommunal-
direktoren og fag- og meddirekterer, som der er mellem departements-
chefer og styrelseschefer. For alle topchefer i kommunerne vejer politiker-
radgivningen relativt tungt.

De undersogelser, der i andet regi er gennemfort af samspillet mellem
politikere og embedsmeend i kommunerne, viser overvejende en stor til-
fredshed hos sdvel borgmestre/regionsrddsformeend som gvrige kom-
munalbestyrelsesmedlemmer/regionsrddsmedlemmer. Udvalgets inter-
view med borgmestre og kommunaldirekterer samt en regionsradsfor-
mand og regionsdirektorer bekraefter dette. Samtalerne med en raekke
borgmestre viser dog samtidig, at opfattelsen af embedsmandens rolle er
meget varierende. Nogle borgmestre har kun et beskedent behov for poli-
tisk-taktisk rddgivning, mens andre eftersperger den i hgj grad. Og nogle
borgmestre er meget aktive som daglige ledere, mens andre leegger vaegt
pa en Klar arbejdsdeling i forhold til forvaltningen.

Derudover viser flere undersogelser, at mange »menige« kommunal-
politikere oplever, at det er sveert at treenge igennem over for embeds-
veerket.

Endelig peger bade udvalgets samtaler og flere undersogelser i retning
af, at der kan veere behov for en afklaring af forskellige dilemmaer, der
knytter sig til samspillet mellem kommunalbestyrelsens flertal, et
eventuelt mindretal og forvaltningen.

For det forste er der spergsmalet om rammerne for delegation. Givet
kommunernes storrelse og deres omfattende opgaver er en vidtgdende
delegation fra kommunalbestyrelsen og fra dens stdende udvalg til admi-
nistrationen helt nedvendig. Det indebeerer, at det er centralt, at forvalt-
ningen er opmeerksom pa at foreleegge nogle principielle, retningsgiven-
de sager for de stdende udvalg og kommunalbestyrelsen. Herudover kan
der i konkrete sager vere politiske momenter, som forvaltningen kan so-
ge at lose f.eks. ved at rddfere sig med udvalgsformand eller borgmester.
Det andet emne er politikforberedelsen. Embedsmandenes politikfor-
beredelse kreever en saglig tilgang, men ofte ogsd en politisk retning. Som
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Embedsmandsdyderne

det er fremgdet af bade udvalgets interview og af andet materiale, soger
forvaltningen i sddanne tilfeelde ofte rdd hos borgmesteren, f.eks. ved at
denne deltager i direktionsmeder. Det kan i sddanne tilfeelde veere sveert
at finde balancen mellem kravet om saglighed og ligebehandling af alle
partier og kravet om at lytte til det politiske flertal.

Det tredje spergsmal knytter sig til den politiske rddgivning. Som til-
feeldet er i ministerierne, radgiver de kommunale topchefer om bade de
faglige og de politisk-taktiske aspekter af en sag. I nogle kommuner ydes
taktiske rdd alene til borgmesteren. I andre kommuner gives der rad til
alle partier, og kommunaldirekteren gdr endda ind i overvejelser om,
hvordan der kan skabes brede flertal.

Boks 10.2. Udvalgets vurdering af embedsveerkets opgavevaretagelse i kommu-

nerne og regionerne

Udvalget vurderer sammenfattende om embedsvaerkets lgsning af radgivnings- og bi-
standsopgaverne i kommunerne og regionerne:

+ Atder er tilfredshed med embedsvaerkets lgsning af sdvel udfgrende som politikfor-
beredende opgaver.

» At der i hver enkelt kommune og region er behov for en konkret afklaring af ar-
bejdsdelingen mellem embedsvzerket og det politiske niveau og af karakteren af
embedsvaerkets rolle som taktisk politikradgiver.

At der er behov for at sikre, at alle kommunalbestyrelsesmedlemmer har forudsaet-
ninger for aktivt at deltage | beslutningsprocessen.
|

Embedsmandsdyderne

Den aktuelle debat om embedsveerket har ikke alene handlet om vareta-
gelsen af opgaverne, men i endnu hejere grad om, hvorvidt embedsveer-
ket holder sig inden for rammerne af de regler og normer, der geelder i
den danske retsstat.

Tilliden til embedsveerket beror sdledes i hoj grad pa, at det efterlever
disse grundleeggende normer for korrekt embedsmandsadfeerd. I forbin-
delse med embedsmeendenes rddgivning af den politiske ledelse er de
underlagt et dobbelt krav. Pa den ene side er det grundleggende i et fol-
kestyre, at embedsmeendene skal vise politisk lydherhed i forhold til den
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Kapitel 10. Forvaltning under ansvar: Udvalgets konklusioner og anbefalinger

politiske ledelse; den, og den alene er i besiddelse af et demokratisk man-
dat. P4 den anden side er forvaltningen underlagt nogle begreensninger.
De folger af lovgivningen og af et ulovbestemt normseet for korrekt em-
bedsmandsadfeerd, der definerer et saet af pligter, som embedsmaend skal
respektere, ndr de stir den politiske ledelse bi med politisk rddgivning.
Det er kravene om lovlighed, faglighed, sandhed samt partipolitisk neu-
tralitet.

Udvalget har derfor undersegt, i hvilket omfang embedsmaendene er
bekendte med normerne, og pd hvilken mdde de bliver opfattet og an-
vendt i praksis. Der har i den offentlige debat veeret sat sporgsmalstegn
herved. Ligeledes er sporgsmadlet blevet rejst, om en sddan regulering ved
uskrevne normer, hvis overholdelse i hegj grad beror pa, at embedsmeen-
dene har accepteret dem, og at der i Folketinget og medierne er opmeerk-
somhed rettet mod deres overholdelse, er lige sa effektiv som en formel
regulering ved lov. For at kunne besvare disse spergsmal har udvalget
gennemfert to undersggelser samt interview med over 130 personer i og
omkring det politisk-administrative system.

Den ene undersogelse bestdr i en oversigtlig gennemgang af de seer-
skilte undersggelser, som siden 1980 er gennemfert i forhold til sager i
den statslige forvaltning, som har givet anledning til kritik, og hvor der
politisk blev truffet beslutning om at gennemfore en eller flere eksterne
undersogelser med den opgave at klarleegge et haendelsesforleb samt i
nogle undersogelser at vurdere, om der var begdet ansvarspadragende
fejl. Gennemgangen i kapitel 4 af disse undersogelser konkluderer, at der
ikke er flere »sager« i dag end i den tidlige del af perioden. Konklusionen
er ogsd, at undersogelserne ikke har afdaekket generelle svigt, ndr det
geelder embedsveerkets efterlevelse af normerne. Det er i denne sammen-
heeng veesentligt at foje til, at det kun er en mindre del af undersogelser-
ne, hvor embedsmeendenes politiske radgivning har veeret i fokus.

Den anden undersogelse bygger pa embedsmeends svar pa en sporge-
skemaundersogelse. Formdlet var at afdaekke savel centraladministrative
som kommunale embedsmaends kendskab til og handtering af normerne,
ndr de blev stillet i situationer, hvor de skulle afveje hensynet til politisk
lydherhed over for hensynet til lovlighed, faglighed og sandhed. Disse
situationer kan nogle gange placere dem i et dilemma, og det er i nogle
sammenhaenge tilmed sddan, at der ikke uden videre er ét rigtigt svar.
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Embedsmandsdyderne

Denne undersogelse, der er gennemgdet i kapitel 8, og som er sam-

menholdt med udsagn i de mange interview, leder for embedsmeend i

centraladministrationen pd sagsbehandler- og kontorchefniveau frem til

fire generelle og meget sikre konklusioner:

. Kun et mindretal af embedsmendene giver udtryk for at kende nor-
merne sd godt, at de selv ser sig i stand til at tage stilling i de beskrev-
ne dilemmasituationer. De rddferer sig i stedet med deres umiddelbart
overordnede. Embedsmeend i departementerne og embedsmeend med
samfundsvidenskabelige generalistuddannelser ser sig i hgjere grad i
stand til selv at foretage denne afvejning end embedsmeend i styrel-
serne og embedsmeend med specialistuddannelser. Der er i gvrigt ikke
forskel pa embedsmeend med juristbaggrund og embedsmeend med
politolog- eller skonombaggrund.

. Embedsmazndene er i meget hej grad i stand til at differentiere mellem
de forskellige dilemmasituationer, som de er blevet placeret i. Nar lov-
ligheden er i spil, er embedsmeendene mere tilbageholdende i forhold
til at prioritere kravet om lydherhed, end de er, nar enten fagligheden
eller sandhedspligten er i spil. Lovlighedskravet har saledes, som em-
bedsmeendene ser det, generelt en mere forpligtende og preecis karak-
ter.

. Embedsmeend, der arbejder i departementerne er, nar lovligheden er i
spil, mere tilbageholdende i forhold til lydherhedskravet end em-
bedsmeend i styrelserne. Er der omvendt tale om situationer, hvor fag-
ligheden er bragt i spil, er departementernes embedsmaend mere tilbg-
jelige til at vise lydherhed i forhold til ministerens politiske ensker. For
sandhedskravet kommer reaktionen endelig helt an pd situationen, jf.
evt. tabel 8.3 i kapitel 8.

. Der er derudover en forskel pa generalister og specialister, nar det
geelder vurderingerne. Mens generalisterne holder mest igen over for
ministeren i situationer, hvor lovligheden af en beslutning lader sig
diskutere, leegger specialisterne sterre vaegt pa hensynet til fagligheds-
og sandhedspligten.

Embedsmeendene er i meget hej grad tilbgjelige til at stotte sig til deres

overordnede, ndr de i en given sag stdr over for et af de dilemmaer, som

kan opstd i konkrete radgivningssituationer. Udvalget har derfor ogsa
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Kapitel 10. Forvaltning under ansvar: Udvalgets konklusioner og anbefalinger

undersogt, i hvilket omfang og hvordan det pavirker embedsmeendenes
egen stillingtagen i en konkret situation, om de selv tager stilling eller vil
drefte sagen med deres umiddelbare chef. Svaret er meget klart, at det
har stor betydning. Embedsmeend, som vil stette sig til deres overordne-
de, er generelt mere tilbgijelige til at vise lydherhed i forhold til de ensker,
ministeren har.

Undersogelsen i kommunerne viser i vaesentlige henseender det sam-
me billede. Embedsmaendene differentierer mellem de forskellige dilem-
maer, som sporgsmalene bringer dem i, og rddferer sig i hoj grad med
deres chef, hvis de er i tvivl. Der er stor bevidsthed om betydningen af de
greenser, som kravet om lovlighed seetter i forhold til lydherheden.

Hvad fagligheden angdr, er der sterre tilbgjelighed til at prioritere
lydherheden hejest. Endelig ville meget fd uden videre medvirke til no-
get, de opfatter som misvisende.

Béde ndr det drejer sig om lovlighed, og nar det drejer sig om sandhed,
er specialisterne (medarbejdere med en ikke-samfundsvidenskabelig uni-
versitetsuddannelse, leerere, socialrddgivere o.l.) tilbgjelige til at leegge
lidt mindre veegt pa lydherheden end generalisterne. Der geelder her det
samme som i ministerierne. Derimod er de to grupper af generalister —
kommunalt uddannede og samfundsvidenskabeligt universitetsuddan-
nede — ikke indbyrdes forskellige i deres tilgang til normerne.

Udvalgets undersogelser og samtalerne med politikere og embeds-
mand viser mere generelt, at embedsmaendene er serdeles engagerede
i, hvilke regler og normer der gelder, og at de eftersporger mere viden
og vejledning herom. Det gelder ikke mindst de yngre embedsmand,
som ikke gennem deres uddannelse har faet nermere kendskab til
»embedsmandsdyderne«. Selv om embedsvarket synes i almindelig-
hed at agere i overensstemmelse med reglerne og normerne, synes der
saledes at vaere behov for at ege det konkrete kendskab til normerne og
at indarbejde dem i embedsvarkets vaerdier og kultur.

240 |

Denne bog er omfattet af lov om ophavsret
Uanset evt. aftale med Copy-Dan er det ikke tilladt at kopiere eller indscanne siden til undervisningsbrug eller erhvervsmaessig brug

Bogen er udgivet af Djaf Forlag (www.djoef-forlag.dk)



Sammenfattende vurdering af embedsvaerket

Boks 10.3. Udvalgets vurdering af overholdelsen af »embedsmandsdyderne«

Udvalgets samlede vurdering af overholdelsen af »embedsmandsdyderne« er pa denne
baggrund:

« At pligten til lydherhed og loyalitet i forhold til den politiske ledelse klart bliver re-
spekteret i bade ministerier, regioner og kommuner.

+ At der ikke seettes spgrgsmalstegn ved, om embedsvaerket fungerer partipolitisk
neutralt.

« At politikerne vurderer, at forpligtelserne i forhold til legalitet, faglighed og sandhed
grundleeggende respekteres.

+ At disse normer i udvalgets »vignetundersggelse« generelt viser sig at veere rodfae-
stede blandt embedsmaendene i ministerier og kommuner og tillige handhaeves
gennem hierarkiet - men dog med en variation mellem forskellige personalegrup-
per og inden for organisationsstrukturen.

» At der blandt medarbejderne er betydelig interesse for de grundlaeggende normer,
men 0gsa et behov for en vis »konsolidering« og sikring af introduktion til nye med-
arbejdere samt redskaber for Izbende bevidstgerelse og fokus pa overholdelsen af
normerne.

+ At det ggede pres, jf. kapitel 6, og den mere fleksible organisation kan indebaere en
risiko for, at embedsmaend i nogle tilfeelde prioriterer at vaere politisk lydhgre pa be-
kostning af de begraensninger, der fglger af regler og normer.

» At det egede pres, jf. kapitel 6, fordrer et vedvarende fokus p3, at juridiske kompe-
tencer og rationaler har en central plads bade i den daglige sagsbehandling, og nar
der skal treeffes vaesentlige beslutninger.

|

Sammenfattende vurdering af embedsvaerket

De eendrede rammebetingelser kraever, at embedsveerket tilpasser sig, lo-
ser de opgaver, det bliver stillet over for, og at dette sker med overholdel-
se af de normer — embedsmandsdyderne — som geelder i Danmark.

Udvalgets vurdering er som naevnt, at nogle opgaver leses pa hejt ni-
veau, men at der er behov for en styrkelse af den lebende politikudvik-
ling — »den lille politik« — af den politiske kommunikation og af poli-
tikgennemforelse og drift.

Nar det gelder overholdelsen af embedsmandsdyderne, er det udval-
gets vurdering, at der er behov for en staerkere og mere systematisk ind-
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lejring af normerne i det grundlaeggende vardi- og normsat i embeds-
vaerket. Det gelder bade pa medarbejder- og chefniveau og pa tvars af
personalegrupper og organisationsstruktur.

Udvalget har pa denne baggrund overvejet, om en sadan tilpasning til
de krav, der stilles i dag, og som givet vil forstaerkes i fremtiden, forud-
satter mere grundlaeggende endringer af samspillet mellem politikere
og embedsmand — det der er kaldt »den danske embedsmandsmodel«.

For og imod grundlaeggende andringer i »den danske
embedsmandsmodel«

I debatten om centraladministrationen har flere kritikere argumenteret
for, at de krav, som udviklingen stiller til det danske embedsveerk, kun
kan indfries gennem mere grundleeggende sendringer af systemet. Der er
flere bud pd sadanne @endringer.

Et forslag er at etablere en klar sondring mellem politiske og faglige
vurderinger og bygge rollefordelingen mellem det politiske niveau og
embedsveaerket pa denne sondring. Politiske vurderinger skulle siledes
foretages alene af politisk udnaevnte, mens embedsveerket skulle holde
sig til at levere et fagligt bidrag til beslutningerne. I praksis kunne det ske
ved, at de overste embedsmeend blev udneevnt politisk, og antallet af ov-
rige politisk udnaevnte medarbejdere blev oget. Et eksempel er det sven-
ske system, hvor omkring 250 personer omfattende ministre, statssekre-
teerer og radgivere er politisk udneevnte.

En variant af dette forslag er etablering af kabinetter, hvis ledelse og
medarbejdere udnaevnes politisk, og som har til opgave at bista ministe-
ren politisk p4 tveers af ministeromradet.

Et tredje forslag er at etablere en sarlig stabsenhed, mdske uden for
det faste departementale hierarki og uafheengig af det almindelige em-
bedsveerk, med den seerlige opgave at bistd ministeren med politikudvik-
ling. Sigtet er at give et bredere fagligt og politisk grundlag for udviklin-
gen af ny politik og undgd, at den preeges af det traditionelle embeds-
vaerks eventuelt mere sneevre optik.

Argumenterne for disse forskellige overvejelser og forslag er dels at
styrke den politiske ledelse, dels at embedsveerket kan koncentrere sig om
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For og imod grundlaeggende andringer i »den danske embedsmandsmodel«

den faglige rddgivning og om forvaltningen af ministeromradet. Tanke-
gangen er, at risikoen for, at embedsmeendene glemmer faglighed og an-
dre embedsmandsdyder i deres iver for ogsd at give rdd, der tager hojde
for politiske hensyn og processer, bliver mindre, nar de principielt kan og
skal fokusere alene pa det faglige.

Det er ogsa foresldet, at embedsmaendenes muligheder for at fastholde
faglige, herunder ikke mindst juridiske synspunkter, styrkes ved at give
dem en beskyttet ret til at gd til Folketinget, sdfremt den politiske ledelse
treeffer en beslutning i strid med den faglige vurdering. Hvor embeds-
meendene i dag alene har pligt til at neegte at medvirke, hvis en beslut-
ning er klart ulovlig, skulle der endvidere geelde en mere begreenset ly-
dighedspligt.

Udvalget har vurderet disse forskellige forslag og bl.a. overvejet, om
der er erfaringer fra det svenske system, som kunne veere relevante ved
mere vidtgdende reformer i Danmark.

Hertil bemeerkes for det forste, at indferelsen af et system med vaesent-
ligt flere politisk udneevnte som neevnt typisk har veeret begrundet med
et gnske om at styrke den politiske ledelse. I debatten om de verserende
sager har det dominerende synspunkt blandt kritikerne her i landet imid-
lertid snarere veeret, at den politiske prioritering var for steerk pa bekost-
ning af saglighed og lovlighed. Hvis systemet skal eendres mere grund-
leeggende, ma man derfor veelge, om det problem, der enskes lost, er for
svag politisk ledelse og for steerke embedsmaend eller det omvendte.

For det andet er det som naevnt i kapitel 7 vigtigt at leegge til grund, at
stort set alle sager, hvor embedsmaend rddgiver den politiske ledelse, har
sdvel et fagligt som et politisk indhold. Meget fa spergsmal kan saledes
vurderes alene ud fra en politisk vinkel uden hensyn til materien, ligesom
omvendt fa sager vil veere helt uden et politisk aspekt. Selv om en afge-
relse indholdsmeessigt kan veere helt oplagt — og det vil selvsagt ofte veere
tilfeeldet — vil en beslutning altid veere udtryk for en blanding af »det kol-
de og det varme vand«. I de mere komplekse sager er valget af den be-
slutning, der bade er fagligt solid og samtidig afspejler, hvad der politisk
er onsket og muligt, selve kernen i samspillet mellem en minister og mi-
nisteriet.

Risikoen ved at skille det politiske og det faglige er derfor, at balancen
tipper — at vandet bliver for varmt eller for koldt, for nu at blive i billedet.
Hyvis den politiske ledelse distancerer sig fra et fagligt embedsveerk, bliver
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alt til politik med den konsekvens, at beslutningerne kan blive fagligt kri-
tisable, herunder eksempelvis at veesentlige juridiske vurderinger ikke re-
spekteres. Konkret blev det i udvalget udtrykt pd den made, at det for en
minister er vigtigt, at den eller de embedsmend, som har den dybeste
faglige indsigt, bidrager med den fornedne veegt i rddgivningen.

Pa et mere overordnet organisatorisk plan blev det af en tidligere de-
partementschef udtrykt pd den made over for udvalget, at det er afgo-
rende, at man ikke far »hovedet skilt fra kroppen. S8 kommer man til at
treeffe politiske beslutninger, der er lasrevet fra det faglige. Derfor er det
vigtigt med et teet samspil mellem politik og drift, mellem departementer
og underliggende styrelser og institutioner«.

Omvendt er det lige s klart, at et embedsveerk, der alene har til opga-
ve at rddgive ud fra sakaldt »faglige« hensyn kan blive et teknokrati uden
lydherhed og forstaelse for ministrenes politiske prioriteter. Som neaevnt i
kapitel 8 vurderes det danske embedsveerk heijt, ndr det geelder lydhor-
hed og loyalitet.

Forslagene om at indfere politisk udnaevnte chefer i form af statssekre-
teerer eller viceministre, om at oge antallet af politisk udneevnte medar-
bejdere, herunder szerlige rddgivere, og om at etablere kabinetter eller
seerlige stabsenheder eksempelvis til politikudvikling vil i praksis veere
skridt i retning af et system med en sondring mellem politiske og faglige
vurderinger. Jo flere politisk udnsevnte medarbejdere ministeren har, de-
sto sterre vil ministerens distance til den ministerielle faglighed blive, og
der vil ikke veere et entydigt ansvar for, at sdvel politiske som faglige hen-
syn er lagt til grund for rddgivningen.

Hertil kommer yderligere to hensyn. Mens det danske system er et
meritbaseret system, hvor udveelgelsen af cheferne — herunder departe-
mentscheferne og styrelsescheferne — sker i konkurrence og pa grundlag
af dokumenterede kompetencer, ikke mindst i forhold til at yde politisk
og faglig ministerrddgivning, vil udveelgelsen af politisk udnaevnte chefer
og radgivere ske med inddragelse af politisk tilhersforhold og oriente-
ring. Det forhindrer naturligvis ikke, at de pageeldende kan veere fuldt
kvalificerede, men nar politiske kriterier indgar i udveelgelsen, er der en
sterre sandsynlighed for, at dette ikke er tilfeeldet. Sdvel forskningen som
erfaringerne fra en reekke andre lande viser, at et meritbaseret embedsap-
parat bidrager til en hejere kvalitet i de politiske beslutninger.
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For og imod grundlaeggende andringer i »den danske embedsmandsmodel«

For det andet er det en styrke ved den danske embedsmandsmodel, at
de embedsmeend, der radgiver politikerne, ogsa har ansvaret for, at be-
slutningerne kan gennemfores. Som neevnt i kapitel 7, er der behov for et
storre fokus pd gennemforelse og forvaltning af de politiske beslutninger.
Politisk udneevnte embedsmeend, der kommer og gar med ministeren,
ma imidlertid formodes primeert at veere optaget af selve beslutningen og
i mindre grad af gennemforelsen. Grundleeggende ber en departements-
chef have til opgave bade at serge for, at gennemforelsen er overvejet i
politikudviklingen, ligesom han efterfelgende bor fastholdes pa det ledel-
sesmeessige ansvar for, at beslutningerne gennemfores og virker efter
hensigten.

Tanken om en mere begrenset lydighedspligt rummer to elementer.
Det ene er, at embedsmeend ber have en mere reel mulighed for at kunne
sige nej til at medvirke, ogsd selv om der ikke er tale om en klar ulovlig-
hed. Det andet er, at de skal have en beskyttet ret til at henvende sig til
Folketinget, hvis de mener, at ministeren handler ulovligt. Disse forslag er
efter udvalgets vurdering hverken mulige eller gnskelige. En udvidet ad-
gang til at neegte at medvirke, hvis den pdgeeldende embedsmand mener,
at en beslutning er ulovlig — mens andre i det interne hierarki mener det
modsatte — vil kunne misbruges til at varetage organisatoriske og faglige
interesser og vil gere chefernes og i sidste ende ministerens ledelsesopga-
ve meget vanskelig. Det ligger endvidere i det ministerielle hierarkiske
system, at cheferne i kraft af deres viden og erfaring md antages at besid-
de et bedre grundlag for at vurdere sagerne.

Forslaget om, at embedsmeend skal have en beskyttet ret til at henven-
de sig til Folketinget, strider mod princippet om, at det i det danske par-
lamentariske system er ministeren, der har det politiske mandat og ind-
gdr i den parlamentariske styringskeede. Embedsmeendenes pligter er i
forhold til ministeren, mens forholdet til Folketinget er ministerens an-
svar. Det forekommer endvidere ikke sandsynligt, at en minister ville
etablere et dbent og tillidsfuldt samarbejde med radgivere, som ministe-
ren samtidig vidste havde ret til at ga direkte til Folketinget i tilfeelde af
uenighed.

Det bemeerkes, at udvalget ikke i ovrigt har set det som sin opgave at
beskeeftige sig neermere med spergsmalet om offentligt ansattes ytrings-
frihed og whistleblowerordninger, der er grundigt behandlet i den nyligt
udgivne beteenkning nr. 1553/2015.
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Kapitel 10. Forvaltning under ansvar: Udvalgets konklusioner og anbefalinger

Alt i alt er det saledes udvalgets vurdering, at der er gode grunde til at
basere den tilpasning af embedsvaerket, som der er behov for, pa de
grundleggende principper for og styrker ved den geldende danske til-
retteleeggelse af samarbejdet mellem embedsvaerket og politikerne.

Boks 10.4. Udvalgets konklusioner vedrgrende spergsmalet om grundlaeggende

e@ndringer i den danske embedsmandsmodel

Udvalgets overvejelser for og imod grundleeggende andringer i den danske embeds-
mandsmodel indebaerer, at udvalget frarader:

 Atder indfgres politisk udnaevnte statssekreteerer eller viceministre.

» At der etableres szerlige kabinetter eller andre enheder uden for det almindelige
embedsvaerk og bemandet med politisk udnaevnte chefer og medarbejdere.

« Atantallet af politisk udnaevnte saerlige radgivere gges.
|

Er der et tillidsproblem?

Til det behov for tilpasning af varetagelsen af opgaverne og i forhold til
embedsmandsdyderne, som udvalget peger pa, fojer sig endnu en udfor-
dring for embedsvaerket, nemlig at sikre den grundleeggende tillid til em-
bedsverkets arbejde.

I kapitel 5 har udvalget kortlagt borgernes tillid til politikere, em-
bedsmeend og offentlige institutioner. Graden af tillid er vigtig ikke alene
for politikerne og embedsmeendene, men ogsa fordi et hejt niveau af tillid
og social sammenheengskraft bidrager ekonomisk og i form af produkti-
onskraft. Ikke mindst i forholdet mellem den offentlige sektor og borger-
ne har det betydning, at borgerne stoler pa, at politikere og myndigheder
fungerer med respekt for de principper, der geelder i en retsstat.

Konklusionen pa udvalgets analyse er for det forste, at der i Danmark
historisk — i sammenligning med andre lande - er en hgj grad af tillid.
Det galder isar til det kommunale niveau, men ogsa til staten. I de se-
nere ar har der dog varet et fald i tilliden til det statslige niveau.
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Er der et tillidsproblem?

Der er ikke hdndfaste data for tilliden specifikt i forhold til embedsmeen-
dene. Udvalgets egne undersogelser viser, at de politikere, der har sam-
arbejdet med embedsmeendene, generelt har betydelig tillid til embeds-
meendene og til disses overholdelse af »embedsmandsdyderne«.

Det er helt afgerende, at Folketinget har tillid til embedsveerket. I hvil-
ket omfang dette er tilfeeldet, lader sig ikke afdeekke med sikkerhed.

Det heenger for det forste sammen med, at partierne og Folketingets
medlemmer ofte ytrer sig om disse problemer i en specifik politisk sam-
menheeng, hvor de giver udtryk for en politisk vurdering af forslag fra
den siddende regerings side og det grundlag, som de bygger pa. For det
andet heenger det sammen med, at der som anfert ovenfor i kapitel 8 i
Folketinget pdgar en debat om samspillet mellem regeringen og specielt
Folketingets staende udvalg.

Med disse nodvendige forbehold synes der i Folketinget at veere en
grundleeggende tilslutning til den made, som embedsveerket er organise-
ret og fungerer pd. Denne generelle tillid til embedsveerket er dog samti-
dig parret med ikke ubetydelig parlamentarisk agtpagivenhed over for
den mdde, som partierne oplever, at embedsveerket bliver brugt pd i sam-
spillet mellem specielt Folketingets stdende udvalg og regeringen og dens
ministre.

Det er derfor efter udvalgets opfattelse overordentlig vigtigt, at der i
Folketinget er en sadan tillid til ministeriernes faglighed og overholdelse
af sandhedspligten, at Folketinget generelt stoler pd de oplysninger, der
kommer fra regeringen. Det gaelder naturligvis grundleeggende i forbin-
delse med lovgivningen, men ogsa ved besvarelse af spergsmal, deltagel-
se i samrdd og debatter i tinget.

Alternativet er, at Folketinget soger at opbygge og basere sig pa egen
faglighed, hvad der hverken forekommer onskeligt eller realistisk. Der
synes sdledes efter udvalgets vurdering at veere behov for, at der mellem
Folketinget og ministerierne er en klarere gensidig forstdelse for og for-
ventningsafstemning i forhold til, hvad ministeriernes rolle og forpligtel-
ser er ved radgivning af ministrene om relationen til Folketinget. Em-
bedsvaerket radgiver regeringen, men har i praksis samtidig en vigtig op-
gave — gennem ministeren — med at understotte Folketingets arbejde.

De politiske journalister og kommentatorer, som udvalget har talt
med, har endvidere givet udtryk for en veesentlig og voksende mistillid
til, at man kan stole pa de informationer, der kommer fra ministerierne.
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Kapitel 10. Forvaltning under ansvar: Udvalgets konklusioner og anbefalinger

De vurderer tillige, at centraladministrationens lukkede kultur udger et
betydeligt problem i forhold til en samfundsudvikling med stigende
kompleksitet og et legitimt krav fra medier og befolkning om indsigt i
den offentlige forvaltning.

Det er udvalgets vurdering, at den manglende tillid hos medierne og
den massive omtale af de senere ars »sager« ma antages at have fort til
en faldende tillid til embedsvaerket i befolkningen.

Det er udvalgets anbefaling, at embedsvarket anerkender betydningen
af et hoijt tillidsniveau mellem myndigheder og borgere og — uanset
vurderingen af, om embedsveerket fungerer mere eller mindre godt —
prioriterer initiativer med dette sigte.

Udvalgets anbefalinger

De overordnede mal med udvalgets anbefalinger er for det forste at til-
passe opgavevaretagelsen til de krav, der stilles i dag, for det andet at
styrke fokus pd de normer — embedsmandsdyderne — som skal ligge til
grund for arbejdet, og for det tredje at oge tilliden til embedsmaeendenes
funktion i Danmark.

Anbefalingerne omfatter tre grupper af forslag:

+ »Kodekslosninger«, hvor regler og normer for god embedsmandsad-
feerd tydeliggores og udtrykkeligt indlejres i embedsveerket.

+ Institutionelle losninger, hvor kravene til embedsvaerket sikres internt i
organisationen og eksternt i samspillet med bl.a. Folketinget.

+ Lesninger med henblik pa at skabe sterre abenhed og transparens.

Kodeks for embedsmand

Det er udvalgets vurdering, at der er behov for en kort, skriftlig og let-
tilgeengelig fremstilling af de regler og normer, der galder for em-
bedsmand, nar de bistir og radgiver politikerne — altsa et kodeks for
god embedsmandsadfaerd. Det galder i staten, kommunerne og regio-
nerne.
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Udvalgets anbefalinger

Udvalget er under sit arbejde blevet bekendt med, at et sadant kodeks
for embedsmand i staten var under udarbejdelse i ministerierne. Ud-
valget har faet udkastet forelagt og har stettet det, idet udvalget dog
samtidig har givet en raekke bemarkninger til udkastet. Det er sket
med det sigte at gore kodekset sa klart og operativt som muligt. Udval-
get har endvidere anbefalet, at kodekset anvendes aktivt som navnt
nedenfor.

Kodekset er nu udgivet, og udvalget kan anbefale det. Kodekset er op-
trykt som bilag 12.

Udvalget finder det godt og veesentligt, at det foreliggende kodeks for
embedsmaends rddgivning og bistand til ministre er forankret i vores
grundleeggende demokratisk-retsstatslige forfatningsordning og forklarer
denne. Et kodeks ber sdledes tage afseet i, at forvaltningen er underlagt en
politisk ledelse, som har krav pa politisk lydher rddgivning og bistand fra
forvaltningens embedsmeend inden for lovgivningens rammer.

Kodekset beskriver pd en overskuelig mdde centrale opgaver og plig-
ter, som embedsmeend i centraladministrationen har i relation til radgiv-
ning og bistand til regeringen og dens ministre. Det er udvalgets vurde-
ring, at kodekset herved samtidig kan tjene til, at der mellem ministerier-
ne, Folketinget og omverdenen i gvrigt skabes en klarere, gensidig forsta-
else for og forventningsafstemning i forhold til ministeriernes rolle og
forpligtelser ved radgivning af ministrene, herunder om relationen til
Folketinget.

Kodekset vil sdledes sammen med udvalgets ovrige forslag kunne bi-
drage til at styrke og fremtidssikre embedsverket og understotte, at mini-
stre, Folketinget, medier og borgere kan have tillid til det arbejde, em-
bedsvaerket udferer.

Udvalget finder det endvidere positivt, at kodekset er operationelt for-
stdet pd den made, at det knytter an til de opgaver, som medarbejderne
pa sagsbehandler- og mellemlederniveauet typisk har i forhold til politisk
radgivning og bistand, og dermed kan anvendes i de situationer, hvor en
medarbejder madtte veere i tvivl om, hvad der geelder i disse sammenhaen-
ge. Kodekset handler sdledes om forholdet mellem den politiske ledelse
og embedsmendene, og det er udformet, sd det er rettet mod alle medar-
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Kapitel 10. Forvaltning under ansvar: Udvalgets konklusioner og anbefalinger

bejdere, der direkte og indirekte er involveret i bistand til den politiske
ledelse.

Kodekset indeholder en fremstilling og forklaring af bl.a. kravene om
lydherhed, lovlighed, faglighed, sandhed og partipolitisk neutralitet. Ek-
sempelvis forklares det, at kravet om sandhed bl.a. indebeerer et krav om,
hvad man kunne kalde »korrekt varebetegnelse«. Embedsmaend kan sa-
ledes godt bista en minister med at udforme rent politisk funderede svar,
men ma ikke medvirke til, at rent politisk funderede svar far et falsk fag-
ligt skeer.

Herudover leegger udvalget veegt pa, at kodekset ogsa beskeeftiger sig
med det ledelsesmeessige ansvar. Det ledelsesmeessige ansvar indebeerer
bl.a. at sikre en kultur, hvor man tager hand om de fejl, der bliver begdet,
sd de bliver rettet op, og sd man kan leere af dem. Det kan ikke undgas, at
der begds fejl, men hvis man har begdet fejl, ma det ikke benaegtes, og
man ma ikke prove at daekke over fejlen. Udvalget kan tilfoje, at det le-
delsesmaessige ansvar ogsd indebeerer at sikre en god og aben kommuni-
kation internt om de hensyn og vurderinger, der ligger til grund for ledel-
sens prioriteringer og til- og fravalg i de fremstillinger, som i sidste ende
foreleegges det politiske niveau.

Det er udvalgets vurdering, at et kodeks vil ramme et klart behov. Som
neevnt i kapitel 8 og kapitel 9 viste den vignetundersegelse, udvalget har
gennemfort i seks ministerier og syv kommuner, at embedsmandene
overvejende agerer i overensstemmelse med embedsmandsdyderne. Un-
dersggelsen og samtalerne med politikere og embedsmaend viste imidler-
tid ogsd, at mange embedsmeend savnede en mere konkret og preecis vi-
den om normernes naermere indhold. I den interne debat i ministerierne,
der er foregdet pa baggrund af de aktuelle sager, har der ogsd veeret en
steerk interesse for normerne og en efterlysning af mere konkret viden og
vejledning. Udvalget har forstdet, at ikke mindst nye og yngre medarbej-
dere har udtrykt behov for at leere normerne at kende og at fa konkret er-
faring med at anvende dem i arbejdet.

Udvalget vurderer, at der er behov for et kodeks savel i staten som i
kommunerne og regionerne. Det grundleeggende indhold — herunder at
fremstille kravene om lydherhed, lovlighed, faglighed, sandhed samt
partipolitisk neutralitet — vil veere det samme, men kodeks for kommu-
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Udvalgets anbefalinger

nerne og regionerne ber afspejle de forskelle, der er imellem det politiske
system i staten og i kommunerne og regionerne, jf. kapitel 9.

Udvalget understreger, at et kodeks kun far veerdi, hvis det anvendes
aktivt. Det betyder, at det skal felges op med uddannelsesprogrammer
for nye medarbejdere, indarbejdes i relevante interne veerdier og mal, ta-
ges op f.eks. i forbindelse med chef- og personalekonferencer og helt ge-
nerelt folges op systematisk. Det ber sdledes veere en del af det grundlag,
som bl.a. chefer bedemmes pa.

Udvalget tilfojer, at det vil veere af stor veerdi at fa en bred politisk op-
bakning til kodekset. Det er vigtigt, bade for embedsmaendene og for
det lebende samarbejde mellem ministerierne og Folketinget, at ko-
dekset ikke blot er godkendt af regeringen, men ogsa har bred accept
og opbakning i Folketinget.

Udvalget har pa baggrund af kodekset for staten udarbejdet et forslag
til et kodeks for kommuner og regioner, jf. bilag 13. Udvalget anbefa-
ler, at dette kodeks tages op af de enkelte kommuner og regioner og
eventuelt tillige pa nationalt plan af KL eller maske de kommunale
chefforeninger.

Institutionelle anbefalinger — internt rettede

Helt overordnet har udvalget konstateret, at der er et betydeligt og sti-
gende pres pd ministre og ledende embedsmeend. I praksis kan det veere
sveert at finde tid og ressourcer til mere langsigtede, strategiske overvejel-
ser eller til at teenke pd tveers af omrddet. I det daglige eftersporges end-
videre oget kapacitet til det, der i kapitel 7 er kaldt »den lille politik«.

Udvalget vurderer, at centraladministrationen gennem forskellige in-
terne initiativer kan styrke opgavevaretagelsen og fokus pa normerne
for god embedsmandsadfaerd. Tanken er, at der i ministeriets organisati-
on er enheder eller ledende embedsmeend, hvis opgave er at varetage de
hensyn, der skal prioriteres. I enhver organisation afspejler organiserin-
gen og fordelingen af ressourcer balancen mellem forskellige opgaver og
hensyn. Hvis der enskes en prioritering af gennemferelsen af reformer el-
ler af embedsmandsdyderne — herunder legalitet og sandhedsforpligtelse
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Kapitel 10. Forvaltning under ansvar: Udvalgets konklusioner og anbefalinger

— kan det sdledes ske ved, at der i organisationen er enheder eller funkti-
oner, der kan fungere som modveegt til andre eventuelt konkurrerende
hensyn.

Sddanne organisatoriske initiativer skal vurderes i forhold til det en-
kelte ministeriums opgaver, struktur og kultur. Der er en ganske stor va-
riation fra ministerium til ministerium med hensyn til sterrelse, opgaver
og organisationskultur. Det er derfor vigtigt at understrege, at de forslag,
som udvalget stiller, kan veere mere eller mindre relevante og ma vurde-
res af ledelsen konkret.

Da der er tale om opgaver af forskellig karakter, og da ministerierne er
ret forskellige med hensyn til deres opgaver og organisation, skal udval-
get iseer pege pa behovet for

+ ipolitikudviklingen at styrke helhedsperspektivet,

* i ministerierne at sikre, at politikgennemforelsen far tilstreekkelig le-
delsesmeessig opmaerksomhed,

* iministerierne at sikre en tilstraekkelig juridisk kapacitet, som kan un-
derstotte den politiske og administrative ledelse.

Inden for det enkelte ministeromrade anbefaler udvalget, at det overve-
jes, om der er behov for en serlig enhed med den opgave at anlaegge et
tvergaende perspektiv pa omradet og lebende bista med udvikling af
nye politiske initiativer. Sddan en enhed ber veere en del af den ministe-
rielle struktur og bemandes med embedsmeend, der kender omrddet og
har gode analytiske og udviklingsmaessige kompetencer. Det er vigtigt, at
enheden arbejder teet sammen med ministeriets faglige enheder og ikke
afkobles fra ministeriets grundleeggende faglighed og fra det evrige ar-
bejde med at radgive ministeren i forbindelse med udvikling af ny politik.
Udvalget bemeerker, at sédanne enheder kendes fra en reekke ministerier.

En generel styrkelse af gennemforelsen af reformer og andre politiske
beslutninger og af den almindelige drift af ministeromradet kan ske
ved, at der i hvert ministerium er ledelseskraft pa hejt niveau dedikeret
til denne opgave. I storre private virksomheder findes ofte en funktion
som ansvarlig for gennemforelse eller implementering — en »chief ope-
rating officer« — pa direktionsniveau.
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Udvalgets anbefalinger

Udvalget foreslar, at det overvejes i hvert ministerium at indfere en til-
svarende funktion. Langt de fleste ministerier er store organisationer
med mange medarbejdere og ansvar for store budgetter. Hertil kommer
ofte ansvaret for at gennemfore omfattende sendringer. Udvalgets under-
sogelse af departementschefernes tidsanvendelse og prioritering viste, at
den dominerende opgave er betjeningen af ministeren — selv om de fleste
departementschefer dog ogsa afseetter tid til »organisationen«. Der er le-
delsesopgaver i forhold til ministeriet, som en departementschef nodven-
digvis selv ma tage sig af, men etableringen af en »driftschef« pa neeste
niveau og med direkte reference til og et teet samspil med departements-
chefen vil efter udvalgets opfattelse kunne sikre det nedvendige fokus pa
politikgennemferelse og drift. Det tilfojes, at mange ministerier i dag har
chefer, hvis placering og opgaver svarer til forslaget.

Udvalget foreslar endvidere, at det overvejes at etablere en funktion
som ledende juridisk radgiver — en retschef — for topledelsen i hvert
ministerium. En departementschef — og en minister — ber have en juridisk
sagkyndig, som kan vurdere juridiske problemer i komplicerede sager, og
som kan sikre, at kravene om legalitet indgdr med tilstreekkelig tyngde i
arbejdet. Med et oget pres pa minister og embedsmeend er der behov for
et vedvarende fokus pd, at juridiske kompetencer og rationaler har en
central plads bdde i den daglige sagsbehandling, og ndr der skal traeffes
veesentlige beslutninger. Det vurderes ikke mindst at veere en ledelses-
maessig opgave. Ogsa funktionen som retschef kendes fra mange ministe-
rier i dag. Udvalget foreslar, at en sddan funktion i givet fald indgar i den
ministerielle organisation med reference til departementschefen. P& sigt
kunne eventuelt udvikles et etableret karrieresystem, hvor der er udveks-
ling mellem f.eks. justitsveesenet og stillingerne som retschef. En synlig
karrierevej for dygtige jurister vil siledes kunne bidrage til at muliggere
rekrutteringen af dygtige medarbejdere til retschefstillingerne.

Det geelder for de foresldede funktioner, at de ikke i praksis ma medfe-
re, at resten af organisationen nedprioriterer de hensyn, som funktionerne
fokuserer pa.

Institutionelle anbefalinger — eksternt rettede
Udvalget har endvidere vurderet, om de interne initiativer for at styrke
embedsmandsdyderne kan kombineres med forslag, der vedrerer sam-
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Kapitel 10. Forvaltning under ansvar: Udvalgets konklusioner og anbefalinger

spillet mellem ministerierne og de eksterne »kontrolorganer« — Folketin-
get, ombudsmanden og Rigsrevisionen. Tanken er, at der skal veaere en ef-
fektiv ekstern »modmagt«, der kontrollerer, at regering og forvaltning
overholder de regler og normer, der geelder i den danske retsstat. En sd-
dan modmagt er i sig selv velbegrundet, men kan tillige bidrage til, at der
er tillid til myndighederne.

Det er udvalgets vurdering, at den eksterne kontrol, som ombuds-
mandsinstitutionen og Rigsrevisionen udever, i praksis er ganske teet
og nappe ber styrkes yderligere. Der er i ovrigt ikke tegn pd, at der er
kommet flere sager, jf. gennemgangen af sager fra 1980 til 2015 i kapitel 4,
ligesom der heller ikke i ombudsmandens eller Rigsrevisionens arbejde er
indikation af flere eller alvorligere fejl i forvaltningen.

Derimod kan det som navnt i kapitel 4 overvejes, om der er behov for
at vurdere Folketingets muligheder for at fa sager undersegt naermere. I
kapitlet har udvalget sdledes redegjort for, at de nuvaerende undersggel-
sesformer efter udvalgets vurdering ikke altid fungerer hensigtsmaessigt i
praksis, ndr der skal felges op pd mulige fejl og forsemmelser i staten og
eventuelt placeres et ansvar. Udvalgets vurdering er baseret pa bade egne
analyser og iagttagelser, og vurderingen understottes af en bred skare af
relevante akterer i og iagttagere af det politisk-administrative system,
som o0gsd ser problemer i anvendelsen af det eksisterende system.

Folketinget anvender i dag en raekke parlamentariske kontrolredska-
ber i form af spergsmaél, samradd mv., ndr der opstar sager, hvor der er be-
hov for at afdeekke et neermere bestemt begivenhedsforleb. Hvis disse
redskaber ikke vurderes at veere tilstraekkelige, kan Folketinget beslutte,
at der skal nedseettes en undersogelseskommission, men det har i praksis
vist sig at veere en langvarig og dyr vej at ga.

Det er udvalgets opfattelse, at der kan vere sager, hvor det er vigtigt at
sikre sig, at hver en sten i et haendelsesforleb bliver vendt, og at dette sker
under former, der giver de involverede en sa vidtgdende retssikkerhed
som muligt. Det er imidlertid samtidig udvalgets opfattelse, at der i visse
sager i forste reekke er behov for et i praksis mere fleksibelt og hensigts-
meessigt redskab, der kan belyse sagens substans og dens faktiske heen-
delsesforleb, og derved danne grundlag for Folketingets vurdering af,
dels i hvilket omfang man vil gere et politisk ansvar geeldende, dels i
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hvilket omfang der er behov for at g videre med undersogelser af, om
der er grundlag for at gere et retligt ansvar geeldende.

En mere fleksibel undersogelse skulle sdledes fungere som en (for)-
undersogelse af de faktiske forhold i en problemsag, som har tiltrukket
sig kritisk opmeerksomhed fra Folketingets side. Undersogelsen skulle
imidlertid tilretteleegges sdledes, at den beretning, der bliver afgivet pa
grundlag af undersogelsen, ikke tager stilling til, om der er grundlag for
at gore et ansvar geeldende over for nogen af de personer, der har veeret
involveret i sagen.

Et sddant redskab kunne samtidig give den enkelte anseettelsesmyn-
dighed et bedre grundlag for at vurdere behovet for interne initiativer i
tilknytning til sager om fejl og forsemmelser, forst og fremmest med hen-
blik pa at afdaekke »systemfejl« og uhensigtsmeessigheder samt at rette op
pa dem. En sddan mere konstruktiv undersogelsesprocedure kan endvi-
dere dreje sporgsmalet veek fra den tilbgjelighed til at sege at gore et in-
dividuelt retligt ansvar geeldende over for embedsmaendene, som ofte har
karakteriseret savel undersogelseskommissionerne som andre nuveeren-
de undersogelsesformer. Samtidig bemeerkes, at en undersogelse af den-
ne karakter ikke ville hindre den enkelte anseettelsesmyndighed i at
iveerkseette seedvanlige anseettelsesretlige sanktioner.

Udvalget forestiller sig, at der kan vare forskellige modeller og ele-
menter i en sadan (for)Jundersegelse, herunder skal der f.eks. tages stil-
ling til:

+ Initiativret. Hvis initiativet eksempelvis forankres i Folketinget, even-
tuelt i et seerligt, fast udvalg, ville det veere et element i at give Folke-
tinget et nyt redskab i den parlamentariske kontrol med regeringen.

+ Myndighedens medvirken. Hvis man vil sikre, at undersogelsen fore-
gdr inden for anseettelsesmyndighedens egne rammer, kunne det f.eks.
ske ved, at det er myndigheden selv, der gennemferer undersogelsen
eller helt eller delvis fungerer som sekretariat for derved at kunne bista
med afklaring af uklarheder, seedvanlige arbejdsgange mv.

+ Legitimitet. Hvis man vil sikre en intern myndighedsundersogelse le-
gitimitet, kunne det f.eks. ske ved, at man tilknytter en ekstern rddgi-
ver til undersegelsen. Den eksterne rddgiver kunne pdse, at underse-
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Kapitel 10. Forvaltning under ansvar: Udvalgets konklusioner og anbefalinger

gelsen gennemfores pd en ordentlig og grundig mdde og give under-
sogelsen en form for »revisionspategning«.

Folketingets Praesidium har for nylig arbejdet med et forslag om parla-
mentariske heringer. Udvalget konstaterer, at sddanne parlamentariske
undersogelses- eller kontrolorganer kendes i en raekke andre vesteuropae-
iske lande. Preesidiets forslag vandt imidlertid ikke tilstreekkeligt bredt
politisk geher, navnlig pd grund af forslaget om, at embedsmaend skulle
kunne afheres af parlamentarikere.

Udvalget er omvendt opmeerksomt pa de svagheder, der kan anses for
at knytte sig til interne undersegelser, herunder navnlig beteenkeligheder
ved om en myndighed, der underseger sig selv, vil have det fornedne in-
citament til at fa alt frem i lyset. Udvalget vurderer imidlertid, at der vil
kunne veere en »disciplinerende« virkning af f.eks. et krav om, at en eks-
tern undersoger reelt skal inddrages i gennemforelsen af undersegelsen,
at der skal afgives en redegorelse med en »revisionspategning« fra den
pageeldende, samt af det forhold, at en redegorelse, der af Folketinget
vurderes som utilstreekkelig, vil kunne folges op med spergsmal, samrad
og i yderste tilfeelde iveerkseettelse af en undersogelseskommission.

Udvalget gor sig ingen illusioner om, at der let kan findes én ideel
model, som lgser alle dilemmaer, eller et enkelt kunstgreb, som kan fa de
eksisterende undersegelsesmuligheder til at fungere optimalt. En fornyel-
se af de eksisterende undersogelsesmuligheder og den praktiske anven-
delse heraf vil kraeve stillingtagen til mange komplicerede spergsmal. Der
har tidligere veeret sogt (forgeeves) efter losninger, men det er udvalgets
opfattelse, at hvis der er en bred accept af de identificerede begraensnin-
ger ved vores nuveerende undersggelsessystem, sd md mulighederne for
at opstille alternativer jeevnligt genvurderes.

Udvalget anbefaler pa den baggrund, at de problemstillinger, som ud-
valget har peget pa med hensyn til undersogelse af sager i den offentli-
ge forvaltning, geres til genstand for en narmere udredning i et selv-
steendigt udvalg eller en kommission.
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Udvalget kunne bl.a. fa til opgave:

+ at gennemga de eksisterende undersogelsesformer, deres praktiske
anvendelse og resultater,

« at identificere de vaesentligste problemer ved det samlede, nuveerende
undersogelsessystem,

+ at indhente erfaringer fra andre vestlige lande med hensyn til andre
undersogelsesformer, herunder undersggelsesformer i parlamentari-
ske regi,

+ at afdeekke mulighederne for, med f.eks. et skeerpet fokus pa anven-
delsen af de eksisterende redskaber, at afbede nogle af de afdeekkede
problemer,

+ at vurdere behovet for andre undersogelsesformer og i tilknytning her-
til,

« at opstille og vurdere mulige alternativer.

De offentlige chefers ansattelsesvilkar

Anseettelsesvilkdrene og -sikkerheden for de offentlige topchefer har be-
tydning for samspillet mellem de overste chefer og den politiske ledelse.
Udvalget har pa den baggrund dreftet, om der er behov for at overveje
anseettelsesvilkdrene for de offentlige chefer.

Udgangspunktet er, at politikerne er aftheengige af en omfattende rad-
givning og bistand. Det er i udpreeget grad embedsveerket, der loser den-
ne opgave. Det stiller store krav til dets faglige kunnen med alt, hvad det-
te indebeerer. For specielt de ledende embedsmeend stiller det ogsa bety-
delige krav til deres evne til at leve sig ind i de vilkdr, hvorunder den po-
litiske ledelse arbejder, samt til at kunne arbejde endog meget tet sam-
men med den siddende politiske ledelse. Det er forudseetningen for, at
den danske embedsmandsmodel med upolitiske embedsmeend kan fun-
gere og overleve. Med det stigende pres, som den politiske ledelse ople-
ver i alle dele af den offentlige sektor, er det derfor ogsd kun naturligt, at
der i dag er en langt hejere grad af fleksibilitet i beseettelsen af de ledende
embedsmandsstillinger, end det var tilfeeldet sammenlignet med bare
1970’erne. Den politiske ledelse md kunne skifte embedsmeendene pa de
overste poster ud, hvis der ikke er et samspil og samarbejde, som lever op
til ledelsens krav. Resultatet er i praksis ganske hyppige udskiftninger pd
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f.eks. posterne som departementschef og kommunaldirekter, et monster
man i gvrigt kender fra store selskaber i den private sektor.

Der knytter sig imidlertid i den offentlige forvaltning to seeregne pro-
blemer til denne udvikling. Det ene opstdr, fordi den reelle usikkerhed i
anseettelsesforholdet kan svaekke de ledende embedsmaends tilskyndelse
til at formulere sig i tilstreekkeligt klare og preecise vendinger, nar de star
over for at afbalancere hensynet til den politiske lydherhed over for kra-
vene om lovlighed, faglighed og sandhed. Udvalget konstaterer i den
sammenheeng, at fastholdelsen af tjenestemandsanseettelse for departe-
mentscheferne neeppe udger noget effektivt veern i s henseende.

Det andet problem opstar, fordi man ikke personalepolitisk har taget
stilling til, hvordan man skal behandle ledende embedsmend, som pa
den beskrevne mdde bliver afskediget fra deres stilling. Det er ganske vist
sadan i staten, at nogle, specielt tidligere departementschefer, bliver til-
knyttet et ministerium eller en styrelse som kommitterede. Men for
kommunale topchefer er en sidan ordning ikke praktiserbar. Samtidig er
det i centraladministrationen steerkt varierende, i hvilket omfang man har
veeret i stand til at nyttiggere tidligere departementschefer, som sidder i
stillinger som kommitterede.

De to problemer, der er beskrevet ovenfor, knytter sig fortrinsvis til
vilkdrene for embedsmeend, der i det daglige koordinerer og formidler
den politiske rddgivning ansigt til ansigt med den politiske ledelse. Ud-
skiftningen af dem kan veere, men er formentlig sjeeldent, direkte koblet
sammen med, at de pageeldende embedsmeend har begdet alvorlige fejl-
dispositioner og f.eks. handlet retsstridigt. Det er udvalgets tolkning, at
baggrunden skal soges i den meget teette samspilsrelation, hvor den poli-
tiske ledelse helt i overensstemmelse med forvaltningsformen i det dan-
ske folkestyre ansldr tonen.

Der er imidlertid udskiftninger af en anden karakter. De knytter sig i
langt hojere grad til politikgennemforelse og drift. Baggrunden for dem
kan ogsa her veere sveer at afdeekke fuldt ud. Den reekker lige fra vedva-
rende manglende dygtighed til udskiftninger, der er begrundet i konkrete
svigt og sager.

Efter udvalgets vurdering har der varet en raekke sager, hvor der nok
har veret et konkret svigt, men hvor en iagttagelse udefra kan give det
indtryk, at en ledende embedsmand - typisk en styrelses- eller forvalt-
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ningschef — bliver afskediget, fordi man ad den vej forventer politisk at
kunne lukke sagen. Det geelder ogsa, selv om den pageeldende ledende
embedsmand indtil da har haft en pletfri karriere, hvor han eller hun ikke
har gjort sig skyldig i alvorlige fejl og forsemmelser.

Det er i forleengelse heraf udvalgets vurdering, at den offentlige ansaet-
telses- og personalepolitik ikke synes at veaere blevet udviklet pa en
made, som modsvarer de problemer, man i praksis star over for i en
verden, hvor der er et meget stort og konstant pres pa den politiske le-
delse for at vise handlekraft og tage ansvar.

De naevnte problemer er komplicerede, og udvalget erkender ikke at have
kunnet behandle dem i dybden. Udvalget finder dem imidlertid af stor
principiel betydning for tilliden til det politiske demokrati og for em-
bedsveerkets evne til at leve op til de krav, der bliver stillet til det, hvad
enten det drejer sig om politisk rddgivning eller politikgennemferelse og
drift.

Der er derfor, efter udvalgets vurdering, et behov for at udrede mulig-
hederne for at udvikle en personale- og ledelsespolitik, som i hej grad
tilfredsstiller nutidens krav.

Udvalget foreslar, at der nedsattes et udvalg, der skal se pa de nuve-
rende ansattelsesformer og vurdere, hvorvidt de er tidssvarende. I en
sadan udredning ber i alt fald felgende emner indga:

1. Hvordan mindskes afstanden mellem de formelle undersegelser (un-
dersogelseskommissioner, tjenestemandssager o0.l.) med deres omfat-
tende retssikkerhedsgarantier og den faktiske praksis, hvor ledende
embedsmeend undertiden omplaceres eller afskediges efter nogle gan-
ge ret summariske processer?

2. Hvordan kan der, pa en mdde der er betryggende for de involverede,
skabes en mere systematiseret form for omplaceringsmulighed for
embedsmeend, der ikke leengere nyder den politiske ledelses tillid?

Udvalget onsker med dette forslag at pege p4, at det ikke er nok at have
preecise retningslinjer eller dyder, der tjener som orienteringspunkter for,
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hvad der er korrekt embedsmandsfeerd pa specielt de omrdder, hvor em-
bedsmeendene yder politikerne politisk bistand og rddgivning. Heri lig-
ger, at der er behov for ogsa at teenke i, hvordan anseettelsesvilkarene for
de overste embedsmeend kan give disse tilskyndelser til at leve op til de
normer for korrekt adfeerd, som dyderne er udtryk for.

Men selv med denne tilfojelse er det magtpaliggende for udvalget at
understrege, at det bade i hverdagen, men ikke mindst i kritiske situatio-
ner med et massivt politisk pres, er helt afgerende, at de embedsmeend,
der giver politisk rddgivning, er i besiddelse af en hej grad af personlig
integritet. Det er og bliver forudseetningen for, at de kan lgse opgaven og
ogsa forudseetningen for opretholdelsen af en hej grad af tillid til embeds-
standen.

Abenhed - synliggorelse af faglighed og af hindhavelsen af
embedsmandsdyderne

Den manglende tillid til ministeriernes arbejde hos medierne — og maske
ogsd bredere i befolkningen — kalder efter udvalgets vurdering pd en stor-
re dbenhed om arbejdet i ministerierne og iseer en sterre dbenhed om fag-
ligheden. Udvalget konstaterer, at centraladministrationen historisk har
veeret forholdsvis lukket — vel ud fra den grundleeggende opfattelse, at
det er ministeren, der tegner organisationen udadtil, og at embedsmeend
principielt ber undga at blive akterer i den offentlige debat. I takt med at
medierne er gdet teettere pa og i stigende grad har sat fokus pa »sager«, er
dbenheden formentlig blevet mindre, jf. kapitel 6.

I debatten om den lukkede ministerielle verden er offentlighedsloven
ofte blevet neevnt. Udvalget er ikke gdet ind i en vurdering af offentliglig-
hedsloven, allerede fordi den for relativt nylig er blevet sendret af et bredt
flertal i Folketinget. Uden sdledes at gd neermere ind i en vurdering af lo-
ven anerkender udvalget nedvendigheden af, at der mellem ministre og
deres embedsmeend er et fortroligt rum, hvor forskellige muligheder kan
overvejes, men udvalget er samtidig enigt med ombudsmanden i, at
myndighederne i ovrigt ber overveje sin praksis for anvendelse af merof-
fentlighedsprincippet med henblik pa at give offentligheden sterst mulig
adgang til veesentlige faglige forhold og vurderinger.

Udvalget anbefaler endvidere, at ministerierne overvejer en rekke for-
slag til, hvordan der i ovrigt kan skabes en sterre grad af abenhed. Ud-
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valget skal saledes foresla felgende, idet udvalget er opmarksomt pa,

at en reekke ministerier i varierende omfang allerede arbejder med nog-

le af de navnte forslag:

At hvert (storre) ministerium &rligt udarbejder en faglig status for mi-
nisteriets hovedomrdder med en kortleegning af sektoren, veesentlige
udviklingslinjer, effekt af gennemforte politiske initiativer og eventuel-
le overvejelser om udfordringer og muligheder; en sddan redegerelse
skulle afgives pa ministerens ansvar, men i lighed med de redegorel-
ser, der udgives i dag — f.eks. Konkurrenceredeggerelsen — principielt
veere af faglig karakter.

En udvidelse af praksis for offentliggerelse af negledata, analyser
m.m. pd ministeriernes hjemmesider, herunder ogsa lebende informa-
tion om produktion, sagsbehandlingstider m.m.

Tilretteleeggelse af reformprocesser, saledes at der i den indledende fa-
se — for regeringen leegger sig fast pa et udspil — i oget omfang leegges
op til en debat om det pageeldende omrade, eventuelt ved afholdelse
af konferencer, heringer m.m., hvor eksterne eksperter, interesseorga-
nisationer og praktikere far lejlighed til at bidrage med deres vurde-
ringer og forslag, og hvor offentlighedens synspunkter om et eventuelt
reformudspil kan komme til orde.

Indferelse af briefinger, hvor ministeriet orienterer om aktuelle
spergsmadl, sager, analyser mv.

Retningslinjer for medarbejderes besvarelse af henvendelser fra pres-
sen, der giver mulighed for, at medarbejdere i konkrete sager kan bista
journalisterne med den bedst mulige faglige deekning af et aktuelt
spergsmal.

Intern uddannelse af medarbejderne i spilleregler m.m. i forhold til
samarbejdet med medierne.

Endelig foreslar udvalget, at ministeriernes indsats i forhold til em-

bedsmandsdyderne synliggeres. Det er vigtigt for tilliden til embeds-

verket, at Folketinget, medierne og offentligheden kan se, at der er et

stadigt fokus pa de veerdier og normer, der gelder for embedsmande-

ne i den danske retsstat. Det kan konkret ske ved, at der arligt udarbej-

des en redegerelse for centraladministrationens indsats i forhold til

handhaevelse af normerne.
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Det er selvsagt afgerende, at en sadan afrapportering bliver konkret og
f.eks. bygger pd madlinger af kendskab til og overholdelse af normerne,
redegor for evt. sager, for hdndtering af fejl og for de konkrete aktiviteter i
forhold til indlejring af normerne i de enkelte organisationer.

Sarligt om det kommunale/regionale omrade
Udvalgets forslag pd det kommunale og regionale omrdde falder i de
samme tre grupper som forslagene vedrerende staten:

+ »Kodekslosninger«, hvor regler og normer for god embedsmandsad-
feerd tydeliggores og udtrykkeligt indlejres i embedsveerket.

+ Institutionelle losninger, hvor kravene til embedsveerket sikres i orga-
nisationen.

+ Lesninger med henblik pa at skabe sterre dbenhed og transparens.

Kodeks for embedsmaend og andre ansatte i regioner 0g kommuner

Som det er fremgdet af kapitel 7, har der i den kommunale verden ikke
veeret megen diskussion af normerne for embedsmeendenes samspil med
politikerne. Det er imidlertid udvalgets opfattelse, at kommunerne er en
sd vigtig del af den samlede offentlige sektor, at der er samme behov for
at preecisere de geeldende normer, som tilfeeldet er i ministerierne.

Udvalget har derfor udformet et forslag til, hvordan et kodeks kunne se
ud. Forslaget ma opfattes som vaerende rettet til kommunalbestyrelser-
ne, der har ansvar for at tilretteleegge samspillet med administrationen.
Dette udelukker naturligvis ikke, at der kan udformes en vejledning pa
nationalt plan af KL og Danske Regioner eller maske de kommunale
chefforeninger. Der kan i den forbindelse henvises til det igangvaren-
de arbejde med en fornyelse af kodeks for god offentlig topledelse.

I det efterfolgende gengives hovedpunkterne i udvalgets forslag til ko-
deks i kort form, idet der i ovrigt henvises til bilag 13.

Et kodeks ma bygge pa en raekke normer for embedsmeendenes virk-
somhed. Hvad det angar, har udvalget taget udgangspunkt i to grund-
synspunkter. Det ene er, at de centrale treek i normerne for kommunale
embedsmand ma veaere de samme som for embedsmeend i ministerierne,
altsa lydherhed over for den politiske ledelse, lovlighed, sandhed, faglig-
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hed og partipolitisk neutralitet. Det andet er, at det kommunale styres
seerlige karakteristika indebeerer, at normerne pa flere punkter udmentes
anderledes.

Forst og fremmest geelder lydighedspligten primeert i forhold til kom-
munalbestyrelse og udvalg samt borgmesteren i dennes rolle som gverste
daglige leder af administrationen. Borgmester og udvalgsformand vil
derudover ofte i praksis kunne vejlede forvaltningen om de politiske on-
sker til formulering af dagsordentekst og indstillinger, men nogen egent-
lig lydighedspligt er der ikke tale om.

Embedsmeend har pligt til at yde bistand til det relevante udvalg eller
kommunalbestyrelsen samt til borgmester og udvalgsformeend. De skal
bista med udvikling af det faglige beslutningsgrundlag for nye politiske
initiativer. De kan derudover yde politisk radgivning til borgmesteren/
udvalgsformanden samt i det omfang, der i kommunalbestyrelsen er on-
ske om det, til de politiske grupper. Seerligt kommunaldirekteren vil for-
mentlig ofte primeert se sig selv som borgmesterens rddgiver.

Embedsmeend har pligt til at veere loyale over for kommunens politi-
ske ledelse, og de skal tage udgangspunkt i den politiske linje, der er fler-
tal for i kommunalbestyrelsen, ndr de giver rdd og bistand.

Det ville veere i strid med grundleeggende demokratiske principper,
hvis embedsmeendene i deres rddgivning lod sig lede af deres egen opfat-
telse af, hvad der er i kommunens interesse, eller af snsker blandt medar-
bejderne.

Forpligtelsen til at handle lovligt indebeerer, at de forslag, forvaltnin-
gen foreleegger for de respektive kollegiale organer, skal vaere lovlige, og
at forvaltningen skal advare, hvis der fra politisk hold stilles forslag, der
vurderes som ulovlige. Der har i den forholdsvis sparsomme litteratur
om emnet ikke veeret fuldsteendig enighed om, hvad forvaltningen skal
gore, hvis der fra politisk hold er enske om at beslutte noget, der vurde-
res som ulovligt. Der har dog veeret enighed om, at hvis en udvalgsfor-
mand ensker at foresla eller et udvalg ensker at treeffe en beslutning, der
vurderes at veere ulovlig, skal borgmesteren orienteres. Noget mere usik-
kerhed er der om forvaltningens pligter, hvis borgmesteren ikke ensker at
gribe ind eller selv stiller et ulovligt forslag.

Beteenkningen om »Fagligt-etiske principper i offentlig administrati-
on« konkluderer (side 141), at de ansatte har ret (men ikke pligt) til at ori-
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entere gkonomiudvalg og kommunalbestyrelse, hvis der er tale om en
klar ulovlighed, og sagen er af en vis betydning.

Jens Peter Christensen konkluderer i sin redegerelse om offentligt an-
satte chefers ansvar (1998):

»Hvis en henvendelse til borgmesteren ikke giver resultat, forekommer det naer-
liggende at antage, at der i tilfzelde af klare ulovligheder bestar en pligt til for for-
valtningens chef (kommunaldirektgren eller amtskommunaldirektgren) at ga til
viceborgmesteren. Det er ligeledes nzerliggende at antage, at forvaltningens
chef har en pligt til, safremt henvendelsen til viceborgmesteren viser sig resultat-
lzs, da at sege at henlede gkonomiudvalgets opmaerksomhed pa den formode-
de ulovlighed.«

Endelig hedder det i Farum-kommissionens beteenkning:

»[D]et ma anses for en systemfejl, hvis de, der har haft informationerne og mu-
lighederne, typisk vaelger ikke at reagere. | tilfeelde af grove overtraedelser og i
mangel af reaktion ved henvendelse til borgmesteren eller andre byradsmed-
lemmer ma en henvendelse til revisionen og tilsynsmyndighederne vaere det

naeste og rigtige skridt.«

Udvalget skal pege p4, at der er et behov for at afklare, hvilke pligter
embedsmandene i denne sammenhaeng har. Det vil efter udvalgets op-
fattelse vaere mest naturligt at antage, at kommunaldirekteren, hvis alle
andre interne muligheder er udtemte, har en pligt til at orientere oko-
nomiudvalget. Der er ogsa grund til at antage, at dette bor ske i skriftlig
form, bl.a. fordi der ikke ma vare tvivl om, hvad forvaltningens vurde-
ring har veret. Det vil f.eks. veere af betydning, hvis spergsmdlet om
sanktioner over for kommunalbestyrelsesmedlemmer senere bliver aktu-
elt. Udvalget mener derimod ikke, der ber vere en almindelig pligt til at
henvende sig til tilsynsmyndighederne, hvis skonomiudvalget ikke tager
skridt til at forhindre ulovligheden. En sadan pligt til at henvende sig til
eksterne kontrol- og tilsynsmyndigheder antages heller ikke at geelde pa
det statslige omrade.

Derudover skal forvaltningen serge for, at de konkrete afgerelser, der
treeffes, falder inden for rammerne af geeldende ret. Det geelder savel de
lovbestemte regler som offentlighedslov og forvaltningslov samt ulovbe-
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stemte forvaltningsretlige grundseetninger. Det er endvidere en pligt for
alle dele af forvaltningen at medvirke til, at de af lovgivningsmagten fast-
satte okonomiske rammer overholdes.

Pligten til at tale sandt folger af, at embedsmeendene skal tilvejebringe
det bedst mulige saglige grundlag for de politiske beslutninger. Den in-
debeerer, at embedsmaend ikke ma videregive oplysninger, som er urigti-
ge, eller som i den givne sammenheeng ma anses for vildledende. Sand-
hedspligten geelder i forhold til kommunalbestyrelsen, de politiske ud-
valg og borgmesteren, i forhold til enkelte politikere, alle medarbejdere
og alle uden for kommunen. Embedsmeend ma ikke medvirke til, at den
politiske ledelse giver urigtige eller vildledende oplysninger. De skal ad-
vare mod at give sidanne oplysninger og skal sige fra over for en beslut-
ning, der klart strider mod sandhedspligten.

Sandhedspligten betyder ikke, at der skal rebes oplysninger i strid
med tavshedspligten. Det bemeerkes dog i den forbindelse, at kommu-
nalbestyrelsesmedlemmer har adgang til indsigt i alt materiale, der fore-
ligger i endelig form, herunder fortroligt materiale. Embedsmaend skal
naturligvis bistd de kommunalbestyrelsesmedlemmer, der matte onske at
se sagsmateriale.

Embedsmeend skal handle inden for rammerne af almindelig faglig-
hed. Det geelder navnlig i forbindelse med udarbejdelse af beslutnings-
grundlag og skriftligt materiale, ikke mindst dagsordentekster til udvalg
og kommunalbestyrelse. Dagsordentekster og andre fremstillinger skal
soges udformet, sd de af alle politiske grupper opfattes som et tilstraekke-
ligt grundlag for beslutningerne. Samtidig ma forvaltningen i udvalget af
mulige losninger og i indstillingen tage udgangspunkt i flertallets politi-
ske mal.

Embedsmeend ma4 leve op til almindelige faglige standarder for analy-
ser og vurderinger, da det er afgerende for troveerdigheden af embeds-
veerkets faglige kompetence, at vurderinger, der fremstar som fagligt ba-
serede, er formuleret pd en sddan made, at de lader sig efterprove af an-
dre. Det indebeerer, at embedsmeendenes opgave er at informere og rad-
give kommunalbestyrelse/udvalg om det relevante faglige grundlag, sa-
ledes at det relevante forum kan vurdere muligheden for at realisere poli-
tikkens mdl samt vurdere dens konsekvenser.

Endvidere kan forvaltningen bistd borgmester og udvalgsformeend
med at preesentere deres politiske opfattelser, f.eks. ved at udarbejde ta-

| 265

Denne bog er omfattet af lov om ophavsret
Uanset evt. aftale med Copy-Dan er det ikke tilladt at kopiere eller indscanne siden til undervisningsbrug eller erhvervsmaessig brug

Bogen er udgivet af Djaf Forlag (www.djoef-forlag.dk)



Kapitel 10. Forvaltning under ansvar: Udvalgets konklusioner og anbefalinger

leudkast, men det ma ske pa en mdde, s& den politiske preesentation ikke
kommer til at fremstd med et vildledende fagligt skeer, jf. nedenfor om
kravet til embedsmeend om partipolitisk neutralitet. Forvaltningen kan
ogsa bistd med mediehdndtering i ovrigt.

Herudover skal embedsmeendene sikre, at sdvel konkrete forvalt-
ningsafgerelser som beslutninger i forbindelse med ydelse af service til
borgerne treeffes pa det bedst mulige faglige grundlag og uden at veere
pavirket af andre hensigter end kommunalbestyrelsens.

Pligten til faglighed vil pd nogle omrdder referere til klare faglige
standarder for, hvad der er rigtigt og forkert. P4 andre omrdder vil ram-
merne for almindelig faglighed vere bredere, og pa enkelte omrdder kan
de veere preeget af uklare eller modstridende faglige standarder.

Endelig skal embedsmeend veere partipolitisk neutrale, s de ikke op-
fattes som en del af det politiske spil, og sa de kan bruges som troveerdige
embedsmeend, hvis et andet flertal kommer til magten.

I en kommune medvirker alle politiske grupper i de konkrete afgorel-
ser, der treeffes i udvalgene. Skal de kunne lofte dette ansvar, m4 de kun-
ne have tillid til de oplysninger og analyser, embedsmeendene praesente-
rer. Tilsvarende ma en eventuel ny borgmester kunne tro pa, at han eller
hun vil f4 samme betjening som forgeengeren. Derfor ma embedsmeende-
ne vaere partipolitisk neutrale.

Det betyder, at embedsmeend ikke m4 lade sig lede af deres egne par-
tipolitiske holdninger, og at de ikke ma bistd borgmesteren eller andre
folkevalgte med deres partipolitiske opgaver. De ma holde sig uden for
valgkampe, og de kan ikke bidrage med rddgivning om, hvilke partier
der skal indgd i en konstituering, dog bortset fra eksempelvis lister over
poster til beseettelse eller tekniske beregninger vedrerende forholdstals-
valgmdden.

Institutionelle anbefalinger — internt rettede

Udvalget vurderer, at ogsa kommuner og regioner gennem forskellige
interne initiativer kan styrke opgavevaretagelsen og fokus pa normer-
ne.

En mulighed er her at styrke bistanden til de politiske grupper. Det er
et centralt element i det kommunale selvstyre, at alle politiske grupper,
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hvad enten de sadvanligvis er med i flertallet eller ej, har del i dreftel-
serne og som oftest ogsa i ansvaret for de enkelte beslutninger. Derfor
har embedsmeendene som anfert ovenfor ogsa pligt til at bestraebe sig pa,
at alle opfatter beslutningsgrundlaget som fagligt tilfredsstillende. Ikke
desto mindre har den udvikling, der er beskrevet i kapitel 9 — storre op-
gaver, en anden politikerrolle, en steerkere koordinering — fert til, at man-
ge politikere oplever det som sveert at treenge igennem over for embeds-
meendene, og at embedsmeendene opleves som magtfulde.

En mulig lesning pa dette problem er, at de politiske grupper far en vis
hjelp til formulering af forslag, leesning af leengere rapporter mv., sa
kommunalbestyrelsesmedlemmerne kan koncentrere sig om det politisk
centrale, samtidig med at de passer deres seedvanlige arbejde. Der er
hjemmel til, at kommunalbestyrelsen kan beslutte at tildele partigrupper-
ne et vist mél af sekreteerhjeelp, som man f.eks. har gjort det i Kebenhavns
Kommune. I forbindelse med budgetleegningen har forvaltningen allere-
de i dag en pligt til at yde hjeelp til alle grupper til formulering af sen-
dringsforslag og beregning af konsekvenser.

Udvalget foreslar, at det overvejes narmere, om de politiske grupper
bor have ret til inden for en given ramme at kunne fa hjalp fra forvalt-
ningen til udarbejdelse af forslag og stette i ovrigt. En sadan ret til bi-
stand inden for en vis ramme forudsaetter en naermere afgraensning af,
hvilke former for bistand rammen skal anvendes pa. Der er store lokale
forskelle i kommunerne, for sa vidt angar behov og ensker, og dette vil
der skulle tages hejde for.

Udvalget er opmarksomt pa de indvendinger, der kan rejses over for
forslaget. En er omkostningerne. En anden er, at det kan vare en ud-
fordring for forvaltningen at betjene savel flertallet som mindretallet.

Til det sidste bemeerkes, at det netop er en pligt for forvaltningen at rdd-
give bdde flertal og mindretal, og at forvaltningen ikke formelt er under-
lagt borgmesteren, hvad angar indholdet. Der er derfor i realiteten tale
om en udvidelse af den pligt til at bistd hele kommunalbestyrelsen, som i
forvejen eksisterer. Og omkostningerne ma naturligvis afvejes mod nyt-
teveerdien.
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Det er udvalgets samlede vurdering, at der — uanset indvendingerne —
er gode grunde, der taler for en oget bistand til de politiske grupper i
kommunalbestyrelsen.

Udvalget har ikke opfattet det som en del af sin opgave at formulere et
preecist forslag.

Institutionelle anbefalinger — eksternt rettede

Det politiske arbejde i kommunerne er — de fleste steder til de fleste tider
— praeget af et meget bredt samarbejde, og samspillet mellem politisk le-
delse og forvaltning er seedvanligvis harmonisk.

Heraf folger, at fejl — hvad enten der er tale om budgetoverskridelser,
ulovlig forvaltning eller faglig utilstreekkelighed — ofte er forankret i be-
slutninger, som nzesten alle involverede har et medansvar for. Det rejser
igen sporgsmalet, om der er tilstreekkelig kontrol med de kommunale di-
spositioner, uanset om de er truffet af et udvalg eller af forvaltningen.

Hertil bemeerkes, at der allerede er en omfattende statslig kontrol, bl.a.
fra ombudsmanden, Rigsrevisionen (for sa vidt angdr anvendelsen af
statslige refusioner mv.) og det almindelige kommunale tilsyn. Desuden
er der klage- og/eller tilsynsorganer inden for flere ministeriers omrade.

Udvalgets vurdering er som for ministeriernes vedkommende, at denne
kontrol er velfungerende og ikke ber styrkes yderligere.

Derimod kan der vare grund til at overveje, om den kommunale revi-
sion har et tilstreekkeligt politisk ophang i kommunalbestyrelsen. I sa-
vel private som offentlige organisationer er revisionen af det arlige
regnskab en kilde til information af den everste ansvarlige ledelse om,
hvordan opgaverne udferes. Sporgsmalet er, om der pa dette punkt
kunne ske en styrkelse i kommunerne.

Reglerne om den kommunale revision svarer stort set til reglerne i rigsre-
visorloven. Sdledes er der et krav om forvaltningsrevision, som indebee-
rer, at der skal foretages en vurdering af, om forvaltningen gennemferes
pa en navnlig i skonomisk henseende hensigtsmaessig mdde. Rigsrevisio-
nen forer som neaevnt tilsyn med den del af regnskaberne, der er omfattet
af statsrefusion. Der er i 2007 sket en veesentlig skeerpelse af kravene til
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revisionen. Kommuners og regioners revision er nu undergivet de samme
strenge krav, som geelder for store private virksomheder.

Ikke desto mindre viser en sammenligning, Rigsrevisionen har foreta-
get af omkostningerne til revision i henholdsvis kommuner og bersnote-
rede selskaber af tilsvarende storrelse, at de bersnoterede selskaber bru-
ger ca. dobbelt s4 mange penge pa opgaven.

Revisionens bemeerkninger afgives i kommunerne til ekonomiudval-
get og de direkte bererte kommunale myndigheder. Kommunalbestyrel-
sens beslutning om at godkende regnskabet treeffes efter indstilling fra
gkonomiudvalget. Dog kan en fjerdedel af kommunalbestyrelsen forlan-
ge, at revisionen mundtligt foreleegger sine bemeerkninger i et mede.

Udvalget henstiller, at man underseger, om der er behov for at styrke
den politiske del af den revisionsmassige kontrol med administratio-
nen, og hvordan en sadan styrkelse af revisionen lader sig udforme. Det
kunne f.eks. ske ved, at den enkelte kommune udnytter den allerede be-
stdende adgang til at nedszette et seerligt udvalg efter kommunestyrelses-
lovens § 17, stk. 4, der gennemgar revisionens bemeerkninger, inden de
foreleegges skonomiudvalget (svarende til hvad der findes i mange priva-
te virksomheder), som det f.eks. er gjort i Kebenhavns Kommune.

Dette ville sikre, at ogsa andre politikere end de hovedansvarlige for
den daglige administration, nemlig skonomiudvalg og borgmester, ville
blive inddraget i forberedelsen af kommunalbestyrelsens stillingtagen til
regnskabet.

Abenhed — synliggorelse af faglighed
Spergsmalet om dbenhed har ikke veeret meget diskuteret i den kommu-
nale forvaltning. Det kan heenge sammen med, at i alt fald arbejdet i
kommunalbestyrelse og udvalg er praeget af stor dbenhed. Kommunalbe-
styrelsesmaderne er som udgangspunkt dbne, udvalgenes dagsordener er
offentligt tilgeengelige, der er en reekke lovbestemmelser om hering, og
derudover er der tradition for at give borgerne lejlighed til at udtale sig
om sterre beslutninger, for de treeffes.”

Desuden er samspillet mellem kommunalbestyrelse og forvaltning
preeget af, at ethvert kommunalbestyrelsesmedlem kan bede om at se de
dokumenter, der foreligger i endelig form.

| 269

Denne bog er omfattet af lov om ophavsret
Uanset evt. aftale med Copy-Dan er det ikke tilladt at kopiere eller indscanne siden til undervisningsbrug eller erhvervsmaessig brug

Bogen er udgivet af Djaf Forlag (www.djoef-forlag.dk)



Kapitel 10. Forvaltning under ansvar: Udvalgets konklusioner og anbefalinger

Udvalget finder dog anledning til at pdpege, at den store vaekst i de
kommunale opgaver og den forskydning af de konkrete beslutninger fra
udvalg til administration, der er sket, rummer en risiko for en sterre luk-
kethed. Udvalget anbefaler derfor, at kommunerne giver offentligheden
sterst mulig adgang til veesentlige faglige forhold og vurderinger.

Udvalget anbefaler endvidere, at den enkelte kommune overvejer en
rekke forslag (som alle er realiseret i et antal kommuner) til, hvordan
der i ovrigt kan skabes en storre grad af abenhed:

+ Tilretteleeggelse af storre beslutninger, sdledes at der i den indledende
fase — for borgmester og kommunalbestyrelse leegger sig fast pa et ud-
spil - i oget omfang inviteres til en debat om f.eks. en ny skolestruktur
eller storre trafikinvesteringer, sa borgernes synspunkter om eventuelt
foreliggende analyser og forslag fra forvaltningen kan komme frem.

* Retningslinjer for medarbejderes besvarelse af henvendelser fra pres-
sen, der giver mulighed for, at medarbejdere i konkrete sager kan bistd
journalisterne med den bedst mulige faglige deekning af et aktuelt
sporgsmal.
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Udvalgets sammensaetning

Udvalget
Pernille Christensen

Jorgen Grennegaard Christensen

Niels Fenger

Jacob Holbraad

Niels Hojberg
Bertel Haarder

Marius Ibsen

Frank Jensen

Lisbeth Knudsen

Mari Louise Bro Larsen

Formand for Natur- og Miljoklagenaevnet

Professor emeritus ved Institut for Statskundskab
pa Aarhus Universitet

Professor i forvaltningsret ved Juridisk Fakultet
pa Kebenhavns Universitet

Direkter i Styrelsen for Undervisning og Kvalitet,
Ministeriet for Bern, Undervisning og Ligestil-
ling

Stadsdirektor i Aarhus Kommune

Medlem af Folketinget, Folketingets Preesidium
og tidligere minister, udtradt af udvalget 28. juni
2015 i forbindelse med udneevnelsen til kul-
turminister

Tidligere kommunaldirektor i Gladsaxe Kom-
mune

Overborgmester i Kebenhavns Kommune, tid-
ligere medlem af Folketinget og minister

Ansvarshavende chefredakter pd Berlingske og
koncernchef for Berlingske Media

Specialkonsulent i Beskaeftigelsesministeriet

Cecilie Heerdegen Leth Fuldmeegtig i Miljo- og Fadevareministeriet
Bo Smith Formand for udvalget, tidligere departements-
chef i Beskeeftigelsesministeriet
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Stud.scient.adm., Roskilde Universitet
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BILAG 2

Udvalgets kommissorium

Statens, kommunernes og regionernes forvaltning er underlagt en politisk ledelse. Den
modtager bistand fra et embedsveerk, hvis medarbejdere er ansat pa baggrund af deres
faglige kvalifikationer, og som rddgiver, bistdr og aflaster den politiske ledelse bade
ved gennemforelsen af den besluttede politik og ved formuleringen af ny politik. Dette
embedsveerk forventes at udvise lydherhed over for den siddende politiske ledelse,
hvad enten det drejer sig om losning af opgaver delegeret til embedsveerket eller direk-
te rddgivning af den politiske ledelse. Embedsveerket skal lose disse opgaver inden for
de rammer, der findes i lovgivningen og de grundleeggende normer, som er udviklet
inden for dansk forvaltning, og som ud over kravet om lovmeessig forvaltning stiller
krav med hensyn til partipolitisk neutralitet, sandfeerdighed og faglighed.

Pa baggrund af flere konkrete sager har spergsmalet om forholdet mellem den poli-
tiske ledelse og embedsmeendene siden 1990’erne veeret behandlet i en reekke beteenk-
ninger, der iseer har koncentreret sig om forholdene i centraladministrationen. I maj 2014
nedsatte Djof et uafheengigt udvalg til at gennemfore en aktuel analyse af samarbejdet
mellem den politiske ledelse og embedsmeendene i staten, regionerne og kommunerne.

Udvalgets grundleeggende opgave er at belyse de vilkdr, samspillet mellem em-
bedsverket og den politiske ledelse fungerer under, og i den kontekst hvordan em-
bedsveerket bedst muligt kan understotte den politiske ledelse i forhold til at forberede
og treeffe politiske beslutninger og bistd med at gennemfore dem effektivt og med re-
spekt for de geeldende principper og normer for offentlig forvaltning i Danmark.

Udvalget vil konkret:

+ Dbelyse forholdet mellem embedsverket og andre relevante aktorer i 2014, herunder
folketing og regering, regionsrad og byrdd, medier, organisationer og borgere, seer-
ligt i forhold til hvilke krav og generelle rammebetingelser der pavirker forvaltnin-
gen,

+ Dbelyse, hvorledes embedsveerket under disse vilkdr prioriterer og loser de grund-
leeggende opgaver: bistand til politikudvikling, lebende radgivning samt gennem-
forelse af den fastlagte politik,

+ beskrive de principper og normer, der ligger til grund for embedsveerkets losning
af opgaverne, herunder normerne om lydherhed, partipolitisk neutralitet, faglig-
hed, lovlighed og sandfeerdighed,

« vurdere, om der er behov for nye eller supplerende normer eller andre initiativer
for at sikre et velfungerende embedsveerk i Danmark.
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BILAG 3

Oversigt over deltagere i hagringer
og interview

(Titler mv. refererer til det tidspunkt, udvalget talte med de pageeldende)

Embedsmand

Hjalte Aaberg, regionsdirekter i Region Hovedstaden

Birgitte Anker, afdelingschef i det daveerende @konomi- og Indenrigsministeriet

Anne Kristine Axelsson, departementschef i Kirkeministeriet

Marianne Bengtsson, kontorchef i Region Midtjylland

Andreas Berggreen, afdelingschef i Skatteministeriet

Nils Bernstein, tidligere departementschef

Barbara Bertelsen, departementschef i Justitsministeriet

Lisbeth Binderup, kommunaldirekter i Skanderborg Kommune

Leo Bjernskov, tidligere departementschef

Jens Strunge Bonde, afdelingschef i det davaerende Undervisningsministeriet

Jens Brachner, departementschef i Skatteministeriet

Jens-Christian Biilow, afdelingschef i Justitsministeriet

Thomas Berner, tidligere departementschef

Pernille @vre Christensen, Transportministeriet

Michael Christiansen, tidligere departementschef

Jens E. Degn, kommunikationschef Odense Kommune

Michael Dithmer, departementschef i Erhvervs- og Veekstministeriet

Anders Dupont, Beskeeftigelsesministeriet

Karsten Dybvad, tidligere departementschef

Thomas Egebo, departementschef i det daveerende Klima-, Energi- og Bygningsmini-
steriet

Anders Eldrup, tidligere departementschef

Willy Feddersen, kommunaldirekter i Haderslev Kommune

Ulrik Federspiel, tidligere departementschef

Lars Findsen, departementschef i Forsvarsministeriet

Jesper Fisker, departementschef i det davaerende Undervisningsministeriet

Sophus Garfiel, departementschef i det daveerende Jkonomi- og Indenrigsministeriet

Seren Gregersen, kommunikationschef i Jkonomiforvaltningen i Kebenhavns Kom-
mune

Jacob Heinsen, departementschef i Transportministeriet

David Hellemann, tidligere departementschef
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Bilag 3. Oversigt over deltagere i hgringer og interview

Sine Olsson Heltberg, Erhvervs- og Vaekstministeriet

Lasse Jacobsen, kommunaldirekter i Viborg Kommune

Jan B. Jans, Kulturstyrelsen

Jakob Jensen, afdelingschef i Beskeeftigelsesministeriet

Christian Jespersen, Kvalitets- og Tilsynsstyrelsen

Niels Buch Johannsen, pressechef Aarhus Kommune

Bo Johansen, regionsdirekter i Region Midtjylland

Torben Kjeergaard, kommunaldirekter i Frederiksberg Kommune

Ulrik Vestergaard Knudsen, departementschef i Udenrigsministeriet

Nina Koch, direktor i Civilstyrelsen

Brian Kristensen, Miljestyrelsen

Dennis Lindberg Laursen, Undervisningsministeriet

Kamilla Liebermann, Miljestyrelsen

Carsten Lind, sekretariatschef i Region Midtjylland

Peter Loft, tidligere departementschef

Jes Lunde, kommunaldirektor i Rebild Kommune

Michael Lunn, tidligere departementschef

Christian Liitzen, afdelingschef i det davaerende Ministeriet for By, Bolig og Landdi-
strikter

Ane Kathrine Laerkesen, Kulturministeriet

Jesper Thyrring Meller, kommunaldirekter i Hedensted Kommune

Peter Stensgaard Merch, departementschef i Beskeeftigelsesministeriet

Claes Nilas, departementschef i det daveerende Ministeriet for By, Bolig og Landdi-
strikter

Per Okkels, departementschef i det daveerende Ministeriet for Sundhed og Forebyg-
gelse

Bjarne Pedersen, kommunaldirekter i Rudersdal Kommune

Martin Preestegaard, departementschef i Finansministeriet

Johan Reimann, direkter for Kriminalforsorgen

Jorgen Rosted, tidligere departementschef

Christian Stoltenberg, Finanstilsynet

Henrik Studsgaard, departementschef i det daveerende Miljoministeriet

Lars Svenningsen, kommunaldirekter i Nyborg Kommune

Svend Seerkjeer, afdelingschef i det daveerende Ministeriet for Sundhed og Forebyg-
gelse

Ib Byrge Serensen, departementschef i det daveerende Fodevareministeriet

Christian Kettel Thomsen, departementschef i Statsministeriet

Jan Lysgaard Thomsen, kommunaldirektor i Kalundborg Kommune

Uffe Toudal, departementschef i det daveerende Ministeriet for Forskning, Innovation
og Videregdende Uddannelser

Ib Valsborg, tidligere departementschef

Rikke Vestergaard, kommunaldirekter i Kolding Kommune

Inger Marie Vynne, kommunaldirekter i Lejre Kommune

Kristian Wendelboe, administrerende direkter i KL og tidligere departementschef

Bjorn West, Ministeriet for Bern, Ligestilling, Integration og Sociale Forhold

Ole Zacchi, tidligere departementschef
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Bilag 3. Oversigt over deltagere i hgringer og interview

Jesper Zwiesler, departementschef i det daveerende Ministeriet for Bern, Ligestilling,
Integration og Sociale Forhold

Politikere

Ritt Bjerregaard, tidligere minister, EU-kommisseer og overborgmester i Kebenhavn.
Steen Christiansen, borgmester i Albertslund Kommune
Kristian Thulesen Dahl, medlem af Folketinget

Claus Hjort Frederiksen, tidligere minister

Lykke Friis, tidligere minister

Pia Gjellerup, tidligere minister

Winni Grosbell, borgmester i Bornholm Kommune

Jorgen Gaarde, borgmester i Skanderborg Kommune

Bent Hansen, regionrddsformand i Region Midtjylland
Marianne Jelved, daveerende minister

Kristian Jensen, medlem af Folketinget og tidligere minister
Lene Kjeldgaard Jensen, borgmester i Thisted Kommune
Seren Kjeersgaard, borgmester i Holbeek Kommune

Henrik Dam Kiristensen, tidligere minister

Mogens Lykketoft, formand for Folketinget og tidligere minister
Holger K. Nielsen, tidligere minister

Thor Pedersen, tidligere minister og formand for Folketinget
Jan Petersen, borgmester i Norddjurs Kommune

Thomas Gyldal Petersen, borgmester i Herlev Kommune
Niels Helveg Petersen, tidligere minister

Pernille Skipper, medlem af Folketinget

Peter Serensen, borgmester i Horsens Kommune

Kirsten Terkilsen, borgmester i Hedensted Kommune

Forskere

Anders Berg-Serensen, lektor ved Institut for Statskundskab, Kebenhavns Universitet

Jens Blom-Hansen, professor ved Institut for Statskundskab, Aarhus Universitet

Roger Buch, forskningschef i samfundsfag ved Danmarks Medie- og Journalisthgjskole

Martin Beekgaard, lektor ved Institut for Statskundskab, Aarhus Universitet

Peter Munk Christiansen, professor ved Institut for Statskundskab, Aarhus Universitet

Carsten Greve, professor ved Department of Business and Politics, Copenhagen Busi-
ness School

Morten Balle Hansen, professor ved Institut for Statskundskab, Aalborg Universitet

David Nicolas Hopmann, lektor ved Center for Journalistik, Institut for Statskundskab,
Syddansk Universitet

Lotte Jensen, professor ved Institut for Ledelse, Politik og Filosofi, Copenhagen Busi-
ness School

Ulrik Kjeer, professor ved Institut for Statskundskab, Syddansk Universitet

Pernille Boye Koch, lektor ved Institut for Samfund og Globalisering, Roskilde Univer-
sitet

Peter Bjerre Mortensen, professor ved Institut for Statskundskab, Aarhus Universitet

Poul Erik Mouritzen, professor ved Institut for Statskundskab, Syddansk Universitet
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Bilag 3. Oversigt over deltagere i hgringer og interview

Seren Hojgaard Merup, professor ved Juridisk Institut, Aarhus Universitet

Birgitte Poulsen, lektor ved Institut for Samfund og Globalisering, Roskilde Universitet
Karsten Revsbech, professor ved Juridisk Institut, Aarhus Universitet

Heidi Houlberg Salomonsen, lektor ved Institut for Statskundskab, Aalborg Universitet
Seren Serritzlew, professor ved Institut for Statskundskab, Aarhus Universitet

Journalister og redakterer

Christine Cordsen, journalist og leder af Jyllands-Postens redaktion pd Christiansborg
Hans Engell, tidligere chefredakter pa Ekstra Bladet og tidligere minister

Anders Langballe, redaktionschef og politisk redakter pa TV 2

Jesper Hovsgaard Termansen, politisk redaktor pd Radio24syv

Jesper Tynell, journalist ved DR Orientering

Mette Ostergaard, politisk redakter hos Politiken

Sarlige radgivere

Jacob Blomgren Knudsen, daveerende seerlig radgiver for skonomi- og indenrigsmini-
ster Morten Jstergaard

Sten Kristensen, daveerende seerlig rddgiver for finansminister Bjarne Corydon

Martin Rossen, daveerende seerlig radgiver for justitsminister Mette Frederiksen

Ovrige

Lars Svenning Andersen, advokat med speciale i anszettelsesret, voldgiftsdommer

Pernille Backhausen, advokat med speciale i arbejds- og anszettelsesret, voldgiftsdom-
mer

Jens Peter Christensen, hojesteretsdommer, professor, dr.jur.

Karsten Hagel-Serensen, Kammeradvokaten

Hans Gammeltoft-Hansen, forhenveerende ombudsmand

Per Magid, advokat med speciale i ansaettelsesret, voldgiftsdommer

Lone Strem, rigsrevisor

Jorgen Steen Sgrensen, Folketingets Ombudsmand og tidligere embedsmand i Justits-
ministeriet

Udvalget har herudover talt med enkelte personer, som enten ikke har onsket deres
navne optrykt pd listen, eller som udvalget ikke har kunnet fd kontakt til om deres
godkendelse heraf.

Abne arrangementer

Debatarrangement den 8. december 2014 i Kebenhavn: Tillid til embedsveerket — nu og
i fremtiden med mere end 300 tilmeldte.

Arranger af to debatarrangementer pa Folkemedet 2015.
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BILAG 4

Oplaeg til hgringer og interview
(staten)

Udvalgets kommissorium

Statens, kommunernes og regionernes forvaltning er underlagt en politisk ledelse. Den
modtager bistand fra et embedsveerk, hvis medarbejdere er ansat pa baggrund af deres
faglige kvalifikationer, og som rddgiver, bistdr og aflaster den politiske ledelse bade
ved gennemforelsen af den besluttede politik og ved formuleringen af ny politik. Dette
embedsveerk forventes at udvise lydherhed over for den siddende politiske ledelse,
hvad enten det drejer sig om losning af opgaver delegeret til embedsveerket eller direk-
te rddgivning af den politiske ledelse. Embedsvaerket skal lose disse opgaver inden for
de rammer, der findes i lovgivningen og de grundleeggende normer, som er udviklet
inden for dansk forvaltning, og som ud over kravet om lovmzessig forvaltning stiller
krav med hensyn til partipolitisk neutralitet, sandfeerdighed og faglighed.

Pa baggrund af flere konkrete sager har spergsmalet om forholdet mellem den politi-
ske ledelse og embedsmeendene siden 1990’erne veeret behandlet i en reekke beteenknin-
ger, der iser har koncentreret sig om forholdene i centraladministrationen. I maj 2014
nedsatte Djof et uafheengigt udvalg til at gennemfere en aktuel analyse af samarbejdet
mellem den politiske ledelse og embedsmzendene i staten, regionerne og kommunerne.

Udvalgets grundleeggende opgave er at belyse de vilkdr, samspillet mellem em-
bedsveerket og den politiske ledelse fungerer under, og i den kontekst hvordan em-
bedsveerket bedst muligt kan understette den politiske ledelse i forhold til at forberede
og treeffe politiske beslutninger og bistd med at gennemfore dem effektivt og med re-
spekt for de geeldende principper og normer for offentlig forvaltning i Danmark.

Udvalget vil konkret:

+ Dbelyse forholdet mellem embedsverket og andre relevante aktorer i 2014, herunder
folketing og regering, regionsrad og byrdd, medier, organisationer og borgere, seerligt
i forhold til hvilke krav og generelle rammebetingelser der pavirker forvaltningen,

* Dbelyse, hvorledes embedsverket under disse vilkar prioriterer og loser de grund-
leeggende opgaver: bistand til politikudvikling, lebende rddgivning samt gennem-
forelse af den fastlagte politik,

 beskrive de principper og normer, der ligger til grund for embedsveerkets losning
af opgaverne, herunder normerne om lydherhed, partipolitisk neutralitet, faglig-
hed, lovlighed og sandfeerdighed,

+ vurdere, om der er behov for nye eller supplerende normer eller andre initiativer
for at sikre et velfungerende embedsveerk i Danmark.
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Bilag 4. Oplaeg til heringer og interview (staten)

Arbejdsproces

Udvalgets arbejde vil tage afseet i den allerede foreliggende viden fra tidligere beteenk-
ninger og forskning med hensyn til at belyse forvaltningens vilkar og beskrive de prin-
cipper og normer, der ligger til grund for embedsveerkets virke.

Udvalget ensker i tilknytning hertil en dben proces, hvor der i forste fase af udval-
gets arbejde er fokus pd at indsamle erfaringer fra relevante ressourcepersoner, der kan
bidrage til at give ny indsigt i de aktuelle rammer for samspillet mellem politikere og
embedsveerket i stat, regioner og kommuner, hvordan embedsveerket har reageret pa
disse rammebetingelser, og hvilke udfordringer de aktuelle vilkar indebeerer i forhold
til overholdelse af de klassiske principper og normer for embedsveerket.

Interview med enkeltpersoner vil i praksis blive gennemfort af udvalgssekretaria-
tet, mens udvalgsmedlemmer i varierende omfang vil deltage i heringer med flere del-
tagere.

Temaer for heringer og interview

Udvalget er interesseret i deltagernes egne erfaringer samt vurderinger af, hvilke

rammebetingelser og udfordringer embedsvaerket anno 2014 stdr over for. Udvalget vil

meget gerne here konkrete historier om situationer, der har veret sveere eller spaen-

dende, og som kan illustrere, hvor embedsvaerket seerligt oplever udfordringer.
Spergsmal til inspiration for interview og heringer:

+ Hvad kendetegner embedsveerkets relation til folketinget, medier, borgere og orga-
nisationer?

+ Opleves nogle af disse relationer som saerligt betydningsfulde for embedsvaerkets
virke? Hvilke?

+ Hvordan er prioriteringen mellem embedsvaerkets grundleeggende opgaver: poli-
tikudvikling, lobende rddgivning og gennemferelse af den fastlagte politik?

+ Hvordan vurderes status for overholdelse af de klassiske normer for embedsveer-
kets virke i dag? Er der bestemte normer, der er serligt under pres?

« Hvordan opleves fx vilkdrene for, at embedsvaerket kan sikre den fornedne faglig-
hed i den politiske betjening?

« Hvordan kan man ledelsesmaessigt understotte de fornedne rammer for, at em-
bedsveerket kan leve op til grundleeggende normer for dets virke?

 Er de klassiske normer tilstreekkelige, eller er der behov for at supplere dem med
nye normer for de krav, der stilles til embedsveerket (fx i forhold til politikgennem-
forelse)?

 Er der sket @endringer af »systemets« handtering af fejl og konflikter i det politisk-
administrative samspil?

Fortrolighed
Der tages referat af heringer og interview med henblik pa, at sekretariatet kan skrive et
resumé til brug for det videre arbejde i udvalget. Resuméet bliver sendt til godkendelse
hos respondenten, inden det deles i udvalget.

I materiale, som offentliggeres i forbindelse med udvalgets afrapportering, vil op-
lysninger fra heringer og interview blive behandlet anonymt.
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BILAG 5

Oplaeg til hgringer og interview
(kommuner og regioner)

Udvalgets kommissorium

Statens, kommunernes og regionernes forvaltning er underlagt en politisk ledelse. Den
modtager bistand fra et embedsveerk, hvis medarbejdere er ansat pa baggrund af deres
faglige kvalifikationer, og som rddgiver, bistdr og aflaster den politiske ledelse bade
ved gennemforelsen af den besluttede politik og ved formuleringen af ny politik. Dette
embedsveerk forventes at udvise lydherhed over for den siddende politiske ledelse,
hvad enten det drejer sig om losning af opgaver delegeret til embedsveerket eller direk-
te rddgivning af den politiske ledelse. Embedsvaerket skal lose disse opgaver inden for
de rammer, der findes i lovgivningen og de grundleeggende normer, som er udviklet
inden for dansk forvaltning, og som ud over kravet om lovmzessig forvaltning stiller
krav med hensyn til partipolitisk neutralitet, sandfeerdighed og faglighed.

Pa baggrund af flere konkrete sager har spergsmalet om forholdet mellem den poli-
tiske ledelse og embedsmaeendene siden 1990’erne veeret behandlet i en reekke beteenk-
ninger, der iseer har koncentreret sig om forholdene i centraladministrationen. I maj
2014 nedsatte DJJF et uafheengigt udvalg til at gennemfore en aktuel analyse af sam-
arbejdet mellem den politiske ledelse og embedsmendene i staten, regionerne og
kommunerne.

Udvalgets grundleeggende opgave er at belyse de vilkdr, samspillet mellem em-
bedsveerket og den politiske ledelse fungerer under, og i den kontekst hvordan em-
bedsveerket bedst muligt kan understotte den politiske ledelse i forhold til at forberede
og treeffe politiske beslutninger og bistd med at gennemfore dem effektivt og med re-
spekt for de geeldende principper og normer for offentlig forvaltning i Danmark.

Udvalget vil konkret:

+ Dbelyse forholdet mellem embedsveerket og andre relevante aktorer i 2014, herunder
folketing og regering, regionsrad og byrdd, medier, organisationer og borgere, seer-
ligt i forhold til hvilke krav og generelle rammebetingelser der pavirker forvaltnin-
gen,

+ belyse, hvorledes embedsveerket under disse vilkdr prioriterer og leser de grund-
leeggende opgaver: bistand til politikudvikling, lebende radgivning samt gennem-
forelse af den fastlagte politik,

* Dbeskrive de principper og normer, der ligger til grund for embedsveerkets losning
af opgaverne, herunder normerne om lydherhed, partipolitisk neutralitet, faglig-
hed, lovlighed og sandfeerdighed,
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Bilag 5. Oplaeg til heringer og interview (kommuner og regioner)

« vurdere, om der er behov for nye eller supplerende normer eller andre initiativer
for at sikre et velfungerende embedsveerk i Danmark.

Arbejdsproces

Udvalgets arbejde vil tage afseet i den allerede foreliggende viden fra tidligere beteenk-
ninger og forskning med hensyn til at belyse forvaltningens vilkar og beskrive de prin-
cipper og normer, der ligger til grund for embedsvaerkets virke.

Udvalget ensker i tilknytning hertil en dben proces, hvor der i forste fase af udval-
gets arbejde er fokus pd at indsamle erfaringer fra relevante ressourcepersoner, der kan
bidrage til at give ny indsigt i de aktuelle rammer for samspillet mellem politikere og
embedsveerket i stat, regioner og kommuner, hvordan embedsveerket har reageret pa
disse rammebetingelser, og hvilke udfordringer de aktuelle vilkar indebeerer i forhold
til overholdelse af de klassiske principper og normer for embedsvaerket.

Interview med enkeltpersoner vil i praksis blive gennemfert af udvalgssekretaria-
tet, mens udvalgsmedlemmer i varierende omfang vil deltage i heringer med flere del-
tagere.

Temaer for heringer og interview

Udvalget er interesseret i deltagernes egne erfaringer samt vurderinger af, hvilke

rammebetingelser og udfordringer embedsvaerket anno 2014 stdr over for. Udvalget vil

meget gerne hore konkrete historier om situationer, der har veret sveere eller speen-

dende, og som kan illustrere, hvor embedsvaerket seerligt oplever udfordringer.
Spergsmdl til inspiration for interview og heringer:

+ Hvad kendetegner embedsveerkets relation til den politiske ledelse, medier, borgere
og organisationer?

+ Opleves nogle af disse relationer som seerligt betydningsfulde for embedsveerkets
virke? Hvilke?

+ Hvordan pavirker statslig styring og opgavefordeling embedsveerkets rammebe-
tingelser pd kommunalt og regionalt niveau?

« Hvordan er prioriteringen mellem embedsvaerkets grundleeggende opgaver: poli-
tikudvikling, lebende radgivning og gennemforelse af den fastlagte politik?

» Hvordan vurderes status for overholdelse af de klassiske normer for embedsveer-
kets virke i dag? Er der bestemte normer, der er serligt under pres?

+ Hvordan opleves fx vilkarene for, at embedsveerket kan sikre den fornedne faglig-
hed i den politiske betjening?

« Hvordan kan man ledelsesmaessigt understotte de fornedne rammer for, at em-
bedsvaerket kan leve op til grundleeggende normer for dets virke?

+ Er de klassiske normer tilstreekkelige, eller er der behov for at supplere dem med
nye normer for de krav, der stilles til embedsveerket (fx i forhold til politikgennem-
forelse)?

+ Er der sket eendringer af »systemets« handtering af fejl og konflikter i det politisk-
administrative samspil?
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Bilag 5. Oplaeg til haringer og interview (kommuner og regioner)

Fortrolighed
Der tages referat af heringer og interview med henblik p4, at sekretariatet kan skrive et
resumé til brug for det videre arbejde i udvalget. Resuméet bliver sendt til godkendelse
hos respondenten, inden det deles i udvalget.

I materiale, som offentliggeres i forbindelse med udvalgets afrapportering, vil op-
lysninger fra heringer og interview blive behandlet anonymt.
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BILAG 6

Seerlige undersagelser i perioden

1980-2015

Sagens populere navn:

Sagen om salget af havundersogelsesskibet »Dana«
Sagen om redningsskibet »RF.2«s forlis
Postskandalesagen

Harpoon-missilulykken

Dagpengesagen

Kryolitselskabet Jresund

Thule-sagen

Blodersagen

Ambassadesagen

Aaberg-sagen

Sagen om den kreative bogfering i Skatteministeriet
Sagen om »Keb Dansk-klausulen«

Sagen vedrerende landbrugsfondene

Tamilsagen

Sagen om behandlingen af flygininge i Kebenhavns feengsler
Hartling konto-sagen/UNCHR-sagen

Branden i Proviantgarden

Bernstein-redeggrelsen (flere forhold angdende DSB)
AMBI-sagen

Spar Nord-sagen

Den feeroske banksag

Gronland under den kolde krig

Regeringens handtering af Thule-sagen
Skibskreditsagen

Norrebrosagen

Boneloc-sagen

Kraftvarmesagen

Combus-sagen

PET-sagen

Baltica-sagen/Hafnia-sagen

VUE-sagen

Ostrig-sagen

Danmark under den kolde krig (2005)

Denne bog er omfattet af lov om ophavsret.
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Bilag 6. Seerlige undersggelser i perioden 1980-2015

Farum-sagen

Dan Lynge-sagen
Skattefradragssagen/TDC-sagen
Jeegerbogssagen

Omniscan-sagen
Blekingegadekommissionen
Statslesekommissionen
Skattesagen

Papkasse-notat-sagen

Irak- og Afghanistankommissionen
DSB og Waterfront-sagen
Kasi-sagen

GGGI-sagen
Arbejdsskadestyrelsens praksis pd erhvervsevnetabsomradet
Zornig-sagen

Christiania-sagen
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BILAG 7

Oversigt over ressorteendringer
i perioden 27. november 2001-

28.juni 2015

Regeringen Lars Lekke Rasmussen Il

Dato for kgl. res. Ministerier bergrt™

Antal ressortaendringer

28.juni 2015 Udlaendinge-, Integrations- og Boligministeriet
Transport- og Bygningsministeriet
Energi-, Forsynings- og Klimaministeriet
Social- og Indenrigsministeriet
Miljg- og Fedevareministeriet
Erhvervs- og Vaekstministeriet
Sundheds- og ZAldreministeriet
Finansministeriet
Skatteministeriet
Ministeriet for Bern-, Undervisning- og Ligestilling
Beskaeftigelsesministeriet
Uddannelses- og Forskningsministeriet
Kirkeministeriet
Justitsministeriet

15

Regeringerne Helle Thorning-Schmidt

Dato for kgl. res. Ministerier bergrt Antal ressorteendringer

3.februar 2014 Erhvervs- og Veekstministeriet 2
Miljgministeriet

12. december 2013 Ministerrokade uden ressorteendringer

21.november 2013 Ministerrokade uden ressortaendringer

9.august 2013 Udenrigsministeriet
Social-, Barne-, og Integrationsministeriet

6.december 2012  Ministerrokade uden ressortaendringer

16.oktober 2012 Ministerrokade uden ressorteendringer

3. oktober 2011 Ministeriet for By, Bolig og Landdistrikter 15

Ministeriet for Forskning, Innovation og Videre-
gaende Uddannelser

Social- og Integrationsministeriet

@konomi- og Indenrigsministeriet

Denne bog er omfattet af lov om ophavsret
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Bilag 7. Oversigt over ressortaendringer 27. november 2001-28. juni 2015

Klima-, Energi- og Bygningsministeriet
Ministeriet for Bern og Undervisning
Justitsministeriet
Beskaeftigelsesministeriet

Erhvervs- og Vaekstministeriet
Forsvarsministeriet
Finansministeriet

Miljgministeriet

Kulturministeriet

Kirkeministeriet

Udenrigsministeriet

Regeringen Lars Lokke Rasmussen

Dato for kgl. res.

Ministerier bergrt

Antal ressorteendringer

23. februar 2010

24. november 2009
7. april 2009
5. april 2009

Indenrigs- og Sundhedsministeriet
Kulturministeriet

Ministerrokade uden ressorteendringer
Beskaeftigelsesministeriet

Ministerrokade uden ressorteendringer

2

Regeringerne Anders Fogh Rasmussen

Dato for kgl. res.

Ministerier bergrt

Antal ressorteendringer

10. september 2008
6. december 2007

23. november 2007

11. september 2007
25. februar 2005
18. februar 2005

2. august 2004

27.november 2001
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Ministerrokade uden ressorteendringer
Klima- og Energiministeriet

Finansministeriet

Ministeriet for Sundhed og Forebyggelse
Velfeerdsministeriet

Klima- og Energiministeriet

Justitsministeriet

@konomi- og Erhvervsministeriet

Ministeriet for Fadevarer, Landbrug og Fiskeri
Beskaeftigelsesministeriet

Skatteministeren

Kulturministeriet

Ministeriet for Videnskab, Teknologi og Udvikling

Ministerrokade uden ressorteendringer
Skatteministeriet

Skatteministeriet
Indenrigs- og Sundhedsministeriet

Ministeriet for Familie- og Forbrugeranliggender
Socialministeriet

Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Inte-
gration

Ministeriet for Videnskab, Teknologi og Udvikling

Finansministeriet

Skatteministeriet

Undervisningsministeriet

Beskaeftigelsesministeriet

Denne bog er omfattet af lov om ophavsret.
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Bilag 7. Oversigt over ressorteendringer 27. november 2001-28. juni 2015

@konomi- og Erhvervsministeriet
Kulturministeriet
Udenrigsministeriet
Socialministeriet

Miljgministeriet

Indenrigs- og Sundhedsministeriet
Justitsministeriet

* Fra 2001 er de kgl. resolutioner (eller pressemeddelelser herom) umiddelbart tilgaengelige pa Statsministeriets hjemme-
side. Oversigten belyser alene de overordnede ressorteendringer, som fastsaettes ved kongelig resolution, og ikke ministe-
riernes eventuelle efterfalgende struktursendringer i departementer, styrelser mv. som falge af ressortsendringen.

** Kun ministerier, der modtager nyt ressort, er medregnet i oversigten. En ressorteendring teeller saledes kun én gang, selv
om et ministerium har modtaget sagsomréder fra flere forskellige ministerier. Endvidere er ikke medregnet ressortaendrin-
ger, der er uden betydning for den departementale ekspedition af sagerne, f.eks. ressortoverfarsler mellem de ministre, der
betjenes af Udenrigsministeriets departement.
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BILAG 8

Udviklingen i indgaelse af forlig pa

udvalgte politikomrader

Omrade Forligsnavn Forligskreds Ar
Energiomradet  Aftale om eludbygning 1986-1990 V-K-S 1986
Aftale om eludbygning i 1990'erne V-K-RV-S 1990
Aftale om elreform V-K-KrF-R-S-SF 1999
Aftale om energiomradet V-K-DF-KD-R-S-SF 2004
Energipolitisk aftale 2008-2011 V-K-DF-NA-R-S-SF 2008
Energiaftale 2012-2020 V-K-DF-R-S-SF-EL 2012
Aftale om stotte til husstandsvindmeller V-K-DF-R-S-SF-EL 2013
Aftale om begraensning af udgiften til den fort-
satte udbygning med solcelleanleeg V-K-DF-R-S-SF-EL 2013
Aftale om en pulje til gren omstilling R-S-SF-EL 2013
Aftale om en harmonisering af beskatningen i
Nordsgen DF-R-S-SF-EL 2013
Telesektoren Forlig om hybridnet V-K-CD-KrF-S 1984
Forlig om telestruktur V-K-R-S 1990
Princip om telesektoren* V-K-CD-R-S-SF 1999
Landbrug/ Forlig om landbruget V-K-DF-KRF-CD-R-S 1999
Fedevare Fodevareforlig 1.0 V-K-DF-R-S-SF-EL 2007
Gron veekst 1.0 V-K-DF 2009
Fedevareforlig 2.0 V-K-DF-R-S-SF-EL 2010
Veterinaerforliget 2013-2016 V-K-DF-R-S-SF-EL-LA 2012
Udmentning af EFF-midler for 2012 og 2013 V-K-DF-R-S-SF-EL-LA 2012
Udmentning af landdistriktsprogrammet 2014
og 2015 V-K-R-S-SF 2013
Aftale om handlingsplan mod salmonella i svine-
ked V,DF, EL, K, S, SF,R 2013
Aftale om Vaekstplan for Fedevarer V-K-DF-R-S-LA 2014
Aftale om kvaegomradet V-K-DF-R-S-SF-EL-LA 2014
Satspulje Satspuljeforlig genforhandles arligt V-K-CD-KrF-R-S-SF-LA 1990
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http://www.ens.dk/info/nyheder/nyhedsarkiv/enighed-forhoejet-stoette-husstandsvindmoeller
http://www.ens.dk/info/nyheder/nyhedsarkiv/kun-boliger-faa-stoette-solceller
http://www.ens.dk/info/nyheder/nyhedsarkiv/kun-boliger-faa-stoette-solceller
http://www.ens.dk/info/nyheder/nyhedsarkiv/superpulje-groen-omstilling
http://www.ens.dk/info/nyheder/nyhedsarkiv/regeringen-enhedslisten-dansk-folkeparti-indgaar-aftale-harmonisering
http://www.ens.dk/info/nyheder/nyhedsarkiv/regeringen-enhedslisten-dansk-folkeparti-indgaar-aftale-harmonisering

Bilag 8. Udviklingen i indgaelse af forlig pa udvalgte politikomrader

Forsvaret Forsvar/civilforsvarsforlig 1985-87 V-K-CD-KRF-S 1984
Forsvarsforlig 1989-1991 V-K-KrF-R-S 1989
Forsvarsforlig 1993-1994 V-K-CD-KrF-R-S 1992
Forsvarsforlig 1995-1999 V-K-CD-R-S 1995
Forsvarsforlig 2000-2004 V-K-CD-KrF-R-S 1999
Forsvarsforlig 2005-2009 V-K-DF-KrF-R-S 2004
Forsvarsforlig 2010-2014 V-K-DF-LA-R-S-SF 2009
Forsvarsforlig 2013-2017 V-K-DF-LA-R-S-SF 2012

Politiet Flerdrsaftale 1992-1994 V-K-CD-KrF-R-S 1991
Flerarsaftale 1996-1999 K-CD-R-S 1996
Flerarsaftale 2000-2003 CD-R-S-SF 1999
Flerdrsaftale 2004-2006 V-K-DF 2003
Flerarsaftale 2007-2010 V-K-DF-R-S-SF 2006
Flerarsaftale 2012-2015 V-K-DF-R-S-SF 2011

Infrastruktur Storebaeltsforlig V-K-CD-KrF-S 1986
@resundsforlig V-K-CD-S 1991
Metro-City-ring V-K-DF-R-S-SF 2005
Bedre cykeltrafik og ny metro til Kebenhavns
Nordhavn mv. V-K-DF-LA-R-S-SF 2012
Aftale om Letbane i hovedstaden, busser
og cykler V-K-DF-R-S-SF-LA 2013
Aftale om en ny Storstremsbro, Holstebromotor-
vejen mv. V-K-DF-R-S-SF-LA 2013
Energieffektive transportlgsninger, stajbekaem-
pelse og trafiksikkerhedsbyer V-K-DF-R-S-SF-LA 2013
Aftale om en moderne jernbane - udmgntning
af Togfonden DK S-R-DF-SF-EL 2014
Aftale om Metro, letbane, naerbane og cykler S-R-DF-SF-EL 2014
Trafikaftale 2014 V-K-DF-R-S-LA-SF 2014

Note: Oversigten er fra Fage/Glasius 2013 fsva. perioden 1982-2012, samt egen opgerelse fsva. perioden 2012-2014.
*  Der har herefter veeret lavet en raekke tilleeg til denne aftale med samme forligskreds.
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BILAG 9

Tabelbilag 8.1. Ministerielle
embedsmands adfeerd i
dilemmasituationer

Hvilket af nedenstaende udsagn er du mest enig i? Svarfordeling

Jeg kender normerne for embedsvaerkets radgivning og bistand, og de kan

oftest guide mig, nar der opstar dilemmaer eller svaere sager, som jeg skal tage

stilling til 17,3
Jeg konsulterer min naermeste chef, nér jeg bliver mgdt af sveere dilemmaer

eller problemstillinger, og vi sparrer om, hvilke lgsninger der kan bringes i an-

vendelse 82,7

N (antal svar) 2375
Variationen i embedsmaendenes normkendskab. Logistisk regressionsanalyse.

Jura’ Referencegruppe
@konomi 0,408
Statskundskab 0,034
Anden samfundsvidenskabelig uddannelse 0,706™"
Anden universitetsuddannelse (ikke-samfundsvidenskabelig) 0,863™
Anden uddannelse (ikke- universitetsuddannelse) 1,193™
Departement over for styrelse” -0,343"
Ikke-leder over for leder® 0,456
Alder -0112
Anciennitet i centraladministrationen -0,032™
Mand over for kvinde? -0,388™
Cox & Snell R? 0,067
Nagelkerke R? 0,110
N (antal svar) 2178

Note: Statistisk signifikante veerdier er angivet saledes: ** = p<0,05; *** = p<0,01.
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BILAG 10

Djaf-medlemmer i kommunerne
opgjort pa uddannelses- og
personalekategori 1993, 2005, 2015"

1993 2005 2015
lalt Ikke-  Chefer | lalt Ikke-  Chefer | lalt Ikke-  Chefer
chefer chefer chefer
Jurister 561 374 187 833 581 252 1.162 913 249
(50%) (50%) (51%) | (31%) (29%) (35%) | (22%) (23%) (19%)
@konomer 290 179 111 762 554 208 1.320 969 351
(26%) (24%) (30%) | (28%) (28%) (29%) | (25%) (24%) (27%)
Politologer 185 122 63 562 391 171 1.211 820 391
(17%) (16%) (17%) | (21%) (20%) (24%) | 23%) (20%) (30%)
@vrige samfunds-
videnskabelige 83 74 9 545 458 87 1616 1307 309
kandidater (7%)  (10%) (2%) | (20%) (23%) (12%) | (30%) (33%) (24%)
lalt 1.119 749 370 2702 1.984 718 5309 4.009 1.300
(100% (100%) (100%) | (100%) (100%) (100%) | (100%) (100%) (100%)
Kilde: Djofs medlemsdatabae, april 2015
* |kke-chefer er medlemmer af Overenskomstforeningen, mens chefer er medlemmer af Offentlige chefer i Djof.
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BILAG 11

Tabelbilag 9.1. Kommunale
embedsmands adfaerd
i dilemmasituationer

Ikke-standardiserede koefficienter Lydhegrhed over for
Lovlighed Sandhed Faglighed

Uddannelse

Samfundsvidenskabelig universitets- Referencekategori

uddannelse

Anden universitetsuddannelse 0,351" 0,468" -0,028

Faglig (ingenier, skolelzerer, socialrad-

giver, paedagog el.) 0,288" 0,454" 0,128

Kommunal uddannelse -0,118 0,012 0,019

Anden uddannelse 0,111 0,187 0,256
Omrade

@konomiomradet Referencekategori

Byplanlaegning/ byggesager -0,182 -0,232 -0,019

Skoleomradet -0,192 -0,117 0,189

Socialomradet 0,057 0,024 -0,100
Ikke-leder over for leder -0,012 0,086 -0,045
Alder 0,008 -0,004 0,001
Anciennitet 0,000 0,006 0,002
Mand over for kvinde? -0,037 -0,142 -0,029
R 0,087 0,100 0,024
Adj.R? 0,042 0,055 n/a
N (antal svar) 236 231 231

**) p<0.01; *) p<0.05; *) p<0.10.
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Bilag 13. Udkast til kodeks for ledernes og forvaltningspersonalets pligter ...

Indledning

Formalet med dette kodeks er pa en overskuelig méade at beskrive syv centrale pligter,
som ansatte i kommunerne har i relation til rddgivning og bistand til kommunalbesty-
relse, udvalg og borgmester. Kodekset tager sit udgangspunkt i de pligter, der antages
at geelde for danske embedsmeend i almindelighed og er en parallel til et tilsvarende
kodeks for ministerierne.

Kodekset retter sig i princippet til alle ansatte, men er iser relevant for ledere samt
medarbejdere i forvaltningen. Nogle af de beskrevne pligter (ikke mindst udformnin-
gen af rddgivning) vedrerer forst og fremmest den overste ledelse. Andre (f.eks. plig-
terne, der er knyttet til udarbejdelse af dagsordentekster og formulering af ny politik,
samt pligten til partipolitisk neutralitet) er relevante for de fleste ansatte i forvaltnin-
gen. Endelig er alle medarbejdere forpligtet til at veere lydhere over for den politiske
ledelse, at overholde loven og at arbejde pa et fagligt grundlag.

Kodekset er ikke udtemmende. Séledes er mange forvaltningsretlige normer ikke
omtalt, herunder de principper om god forvaltningsskik, som geelder i relation til bor-
gere, virksomheder, organisationer mv.

Kodekset er skrevet ud fra den kommunale kontekst, men pligterne vil i enhver
praktisk betydning ogsa geelde for embedsmeend og andre ansatte i regionerne.

Kommunernes og de kommunale embedsmaends og lederes rolle

i det danske lokaldemokrati

Generelt

Kommunerne er ansvarlige for over halvdelen af den offentlige serviceproduktion her i
landet og administrerer storsteparten af de offentlige udgifter. De ledes af folkevalgte
og skal forvalte opgaverne pa en mdde, der — inden for lovgivningens rammer — afspej-
ler de lokale veaelgeres onsker. Og opgaverne har et omfang, sd de kun kan leses med
bistand af et stort og professionelt forvaltningspersonale og af en reekke ligeledes pro-
fessionelle medarbejdere i de udferende enheder. Det er disse mange medarbejdere,
der — sammen med de folkevalgte — for borgerne repraesenterer kommunen. Derfor er
det af afgerende betydning, at borgerne kan have tillid til, at de udferer deres arbejde,
sd det pa en gang er fagligt i orden, sker i overensstemmelse med geeldende regler og
svarer til enskerne hos den politiske ledelse, som repraesenterer dem.

Embedsmaendenes og institutionsledernes arbejdsopgaver
En kommune er et forvaltningsorgan, hvis formal er at administrere lovgivningen.
Men reglerne giver (i et omfang der varierer fra sagomrade til sagomrade) plads til po-
litiske prioriteringer lokalt. Derfor er kommunen samtidig en politisk enhed.

Kommunalbestyrelse, udvalg og borgmester har folgelig to forskellige funktioner,
og de kommunale embedsmeend og institutionslederne har pligt til at bista i varetagel-
sen af begge. Den ene bestdr i at fastseette de generelle rammer og mal for den kom-
munale virksomhed, herunder at udvikle nye politiske retningslinjer. Den anden gar
ud pa at fere lovgivningen — som formidlet gennem kommunalbestyrelsernes beslut-
ninger —ud i livet.

Det er vigtigt for kommunalbestyrelsesmedlemmer og embedsmaend at veere be-
vidste om, hvorvidt der handles i den ene eller den anden rolle, da der er forskel pa de
regelseet, der skal folges. Den udferende rolle har en stor veegt i kommunerne og er
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meget mere regelbunden end opgaven med politikudvikling, fordi man forvalter givne
love og bevillinger og bl.a. skal overholde en raekke forvaltningsretlige regler. Hertil
kommer, at embedsmeendene og lederne, nar de udferer en beslutning, alene skal rette
sig efter det flertal, der har vedtaget den, mens de, nar der forberedes nye beslutninger,
skal sikre, at alle politiske grupper har et tilfredsstillende beslutningsgrundlag.
Embedsmeend skal bista hele kommunalbestyrelsen/hele udvalget med faglig bi-
stand til de politiske beslutninger. Og de yder politisk rddgivning til borgmester og
udvalgsformeaend samt — hvis kommunalbestyrelsen ensker det — til andre grupper.
Embedsmeendenes opgaver er kort beskrevet i boks 1 sidst i kodekset.

Udvikling i arbejdsopgaver og -vilkdr

Vilkérene for varetagelsen af de kommunale embedsmeends og lederes opgaver udvik-
ler sig hele tiden. Kommunerne i dag er sterre, har flere opgaver og har en mere pro-
fessionel administration end for 20 &r siden. Det betyder, at udformningen af ny politik
og formulering af mal og rammer for de decentrale enheder har fet en storre veegt,
samtidig med at der fortsat stilles krav om effektiv udferelse af lovgivningen og kom-
munalbestyrelsens beslutninger. Det har skabt et oget behov for, at der — som i ministe-
rierne — ydes sdvel saglig som politisk-taktisk radgivning. I den kommunale verden,
hvor alle politiske grupper er involveret i beslutningerne, indebaerer denne form for
radgivning en risiko for, at embedsmeend opfattes som politiserende, i veerste fald som
magtfulde. Det er derfor vigtigt, at den politisk-taktiske radgivning har en karakter og
et omfang, der sikrer, at den er forenelig med embedsmeaendenes status som anerkend-
te eksperter uden hverken politisk tilknytning eller politisk hensigt.

Udferelsen af beslutningerne er imidlertid fortsat af afgerende betydning i kom-
munerne. De politiske mal skal nds, de fastsatte skonomiske rammer skal respekteres,
den faglige kvalitet skal veere i orden, og der skal veere et rimeligt forhold mellem nytte
og omkostninger. Alt dette forudseetter, at de mange medarbejdere til stadighed enga-
geres og motiveres, hvilket iseer kraever en indsats fra lederne.

Embedsmaend og andre medarbejdere skal arbejde inden for lovgivningens rammer

Danmark er en retsstat, hvor kommunerne har pligt til at forvalte inden for lovens
rammer, og kommunalbestyrelserne kan stilles til ansvar, hvis de gor noget ulovligt. Af
samme grund skal embedsmeendenes rddgivning og bistand holde sig inden for lov-
givningens greenser samt de grundleeggende normer, der geelder om bl.a. faglighed og
partipolitisk neutralitet.

Alle medarbejdere skal vaere loyale over for kommunalbestyrelsen

Embedsmend og andre medarbejdere arbejder i en politisk ledet organisation, hvor
kommunalbestyrelsen har det overordnede ansvar, mens de enkelte fagudvalg treeffer
beslutninger pd de respektive omrader og borgmesteren er gverste daglig leder af ad-
ministrationen. De har pligt til at adlyde disse politisk ansvarlige. Kommunalbestyrelse
og udvalg har i vidt omfang delegeret konkrete afgorelser. Denne delegation sker i al-
mindelighed direkte til forvaltningen, men forvaltningen og de udferende enheder har
pligt til at lose opgaverne i overensstemmelse med det politiske flertals hensigter. I den
forbindelse vil borgmesteren ofte kunne vejlede, ligesom tvivlsspergsmal vil kunne fo-
releegges for udvalget.
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Embedsmandene skal inden for lovgivningens rammer betjene hele kommunalbe-
styrelsen og samtidig tage udgangspunkt i kommunalbestyrelsens (flertals) politiske
linje, ndr de yder rddgivning og bistand. Det betyder, at sagsfremstillingen i f.eks. en
dagsordentekst skal udformes, s& den kan laegges til grund for alle politiske gruppers
overvejelser. Det betyder ogsa, at den skal veere sagligt velfunderet.

Derimod ber preesentationen af mulige saglige losninger og den endelige indstilling
vaere baseret pd, hvad der ventes at veere flertallets principielle standpunkt. Borgmeste-
ren eller udvalgsformanden vil ogsa her kunne vejlede.

Forvaltningen kan i tilknytning hertil bistd med oplysninger og raddgivning i for-
bindelse med forhandlinger mellem partier i kommunalbestyrelsen, ogsd selv om ikke
alle partier deltager.

Ledere og medarbejdere i de udferende enheder har en tilsvarende pligt til at ar-
bejde for at na de politisk fastsatte mal.

Embedsmends og andre medarbejderes loyalitetspligt geelder alene i forhold til de
folkevalgte. Det ville stride mod vores demokrati, hvis embedsmaeendene f.eks. lod sig
styre af deres egen politiske opfattelse af, hvad der er i befolkningens eller kommunens
interesse.

Kodeks med syv centrale forpligtelser
Embedsmend og ledere i kommunerne skal professionelt og loyalt radgive og bista
kommunalbestyrelse og udvalg inden for lovgivningens rammer.

De skal derfor overholde en raekke forpligtelser og normer, hvoraf nogle folger af
grundleeggende retlige normer, andre af de uformelle spilleregler, der har udviklet sig
for samspillet mellem politisk ledelse og embedsveerk.

Syv af disse forpligtelser er her formuleret i et kodeks under overskrifterne:

Lovlighed

Sandhed

Faglighed

Partipolitisk neutralitet
Ansvar og ledelse
Udvikling og samarbejde
Abenhed om fejl

NSk W=

Overholdelsen af disse forpligtelser er afgerende for kvaliteten af det arbejde, der ud-
fores i kommunerne. Og dermed ogsa afgerende for, at medarbejdernes arbejde opfat-
tes som troveerdigt af politikerne, pressen og borgerne.

Alle embedsmeend skal derfor i deres daglige arbejde respektere de syv centrale
forpligtelser.
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1. Lovlighed
Alle medarbejdere skal altid handle inden for geldende ret.

Det er grundleeggende i en retsstat, at alle — herunder naturligvis ogsa kommunalbe-
styrelser, embedsmeend og andre ansatte i kommunen — holder sig inden for loven. Al
radgivning og bistand til den politiske ledelse samt udferelsen af beslutningerne skal
derfor ske inden for rammerne af geeldende ret. Beslutninger skal have hjemmel, og
afgerelser mv. skal baseres pa saglige hensyn.

Pligten betyder f.eks.:

+ Embedsmeend skal sikre sig, at dagsordentekster og indstillinger til kommunalbe-
styrelse og udvalg er i overensstemmelse med lovgivningen.

+ Hvis der i et udvalg er politisk enske om at treeffe en beslutning, der vurderes som
ulovlig, skal embedsmaendene orientere borgmesteren.

+ Hvis borgmesteren ikke onsker at gribe ind over for en beslutning, der vurderes
som ulovlig, eller selv ensker at stille forslag om en sddan, skal embedsmzendene
serge for, at @konomiudvalget i skriftlig form orienteres om den juridiske vurde-
ring.

+ Hvis kommunalbestyrelsen, et udvalg eller en overordnet giver en ordre til en
handling, skal embedsmeend sige fra, hvis det er klart, at handlingen er ulovlig.

+  Embedsmeend og ledere skal sikre sig, at de dispositioner, der treeffes i kommunen
(savel pa radhuset som pa de kommunale institutioner), er i overensstemmelse med
den relevante lovgivning pa omrddet, herunder har den forngdne hjemmel og
overholder de forvaltningsretlige regler.

Der kan forekomme tvivlstilfeelde, hvor juraen ikke er klar og entydig. I sddanne til-
feelde er det afgerende, at forvaltningen over for kommunalbestyrelse eller udvalg re-
degor for overvejelserne bag den fortolkning af bestemmelsen, som forvaltningen leeg-
ger til grund.
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2. Sandhed

Embedsmand og andre ansatte skal leve op til sandhedspligten. De ma ikke videre-
give oplysninger, som er urigtige, eller som i den givne sammenhang ma anses for
vildledende. Og de ma ikke medvirke til, at borgmesteren, kommunalbestyrelsen
eller et udvalg giver urigtige eller vildledende oplysninger.

Sandhedspligten geelder i forhold til kommunalbestyrelsen, de politiske udvalg og
borgmesteren, i forhold til enkelte politikere, alle medarbejdere og alle uden for kom-
munen.

Sandhedsforpligtelsen betyder f.eks.:

+  Embedsmend ma ikke give urigtige eller vildledende oplysninger til kommunalbe-
styrelsen, medarbejderne eller andre.

+ Embedsmeend md ikke medvirke til, at den politiske ledelse giver urigtige eller
vildledende oplysninger.

+ Embedsmend ma4 ikke radgive kommunalbestyrelse, udvalg eller borgmester pa en
médde, som indebzerer, at der f.eks. ved afgivelse af urigtige oplysninger eller fortiel-
se af oplysninger handles i strid med sandhedspligten. Og de skal advare, hvis den
politiske ledelse er pa vej til at handle i strid med sandhedspligten.

+ Hvis kommunalbestyrelsen, et udvalg eller en overordnet giver ordre til at videre-
give oplysninger, skal embedsmeend sige fra, hvis det er klart, at ordren strider
mod sandhedspligten.

Sandhedspligten betyder ikke, at der kan rebes oplysninger i strid med tavshedsplig-
ten. Det bemzerkes i den forbindelse, at kommunalbestyrelsesmedlemmer som led i va-
retagelsen af deres hverv har adgang til sagsindsigt i materiale, der foreligger i endelig
form i kommunens administration, herunder fortroligt materiale. Begeering om sags-
indsigt skal rettes til borgmesteren. Embedsmaend skal naturligvis bista de kommunal-
bestyrelsesmedlemmer, der matte onske at se materiale vedrerende en sag.

Sandhedspligten geelder ogsa for ledere og andre medarbejdere, hvis de i forbindel-
se med forberedelse af beslutninger bliver bedt om at bidrage med oplysninger.
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3. Faglighed

Embedsmand, ledere og andre ansatte skal handle inden for rammerne af alminde-
lig faglighed. Det galder i forbindelse med udarbejdelse af dagsordentekster og an-
det beslutningsgrundlag samt i evrigt ved udarbejdelse af materiale, der fremstar
som udtryk for faglige vurderinger. Det gaelder i samme omfang, nar beslutningerne
skal gennemfores.

Det er aldrig sadan, at embedsveerkets faglige indsigt dikterer en bestemt politik, og
selv i de tilfeelde, hvor der er en endog meget entydig faglig indsigt i en politisk rele-
vant problemstilling, forbliver det en politisk afgerelse, om man vil handle, hvornar og
hvordan man vil gere det samt at forklare det over for offentligheden. I en kommune
er det kommunalbestyrelsen, der fastleegger den politik, den ensker at fore, og som
preesenterer denne politik over for offentligheden.

Embedsmend og ledere ber ikke i ly af deres faglighed uden om kommunalbesty-
relsen arbejde for at fremme synspunkter og lesninger, som kan opfattes som udtryk
for varetagelse af interesser knyttet til den gren af forvaltningen, hvor de arbejder, eller
den faggruppe, som de tilherer. Derimod kan der i rddgivningen indga en vurdering
af, hvordan en pateenkt beslutning vil pavirke den kommunale organisation.

Pligten betyder f.eks.:

+ Embedsmend og ledere skal informere og radgive kommunalbestyrelse, udvalg
eller borgmester om det relevante faglige grundlag i forbindelse med beslutninger
om f.eks. et nyt politisk initiativ eller en forvaltningsafgerelse.

+  Embedsmeend og ledere skal i deres bistand og radgivning om det faglige grundlag
alene lade sig lede af, hvad de fagligt anser for det rigtige, og ikke f.eks. af, hvad der
set fra den politiske ledelses perspektiv maske kunne veere det mest bekvemme el-
ler af, hvad der matte veere i deres faggruppes interesse. Bistand og radgivning om
det faglige grundlag kan samtidig ledsages af politisk-taktisk rddgivning, ligesom
udveelgelsen af alternative losninger og den endelige indstilling naturligt tager ud-
gangspunkt i flertallets grundopfattelse.

+ Forvaltningen kan bistd borgmester og udvalgsformeend med at preesentere deres
politiske opfattelser, f.eks. ved at udarbejde taleudkast eller svar pa sporgsmal, men
det ma ske pd en made, s& den politiske praesentation ikke kommer til at fremstd
med et vildledende fagligt skeer.

+ Embedsmendene og lederne skal sikre, at sdvel konkrete forvaltningsafgerelser
som beslutninger i forbindelse med ydelse af service til borgerne traeffes pa det
bedst mulige faglige grundlag og uden at veere pavirket af uvedkommende hensyn.

Opgaver med at formidle kommunalbestyrelsens politiske initiativer mv. i en let for-
stdelig form til offentligheden indgdr ogsa i embedsmeendenes arbejde.
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4. Partipolitisk neutralitet
Embedsmaend skal i deres arbejde vere partipolitisk neutrale.

Embedsmeend skal veere partipolitisk neutrale, s& de ikke opfattes som en del af det
politiske spil, og sa de kan bruges som troveerdige embedsmeend, hvis et andet flertal
kommer til magten.

I en kommune medvirker alle politiske grupper i de konkrete afgerelser, der treeffes
i udvalgene. Skal de kunne lofte dette ansvar, ma de kunne have tillid til de oplysnin-
ger og analyser, embedsmaendene preesenterer. Tilsvarende md en evt. ny borgmester
kunne tro pé, at han eller hun vil f& samme betjening som forgeengeren. Derfor ma em-
bedsmendene veere partipolitisk neutrale.

Pligten betyder f.eks.:

+  Embedsmeend ma ikke lade deres egne politiske holdninger fa indflydelse pa den
radgivning og bistand, de yder kommunalbestyrelsen, udvalgene eller borgmeste-
ren, men skal professionelt og loyalt sikre den bedst mulige gennemforelse af den
politik, disse ensker fort.

+  Embedsmeend ma ikke bistd borgmesteren eller andre kommunalbestyrelsesmed-
lemmer i deres rent partipolitiske aktiviteter eller medvirke i forbindelse med valg-
kampe.

+ Embedsmeend kan ikke bidrage med radgivning om, hvilke partier der skal indgd i
en konstituering, dog bortset fra eksempelvis lister over poster til beseettelse eller
tekniske beregninger vedr. forholdstalsvalgmaden.
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5. Ansvar og ledelse

Alle ansatte skal aktivt medvirke til at realisere de opgaver, strategier og mal, som
kommunalbestyrelsen, borgmesteren og den administrative ledelse har fastlagt. Og
de skal inden for lovgivningens rammer efterleve de instruktioner, som de modtager
fra overordnede i overensstemmelse med ansvarsfordelingen i deres organisation.

Alle medarbejdere skal medvirke til, at kommunalbestyrelsens beslutninger bliver fort
ud i livet. Det er en del af deres generelle loyalitetspligt. De skal ogsd medvirke til, at
kommunalbestyrelsens almindelige politik bliver omsat i administrativ og ledelses-
maessig praksis.

Det forudseetter et samarbejde mellem embedsmaendene, der normalt arbejder pa
radhuset, og de udferende enheder som skoler, seldrecentre, daginstitutioner eller gen-
brugsstation.

Det daglige arbejde vil normalt blive udfert i et uformelt samarbejde mellem de an-
satte, hvor man drefter, hvorledes opgaverne skal loses. I tilfeelde af, at der er forskelli-
ge synspunkter, treeffer den overordnede en beslutning, som de ansatte skal folge. De
ansatte har som klar hovedregel pligt til at efterleve en evt. ordre fra deres overordne-
de. Det folger af de almindelige principper om ledelsesret og instruktionsbefojelser.

Det ansvar, som overordnede har i organisationen, kommer ogsa til udtryk, hvis
der opstar tvivlsspergsmadl om f.eks. faglige spergsmdl. Sddanne tvivlstilfeelde afgores
af den overordnede, som samtidig hermed pétager sig ansvaret for, at beslutningerne
er rigtige.

Pligten betyder f.eks.:

+  Embedsmend og andre ansatte skal udvise ansvarlighed og samarbejdsvilje i for-
bindelse med de opgaver, de skal udfere.

+ Alle medarbejdere skal medvirke til, at kommunalbestyrelsens og udvalgenes be-
slutninger bliver implementeret, og skal folge, om de far den enskede virkning.

«  Embedsmeend skal gere deres overordnede opmeerksom pd en tvivl om lovlighe-
den af en handling eller tvivl om faglige sporgsmal eller overholdelse af sandheds-
pligten, sa den overordnede kan tage stilling hertil. Ved uenighed skal en embeds-
mand som hovedregel efterleve den overordnedes afgerelse.

+  Embedsmeaend skal sige fra over for ulovlige handlinger og brud pa sandhedsplig-
ten, som en leder métte give ordre til, hvis det er klart, at der er tale om ulovlige
handlinger, herunder brud péd sandhedspligten. Hvis lederen fastholder sin ordre,
skal embedsmanden underrette lederens umiddelbart overordnede om forholdet,
samtidig med at lederen underrettes herom.
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6. Udvikling og samarbejde

Medarbejderne skal lebende bestraebe sig pa at udvikle opgavelosningen og at for-
bedre kvaliteten af bistanden til den politiske ledelse. De skal i deres bestraebelse
pa at opna de bedste resultater folge udviklingen pa deres omrade og vare abne og
lydhere over for omverdenen og samarbejde med andre. Og de skal forvalte de of-
fentlige ressourcer pa en ekonomisk effektiv made.

Kommunerne skal udvikle sig med hensyn til kvalitet og effektivitet. Embedsmzend og
ledere ber derfor have fokus pa, om kvalitet og effektivitet kan forbedres pa deres an-
svarsomrade. Det kreever dbenhed over for faglig kritik fra omverdenen og dbenhed
over for ny inspiration udefra. Det kreever, at embedsmeend har evnen og viljen til ny-
teenkning — f.eks. i forhold til politiske ensker fra kommunalbestyrelse, udvalg og
borgmester eller i lyset af nye udfordringer og muligheder. Det kreever endelig teet
kontakt til brugerne.

For at opnd de bedste resultater skal kommunerne handle som en del af en sam-
menhzengende offentlig sektor.

Ressourcerne — bevillinger, bygninger, udstyr mv. — skal forvaltes skonomisk effek-
tivt og i overensstemmelse med de formdl, som de skal opfylde.
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7. Abenhed om fejl

Ledelsen skal sikre en kultur, hvor fejl bliver handteret hurtigst muligt, og hvor man
leerer af fejl.

Det er ledelsens ansvar at sikre en kultur i kommunen, hvor alle ledere og medarbejde-
re dbent kan g4 til deres overordnede, hvis der er begdet en fejl. Den overordnede ma
herefter tage stilling til fejlens karakter, og hvorledes den skal hdndteres.

Embedsmazend skal gere sig stor umage med at undga fejl. Men fejl kan ikke helt
undgds. Kommunen skal have en kultur, hvor man tager hand om de fejl, der bliver
begdet, sd man far rettet op og leerer heraf. Hvis man har begdaet fejl, ma det ikke be-
naegtes, og man ma ikke prove at deekke over fejlen.

Forpligtelsen betyder f.eks.:

+ En medarbejder, som opdager, at der i organisationen er sket en ikke uvaesentlig
fejl, skal umiddelbart ga til sin leder med problemet, sa der bliver taget stilling til
fejlen.

* Medarbejderen m4 ikke deekke over en sddan fejl i forhold til den overordnede og i
sidste instans i forhold til den politiske ledelse.
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Boks 1. Embedsmzands opgaver med radgivning og bistand til

kommunalbestyrelse og udvalg

Embedsmaend i kommunerne yder faglig bistand til kommunalbestyrelse og udvalg. De
yder derudover politisk-taktisk radgivning til borgmesteren og udvalgsformaendene
samt — hvis kommunalbestyrelsen gnsker det - til andre politikere.

Det drejer sig bl.a. om:
» Udarbejdelse af dagsordentekster til kommunalbestyrelse og udvalg.
+ Udarbejdelse af forslag til budget og lebende opfelgning pa det vedtagne budget.

 Bistand til udarbejdelse af nye politiske initiativer, herunder materiale til skriftlig og
mundtlig praesentation heraf.

» Gennemfgrelse af beslutninger, der er truffet af udvalg eller kommunalbestyrelse,
samt lsbende opfelgning pa, om de fastsatte mal nas.

* Styring af de udferende institutioner.

 Lebende orientering af kommunalbestyrelse/udvalg/borgmester om emner af rele-
vans for det politiske arbejde, herunder om forhold i kommunen, som er kritisable,
kan give anledning til kritik eller mere generelt forbedres.

- Bistand til taler, som borgmester eller udvalgsformand skal holde
« Bistand til handtering af medier, sdvel de skrevne som de elektroniske og sociale.

+ Bistand til handtering af - og deltagelse i — forhandlinger med statslige myndighe-
der, andre kommuner eller interesseorganisationer.
|
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BO SMITH-UDVALGETS arbejde hviler pa det grundlag, at Danmark er et
folkestyre og en retsstat. Magten tilkommer folkevalgte politikere, men
er hverken ubegraenset eller vilkarlig. | praksis forudsaetter folkestyret en
forvaltning og et embedsveerk.

UDVALGET HAR 12014-2015 gennemfart en omfattende analyse af samspil-
let mellem politikere og embedsmaend. Udvalgets fokus har vaeret pa
embedsmandenes radgivning af politikerne i alle dele af den offentlige
forvaltning: Centraladministrationen, kommunerne og regionerne.

UDVALGETS ANALYSER bygger pa et omfattende dokumentarisk og statistisk
materiale, interview og hgringer samt to spargeskemaundersggelser,
ligesom udvalget har draget nytte af den eksisterende forskning.

UDVALGETS RAPPORT stiller og besvarer spgrgsmalene:
« Hvilke vilkar og krav geelder for embedsvaerket i Danmark anno 20157

« Er embedsvaerket fulgt med tiden, og lgser det sine grundlaeggende
opgaver?

« Sker det med respekt for de regler og normer, der gaelder i Danmark?
« Eller gar embedsmaendene for langt i deres iver efter at tjene den poli-

tiske ledelse?

UDVALGETS ANBEFALINGER sigter mod at bidrage til, at Danmark fortsat har
en velfungerende forvaltning bemandet med embedsmaend, der er de-
res opgaver voksne, at styrke fokus pa de normer, der skal ligge til grund
for arbejdet, og at gge tilliden til embedsmaendenes funktion i Danmark.
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