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Redaktionelt forord

En stribe sager af den art, vi kender som politisk-administrative skandale-
sager, forte sidste ar til nedsaettelse af et udvalg under DJ@F — Danmarks
Jurist- og @konomforbund, der skal se p& samspillet mellem embedsmaend,
politikere, befolkning og medier, det sédkaldte Bo Smith udvalg, opkaldt efter
sin formand, en tidligere hojt profileret departementschef i Beskaeftigel-
sesministeriet. Aktualiteten af dette initiativ understregedes af en naesten
samtidig udgivelse af to bgger om samme emne, Ansvaret der blev veek, af
forskerne Pernille Boye Koch og Tim Knudsen, og Mgrkelygten af journalisten
og Cavlingprisvinderen Jesper Tynell.

For at holde gryden i kog og for om muligt ogsa at pege pa nogle konstruktive
lgsninger pé de problemer, som de tilbagevendende skandalesager vidner om,
tog en gruppe forskere fra Kgbenhavns og Roskilde universiteter initiativ til
afholdelse af en konference under medvirken af Jesper Tynell og i samarbejde

med Folketingets formand, Mogens Lykketoft. Dette samarbejde muliggjorde,
at konferencen kunne afholdes i Landstingssalen pa Christiansborg, den

9. april d.&. Det skete under overskriften Ingen over Folketinget? og med et program, som tillige gav udvalgte folke-
tingspolitikere mulighed for at kommentere pa de spgrgsmal, som blev taget op p& konferencen.

Dette temanummer om embedsmandsetik indeholder en bearbejdet udgave af de 5 oplaeg, der blev holdt pa konferen-
cen af henholdsvis Birgitte Poulsen, Jesper Tynell, Carsten Henrichsen, Pernille Boye Koch og Jens Elo Rytter. Derud-
over er medtaget 3 artikler, hvoraf den ene skyldes Michael Ggtze, som skulle have medvirket p& konferencen, men
som méatte melde afbud af personlige &rsager. De to fgrste artikler i dette temanummer har imidlertid intet med denne
konference at ggre, men yder til gengeeld hver pa deres méde vaesentlige bidrag til debatten om embedsmaends stilling
i en (central-)administration, der kan opleves som stadig mere politiseret.

Ansvaret — det politiske ansvar — for denne misere bliver umisforstéeligt placeret i den fgrste artikel af sprogforskeren
og samfundsdebattgren Peter Harder under en overskrift, der taler for sig selv: "Venstre er en trussel mod danske ker-
neveerdier”. Her konfronteres idealet om den gode regeringsferelse, som ingen ringere end den amerikanske politolog
Francis Fukuyama har villet se realiseret med seerligt held i Danmark, med den nye politiske virkelighed, som opstod
med de borgerlige partiers overtagelse af regeringsmagten i starten af 2000-tallet, og som ikke mindst blev tegnet af
det parti — Venstre — som gennem en 10-arig periode besatte statsministerposten.

Niels Fenger, selv tidligere embedsmand i ledende stillinger og medlem af det ovennaevnte Bo Smith udvalg, seetter fo-
kus pa de klassiske vaerdier, som embedsmaendene ma vaerne om — retsstaten og borgernes retssikkerhed — og stiller
skarpt pé& de udfordringer, som mgder embedsmanden i nutidens forvaltning. Men samtidig maner han til besindelse:
Vi mé ikke tro, at det er normen, at embedsmeendene treeder ved siden af. Omfanget af skandalesager er ikke stgrre
end tidligere, snarere tveertimod, og der er ingen grund til at tale problemerne op. Det er et synspunkt, som ogsé er
mainstream hos embedsmaendene selv sdvel som hos deres personaleorganisation, der har givet navn til en af tidens
- omstridte — udviklingstendenser, den nok s& bekendte djgf’isering af de offentlige institutioner.

Embedsmandsrollen er genstand for mere indgéende overvejelser i det fgrste indleeg pé Christiansborg-konferencen
af Birgitte Poulsen, som med en historisk tilgang optegner de arkaeologiske lag i udviklingen af embedsmandsrollen
fra klassisk bureaukrat i 1800-tallets retsstat og frem til den moderne konkurrencestats policy entreprengr, der skal



leve op til et veeld af krydsende forventninger om pé én gang at kunne levere korrekt sagsbehandling, bidrage til sam-
ordning og planleegning af den offentlige indsats og samtidig levere varen politisk i rollen som politisk idéudvikler med
den til enhver tid siddende regering som alt overskyggende fikspunkt for embedsmandens loyalitet.

Herfra tager Jesper Tynell over med en beretning om embedsveerkets kalamiteter set i den prisme, som udggres af

de hgjt besungne idealer om lovlighed, sandhed, faglighed og politisk neutralitet. Tynells egne undersggelser viser, at
det er de gnskede resultater, der bestemmer analysen i stedet for omvendt, og at embedsmasndene ser det som deres
opgave at hjeelpe regeringen til at fgre sin politik igennem pa en made, som méaske nok kan veere pa kanten af det lov-
lige, men hvor man ikke kan sige, at den er klart ulovlig. Tynell undersgger i den forbindelse, hvad reglerne for embeds-
maend i praksis betyder for det, vi normalt kalder for den parlamentariske styringskeede.

Omdrejningspunktet for den efterfelgende analyse er det ansvar, der knytter sig til rollerne som minister og embeds-
mand, og i den forbindelse de retlige og praktiske muligheder for at drage disse til ansvar, nar noget gar galt. Disse
spprgsmal tages op af Carsten Henrichsen, der ser den omsiggribende politisering af embedsvaerket i nyere tid som et
hovedproblem for forvaltningens troveerdighed, og som peger pa svagheder ved savel ansvarsgrundlaget som de saer-
lige efterforskningsorganer, der skal afklare, om der konkret er grundlag for at ggre et ansvar geeldende. Der slas til lyd
for stgrre klarhed og gennemskuelighed i regelgrundlaget, styrkelse af de ansattes anseettelsesbeskyttelse, normali-
sering af ansvarsvurderingen og indfgrelse af mindretalsgarantier i forhold til at ggre et ministeransvar geeldende.

Forholdet mellem Folketing og regering er genstand for videregdende analyser i den naeste artikel af Pernille Boye Koch,
medforfatter til den ovennaevnte bog, "Ansvaret der blev veek”. Udgangspunktet er her en udbredt antagelse om,

at Folketinget - med de mange mindretalsregeringer — gennemgaende star steerkt i billedet i forhold til regering og
forvaltning, og at Danmark ogsa er internationalt fgerende, nar det geelder om at modvirke det demokratiske underskud,
som typisk forbindes med EU-medlemsskabet. Men det er alt sammen blot myter. Forfatteren paviser, at Danmark
ikke lever op til internationale anbefalinger om oppositionens rettigheder og mindretalsbeskyttelse i parlamentet,

og at magtbalancen mellem Folketing og regering for laengst har forskudt sig til fordel for sidstnaevnte.

I den videre analyse af det parlamentariske demokrati peger Jens Elo Rytter — med forbillede i andre nordiske forfat-
ningssystemer — pé en reekke muligheder for at styrke Folketingets stilling, bl.a. ved at instituere et seerligt kontrol-
udvalg, @ge den sekretariatsmaessige betjening af Folketinget og dets udvalg og styrke den parlamentariske kultur,
bevidstheden om de opgaver, som Folketinget skal varetage med lovgivning og kontrol af den udgvende magt. Det er
ikke sendringer, som bryder med den danske forfatningstradition for ministerstyre, men det kan méske alligevel veere
tilstraekkeligt til at deemme op for de veerste vildskud fra ministrene og deres embedsveerker.

Gar det alligevel galt, er det vigtigt, at systemet har indbyggede sikkerhedsventiler, der kan lukke dampen ud. Dette
er billedlig talt ideen med de whistleblower ordninger, som flere gange har veeret under overvejelse, senest i et ud-
valg under Justitsministeriet, som blev nedsat i 2013. Resultatet var dog nedsléende derved, at de embedsmaend,
der indgik som medlemmer af udvalget, trak deres stgtte til vaesentlige dele af udvalgets forslag. Den historie for-
teeller Michael Gotze om med den indsigt som felger af, at han selv var medlem af udvalget, hvor han var en af dem,
som argumenterede for en styrket anseettelsesretlig beskyttelse af whistleblowers.

Det er mit hab, at dette temanummer kan skabe fornyet interesse for de problemer, der knytter sig til samspillet mel-
lem embedsmaend, politikere, befolkning og medier, og at ikke mindst de mange konstruktive forslag til systemaen-

dringer, som fremsaettes her, mé give anledning til debat og overvejelser.

Carsten Henrichsen, redaktgr
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Af Peter Harder

Venstre er en trussel
mod danske

kernevcerdier

Der er foruroligende mangel pa moral i toppen af Danmarks stérste parti’

Kampen om Troels Lund Poulsens naese er naturligvis en del af valgkampen — men der er mere grundlaeggende ting
pa spil. Hverken neese-afstemningen eller Lars Lokkes fadgller bgr stjeele opmeerksomheden fra det centrale pro-
blem. Venstre-toppens moralske kompas peger mod en national deroute, hvor bilagsrod og rejser pa forste klasse
er smating i sammenligning. Det egentlige problem er undergravningen af en politisk kultur baseret pa god rege-
ringsforelse og administrativ praksis. Det haenger sammen med det hgje gensidige tillidsniveau og sociale relationer

i al almindelighed.

Det veerdigrundlag, jeg skriver ud fra, er preeget af velfeerdsstaten i dansk version, men pointen her er en anden

og bredere. Kernen i sagen er beskrevet af den amerikanske politiske teoretiker Francis Fukuyama og handler om
idealer, der geelder den vestlige verden som helhed. | sin nye bog om politisk orden og forfald ? bruger Fukuyama
Danmark som navn pé det ideal, som nationer pa vej frem skal sigte efter: »modellen for, hvordan man forener god
regeringsfgrelse, gkonomisk velstand og demokratisk gennemsigtighed«. Bogens pointe er, at der er tegn pa forfald
i de mest avancerede politiske kulturer, herunder ikke mindst USA. Men Danmark giver hab.

Danmarks centrale positive kvalitet, siger Fukuyama, er dets succesrige overgang fra ‘patrimonial’ til moderne
regeringsfgrelse. Det patrimoniale system er kendetegnet ved, at lederne fungerer som en klan, der bruger magtap-
paratet til egne formal. Det moderne ideal, som Danmark repraesenterer, er et system hvor magtapparatet tjener
det faelles vel inden for rammerne af det politisk fastlagte regeringsgrundlag, og embedsmaend er udvalgt pa basis
af saglige kvalifikationer til at treeffe de rigtige afggrelser pa dette grundlag.

Det rent patrimoniale samfund, hvor den vindende klan tager det hele, er globalt set stadig en udfordring, jeevnfar
situationenilrak. Vesten handler det iseer om anvendelsen af de demokratiske institutioner: | hvor hgj grad bruger
regeringen magten pa mader, der gdr uden om vedtagne spilleregler? P4 dette punkt har den nuveerende Venstre-
top sat en ny standard — og det er den, der er problemet.

Forskellen mellem individuelle afvigelser pa den ene side og skred i de overordnede spilleregler pa den anden side
kan eksemplificeres med forskellen pa variation og sprogforandring: Sproget sendres ikke, fordi en enkelt person
finder pa noget nyt, kun nar der opstér en ny norm. Ordet ’bil’ blev ikke en del af det danske sprog, fordi nogen fik
den idé, heller ikke fordi dette forslag vandt Politikens konkurrence i 1902 - kun fordi det blev normen blandt dan-

skere at bruge dette ord.

" Denne artikel har veeret optrykt i Politiken som kronik, den 29. januar 2015.
2 Francis Fukuyama: Political Order and Political Decay: From the Industrial Revolution to the Globalization of Democracy.

Farrar, Strauss, and Giroux, 2014.



Et af eksemplerne pé, at der er sket noget nyt i den politiske kultur, er leekagerne. Information omfattet af tavsheds-
pligt blev leekket til medierne péd en made, der tjente Venstres politiske interesser — i det ene tilfeelde Jeegerkorpsets
udsendelse til Irak (som manifesterede Sgren Gades handlekraft), i det andet tilfeelde information om Thorning-eegte-
parrets skatteforhold. Sagerne er aldrig blevet opklaret, men i begge tilfaelde er det kun en meget begraenset kreds af
personer, der har haft adgang til den relevante information. Den utilfredsstillende retlige situation, der her er tale om,
kendes fra Blekingegade-sagen: Man ved, hvem der kan veere tale om, men man har ikke beviser imod nogen enkelt.

Et af eksemplerne pa, at der er sket noget nyt i den politiske kultur, er leekagerne. Denne type udskridning er mig be-
kendt aldrig sket fgr i Danmark — men der er et kendt fortilfeelde i USA. Bush-regeringen havde baseret sin argumenta-
tion for Irak-krigen pé oplysninger om, at Saddam Hussein havde forsggt at kgbe uran i Afrika, men det blev demente-
ret offentligt af lederen af den mission, der blev udsendt for at undersgge sagen. Kort efter blev det laekket til pressen,
at hans kone var ClIA-agent, med de konsekvenser, det havde for eegteparret. Den skyldige blev ikke fundet.

Min péstand er ikke, at Venstrefolk p& det individuelle plan er veerre end s& mange andre. Det szerlige ved Venstre-
toppens rolle er, at den har praesideret over en andring af den politiske kultur, sé ting, man fgr ville anse for skan-
daler, nu ikke ses som noget problem. Det er her, Troels Lund Poulsens foredragsplaner kommer ind. Hvis man gar
ind for traditionelle danske veerdier i politisk kultur, bgr den veere drében, der far beegeret til at flyde over. | stedet
for i det mindste at hykle en vis beklagelse over den leekageskandale, som fandt sted, mens han var ansvarlig mini-
ster, tager han pa turné med den. Det fremgar af udtalelser til medierne, at han ikke kan se noget problem i det.
Méske det klareste eksempel pa, at problemet er flyttet fra individniveau til systemniveau — at der er tale om en ny
norm — er embedsmandsrollen. | alle de sager, der har vaeret, har man diskuteret indgéende, om fejl var politikernes
eller embedsmeendenes skyld. Men hvis jeg har ret, har dette spargsmal ikke leengere noget godt svar. Problemet er,
at der er opstéet en organisationskultur (udferligt beskrevet og dokumenteret i Jesper Tynells bog '"Mgrkelygten’),
hvor det er embedsmaendenes ferste pligt at lase ministerens problemer, uanset om man vildleder offentligheden
og Folketinget, og uanset om man risikerer at bryde loven.

Kontrasten er skeerende klar i forhold til Fukuyamas beskrivelse af det ideelle system, han kalder Danmark, hvor
embedsmaeend er tjenere og vogtere for det bredere feelles vel. Michael Lunn, justitsministeriets tidligere depar-
tementschef, er citeret for at have kaldt sagen om ulovlig behandling af statslgse for 'uforstéelig’, og det er den
ogs4, hvis embedsmeaends ferste pligt er at forvalte i overensstemmelse med spillereglerne (loven). Hvis vi derimod
antager, at der er opstéet et normsaet, som gar ud pa, at det vigtigste er at behage ministeren, bliver det ikke alene
forstéeligt, men forudsigeligt, at ingen gnsker at veere den, der siger i klartekst, at den gnskede praksis er ulovlig.
Det er dette, der forklarer ’Ansvaret der forsvandt’ (titlen pa Tim Knudsens og Pernille Boye Kochs bog om politi-
kerne og embedsveerket). Heraf falger, at man derfor ikke leengere vinder ret meget ved at lede efter individuelle
fejltrin — det er systemfejlen, der skal fjernes. ’Ansvaret der forsvandt’ neevner en reekke muligheder for at bedre pa
miseren, men bogen understreger med rette, at der ikke er nogen simple lgsninger, og at man ikke kommer uden
den vanskeligt handterbare problematik, der hedder kultureendring i embedsvesrket.

Her har Venstre-regeringen vist ret klart, hvad den star for. Jesper Tynell fik Cavling-prisen for at afslgre, hvordan
Claus Hjort Frederiksen gang pa gang benyttede embedsveerket til vildledning af Folketing og offentlighed. Denne
pris afspejler de klassiske danske veerdier om pressen som vogter af magthaverne, og over for den stér Venstres nye
normseet om at bruge magtapparatet efter eget forgodtbefindende. De to normsaet stod anskueligt over for hinan-
den, da statsminister Anders Fogh Rasmussen som pressens minister overrakte Jesper Tynell prisen — hvorefter
Lokke udneevnte Claus Hjort til finansminister. (Ikke blot slap Claus Hjort godt fra det — han blev forfremmet!).



En anden person, der er aktuel i Venstre-toppen, er Sgren Gade. Heller ikke han er kommet til at betale nogen pris
af betydning for de udskridninger, han praesiderede over som forsvarsminister. Foruden leekken var der sagen om
oversaettelsen af jeegersoldatens erindringer (og man skal lige sammenligne den nidkeerhed, hvormed man forfulgte
jeegersoldatens 'afslgringer’ med kulturen omkring ministeriets egen politisk motiverede leekage!). Seren Gade
forlod ganske vist regeringen, men ferst i forbindelse med en senere omdannelse, og rygterne tyder p4, at han kan
komme til at genindtage en hovedrolle i en ny Venstre-ledet regering.

Og sidst, men ikke mindst, illustrerer den affeere, der vedregrte Lars Lgkke selv, méske aller klarest, hvordan Ven-
stre-toppens praksis havde systemaendrende karakter. Lars Lgkke havde i fem ar fra 2002 til 2007 som sundheds-
minister staet for en praksis, der overbetalte privathospitalerne pa det offentliges bekostning. Da Rigsrevisionen
opdagede denne praksis og udtalte sin skarpe kritik af den, skete der det, at statsrevisorerne (der er udpeget af
partierne) ikke bakkede op om rigsrevisionens kritik — til trods for at det saglige grundlag ikke kunne antastes. Dette
erigen noget, der er uden fortilfeelde i dansk politik og derved systemeendrende. Heller ikke Lars Lokke matte betale
nogen politisk pris for denne kritik imod sin embedsfgrelse.

Men hvordan kan jeg pasta, at der er sket et kulturskred, nér alle bedyrer, at det skam er de samme gode gamle regler,
der geelder, og at vi bare skal op pa skinnerne igen? Her kan vi igen treekke pé sprogvidenskabelige erfaringer. Der er to
slags normer; den ene er dem, vi godt ved, vi skal stgtte, nar vi bliver spurgt. Den anden er dem, vi i praksis retter ind efter.
I Danmark gar alle ind for dialekterne, nar de bliver spurgt, men det er den trendy hovedstadsnorm, man retter ind efter.

| organisationskultur taler man om skueveerdierne over for de basale antagelser. Det er de basale, styrende antagel-
ser, som der er sket et skred i, mens de fromme principper stadig star fremme pé hylden.

For at undgé en neerliggende misforstéelse: Jeg tror ikke, der er vandtestte skotter mellem saglighed og politik.
Embedsmaend har altid skullet hjaelpe regeringen ogsa politisk, det vil sige med at udarbejde forslag og argumenta-
tioner, der fremmer regeringens mulighed for at gennemfgre sin politik.

Hvis Lars Lokke &bent havde sagt, at hans og dermed regeringens politik var at betale privathospitalerne sa
mange penge, at der kom en steerk privat sektor op at std, havde der ikke veeret noget problem. Det sagde
han bare ikke. Det er ikke et spgrgsmél om partipolitik. Hvis det var en eeldre generation af venstrefolk sdsom
Uffe Ellemann-Jensen eller Bertel Haarder, der stod for at overtage styret, ville Venstre ikke veere problemet.

Man kan ogsé sperge, hvorfor Socialdemokraterne, der jo tydeligvis har overtaget visse embedsmaend, der er villige til at
straekke sig langt for at behage ministrene, skulle veere bedre end Venstre til at forhindre denne moralske deroute. Her er
en vigtig faktor, at Socialdemokraterne sjeeldent slipper godt fra at lave numre (de to ministre i den nuvaerende regering,
der blev tagetivildledning, gik faktisk af). Derfor er de ikke sé& farlige, nér vi taler om risikoen for, at der opstar en ny norm.
N&r man taenker ikke blot pa Thornings, men ogsé Nyrups forhold til medierne, mé faren for, at Socialdemokratiet ved sin
behzendige magtanvendelse etablerer en snigende undergravning af den politiske kultur, forekomme noget fjern.

Detroniseringen af Justitsministeriets departementschef peger ogsé i den samme retning og det bedste bevis er hele
personalets reaktion med at kleede sig i sort. Denne solidaritetsaktion méa forstés p& den made, at man ansa det for en
uretfeerdighed over for en embedsmand, der jo ikke havde gjort andet end at prgve at hjeelpe. Pointen er, at det er beret-
tiget netop ud fra den ny norm om at man skal hjeelpe med alt, inklusive at lave numre (og derfor kan embedsmeendene
med god grund fgle sig fredlgse, indtil der bliver overensstemmelse mellem den officielle og den reelle norm). Fordi
forflyttelsen er et brud med den ny uofficielle norm, er den et muligt vendepunkt. Fremtidige departementschefer vil vaere
nedt til at teenke p&, om det er godt for karrieren at hjeslpe politikerne ud over greensen for god forvaltningsskik.



Ud over magtanvendelsen er der ogsé et andet punkt, hvor Venstre-ledere forer an i beveegelsen hen imod at imitere
det forfald, som Fukuyama paviser i amerikansk politik: kravet om, at private sponsorers bidrag til politikere skal
vaere offentlige. Nogle politikere har slet og ret overtradt loven, men vigtigere med hensyn til spgrgsmalet om, hvilke
normer, der skal geelde, er Sgren Pinds reaktion: Han har dbent erkleeret, at han vil omgéa lovens hensigt om &ben-
hed ved at kanalisere stgtten via en sékaldt 'pengeklub’, sdledes at kun foreningens navn skal oplyses.

I Amerika har vi netop set, hvordan den voksende afhaengighed af sponsorer kan aendre spillereglerne. | forliget om
USA’s nye budget indgér en afskaffelse af forbuddet mod, at normale banker spekulerer i den slags uigennemskuelige
derivater, som udlgste finanskrisen (subprime-lan osv.). Denne reform var et af de fa resultater, man opndede i kam-
pen mod finansverdenens udskridning, og den er nu afskaffet igen. Ingen tvivler pa, at dette har at ggre med de mas-
sive bidrag, som finanssektoren yder til kandidater i begge de amerikanske partier. Er det den vej, vi gnsker at ga?

Den centrale &rsag til de politiske systemers forfalds-
m symptomer i moderne stater er ifglge Fukuyama, at de

FrrANS MINISTERILY privilegerede grupper er i gang med at generobre den

anusmmuﬂmn

magt, som de i lgbet af det tyvende drhundrede har
mattet afgive til demokratisk kontrollerede organer.
Naeppe nogen danske politikere gar ind for denne
tendens. Men det eneste vaern imod denne udvikling
er en politisk kultur, hvor magten bliver holdt effek-
tivti tgmme af demokratisk vedtagne spilleregler.

Det er disse spilleregler, som Venstre ustraffet har
bleest paien reekke tilfeelde pd en méade, der er

Billede: Berlingske Polifico.dk uden fortilfeelde i Danmark. Og derved bliver de en

trussel imod danske kerneveerdier pa et punkt, hvor

Fukuyama har udnaevnt os til ledestjerne for hele verden. Lgkke har vi hgrt meget om. Men Claus Hjort slap igennem
hele den forrige regeringsperiode uden at svare pa spgrgsmal om sit misbrug af magtapparatet. Bgr chefstrategen
ikke kreeves til regnskab, inden han fortseetter hvor han slap?

Peter Harder
Professor i engelsk sprog ved Kgbenhavns Universitet, medl. af Videnskabernes Selskab.



Af Niels Fenger

- Embedsmandsdyder

'under pres

For nyligt viste en meningsmaling, at 48 procent af de adspurgte havde en lille eller

A

ret lille tillid til embedsmand i de danske ministerier. Det hgje tal er for sa vidt
forstaeligt, henset til at medierne i de senere ar har sveelget i sdkaldte skandalesager.
Indtrykket er blevet yderligere understottet af, at der i efteraret udkom to bager,
der tilsyneladende afdaekkede en overpolitisering i ministerierne.

Det er bekymrende, hvis billedet af den sandfeerdige og saglige embedsmand er under oplgsning. Folketinget skal
kunne have tillid til forvaltningen, nar den udgver kontrol med regeringen. Borgerne skal have tillid, at de behandles
lovligt. Og ministrene skal have tillid til, at den forvaltning, der sker i deres navn, foregar ordentligt.

Derfor er det godt, at der for tiden kgrer en debat om embedsveerkets kvalitet og arbejdsbetingelser. Det er ogsa fint,
at DJQF har nedsat et udvalg til at undersgge udviklingen i forholdet mellem embedsmasnd og politikere. Men det er
lige s vigtigt at bevare proportionerne. De fleste borgere har ikke selv kontakt med centraladministrationen. Derfor
praeger mediernes deekning af emnet uundgaeligt offentlighedens opfattelse. Den daekning har i det vaesentlige an-
gaet nogle f& uheldige sager, der p& ingen made kan siges at vaere repraesentative for ministeriernes generelle virke.
Maske derfor har den offentlige debat udviklet sig pa en sddan méde, at man helt kan glemme, at den danske for-
valtning faktisk fungerer glimrende. Dels er embedsveerket bundet af pligter til at handle lovligt, sagligt, fagligt og
sandfeerdigt, sdledes at der eksisterer de ngdvendige greenser for embedsvaerkets loyalitet og lydighed i forhold til
den politiske ledelse. Dels er der efter min opfattelse ikke belaeg for at haevde, at der et sket grundleeggende skred

i overholdelsen af normerne. Langt de fleste danske embedsmaend arbejder med en hgj bevidsthed om deres rolle
som samfundets tjenere. Endvidere skyldes hovedparten af de uheldige sager ikke et politiseret embedsvaerk. Man
ma heller ikke glemme, at der bl.a. 1980-90 var flere skandalesager, end vi i dag kan opdrive. Problemstillingen er
séledes ikke blot aktuel, men evigt aktuel. Endelig ber vi ikke tale systemet ned under gulvbraedderne. For da vil
selvrespekten og arbejdsglaeden forsvinde og tillidskrisen for alvor vokse.

Medierne

Né&r det er sagt, ma det samtidig erkendes, at en reekke udviklingstendenser i vilkérene for det politisk-administrati-
ve system indebeerer en gget risiko for, at normerne for saglig og eerlig forvaltning kommer under pres.

For det fgrste er mediepresset p& ministrene steget voldsomt. Tidligere havde medierne en deadline, og de tog sig
tid til research og have en dialog med politikerne. | dag er den traditionelle nyhedscyklus accelereret vaesentligt.
Samtidig kommunikerer vi pd en anden méade. To timer efter en Facebook-opdatering kan tusind veelgere have kom-

menteret pd ministerens udsagn.

3 Denne artikel har veeret optrykt i Politiken som kronik, den 30. marts 2015.



Der er i dag et krav om, at ministrene er tilgeengelige degnet rundt. Svarene pé de stillede spgrgsmal skal findes, for
ministerierne selv har ndet at formulere de spgrgsmal, der egentligt er de mest relevante for den rejste problemstil-
ling. Samtidig skal budskaberne veere korte og knivskarpe. Det pgede tempo vanskeligger grundighed og gger risi-
koen for fejl. Udfordringen med at sikre de faglige argumenter den forngdne plads bliver stadig stgrre. Ministeriet
skal neesten have en mediestrategi klar, inden policy-delen er p& plads.

At tidspresset gger risikoen for fejl, betyder imidlertid ikke, at medierne er parate til at tilgive de fejl, der uafveergeligt
begés. Tveertimod understgtter den stigende kamp om mediedagsordenen tendensen til at fokusere pé personsager

og fejl og ikke pé politik — en udvikling, der yderligere baeres af, at journalisterne bl.a. p& grund af ministeriernes spini
stigende grad synes at naere mistillid til sandhedsveerdien af den information, der kommer fra ministerierne.

Det udggr et stort pres pé systemet, at det til alle tider og i alle dele af processen skal kunne téle at blive kigget

i semmene og bestd med et 12-tal. For hvor en minister kun yderst sjeeldent feeldes af oppositionen pa grund af
dennes politiske initiativer, er det som led i kampen om magten blevet almindeligt at grille ministeren for fejltrin i
enkeltsager, uanset om fejlen blev begéet af en embedsmand, og uanset om fejlen pa ingen méade var et forspg pé at
bega eller daekke over magtfordrejning. Det ggr det heller ikke bedre, at risikoen for fejl er blevet pget af, at regel-
veerket er blevet bade stgrre og mere komplekst.

Endelig medvirker det ggede tempo til, at politikerne i stigende grad fristes til at gé efter de kortsigtede gevinster og
hoppe pé de dagsordener, der kgrer. Embedsveerket har ikke andet valg end at fglge trop og bliver optaget af at lave
kortsigtede lgsninger for at redde ministeren nu og her. Hverken minister eller embedsveerk finder den forngdne tid
til det langsigtede udviklingsarbejde og f& igangsat og fastholde fornuftige beslutningsprocesser. Samlet set kom-
mer de politiske historier i stigende omfang til at give indtryk af, at politik i fgrste reekke er et magtspil preeget af dril,
spin og fokus pé processer frem for substans. At tilliden da falder, kan vanskeligt overraske.

Ministrene

Ogsé nar man ser bort fra kravene til mediehandtering, stiller politikerne stadigt stgrre krav til embedsmaendene.

I hvert fald indtil det er gdet galt, er idealet en embedsmand, der lige s& meget excellerer i politisk indlevelse og
geflhl somijuridisk og faglig korrekthed. En, der gar efter den politisk set rigtige lesning og fgrst derpé checker, om
lgsningen er i overensstemmelse med lov og ret. En som kan skrive sig ud af problemerne i stedet for at fremhaeve
dem. En der ikke blot kan gennemfgre, hvad den politiske ledelse finder pd, men hjeelpe med til at udvikle ideerne.

Ministrene og embedsmeendene er neeppe altid enige om, i hvilket omfang embedsveerket leverer pa den front.
Men det er i hvert sikkert, at der i de senere ar er sket en forggelse af de ressourcer, departementscheferne - og
med dem ogsé en betydelig del af ministerierne i @vrigt — bruger pa de politiske processer. Ressourcer som mé
tages fra det faglige.

Samtidig begraenser den stigende meengde international ret, som Danmark er bundet af, embedsvaerkets mulighed
for at finde juridisk holdbare virkemidler til at nd ministrenes gnsker. Og nar det politiske mangvrerum indsneevres,
bliver juraen naesten per definition mere udfordret.

Veerdiseetning

For det tredje kan det diskuteres, om centraladministrationen har undergéet en eendring i prioriteringen af veerdier for
god embedsmandsperformance. @konomi, effektivitet og reformer er tradt i forgrunden. Chefkontorerne fyldes mere
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af gkonomer og scient. pol’er end af jurister. Det har vaeret en naturlig udvikling. Men méske er der med udviklingen i
professionel baggrund ogsé sket en eendret veerdiseetning i det daglige, som indebzerer en risiko for, at retsstatsprin-
cipper og juridisk faglighed ikke sikres en tilstraekkeligt integreret plads i radgivningen.

De sakaldte skandalesager kan ikke alene forklares med juristernes tilbagetog i centraladministrationen. | f.eks.
Kinnock-sagen, statslgse-sagen og Christiania-sagen var naesten alle de involverede hgjere embedsmaend jurister.
Alligevel er det min fornemmelse, at fokus pé de klassiske retsstatsprincipper ikke fylder helt s& meget, som de for
har gjort.

Sandhedspligten

Sandhedspligten er en af de centrale normer i vores forfatningsretlige system. Bl.a. Jesper Tynells bog "Mgrke-
lygten” tegner et billede af, at der her er sket et skred. Billedet er nok noget fortegnet. Men det kan bestemt blive
bedre. Skattesagskommissionen afdaekkede, at pressen og ombudsmanden fik urigtige oplysninger om departe-
mentets involvering i behandlingen af Stephen Kinnocks skattesag. Bl.a. solcelle-sagen og b@rnecheck-sagen viser
endvidere, at der er tilfeelde, hvor en sag kunne veere fremlagt mere fyldestggrende for Folketinget.

Som opfelgning pa Christiania-sagen har Folketingets Udvalget for Forretningsordenen for nyligt afgivet en beret-
ning, der indskeerper ministrenes pligt til at give Folketinget korrekte og fyldestggrende oplysninger. Beretningen
afspejler, at Folketinget seetter spgrgsmalstegn ved, om det kan stole pa det beslutningsgrundlag, som kommer fra
ministerierne. Hvis denne mistillid graver sig fast, kan det have alvorlige konsekvenser for folkestyret. Det geelder,
uanset om mistilliden er berettiget eller ej, og uanset om kritikken undertiden bunder i politiske kampe, hvor cen-
traladministrationen bliver en aktgr i diskussionen om fodfejl mellem regering og opposition.

Det er et dilemma, at Folketinget skal kontrollere regeringen, men samtidig er afheengig af de oplysninger, det far
fra embedsapparatet. Et sddan system kan kun fungere, hvis embedsvaerket husker pa, at det ikke alene betjener
regeringen, men ogsa Folketinget. Selv om der er et vist rum for den politiske kamp, skal Folketinget kunne stole
pa, at det kan leegge embedsveerkets faglighed til grund for bedgmmelsen af en sag. Og embedsveerket méa aldrig
opfatte Folketinget som et forstyrrende element i behandlingen af ministeriets politiske tiltag.

Lovlighed

Det lyder méske overraskende for nogen, men der er retligt set ingen tvivl om, at det embedsveaerkets opgave at
fremme regeringens politik. Kun ministeren har demokratisk legitimation, og embedsmeendene har derfor pligt at
realisere ministerens gnsker inden for geeldende ret. Af samme grund har embedsmeaendene en loyalitets- og lydig-
hedspligt mod ministeren.

Dette skal naturligvis ske inden for rammerne af geeldende ret. Mediernes deekning kan give indtryk af wild west-til-
stande, hvor embedsveerket ikke holder sig tiloage for at begé ulovligheder med henblik pé at realisere ministerens gn-
sker. Virkeligheden er, at s godt som ingen hopper direkte ud i klare ulovligheder. Udfordringen er snarere at sikre, at
man ikke udvikler en feelles forstaelse om ting i lukkede rum, s& man ubevidst gradvist bevaeger sig ud over greenserne.

Det er herudover et veesentligt spgrgsmal, om der er embedsmaend, som overagerer pa forventede politiske gnsker.

I en raekke sammenhange kan det vaere ngdvendigt, at embedsveerket lgber foran bolden og anticiperer ministerens
bestillinger. Der har imidlertid veeret uheldige eksempler pa, at embedsmaend i forsgg pé at ggre ministeren tilfreds
er kommet til at bega fejl — og bl.a. argumentere for lgsninger, hvis lovlighed, man kunne have tvivl om - uden at
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dette kan henfgres til en egentlig (ulovlig) ordre fra ministerens side. Ministeren vil da kunne henvise til, at han blot
handlede pa baggrund af embedsvaerkets radgivning og forsikring om, at alt gik lovligt for sig. Man bgr undgé kultu-
rer, hvor embedsmasndene ikke konfronterer ministrene med uvelkomne sandheder. Det vil veere et problem, hvis
gnsket om at teekkes ministeren indebzerer, at denne end ikke internt far et godt modspil.

Faglighed

En anden norm for embedsvaerket er kravet om faglighed og saglighed. Der er der dem, der stiller spgrgsmalstegn
ved, om fagligheden og vidensniveauet i departementerne altid er steerk nok, herunder om der er den forngdne re-
spekt for styrelsernes faglighed, og om denne faglighed inviteres indenfor. Maske er der som allerede antydet ogséa
sket en udvikling i, hvor hgjt man besynger de klassiske normer, nu hvor embedsveerket er blevet presset teettere pa
det politiske niveau. Hvis man bliver for involveret i det politiske spil, kan det blive p& bekostning af fagligheden.

P& den anden side bgr der ikke udvikle sig en modsaetning mellem god forvaltning og god politisk betjening. God
politik bygger pa god faglighed, og far politikerne ikke den forngdne radgivning fra embedsvaerket, skal de nok finde
den et andet sted, der ikke i samme grad sikrer fagligt funderede input.

Samtidig bgr man ikke skrive ministrene ud af historien. | den senere tids debat har man nogle gange forudsat, at em-
bedsmaendenes oplaeg repraesenterer den egentlige sandhed, og at ministrenes reaktioner herpé udggr noget usagligt
og forurenende i forhold til denne sandhed. Man kan imidlertid ikke altid skille faglige og politiske analyser fra hinan-
den. Tanken om en egentlig sandhed er en forkert preemis, og vi lever jo i et demokrati og ikke i et teknokrati.

Vejen frem

Hvordan genopbygger man sé tilliden til, at embedsveerket star vagt
om retsstatsidealerne? | hvert fald ikke ved at neere illusioner om,
at man kan skrue tiden tilbage til de gode gamle dage, hvor pressen
var erbgdig. Hvor embedsmanden ikke skulle hjeelpe med at seelge
ministerens politik over for opposition og offentlighed. Og hvor hans
opgave mere var at forsvare det bestdende og papege de hindringer,
der kunne veere for ministerens politik, end af at finde lgsninger. Det
hjeelper heller ikke at lovgive sig frem, da reglerne er klare og hen-
sigtsmaessige.

Der er derfor kun en vej frem. Og det er den, som centraladministra-
tionen allerede har taget de forste skridt til, nemlig dels at prioritere
de klassiske embedsmandsdyder, dels at ggre det synligt, at man gor
det. For tillidskrisen kan kun vendes, hvis ogséd omverdenen oplever,
at ministerierne anerkender kritikken og tager konkrete skridt til at
imgdegé den.

Det er forstaeligt, hvis topcheferne ikke har tid til at have fokus pa
drift og det faglige. Men det er afggrende, at veerdierne forankres i

de enkelte ministerier ved savel italesaettelse som personlig adfeerd. Ledelsen er kulturbzerende og ma fremme en
kultur, hvor normerne for god embedsmandsskik sikres gode trivselsbetingelser. Jesper Tynells "Mgrkelygten” er et
vidnesbyrd om, at der er medarbejdere, der har et behov for at tale om de her ting. Det er en ledelsesopgave at sikre,
at der er et forum, hvor man kan tale at diskutere, hvad der foregdr i ministeriet.
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Herudover skal ministerierne skal veere bedre til selv at rapportere fejl. Det vil kreeve en mentalitetsaendring. Men
det geelder bade for embedsmaend og politikere, at troveerdigheden sjeeldent lider stor skade, hvis man selv star
frem og forteeller, at man beklageligvis har begéet en fejl. Det er straks en anden situation, hvis det er Folketinget
eller medierne, der afdeekker fejlen. Der er ikke mange feellesnaevnere blandt de sdkaldte skandalesager. En af de
ting, der preeger flere af dem, er imidlertid, at sagerne startede med relativt sma fejl, som endte med at blive store,
fordi man indlod sig péa et cover-up. Maske kunne en mere eerlig fejlrapporteringskultur have bevirket, at disse sager

aldrig var blevet til virkelige skandalesager.

Niels Fenger
Professor i forvaltningsret ved Kgbenhavns Universitet
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Den moderne
embedsmandsrolle

Der har i de seneste ar vaeret
et markant fokus pa den
danske centraladministration
og embedsveerkets rolle.

Af Birgitte Poulsen }.,
Sagerne
En raeekke skandalesager har ramt avisernes forsider og de elektroniske medier. Det har ledt til en diskussion af hele
vores politiske systems indretning med fokus péa relationen mellem regering, embedsveerk og Folketing. Nogle frem-
forer, at sagerne alle er vaesensforskellige og derfor ikke udtryk for, at der er noget galt med systemet i sig selv, me-
dens andre fremfgrer at problemerne har en mere strukturel karakter og at vi derfor bgr gentaenke centrale dele af
vores politiske systems indretning. Og endelig er der de, der mener at der slet ikke er flere skandalesager og dermed
ikke noget problem som s&dan. Systemet fungerer fint. Det er sveert at konkludere noget entydigt om, hvorvidt vi har
set en stigning i antallet af sager eller ej, eftersom det er svaert at male. Det bliver dermed pastand mod péstand.
For hvordan definerer vi overhovedet en skandalesag? Og hvad med de skandalesager, der aldrig bliver opdaget?

Jeg synes, det er rimeligt at sige, at vi har set mange sager, der har vakt den offentlige interesse og som har ledt til
en mere generel diskussion af netop vores politiske systems indretning og seerligt relationen mellem ministre og
embedsmaend og forholdet mellem regering og Folketing. Ikke bare i forskningsverdenen, men ogsa i debatter pa TV,
i avisernes spalteplads og ledere, og blandt ministre og oppositionspolitikere. ’Administrationspolitik’, i betydnin-
gen hvordan skal vi indrette vores politiske institutioner, diskuteres derfor pa lige fod med ‘ressortpolitiske’ emner,
hvad enten det er skoler eller seldrepleje. Fokus er saledes i stigende grad rettet mod det danske embedsvaerk og
dets rolle i det danske politiske system, hvilket ogsé har givet anledning til nedseettelsen af det sdkaldte Bo Smith-
udvalg, der netop skal se pd embedsvaerket og dets rolle i den moderne administration.

Blandt de seneste ars sager kan neevnes: Jeegerbogssagen, Statslgsesagen, Eritreasagen, Skattesagen, Zornig-
sagen, overbetaling af sygehuse, Christiania-sagen og GGGl-sagen. Flere af sagerne har ledt til ministres afgang og
embedsfolks forflyttelse. Trods sagernes forskellighed kan man sige, at de har det til feelles, at de generelt har ledt
til diskussioner af embedsveerkets rolle og mere specifikt har bergrt seerligt topembedsmasndenes relation til den

4 Bearbejdet udgave af indleeg pa konferencen, Ingen over Folketinget?, Christiansborg, 9. april 2015.
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siddende minister. Nogle af de spgrgsmal, der har veeret rejst og som kan siges at sammenfatte sagerne, er hvorvidt
topembedsmandene i centraladministrationen er blevet for fglgagtige i forhold til deres minister og den siddende
regering. —enten fordi de presses af deres minister eller fordi de blot gnsker at straskke sig meget langt for at
opfylde ministerens gnsker — og maske ogsé for langt. Diskussionen kommer derfor til at dreje sig om hvad embeds-
mandsrollen indebeerer og bgr indebeerer og dermed hvad der er god embedsmandsskik. Hvilke rollekrav er pé spil
og star nogle af disse i modsaetning til hinanden? Eksempelvis kravet om partipolitisk neutralitet gennem faglighed
og saglighed i administrationen og sa kravet om at bist& ministeren med politisk taktisk rddgivning og hjeelpe med at
f& gennemfgrt ministeren/regeringens politik.

Der eringen tvivl om, at embedsmandsrollen i den danske centraladministration er karakteriseret ved at have en
kompleks forventningsstruktur. Embedsmanden skal orientere sig mod lov og legalitetskrav gennem kravet om
regelbunden forvaltning. Embedsmanden skal optraede partipolitisk neutralt, hvilket blandt andet sikres gennem
kravene om faglighed, saglighed og sandhedspligt. Hvad angér fagligheden ser den forskellig ud alt efter om ved-
kommende er uddannet gkonom, jurist, cand. scient. pol, cand.scient. adm. eller andet. Feelles er dog det forhold,
at det forventes at embedsmanden lever op til de almindelige standarder, der knytter sig til faget og dets tradition.
Samtidig skal embedsmanden kunne levere varen politisk ved at bisté den siddende regering med at f& gennemfgrt
regeringens politik. Dertil er knyttet et krav om lydighedspligt.

Arkeaeologien

For at forstd kompleksiteten i kravene til den moderne embedsmandsrolle og den kontekst som embedsvaerket
arbejder i kan man med fordel anskue rollen som bestdende af arkeeologiske lag. De mange rollekrav er udvik-
let over tid og har lagt sig oven i hinanden - som arkeaeologiske lag — siden ministerialreformen i 1848 og frem til
i dag. Ideen med de arkaeologiske lag i rollen indskriver sig i en analyse af udviklingen af statsformer over tid i
Danmark, hvor der til hver statsform er knyttet en forventning til forvaltningens rolle og dermed i sidste ende til

den enkelte embedsmand.

Forfatningsdannelsen 1848/49, og dermed overgangen
fra eneveelde til begraenset monarki, tegner den rets-
stat, der kan siges at udggre det fgrste arkaeologiske lag
i den moderne danske stats historie. Det andet arkaeso-
logiske lag kommer med systemskiftet i 1901 og den
efterfglgende periode af mere udstrakt demokratisering
af retsstaten og parlamentarismens gennemslag med en
adskillelse af politik og forvaltning som ideal. Det bliver
gradvist et adelsmeerke for forvaltningen, at den bliveri
stand til at betjene en ny regering med en anden politisk
observans. [dealet om embedsmandens neutralitet kan

séledes knyttes til denne periode. Og hvis man skulle
indplacere Max Webers idealtypiske bureaukratrolle i en
dansk sammenhaeng med dyder som neutralitet, ordrefglge og korrekt sagsbehandling, ville det sdledes ogsé veere
her den skulle ind. Afslutningen pa anden verdenskrig markerer ogsé et brud og dermed det tredje arkeeologiske lag,
hvor efterkrigstiden indebeerer opbygningen af en velfeerdsstat. Velfeerdsstatens centrale ide er gkonomisk og so-
cial lighed, hvilket etablerer en afggrende forskel i forhold til retsstaten, der primaert er baret af ideen om frihed og
frinedsrettigheder. Med velfeerdsstaten kommer ogsé en udbygget nationalgkonomisk politik, der knytter sig til det
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pkonomiske grundlag for velfeerdsstaten, hvor argumentet er, at fremtidig velfeerd kreever gkonomisk veaekst. Det er
ogsd i denne periode, at vi ser en veekst i antallet af ressortomrader. Der er sa at sige flere og flere omréder, der an-
ses for at veere et statsligt anliggende, hvilket intensiveres i efterkrigsarene og er fortsat frem til i dag (arbejdsmar-
kedspolitik, by- og boligpolitik, miljgpolitik, fadevare osv.). Forvaltningen skal derfor kunne planleegge og samordne.

Sidste arkeeologiske lag er netveerksstaten, der er et forsgg pa at sammenfatte udviklingen siden 1970’ernes kriser
og 1980’erne liberaliserings- og moderniseringsbestraebelser frem til i dag. Dette arkaeologiske lag indskriver sig sé&-
ledes ogsé i den udbredte diskussion om en udvikling fra government til governance. Styring i bureaukratiet handler
groft sagt om ordrefglge. Det klassiske bureaukrati er styringsmeaessigt set en raekke af arbejdsdelte hierarkier,

hvor styringens kerne er at udstede ordre nedad og pligten til at modtage ordre oppefra. Regelstyring kan siges at
veere arketypisk for retsstaten. Under velfeerdsstaten er det afggrende, lidt forsimplet sagt, at bundlinjen stemmer.
Styringens formal er at fa budgettet til at passe og desto mere udgifter kan overskues og kontrolleres desto bedre er
styringen. @konomistyring er den velfeerdsstatslige periodes arketypiske styring. Med netvaerksstatens fremkomst
opgives tanken om at der kan styres ned i mindste detalje, som sével regelstyring og gkonomistyring er udtryk for,
og styring kommer til at handle om styring af selvstyring. Savel retsstatens som velfeerdsstatens méal og midler
kommer i krise i et samfund preeget af internationalisering, stigende kompleksitet, interdependens og nye tekno-
logier. Netveerksstatens fremkomst bygger derfor pé en forestilling om at der er en lang reekke samfundsmeessige
problemer, der ikke kan ikke lgses gennem lovgivning eller gkonomisk regulering. Mal- og rammestyring kan siges at
vaere netveerksstatens arketypiske styring. Men ogsa dagsordensaetning bliver et centralt element méden at teenke
styring pd og politisk kommunikation bliver et centralt element politisk og dermed ogsé i forvaltningen.

Vaesentligt i denne optik om de arkaeologiske lag er, at tilkomsten af en ny statsform — og dermed nye krav til
embedsmanden — bygger oven pa tidligere statsformer og krav, snarere end der er tale om at disse erstattes.
Sagt lidt forsimplet er fremveeksten af eksempelvis netveerksstaten / konkurrencestaten ikke ensbetydende
med, at vi siger farvel til den demokratiske retsstat. Pointen er derfor ogsa at vi ikke kan tale om én embeds-
mandsrolle i Danmark, men om flere. Til trods for at der er en hgj grad af stabilitet og homogenitet i det danske
politisk-administrative system, har vi ikke en entydig dansk embedsmandsrolle. Der er flere lag af statsformer
i dansk politisk historie og dermed flere lag af embedsmandsroller. Embedsmasndene befinder sig séledes i et
kompliceret felt, hvor han/hun i princippet indtreeder i en rolle med mange, og i visse tilfeelde potentielt mod-
satrettede, krav og forventninger knyttet til rollen.

Endelig bgr det neevnes at vi, sidelgbende med udviklingen af nye arkaeologiske lag, ogsé ser eendringer i maden
at organisere arbejdet pa i centraladministrationen. Nogle af disse kan til dels knyttes til nogle af de tanker, vi
ser inden for netveerksstyringen. Hierarkiet star stadig steerkt sammen med den funktionelle differentiering,
som vi kender fra Max Webers idealtypiske bureaukrati, hvor specialiserede enheder varetager hver deres op-
gaver. Den klassiske bureaukratiske organisationsform bliver dog suppleret med nye samarbejdsformer, hvor
der arbejdes pé tveers af enheder internt i departementerne og pé tveers af departementerne i sdkaldte teams
eller centre. Ideen har langt hen ad vejen veeret udtryk for et behov for koordination pé& den ene side og nytaenk-
ning/policy innovation pa den anden.

Inden for de seneste ar har vi endvidere set en markant udvikling i mediebilledet i Danmark. Hvorvidt vi lige-
frem kan tale om tilkomsten af en ny statsform er tvivlsomt. Det er nok mere rimeligt at se udviklingen som

en del af udviklingen fra government til governance, hvor den politiske kommunikation bliver en central del af
den indirekte styring eller styring af selvstyring. Forvaltningen bliver s& at sige en del af et politisk kommuni-
kationssystem, hvor evnen til at kunne levere strategisk kommunikation bliver mere og mere veesentlig. Der er
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selvfglgelig ikke tale om en formaliseret rammestyring, men snarere om rammestyring i betydningen, at man
ogsé skal kunne saette dagsordenen gennem pavirkning af diskurser og meninger. Og i mere konkrete sager,
proaktivt kunne seelge ministerens/regeringens politik og reaktivt mindske effekterne af uheldige enkeltsager,
hvis de slipper ud.

Udviklingen i mediernes rolle stiller séledes nye krav til méden hvorpa, der drives politik og dermed ogsa nye
krav til arbejdet i centraladministrationen, herunder tilembedsmandsrollen. Et veesentligt og interessant
forskningsspgrgsmal er pa den baggrund, hvorvidt, og i hvilket omfang, udviklingen i mediebilledet skaber
nogle strukturelle endringer i vores politisk-administrative systems funktionsmade og dermed ogsé i udvik-
lingen i embedsmandsrollen. Ikke bare i form af antallet af politiske réddgivere, men i hele embedsapparatet og
den kultur, der preeger forvaltningen som helhed.

0-fejlskulturen

Spergsmaélet er hvad vi sé skal ggre herfra med en embedsmandsrolle, der er overleesset med krav, hvoraf der
potentielt kan veere en indbyrdes modstrid imellem nogle af kravene. Er en del af lasningen at vende tilbage til
0-fejlskulturen? Det korte svar er: nej. Det kan imidlertid veere interessant at dveele lidt ved spgrgsmalet om
0-fejlskultur. O-fejlskulturen kan siges at veere knyttet til den demokratiske retsstat og bureaukratrollen, hvor
ordrefplge og korrekt sagsbehandling er de vigtigste dyder. Et umiddelbart bud p& en reorganisering af central-
administrationen kunne derfor veere at ga entydigt tilbage til den bureaukratiske organisationsform og de klas-
siske embedsmandsdyder, hvor rollen er reaktiv i forhold til det politiske niveau og hvor den gode og korrekte
sagsbehandling er det primeere succeskriterie for rolleudgvelsen. Det synes imidlertid ikke at veere en farbar
vej, n&r man ser pa de krav systemet stiller til embedsvaerket. Det er simpelthen umuligt at udfylde sin rolle,

og dermed veere ansat, hvis man mener, at ens rolle alene er faglige vurderinger og ren sagsbehandling uden

at teenke politisk. Samtidig kan 0-fejlskulturen veere heemmende for &benhed i forvaltningen, simpelthen fordi
man bliver bange for at indremme fejl op af i systemet, nar og hvis man opdager en fejl.

P& nogle mader ses 0-fejlskulturen som gammeldags og utidssvarende samtidig med, at den som kulturelt pej-
lemaerke stadig gennemsyrer store dele af centraladministrationen. Tanken om at kravet om O-fejl skal dominere
i nogle typer af sager, medens der i andre typer af sager skal veere et stgrre spillerum og plads til nyteenkning og
innovation, bliver sveer at implementere. Dilemmaet for embedsveerket bestar i at samtlige sager i princippet kan
komme i vaelten - ogsé sager, man troede var ufarlige eller fuldkommen apolitiske. Og pludselig viser det sig, at
noget der i administrationen i situationen méaske opfattes som 'mindre ting’, som en fodnote i et referat fra et in-
ternationalt mgde eller en e-mailkorrespondance om hvornér indsatsen blev skeerpet med hensyn til patruljering
ved den jgdiske synagoge efter terrorangrebet, bliver helt afggrende i en politisk debat eller sékaldt skandale-sag
derinvolverer en af regeringens ministre. Politikernes og pressens fokus rettes her mod embedsveerket og om de
gor deres arbejde ordentligt og grundigt nok. Udfordringen for embedsveerket er, at det kan veere sveert at vaere pa
forkant med hvilke dele af deres arbejde, der pludselig bliver politisk vindomsuste.

Kravet om 0-fejl synes derfor at veere svaert at komme udenom og star paradoksalt nok maske i virkeligheden
steerkere i nu, fordi alle sager potentielt kan blive politisk spraengfarlige sager. En kontorchef jeg interviewede
beskrev hvordan O-fejlskulturen nogle gange blev omtalt som noget man havde forladt, som noget gammel-
dags, men udfoldede sa problematikken pa denne made:
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"Tveertimod breder O-fejlskravet sig nu ogsa til den performance, man har. Den made man skriver et forslag p4,
den méde man skriver en tale pa. Der er nogle flosker, der gar igen: 'Nu skal vi ikke veere 0-fejlsagtige...”. Ja, tak.
Den holder, lige indtil der er én, der laver en fejl, s& geelder den regel ikke leengere.”

Med andre ord kan O-fejlskravet ses allestedsnaerveerende og har bredt sig til samtlige facetter af det arbejde
embedsvaerket skal levere i centraladministrationen i dag. Men veesentligt at holde fast i, sé& kan O-fejlskulturen
nok ikke ses som lgsningen péa de udfordringer, vi ser inden for det politiske system i dag.

Det, vi ervidne til, er en fortsat kamp om, hvad den gode embedsmand er, og b@r veere. Og dermed hvordan vi
bedst sikrer en legitim, demokratisk, dben og effektiv offentlig sektor.

Birgitte Poulsen
Lektor i offentlig forvaltning ved Roskilde Universitet
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Ma embedsmand handle ulovligt eller skrive usandt,
hvis de far besked pa at ggre det? Det kommer
maske bag pa de fleste, at svaret er ja. Nar det

med jeevne mellemrum ogsa sker i praksis, lever de
involverede embedsmaend sa op til deres pligter som
embedsmand? Igen er svaret tilsyneladende ja.

Af Jesper Tynell

Folkestyre

eller
topstyre?

| stgrstedelen af de sager, jeg har undersggt og gennemgar i min bog Merkelygten®, lever de involverede embeds-
meend i vid udstreekning op til de forpligtelser, der fglger af deres arbejde. Dette gaelder selvien del af de sager, der
i den offentlige debat bliver betragtet som odigse eller ligefrem skandalgse. Det skyldes blandt andet, at embeds-
meend, som reglerne er i dag, har en ganske vidtgdende pligt til at adlyde deres overordnede og kan straffes for ikke
at ggre det — selv hvis de er i tvivl, om det er ulovligt, hvad de ggr, eller usandt, hvad de skriver.

Et andet vaesentligt spargsmal er derfor, om ansvaret kan fgres op gennem systemet igen, ndr embedsmaend
handler ulovligt eller giver urigtige eller vildledende oplysninger til Folketing og medier? Her er svaret til gengeeld
ofte nej. Selv om de nuveerende regler giver embedsmaendenes overordnede vide muligheder for at f& gennem-
fort selv ulovlige handlinger eller fremlagt vildledende oplysninger for de folkevalgte og veelgerne, sé er reglerne

5 Bearbejdet udgave af indlseg p konferencen, Ingen over Folketinget?, Christiansborg, 9. april 2015
6 Tynell, Jesper (2014): Mgrkelygten — embedsmeaend forteeller om politisk tilskeering af tal, jura og fakta, Samfundslit-teratur, Kebenhavn.
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samtidig indrettet p4 en made, der ofte gor det vanskeligt at stille de samme overordnede juridisk til ansvar.
Topembedsmeend og ministre kan altsé her befinde sigi den behagelige situation, at de har maksimal indflydelse,
samtidig med at risikoen for at blive stillet juridisk til ansvar for deres dispositioner er minimal.

| sidste ende er spgrgsmalet derfor, hvad de nuvaerende regler for embedsmeend betyder for Folketingets indfly-
delse og den demokratiske forankring af de politiske beslutninger? Hvad betyder de for det, vi normalt kalder den
parlamentariske styringskaede?

Det er disse spgrgsmal og svar, jeg her vil forsgge at besvare og begrunde inden for rammerne af dette kortere
opleeg, jeg oprindeligt holdt ved en konference i Folketinget den 9. april 2015. En mere omfattende og dokumenteret
belysning finder man i selve bogen (Tynell 2014).

Sa leenge det blot er ulovligt

Det er en udbredt misforstéelse, at regeringens embedsmaend har pligt til neutralt at fglge lovgivningen og levere
sandfeerdig og fyldestggrende viden og oplysninger til folketing, medier og befolkning. Forestillingen om den politisk
upévirkede embedsmand finder f.eks. neering i beteenkning 1443 om embedsmaends radgivning og bistand. Heri
understreges det flere gange, at embedsmaend i deres arbejde er underlagt krav om "lovlighed, sandhed, faglighed
og partipolitisk neutralitet” (Beteenkning 1443).

Hvad betaenkningen derimod ikke naevner er, at andre spilleregler har forrang herfor. Embedsmeends lydighedspligt
trumfer og kan tilsideseette disse normer. Hvis embedsmandens overordnede insisterer pa at fa gennemfart noget,
der nok kan siges at veere ulovligt, men ikke er klart ulovligt, eller insisterer pa at udbrede usande oplysninger, der
dog ikke med sikkerhed kan siges at veere klart usande, sd har embedsmanden ikke pligt til at saette haelene i og
sige fra. Det fremgér af den juridiske litteratur pd omradet. Tidligere juraprofessor og nu hgjesteretsdommer Jens
Peter Christensen skriver f.eks.:

"l tilfselde, hvor ordren ikke kan siges at veere klart ulovlig, men hvor der dog kan argumenteres pd
lzdig og veegtig made for, at der foreligger ulovlighed, har det veeret den almindelige opfattelse i
teorien, at hensynet til den overordnedes bestemmelsesret ma have overvaegt i forhold til kravet om
lovmeessig forvaltning, sdledes at embedsmanden har bade ret og pligt til at efterkomme ordren.””

Embedsmanden mé altsa gerne handle ulovligt, hvis han fgrst har advaret sin overordnede herom, og den overord-
nede alligevel beder ham eller hende om at ggre det. S& leenge en ordre "blot” er ulovlig, men ikke er "klart” ulovlig,
har embedsmanden ikke pligt til at sige fra og undlade at udfgre den.

Tveertimod kan en embedsmand i visse situationer straffes med op til 4 maneders faengsel, hvis han eller hun vaegrer
sig og underlader at adlyde, ogsé selvom han er i tvivl om lovligheden heraf. Siden starten af 90erne har man disku-
teret, om man sé ogsé i praksis vil straffe den embedsmand, der modsaetter sig en ordre om at ggre noget, der "blot”
er ulovligt, men ikke er "klart” ulovligt. Selvom en embedsmand her forventes at kunne skelne mellem ulovligt og

7 Christensen (2002): Embedsmandsansvaret. | Oliver Talevski m.fl., Undersggelseskommissioner, Embedsmandsansva-ret & Folketingets Rolle,

Jurist- og @konomforbundets Forlag, s. 293 (mine fremhaevelser).
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klart ulovligt, kan vedkommende under alle omsteendigheder slippe for straf for at tilsideseette lydighedspligten,
hvis det efterfglgende viser sig, at han har haft sveert ved at se forskel pé de to. Det fremgar bl.a. af beteenkning
1472 om offentligt ansattes ytringsfrihed, som Jens Peter Christensen ogsa har staet spidsen for:

"Det antages (...) at den ansatte i praksis vil blive givet en fejlmargin, ndr det geelder vedkommen-
des vurdering af, om en ordre var ulovlig eller klart ulovlig. Hvis (...) vedkommende fejlagtigt vurde-
rede ordren som klart ulovlig (og ikke "blot” ulovlig), vil der sGledes ikke veere anledning til at gare
ansvar geeldende for tilsideseettelse af lydighedspligten.” 8

Sa leenge en ordre blot er ulovlig, har embedsmanden alts& under ingen omsteendigheder pligt til at sige fra, men kan
udfgre opgaven og gore det helt inden for de regler, der i dag geelder for embedsmaends arbejde. Det samme kan efter
omsteendighederne geelde for klart ulovlige ordrer, hvis embedsmanden i situationen tror, at ordren blot er ulovlig.

Bliver en embedsmand bedt om at give usande oplysninger til Folketinget, medierne eller veelgerne, er spillereg-
lerne de samme. Teknisk set udger forholdet til sandheden blot en underafdeling af reglerne vedrgrende ulovlige
handlinger. Selvom embedsmanden ogsa her kan have ret til at sige fra, sa har han ikke pligt til at ggre det, s& leenge
oplysninger "blot” er usande eller "blot” er vildledende:

"I tilfeelde, hvor det ikke er helt klart, om ministerens oplysninger er urigtige eller vildledende m.v.,
men hvor der dog er en steerk begrundelse for at mene, at dette er tilfeeldet, md det tilsvarende
antages, at embedsmanden har ret (men ikke pligt) til at ’sige fra’.”?

Né&r det geelder kravet om faglighed, kan der ofte veere sé forskelligartede faglige syn pé en sag, at de oplysninger
embedsvaerket laegger offentligt frem nok ma siges at kreenke deres faglighed, men alligevel vanskeligt lader sig
betegne som klart ufaglige. Maske derfor beskeeftiger den juridiske litteratur om spillereglerne for embedsmaend
sig stort set ikke med greensen mellem ufagligt og klart ufagligt. | en beteenkning fra 1993 ggr et udvalg nedsat af
fagforeningen Djof dog klart, at der er ganske vide graenser for, hvad embedsmaend ma udfgre af bevidst, faglig ma-
nipulation og ”misbrug’” af fagkundskab”:

"Et bevidst forvansket gkonomisk sk@n over udgifter og indteegter ved et offentligt anleegsarbejde
er selvsagt forkasteligt [sic] ud fra sdvel politiske som faggkonomiske og etiske synspunkter, men
det vil sjeeldent blive stemplet som retsstridigt i sig selv.” 10

Hvis det er umuligt at f& politisk opbakning til at bygge en ny bro, der ifglge embedsveerkets beregninger vil koste 10
mia. kroner, behgver der altsa ikke ngdvendigvis veere noget til hinder for, at embedsveerket i stedet bevidst frem-
leegger et manipuleret og fagligt ukorrekt budget, der sastter prisen til 5 mia. kroner, for at vinde politisk opbakning
til forslaget. Selvom embedsmaendenes overordnede helt overlagt gar efter at fa byggeprojektet vedtaget pé et
misvisende grundlag, vil embedsmeend altsé sjeeldent have pligt til at sige fra og undlade at medvirke til et sddant
bedrag. Da embedsmaend samtidig kan straffes, hvis de ikke ggr, hvad de far besked p4, vil de derfor i mange situa-
tioner blot ggre deres arbejde og udfere det, der altsd ma siges at folge med jobbet.

8 Betsenkning 1472, s. 107-108 (mine fremhaevelser).
9 Christensen (2002), s. 325 (min fremhaevelse).

19 DJ@F (1993): Fagligt etiske principper i offentlig administration, Betaenkning af givet af Djgfs fagligt-etiske arbejds-gruppe,
Jurist- og @konomforbundets Forlag, s. 166.
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Inden for rammerne

Né&r det med jeevne mellemrum kommer offentligt frem, at embedsmeend har handlet ulovligt eller leveret usande
eller misvisende oplysninger til Folketinget og veelgerne, behgver det altsa ikke at veere i strid med de pligter, de er
palagt som embedsmaend. De 12 sager, jeg har undersggt og analyseret under mit fellowship ved Institut for Stats-
kundskab pé Syddansk Universitet, vidner tveertimod om, at embedsvaerket i vid udstraekning lever op til sine nu-
vaerende pligter . | min undersggelse af embedsveerkets ageren, som jeg redeggr for i bogen Mgrkelygten, kan man
saledes iagttage en raekke gennemgéaende traek:

1) Atregne bagleens: Hvis embedsmasndene far besked pé at ggre det, regner de med egne ord bagleens i den for-
stand, at de offentligt fremlaegger tal, jura og fakta, der understgtter regeringens politiske gnsker. Hermed lever de
i vid udstreekning op til den lydighedspligt, de er underlagt. "Resultatet er givet pa forh&nd, fér man begynder at lave
analysen”, som en embedsmand f.eks. forklarer i bogens kapitel 1, der handler om en skriftlig besked, han og hans
kolleger modtager, om at skrive et notat med et pa forh&dnd bestemt resultat, der skal plantes i pressen og bruges i
de politiske forhandlinger.

2) Entilstraekkelig klar advarsel: Nar embedsvaerket kommer pé kant med lovgivningen eller sandheden, fremgéar det
af en reekke af sagerne, at de involverede embedsmeend tillige lever op til deres forpligtelse til pa forhédnd at advare
deres overordnede herom pa de indre linjer. Hvis deres overordnede alligevel fastholder gnsket, bliver disse advarsler i
reglen ikke givet videre til Folketinget eller vaelgerne, hvorved embedsvaerket tilsyneladende ogsa lever op til sin loyali-
tetsforpligtelse. "Det, som er sivet til artiklen i Politiken i dag, er vel det, som skal sive, men jeg vil gerne veere sikker p4,
at ministrene er klar over, at den juridiske vurdering reelt er noget anderledes”, som en embedsmand i Udenrigsmini-
steriet f.eks. skriver i et brev til Statsministeriet vedr. en sag, hvor embedsmaendene udadtil blastempler en afgift rent
juridisk, mens de gentagne gange advarer indadtil om, at afgiften udggr ulovlig statsstgtte.

3) Halmstra og figenblade: De argumenter, som embedsvaerket efter anmodning opbygger til brug over for offent-
ligheden, omtaler flere embedsmaend ifglge e-mails og udsagn selv som "halmstrd” og "figenblade”. | den forbin-
delse synes det ogsé i praksis at veere et gennemgédende pejlemaerke, at argumentationen nok kan deekke over
ulovligheden eller bygge pa usandheder, men ikke méa daekke over noget klart ulovligt eller indeholde isoleret set
klart usande oplysninger. Selv meget kreative fortolkninger af lovgivning og sandhed bliver i praksis brugt til udadtil
at ggre geeldende, at noget er lovligt eller sandt — ogsa selvom embedsveerket pa de indre linjer opfatter det som
ulovligt eller usandt, dog uden at vaere klart ulovligt eller klart usandt. "Vi er advokater, der medvirker til at hjeelpe
regeringen til at n& det resultat, den gerne vil, pa et omrade, hvor man ikke kan sige, at det er klart ulovligt”, som en
embedsmand pointerer.

til fagligt at bane vej for og legitimere, hvad der i realiteten er politisk begrundede beslutninger. Ministre gor sig

4) At forkleede politik som teknik: Hvis embedsveerket far besked pé det, medvirker det saledes pa forskellig vis

L f

saledes i flere sager anstrengelser for udadtil at fremstille embedsvaerkets notater og rapporter som neutrale og
udtryk for en uhildet sagkundskab, selvom de involverede embedsmeaend i realiteten er underlagt politisk ledelse og
handler herefter. | kglvandet pa bogens udgivelse er der fremkommet flere yderligere eksempler pa dette. En tid-
ligere udenrigsminister har f.eks. i en tv-debat foranlediget af bogen givet indtryk af, at hans embedsmand havde
"fuld uafheengighed” i deres juridiske vurderinger i forbindelse med beslutningen om at g& i krigi lrak i 2003. Og en

justitsminister har ligeledes i forbindelse med Eritrea-sagen flere gange over for Folketinget betegnet en af sine

" Tynell (2014), op. cit.
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egne styrelser som “en uafhaengig myndighed”. Dette altsg, selvom embedsmaendene i begge tilfeelde er underlagt
ministrenes instruktionsbefgjelser og derfor i vid udstraekning har pligt til at ggre, hvad de far besked pa.

De normer, som embedsmaendene i praksis agerer efter i deres arbejde, flugter sdledes udmaerket med de regler og
pligter, som embedsmeend i dag er underlagt. Nar en reekke betaenkninger om embedsmaends radgivning og bistand
i veesentlighed blot gentager de underordnede krav om “lovlighed, sandhed, faglighed og partipolitisk neutralitet”,
indgyder de derimod offentligheden en fejlagtig forestilling om, at notater, rapporter og redeggrelser fra central-
administrationen kan betragtes som politisk upévirkede. En forestilling, der er afggrende for, at en stor del af den
politiske magtudgvelse udadtil fremstéar som apolitisk saglighed og derfor bliver vanskeligere at kritisere.

Nar visse topembedsmaend og undervisere pa universitetet betegner "lovlighed, sandhed, faglighed og partipolitisk
neutralitet” som "embedsmandsdyder” og mener, at "embedsmandsetikken” er under pres, baerer de desveerre ved til
samme bél. Det samme geelder dem, der papeger, at det ma skyldes manglende kendskab til kravene om ”lovlighed,
sandhed, faglighed og partipolitisk neutralitet”, ndr embedsmaend i praksis handler ulovligt eller leegger vildledende
oplysninger offentligt frem. | virkeligheden har langt de fleste embedsmaend en hgj etik og moral og kender udmeerket
godt de hgjt besungne idealer om "lovlighed, sandhed, faglighed og partipolitisk neutralitet”. Men de ved samtidig, at
hvis de skal holde sig pa dydens smalle sti og overholde reglerne for embedsmaend, sé skal de fgrst og fremmest le-
vere, hvad de far besked pa, sé laenge det "blot” er ulovligt eller usandt, men ikke er "klart” ulovligt eller "klart” usandt.
"Hvis ikke du ger det, s& kan du ikke bruges. S& herer du til p4 universitetet”, som en embedsmand fortesller.

Problemer med den parlamentariske styringskaede

Selvom der i teorien kan vaere udemeerkede grunde til, at systemet er indrettet, som det er, synes den bagvedlig-
gende argumentation alligevel at veere baseret péa flere logiske brist.

Den vidtgéende lydighedspligt er bl.a. begrundet med, at ministeren har et demokratisk mandat, som embeds-
meaendene ikke har. Det er imidlertid langt fra givet, at ministeren har et demokratisk mandat i et land, hvor mindre-
talsregeringer er mere reglen end undtagelsen. Et demokratisk mandat er derimod noget, ministeren lgbende skal
arbejde for at skaffe sig fra et flertal i Folketinget. Eksemplerne i bogen viser i den forbindelse, at den vidtgdende
lydighedspligt ikke ngdvendigvis bruges til at udmgnte, men derimod til at opna et (falsk) demokratisk mandat. | det
omfang, at Folketing og veelgere havde ageret anderledes, hvis de havde haft indsigt i det fulde faglige grundlag og
de advarsler, embedsvaerket kun leverer internt til regeringen, kortslutter de nuveerende regler for embedsmeaend
altsé i praksis den demokratiske beslutningsproces. Det samme gor sig geeldende i de situationer, hvor et flertal i
Folketinget har vedtaget en lovgivning, som embedsmaend far besked af deres overordnede pa ikke at overholde al
den stund, det "blot” er ulovligt, men ikke "klart” ulovligt.

En anden begrundelse for den vidtgédende lydighedspligt er, at den samler indflydelse og ansvar pé ét og samme sted:
Hos ministeren. | praksis fglges indflydelse og ansvar dog langt fra altid ad. | bogen gennemgér jeg en lang reekke
forhold, der reelt ggr det vanskeligt at fgre ansvaret for forsaetligt at kreenke lovgivningen eller sandheden op gennem
systemetigen, nar ferst en topembedsmand eller minister har sat sin indflydelse igennem fra top til bund. Det geelder
bl.a. det sékaldte forsigtighedsprincip og princippet om, at uegentlige retsvildfarelser diskulperer, som det hedder. 2
For her blot at naevne et mere enkelt forhold, der kan f& ansvaret til at forsvinde, sé eksisterer der i dag ikke et form-
krav til ordrer om at agere pa kant med lovgivningen eller overskride sandheden. En venlig anmodning kan efter om-

2 Tynell (2014), s. 333-351.
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steendighederne betragtes som en ordre. Den underordnede kan derfor i praksis pege pé& en e-mail eller anden besked
og henholde sig til, at han eller hun blot har handlet efter ordre og derfor er ansvarsfri. Den overordnede kan imidlertid
samtidig afvise, at den samme e-mail er udstedt som en egentlig ordre, at vedkommende derimod blot har spurgt
venligt, om noget kan lade sig ggre, og derved ogsa erkleere sig fri for ansvar. Det er altsa blot ét af flere forhold ved det
nuveerende system, der i realiteten skaber et ansvarsvakuum, der ggr, at indflydelse og ansvar ikke ngdvendigvis fgl-
ges ad. Den overordnede har i realiteten ganske stor indflydelse, men slipper samtidig let for at blive draget til ansvar.

Et tredje argument for den vidtgdende lydighedspligt er, at systemet skal sikre, at ministeren bestemmer og forhin-
dre embedsmandsvaelde. Men den vidtgaende lydighedspligt gaelder ikke alene mellem ministre og embedsvaerk.
Den geelder ogsa ordrer og anmodninger udstedt af enhver anden overordnet. Den fuldmaegtige skal adlyde sin kon-
torchef, kontorchefen skal adlyde sin afdelingschef, og afdelingschefen skal adlyde sin departementschef. Derfor
kan ogsa topembedsmaend bruge lydighedspligten til at seette deres viljer igennem overfor underordnede helt ud i
de statslige styrelser. Det privilegium er ikke forbeholdt ministre.

| de 12 sager, jeg har undersggt, ved de fleste embedsmaend séledes ikke med sikkerhed, om de ordrer de modtager
oppefra kommer fra ministeren eller blot stammer fra ministeriets departementschef eller gvrige ledelse. Begrun-
delsen for den vidtgéende lydighedspligt hviler altsé ogsa pé en forkert antagelse om, at den sikrer, at det altid er
ministeren, der bestemmer. | realiteten muligger spillereglerne i ligesé hgj grad topembedsmandsveelde.

Et fjerde argument bag den vidtgdende danske lydighedspligt er, at embedsmaend ved, hvad de har at rette sig
efter. Hovedreglen er den enkle, at de ggr det rigtige, hvis de folger de ordrer og anmodninger, de modtager, mens
de ggr det forkerte, hvis de vaegrer sig. | praksis forholder det sig imidlertid anderledes. Kommer der en mggsag, og
bliver medierne tilstraekkeligt hysteriske, og mener Folketinget ogs4, at der skal rulle hoveder, bliver resultatet ikke
sjeeldent, at man ofrer en embedsmand et sted i systemet ved f.eks. at flytte en chef fra én chefstilling til en anden.
Helt uden juridisk proces og retssikkerhed anvender man den diskretionaere ledelsesret til demonstrativt at forflytte
enkelte embedsmaend, selvom de formentlig sjeeldent har handlet alene og muligvis blot har veeret med til at udfgre
det arbejde, de forventes og i vid udstreekning har pligt til at udfgre. Nar den vidtgdende lydighedspligt reelt gor det
vanskeligt at overskride graenserne rent juridisk, bliver resultatet derfor med jeevne mellemrum i praksis, at em-
bedsmeend ma téle den vilkarlighed, det kan veere at blive udvalgt til offentligt at patage ansvaret for en sag, som de
ikke ngdvendigvis er ansvarlige for.

P& den méade viser sagerne i bogen samlet set, at der er langt mellem teori og praksis. Mens reglerne i teorien siges
at understgtte en demokratisk forankring af den politiske beslutningsproces, er de i praksis medvirkende til, at den
parlamentariske styringskeede med jeevne mellemrum knaekker. Her er de nuveerende regler altsd mere befordrende
for ministerielt topstyre end for folkestyre.

De nuvaerende regler synes da ogsé at bero pa en forestilling om, at steerk topledelse — snarere end lovgivning ved-
taget af et oplyst Folketing — ggr den statslige forvaltning mere effektiv. Det fremgar bl.a. af betaenkning 1472 om
embedsmaends ytringsfrihed:

"I hvilket omfang embedsmaend har ret og pligt til at "sige fra” over for ulovlige ordrer kan grund-
leeg-gende beskrives som et spgrgsmal om afvejningen af hensynet til forvaltningens effektivitet
eller ledelsens bestemmelsesret over for kravet om lovmeessig forvaltning.” '

'S Betaenkning 1472, s. 106 (mine fremhaevelser).
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I min undersggelse af 12 sager forankret i Beskaeftigelsesministeriet, Justitsministeriet, Udenrigsministeriet,
Integrationsministeriet, Socialministeriet og Finansministeriet er det imidlertid vanskeligt at se, at den vidtgdende
lydighedspligt i praksis sikrer en effektiv forvaltning. Flere sager viser tveertimod, at det modsatte er tilfeeldet.

Og selvom de nuveerende regler for embedsmaend i sidste ende beror p& en overordnet politisk beslutning om, hvil-
ken styreform man gnsker at fremme, sé har Folketinget aldrig veere involveret i denne beslutning. De nuveerende
regler hviler alene pa den juridiske litteratur, pa praksis fra skiftende undersggelsesorganer og pa betaenkninger fra
centraladministrationen selv. Selvom flere regeringer ved Folketingets dbning har annonceret i deres lovprogram-
mer, at de ville fremseette lovforslag vedr. greenserne for embedsmaends lydighedspligt, sa er disse lovforslag aldrig
efterfglgende blevet fremsat over for tingets medlemmer. Som Jens Peter Christensen beretter:

"Synspunktet blandt centraladministrationens topfolk skulle angiveligt have veeret, at det ikke er
godt med for mange regler pd dette omrdde.” '

Folketinget har derfor aldrig féet lejlighed til at tage stilling til de helt grundleeggende politiske valg, som
reglerne for embedsmaend afspejler. Valg, der i sidste ende beror pa en afvejning af Folkestyre over for et mere
administrativt topstyre.

Jesper Tynell
Journalist og forfatter
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Af Carsten Henrichsen

Ministeransvar

og embedsmaendsansvar

Om styrkelse af mulighederne for at ggre et ansvar gaeldende15

-

De politisk-administrative skandalesager

Det er blevet sagt s& mange gange i den verserende debat om ministeransvar og embedsmaends ansvar, at proble-
merne vel ikke er sé store, som nogle — ikke mindst medierne - vil ggre dem til. Jeg vil ogsé gerne tro p4, at fejlgreb
ikke sker hver dag, at det ikke er hverdagskost, at embedsmeend og ministre fejer problemer ind under teeppet og
prever at fremme en politisk dagsorden, som er p& kant med loven, konventioner eller geeldende ret, eller som i gv-
rigt hviler pa et tvivlsomt faktuelt grundlag. Og sandt er det i hvert fald, at myndighederne dagligt behandler et utal
af sager om enkeltpersoners forhold, som pa ingen méde er inficeret af ulovlig politisk indblanding. Alligevel er det
bekymrende, at fejlgreb sker og ikke bare i bagatelsager — der er ikke en nulfejlskultur, jeg efterlyser — men i sager
af virkelig stor samfundsmaessig reekkevidde. Sager som har konsekvenser for mange mennesker i dette land, og
som derfor naturligt ma pékalde sig mediernes og alle andres interesse.

Beslutningen om at gé i krig med Irak pa et tvivlsomt faktuelt og retligt grundlag havde og har naturligvis enorm
reekkevidde. Det samme geelder en kommunalreform, der uneegtelig bergrer os alle sammen, og som en uafheaengig
deltager i kommissionsarbejdet kaldte for en reform efter skraldespandsmodellen, med andre ord det rene spin. |
den tunge ende hgrer ogsé sagen om ulovlig stette til privathospitaler — vi er jo alle afheengige af et velfungerende
hospitalsveesen, sé en forvridning af konkurrenceforholdet mellem offentlig og privat bergrer os alle. Andre sager
angéar kun mindre, men til gengeeld udsatte grupper i samfundet, fx statslgsesagen, sagen om bgrnechecken og
aktiveringssagen. Den sidste mé indskrive sig som en af de mere usadvanlige, hvor en minister prgvede at slippe af-
sted med pa eksperimentelt grundlag at pavise, at fratagelse af sygedagpenge for en gruppe mennesker nok kunne
bringe dem ud af deres sygelige tilstand — og det har embedsmaend altséd medvirket til. Det kan man alt sammen
leese neermere om i Jesper Tynells bog, Mgrkelygten. '8

Sa lad os nu ikke falde for den retorik, der siger, at det kun er et fatal af sager, hvor den slags sker. At de bare er
undtagelsen, som bekreefter det overordnede indtryk af en faglig kompetent embedsstand, der nok er i stand til at
sige fra over for et utilbgrligt politisk pres. Det er i sager, hvor det virkelig geelder politisk, at vi mé regne med, at der
laegges pres pa embedsvaerket for at skaffe resultater, og sa er det, at det kan gé galt. S& har vi de sager, som vi fra
pressen kender som politisk-administrative skandalesager, og som efter alt at dgmme kun er kun toppen af isbjer-
get. Detvilihvert fald veere naivt at tro, at de giver et udtgmmende billede af, hvor godt eller hvor slemt det stéar til
med embedsmandsetikken og den politiske respekt for de parlamentariske spilleregler og bureaukratiske dyder
som lovlighed, faglighed og sandhed.

' Bearbejdet udgave af indleeg pd konferencen, Ingen over Folketinget?, Christiansborg, 9. april 2015.
6 Tynell, Mgrkelygten. Embedsmeend forteeller om politisk tilskeering af tal, jura og fakta, Samfundslitteratur 2014, kap. 6.
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Man far snarere fornemmelsen af, at dele af embedsveaerket er mere optaget af at spille spillet end af at sikre, at
der lovmaessigt og fagligt er deekning for de forslag, der stilles. Hvis man som embedsmand fgler trang til at sige
fra, mé Eritreasagen give stof til eftertanke. Her landede de to embedsmaend kortvarigt pa forsiden med en histo-
rie, der affpdte stribevis af ubehagelige spgrgsmal til ministeren, og som var sa ukleedelig, at ogsd ombudsmanden
begyndte at rgre pé sig, hvorefter ministeriet foretog et taktisk tilbagetog, som tog luften ud af historien. Sa den gik
hurtigt i glemmebogen, s& meget, at det knap nok var en notits veerd at berette, at disse embedsmaend nu er fortid i
centraladministrationen. En frivillig fratreedelse var blevet den lakoniske udgang pa den sag. Som en kraftig pdmin-
delse om den svage anseettelsesbeskyttelse, der geelder for offentligt ansatte. Det blev — med god grund - papeget i
Farumkommissionens beretning fra 2012, men er tilsyneladende glemt i dag.

De onde ler og de gode greeder. Det bliver leeren af den historie. Og ingen skal bilde mig ind, at det bare var en und-
tagelse. Med mit kendskab til udviklingen af den offentlige forvaltning i nyere tid tgr jeg nok sige, at det snarere er
normen, at embedsmasndene udseettes for et omfattende politisk pres i sager, hvor det virkelig geelder.” Og hvis
denne politisering ikke er sket med embedsveerkets inderlige tilslutning, ja sé& kan den altid fremstilles som en ngd-
vendighed i et pulveriserende samfund, som ikke giver s& mange andre valgmuligheder. Men der ligger altsa ogsé et
meegtigt magtpolitisk drive i denne - politiserende - tilgang til sagerne, som binder embedsmaend og ministre sam-
men i et skeebnefeellesskab, og sé er det er jo altid speendende at veere med péd medievognen. Gar den sé gér den, og
det er jo sjeeldent at det gar helt galt.

Kritikken kan ogsé besvares med en modoffensiv efter princippet, at angreb altid er det bedste forsvar: Systemet
svarer igen og bortdgmmer den kritiske presse som personfikseret og sensationshungrende. Med blikket stift rettet
mod laeserskaren skaenker man ikke landets ve og vel - for ikke at tale om embedsstandens gode ry og rygte — en
tanke. Og oppositionens kritik afvises som drillerier og politiske spilfeegterier, og hvad ligner det at g& efter manden i
stedet for at interessere sig for sagen, den politiske substans og de utvivisomt gode viljer, som besjeler alle politi-
kere. Og sé er de uafhangige eksperter, der udrabes som ufolkelige smagsdommere, og som man gerne sé udstyret
med en mundkurv, hvis de drister sig til at udtale sig alt for bramfrit.

Ansvaret der bliver vaek

Men det sker jo altsd, at en kritik fgrer til neermere undersggelser. Og s& kommer neeste spgrgsmal: Far det nogen
konsekvenser for de implicerede? Det er der ikke meget, der tyder pa. Siden den nye lov om undersggelseskommis-
sioner sa dagens lys i 1999, er ingen hverken ministre eller embedsmaend blevet dgmt for urent trav, hvad enten det
geelder ulovlig forvaltning, magtfordrejning eller vildledning af Folketinget. Nogle f& embedsmaend har faet kritik
ved et af de underspgelsesorganer, der er blevet nedsat til lejligheden, men det er bestemt ikke normen. Og nér jeg
siger kritik er det altsé af den slags, som gar under radaren i forhold til tjenstlige reaktioner eller blot diskretionaere
ledelsesindgreb. Tilsvarende har enkelte ministre mattet forlade posten efter massiv politisk kritik, men det er ikke
sket p& baggrund af forudgédende kommissions-undersggelser.

Ser vi alene pa vurderingen af embedsmaends ansvarsforhold, er det karakteristisk, at det ved en nsermere undersg-
gelse fastslas, at en vis adfeerd nok er kritisabel, men altsé ikke af en kaliber, som begrunder et tjenstligt efterspil,
og sa vil der sjeeldent eller aldrig veere anledning til at fglge op med diskretionaere indgreb. Men det kan da ske, som
det noget overraskende skete for skattedirektgren i statsministerens skattesag. Han, der om nogen havde veeret

7" Beretningen, kap. 7.

'8 Se om denne udvikling min bog Offentlig forvaltning — Grundbog i forvaltningsleere, 3. udg., Karnov Group, s. 369ff.
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anledning til at en undersggelse blev iveerksat, blev forflyttet diskretioneert til andet arbejde, mens hovedmanden,
departementschefen, kun som en midlertidig foranstaltning blev suspenderet.’® Her fandt kommissionen ikke, at

der var grundlag for at ggre et tjenstligt ansvar geeldende, uagtet at hans adfeerd blev kritiseret. Og sé& var den sag

lukket. Selv om det ikke kan udelukkes, at der kan komme et efterspil her i forhold til den side af sagen, som hand-
lede om vildledning af ombudsmanden, og som siden er blevet gjort til genstand for en advokatundersggelse. Men
en forflyttelse af skattedirektgren var der vist ingen der havde set komme.

Mere kan veere i vente bade i den sag og ikke mindst i statslgsesagen, hvor en beretning er pa trapperne. Ser vi til-
bage i tiden, méa vi dog nok konstatere, at der i en raekke sager har kunnet pavises fejlgreb, men at ansvaret forsvin-
der mellem heenderne pa dem, der fik til opgave at undersgge sagerne neermere. Det ferer mig til at se lidt ngjere pa
reglerne om grundlaget for at ggre et ansvar gaeldende — er der nogen svagheder her, som kraever en indsats af lov-
givningsmaessig eller anden art? | den forbindelse vil jeg ogsd kommentere lidt pa det underspgelsessystem, som vi
har féet etableret her i landet med den neevnte lov om undersggelseskommissioner — er der nogen svagheder i dette
system, som traenger til et eftersyn? Men altsa fgrst et par ord om ansvarsgrundlaget, hvor jeg seerligt vil fokusere
pa embedsmaends retsstilling, mens ministrenes ansvarsforhold kun bergres mere sporadisk.

Ansvarsgrundlaget for embedsmeend og ministre

Udgangspunktet er, at et ansvar for embedsmeend kan ggres geeldende, hvis det kan pavises at en embedspligt er
blevet tilsidesat, og hvis tilsidesaettelsen kan tilregnes den pageeldende som forseetlig eller uagtsom. Et strafansvar
kreever, at der er udvist grov uagtsomhed — det gaelder bade for embedsmaend og ministre, mens et disciplinaeran-
svar for embedsmeends vedkommende ogsé kan paleegges ved simpel uagtsomhed. Til gengeeld udlgses et ansvar
kun, hvis pligtforsammelsen er af en vis grovhed. Er vi under disse teerskler, kan andre reaktioner komme pa tale
diskretionzert eller ved politisk kritik. Disse grundregler giver ikke anledning til kommentarer, selv om de méske nok
kunne have fundet tydeligere udtryk i lovgivningen. Tvivlsspgrgsmal knytter sig navnlig til embedsmaendenes rets-
stilling: Det geelder bl.a. det klassiske spgrgsmal om Embedsmaends ret og pligt til at sige fra over for ulovlige ordrer
og til at sikre, at Folketinget far korrekte oplysninger. Det gaelder endvidere spgrgsmaélet om retsvildfarelse, som be-
grundelse for straffritagelse. Og det geelder endelig ogsa reglerne om foreeldelse af ansvaret for pligtforsgmmelser.
De ulovlige ordrer har givet anledning til megen debat, men fglger man den udleegning af geeldende ret, som gi-

ves i Finansministeriets rapport fra 1998 om Offentligt ansatte chefers ansvar, er man godt pa vej. Reglerne, som
de fremleegges her, afspejler en nuanceret retstilstand, som naeppe er til at komme uden om: Embedsmaend har
pligt til at sige fra over for den klart ulovlige ordre. Er den mindre klar har embedsmanden ret til at sige fra. | begge
tilfeelde er det en pligt at underrette naermeste overordnede, og s& ma det anbefales, at det ggres skriftligt. Hvis

den overordnede insisterer pa sin ordre, m& man bryde hierarkiet og enten gé videre til dennes overordnede eller i
yderste fald henvende sig til eksterne kontrolmyndigheder som Folketingets Ombudsmand og Rigsrevisionen, altsé
med en form for whistleblowing. For den gverste administrative leder, departementschefen, geelder helt seerligt, at
denne ma underrette Statsministeriet, hvis fagministeren fastholder en klart ulovlig ordre.

Hvis det tillige kan leegges til grund, at en ulovlig ordre kan tilsidesaettes pd samme méde ogs4, hvor den gér ud

pa, at embedsmanden skal afsté fra udgve sin kompetence og fx stille behandlingen af en gruppe sager i bero pa
ubestemt tid, har man et sammenhzangende regelsystem, som pé rimelig afbalanceret vis lgser denne type konflik-
ter. Det sidste er til gengeeld ikke helt klart efter geeldende ret, ligesom der ogsa — i mangel af en lovgivningsmaessig

1 Departementschefen er siden fratrddt med fuld lgn i 3 dr, efter at ministeriet har valgt at nedlsegge hans stilling
uden at tilbyde ham en ny stilling (Altinget 22/5 2015).
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regulering af forholdene — knytter sig en vis usikkerhed til den anfgrte retstilstand i gvrigt. Denne retstilstand er i alt
vaesentligt bestemt af den praksis, som har udviklet sig i forbindelse med undersggelser af denne type sager, og den
retskildemaessige veerdi heraf kan ikke male sig med egentlig lovgivning, hvor der politisk er taget stilling til retlige
tvivlsspgrgsmal ud fra en samlet gennemarbejdning af forholdene.

Tilsvarende knytter der sig nogen usikkerhed til embedsmaesnds ansvar i forhold til ministres brud pé oplysnings-

og sandhedsforpligtelsen efter ministeransvarlighedslovens regler (§ 5, stk. 2). Tvivlen gér her pé& de tilfeelde, hvor
afgivelsen af urigtige eller vildledende oplysninger sker for at deekke over ansvarspadragende ulovligheder. Her kan
strafferettens velkendte forbud mod selvinkriminering teenkes at spille ind som ansvarsfritagende grund, og det
erihvert fald i den retning rapporten traekker. Men det er méske ikke helt velbegrundet i betragtning af de veegtige
modhensyn, som her pé spil, nemlig hensynet til at Folketinget kan stole pa de oplysninger, de far. Det har vi nu et
udvalg, der ser naermere pa med baggrund i den nok sé& bekendt sag om en JM ngdlagn,? og det er jo muligt, at man
ser anderledes pé den sag her.

Det hedder sig videre, at embedsmaend kan paberébe sig retsvildfarelser som ansvarsfritagende grund. Det skal
neermere forstds pa& den made, at en embedsmand gér fri af det strengere ansvar, der knytter sig til en vurdering

af et lovbrud som forseetligt, hvis lovbruddet geelder underliggende regler, hvis indhold og reekkevidde ikke er helt
utvivlsom. Embedsmanden kan sé paberabe sig, at han ikke havde forstaet disse regler korrekt, og hvis kommis-
sionen leegger dette til grund, kan der hgjst blive tale om et ansvar for uagtsom tilsideszettelse af reglerne, hvis det
i pvrigt kan bebrejdes embedsmanden, at han ikke indsé hvordan reglerne skulle forstéas. Og hvad det sidste angér,
kan det tilleegges vaegt, hvilken viden og kvalifikationer embedsmanden besad. Det er det, der i teorien omtales som
uegentlige retsvildfarelser, og som altsa betragtes som forseets udelukkende, séledes at et ansvar i sidste ende
beror p&, om lovbruddet er sket uagtsomt, og forholdet i gvrigt kan bedgmmes som hgrende til i den grovere ende.

Da den uegentlige retsvildfarelse i praksis vedrgrer regelseet, som embedsmandene administrerer dagligt, kan
det forekomme lidt overraskende, at netop disse personer skal kunne paberabe sig ukendskab til loven. Det bliver
jo ellers fra tidligste faerd banket ind i hovedet pa os alle, at ukendskab til loven ikke fritager for ansvar. Og sa kan
det, som en kollega har udtrykt det, forekomme "uholdbart at indrette doktrinen séledes, at den brede befolk-
nings — mere eller mindre undskyldelige - strafferetlige vildfarelser i et gennemreguleret samfund betragtes som
principielt irrelevante, mens ledende tjenestemands vildfarelser om tjenestepligter af grundleeggende betydning
for retsstatens livskraftighed anses som diskulperende”. Ja, sprogbrugen er lidt akademisk her, men det er altsé
ogsa et citat fra en dybt plgjende afhandling om emnet, signeret Jgrn Vestergaard, der er professor i strafferet
ved Kgbenhavns Universitet. ?'

Om foreeldelsesreglerne blot dette: For strafansvaret geelder i forhold til embedsmeend en udtrykkelig foraeldelses-
frist pa 2 &r (straffeloven § 93), mens ministres strafansvar ferst foreeldes efter 5 ar (ministeransvarlighedslovens
§ 8). Denne forskel forekommer ikke helt velbegrundet, og med den kortere frist, der gaelder for embedsmeend, vil
strafansvaret ofte veere foreeldet, hvis der ferst skal foretages en maske arelang undersggelse, farend en sigtelse
eventuelt kan foreleegges med den virkning, at foreeldelsen afbrydes. — For det tjenstlige ansvar, hvor reglerne
findes i tjenestemandsloven, geelder endvidere ingen foraeldelsesfrist. | praksis méa man dog nok regne med, at
ansvarsbedgmmelsen gradueres efter tidspunktet for, hvornar forholdet er begdet, saledes at disciplineeransvaret
for forseelser af seldre dato begraenses eller bortfalder. Men det er i hvert fald ikke helt tilfredsstillende, at et s&

20 Jf. udvalgets kommissorium som fastsat af Justitsministeriet 10/12 2014.

21 Vestergaard: Offentligt ansatte lederes vildfarelser vedrgrende tienestepligter, Juristen 2/1993.67, s. 74.
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praktisk vigtigt spergsmal ikke er undergivet en konsekvent regulering. | Finansministeriets feromtalte rapport stil-
les bl.a. forslag om en 5-arig foreeldelsesfrist, svarende til den, der geelder for ministeransvaret. Men det kraever i
givet fald en &endring af tjenestemandsloven.

| det hele taget mener jeg, at spgrgsmalet om embedsmaends retsstilling kunne veere egnet til en samlet lovregu-
lering, hvor rettigheder, pligter og ansvar sa vidt muligt bliver klargjort, og hvor der ogsé bliver gjort op med den
notorisk svage ansaettelsesbeskyttelse, som de offentligt ansatte har i dag. Det har vaeret overvejet flere gange i
forskellige sammenheenge, bl.a. mht. embedsmaesnds ansvarsforhold (Finansministeriets rapport, op. cit., s. 100 f),
men ogsé i forhold til deres ytringsfrined og meddeleret (betaenkning 1472/20086, s. 222 f, og beteenkning 1553/2015
om offentligt ansattes ytringsfrihed og whistleblowing, s. 226 ff), og det kan i dagens Danmark forekomme lidt
ejendommeligt, at vi som eneste lovgrundlag har en tjenestemandslov, uagtet at tjenestemandsanseettelse laenge
har veeret pa vej ud som stillingskategori, mens de voksende skarer af overenskomstansatte er henvist til at spge
vejledning i deres overenskomster. Her er det ganske vist typisk aftalt, at tjenestemandslovens regler finder anven-
delse, men det er jo en retsteknisk "uordentlighed”, at deres forhold ikke er ordnet ved lov. Tiden ma derfor veere
inde til at overveje en lov om offentligt ansattes retsstilling, og med fare for at gentage mig selv, kunne man samtidig
benytte lejligheden til at ggre noget ved den notorisk svage ansaettelsesbeskyttelse, som de offentligt ansatte har.

Ministres ansvar er som bekendt allerede lovreguleret, sa her er politiske signaler méske af stgrre betydning. Det
har vi aktuelt féet med beretningen fra Folketingets Udvalg for Forretningsorden.?? Og uden at jeg skal g& neermere
ind pa& denne beretning, kan det kun ses som en styrke, at Folketinget her erkleerer sin stotte til ministeransvar-
lighedslovens regler og indskaerper, at de altséa skal efterleves i praksis. Saledes understreges det, at ikke blot
sandhedspligten, men ogsé oplysningspligten skal tages alvorligt, sa fx folketingsmedlemmers spgrgsmal besvares
omhyggeligt og uden de indskreenkende forforstéelser, som man har set sé ofte, hvor spgrgsmal blot affejes som et
udslag af politiske drillerier. | fremsendelsesskrivelsen til statsministeren peges udtrykkeligt pa Jesper Tynells bog,
"Merkelygten”, som en anledning til at repetere disse grundregler. S& kan man sige, at det holder kun til naeste gang,
en minister finder det for godt at omgé disse regler med uldne svar og utilstraekkelige oplysninger. Men s& ma man
jo se pa sagen igen og méaske overveje en skaerpelse af lovreglerne. Under alle omstaendigheder mé beretningen
anses for at veere forpligtende for ministerierenes embedsvaerker. 3

Ansvarsvurderingen ved de nye undersggelseskommissioner

Men herudover knytter interessen sig navnlig til den ansvarsvurdering, som foretages ved preelimineere undersggel-
ser efter loven af 1999 om undersggelseskommissioner. Disse kommissioner har veeret udsat for meget kritik, ikke
mindst i forhold til den tid og de penge, der bruges til formalet. Det er en kritik, der iseer har veeret rejst fra politi-
kerside. Hertil kommer en kritik, der fremfgres af dommerstanden, og som vedrgrer brugen af specielt dommere

i meget politisk preegede sager. Det er ikke kritikpunkter, som jeg vil forholde mig til her. Derimod haefter jeg mig
ved, at loven i sig selv er en reaktion pa en kritik af de tidligere dommerundersggelser og undersggelsesretter, som
seerligt tog sigte p& den formodede domsvirkning af samme ?* — uanset evt. efterfglgende tjenstlige undersggelser.
Altsé frygten for, at beretningen alene ved sine ansvarsvurderinger skulle komme til at fremtraede som en dom i
opinionen. Det store skreemmebillede her var Tamilsagen, hvor undersggelsesretten — under ledelse af en hgjeste-
retsdommer - ikke holdt sig tilbage med sine ansvarsvurderinger, men hvor de implicerede embedsmaend i nogen
grad blev frikendt ved den efterfglgende tjenestemandsundersggelse.

22 Beretning af 26/2 2015.

% Beretningen med fglgebrev fra Folketingets formand er - efter det oplyste — blevet rundsendt til ministerierne med besked om,
at den er "obligatorisk pensum” helt ned til fuldmaegtigniveau.

% Betaenkning 1315/1996 om undersggelseskommissioner, kap. 3.2.1.
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Det var en kritik, som fik betydelig gennemslagskraft, og som bl.a. medfgrte, at de nye undersggelseskommissioner
blev underlagt et seerligt forsigtighedsprincip, neermere bestemt en forudsaetning om, at kommissionen ved sine
ansvarsvurderinger skulle treede varsomt. Det var vel at meerke en forudseetning, som ikke blev indskrevet direkte

i lovteksten, men som alene fandt udtryk i lovbemaerkningerne, uden at dette dog eendrer ved princippets status

af geeldende ret. Dette princip har betydning bade ved den retlige vurdering af, om der er begdet fejl eller forsgm-
melser, og ved bevisvurderingen i forbindelse hermed. Dermed indskraenkes mulighederne for at paberébe sig en
ordre som klart ulovlig samtidig med, at mulighederne for at paberabe sig en retsvildfarelse pges. Nar der anleegges
en forsigtig fortolkning af reglerne, bliver det naturligvis vanskeligere at haevde, at en ordre har veeret klart ulovlig.
Mens omvendt mulighederne for at haevde, at man ansa sine egne handlinger for lovlige, eges, nar disse regler for-
stéds ud fra en mere forsigtig tilgang.

Eksempelvis ser vi i Skattesagskommissionens beretning (kap. 11.2.3), at der udtrykkeligt anleegges en forsigtig for-
tolkning af de regler, der afskeerer departementschefen fra at blande sig i den lokale skattemyndigheds behandling af
en skattesag. Og vi ser endvidere, at kommissionen i sin bevisvurdering — og trods klare indicier for det modsatte - ikke
tgr bortse fra departementschefens forklaring om, at han selv mente, at hans indblanding & inden for lovens omrade.
Hvor det normalt hedder sig, at enhver begrundet tvivl skal komme den anklagede til gode, anleegger kommissionen
séledes en malestok, som groft taget er ensbetydende med, at selv den mindste tvivl kan udelukke ansvar for forsestlig
pligtforspmmelse. Ansvarsvurderingen bliver dermed samlet set uundgéelig mere lempelig, end den ville have veeret,
hvis sagen fx skulle have vaeret behandlet ved en tjenestemandsundersggelse eller en almindelig domstol.

Forsigtighedsprincippet har reelt kun praktisk betydning i forhold til vurderingen af embedsmaends ansvar for fejl
og forsgmmelser. | forhold til ministre geelder nemlig den saerregel, at undersggelseskommissioner - efter loven -
slet ikke mé foretage retlige ansvarsvurderinger (kommissionslovens § 4, stk. 4), og at de heller ikke mé tage stilling
til mere begraensede spgrgsmal om, hvorvidt der er grund til at antage, at en minister har begaet "fejl eller forspm-
melser”. Det er dog ikke noget nyt, men er ivirkeligheden blot en kodifi-cering af praksis, og det udelukker ikke, at
der kan foretages undersggelser af rent faktuelle forhold, som har betydning for en stillingtagen til spgrgsmal om
ministres ansvar. Selve ansvarsvurderingen er imidlertid en sag for Folketinget, sdledes som det ogséa fremgar af
Folketingets Forretningsorden med regler om behandling af beretninger fra undersggelseskommissioner om mini-
stres forhold (Kap. XVIII). Selv om kompetencefordelingen for sé vidt er klar, kan det alligevel indvendes, at Folketin-
get maske ikke er det bedst egnede forum for retlige ansvarsvurderinger af ministres forhold, og at der kunne vaere
brug for en form for ekspertise til at fastsl&, om en beretning giver grund til at antage, at en minister rent faktisk har
begéet "fejl eller forssmmelser”, som eventuelt ville kunne padrage et ansvar. Herefter ville det sé i givet fald veere
op til Folketinget selv at afggre, om forholdet skulle sanktioneres retligt eller politisk.

Ud over forsigtighedsprincippet og den naevnte kompetencebegraensning i forhold til ministre blev undersggelses-
kommissionerne yderligere omgaerdet af en reekke retssikkerhedsgarantier af processuel karakter, bl.a. en fast
bisidderordning (jf. kap. 7. De bergrte personers retsstilling). Det er garantier, der reelt stiller de implicerede som
om, der var tale om en straffesag, hvor niveauet for retssikkerheden i sagens natur skal veere hgjt. Men dette staerke
fokus pé retssikkerheden har selvfalgelig sin pris set i forhold til undersggelsernes effektivitet og dermed indirekte
det niveau af retsbeskyttelse, som borgerne har i dette samfund set i forhold til landets myndigheder. Og det mé jo
altsa fastholdes, at undersggelseskommissioner kun har til opgave at foretage undersggelser og ikke at treeffe af-
gorelse endsige faelde dom i de sager, de far til behandling. Hvis undersggelsen giver anledning hertil, vil den kunne
folges op af tjenestemandsforhgr og eventuelt straffesag efter derom gaeldende regler, som yder de implicerede
behgrige garantier for deres retssikkerhed.
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| forhold til de preeliminaere undersggelser er man efter min opfattelse samlet set gdet meget, for ikke at sige for langt
i retning af at sikre de involverede embedsmeends og ministres retsstilling. Erfaringerne fra de hidtidige undersggelser
viser da ogsa, at de mange retsgarantier fgrer til en ganske lempelig vurdering af embedsmeends ansvarsforhold, og
at Folketinget i forhold til ministre er henvist til at ggre et politisk ansvar geeldende pé et ofte usikkert grundlag. Det
svaekker undersggelsernes effektivitet og befolkningens retsbeskyttelse. Mit forslag vil veere at skrive forsigtigheds-
princippet ud af loven. Dette princip er under alle omsteendigheder en anomali i et retssystem som vores, og siden

det kun har fundet udtryk i lovbemaerkningerne, kunne det ggres ved noget s& simpelt som en folketingsbeslutning.
Ved samme lejlighed og pd samme méde kunne der indfgres en mindretalsgaranti for iveerksaettelse af en opfglgende
undersg@gelse af ministeransvaret i lighed med hvad der kendes andre steder, bl.a. i Norge.

Det er ikke mit eerinde med disse forslag, at der skal fares frem med bal og brand mod embedsmeend og ministre,
der forsynder sig mod reglerne pa den ene eller den anden méade. Men en vis konsekvens bgr der veere i retssyste-
met, og klarhed og gennemskuelighed i reglerne om ministeransvaret og embedsmaends ansvarsforhold mindsker
ogsa risikoen for, at der tresffes vilkarlige afggrelser. Et forsigtighedsprincip, der fraviger den saedvanlige mélestok
for en ansvarsvurdering, er derimod ensbetydende med, at der laegges falske lodder i vaegtskéalen, og uklare an-
svarsregler er selvsagt vanskeligere at hdndhaeve end regler, der star skrevet i klartekst. Det seetter alt sammen fru
Justitia som retfeerdighedens vogter pa en alvorlig preve, nar en undersggelseskommission konkret skal vurdere
embedsmaends eller ministres ansvarsforhold.

Opsummering af forslag til styrkelse af ministres og embedsmeands ansvar

Mine forslag til styrkelse af ministres og embedsmasnds ansvarsforhold bliver herefter som folger:

Lad os for det fgrste fa en lov om offentligt ansattes retsstilling, som skaber klarhed og gennemskuelighed i regel-
grundlaget, og som ogsé styrker de ansattes anseattelsesbeskyttelse. Lad os for det andet f& skrevet forsigtigheds-
princippet ud af loven om undersggelseskommissioner, det ser jeg selv som et hovedpunkt i en reform af grundlaget
for disse undersggelser, og det kan gares meget enkelt med en folketingsbeslutning. Og lad os endelig for det tredje
f& indskrevet som god parlamentarisk skik, at et politisk mindretal i Folketinget kan forlange, at der bliver iveerksat
neermere undersggelser i de tilfeelde, hvor en kommissionsundersggelse giver indtryk af, at der er mere at komme
efteriforhold til den siddende minister.

Med realiseringen af disse forslag vil vi kunne bevare forestillingen om fru Justitia som den neutrale opmand M/K,
som afbalancerer de modstéaende hensyn, og som frem for alt afstar fra at feelde drakoniske "domme” over de in-
volverede embedsmeand og ministre. Det sidste behgver man ikke et forsigtighedsprincip til at garantere. Det ligger
indlejret i dommerrollen som sddan, men sé skal man naturligvis ogsé veere forsigtig med at skrive dommerne ud af
disse kommissionsundersggelser. Det bliver dermed — forelgbigt — mit sidste ord om den sag.

Carsten Henrichsen
Professor i forvaltningsret ved Kesbenhavns Universitet
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Af Pernille Boye Koch

Myten om
deft stcerke
folketing
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En sejlivet myte

Danmark er i mange ar blevet betragtet som et land med et steerkt parlament og stolte parlamentariske traditioner.
Viggo Herups slagord om "ingen over eller ved siden af Folketinget” fremdrages stadig ved festlige lejligheder som
symbol pé tanken om Folketingets primat, og myten om det steerke folketing trives mange steder.

For eksempel skrev Erik Damgaard, professor i statskundskab ved Arhus Universitet, i Magtudredningen (2003) fgl-
gende: "Folketinget er et steerkt parlament, ikke mindst pé& grund af den danske tradition for mindretalsregeringer”.
Her var det altsa det ganske saeregne feenomen, at Danmark kun undtagelsesvist regereres af egentlige flertalsrege-
ringer, der giver grundlag for pastanden om det staerke Folketing. Mindretalsregeringer betyder som udgangspunkt,
at regeringen er ngdsaget til at indgé skiftende forlig med ofte forskellige partier for at overleve, og det kan ggre
regeringen mindre handlekraftig, fordi man er ngdt til at veere mere lydher over for sit parlamentariske bagland.

Et andet karakteristikum ved den danske forfatningsordning, som har tiltrukket sig international (dog primeert euro-
paeisk) opmeerksomhed, er den danske model for parlamentarisk kontrol med EU-politikken. At Danmark indfgrte
den ordning, at ministre skulle i Markedsudvalget (nu Europaudvalget) og fa godkendt et forhandlingsmandat, inden
de kunne agere i Ministerradet pa Danmarks vegne i forbindelse med vedtagelse af forordninger og direktiver var
usaedvanligt og blev betragtet som meget progressiv i forhold til fx den franske mere eliteere tradition med steerke
egenradige regeringer. Dette er fx en del af forklaringen pé, at Reginald Dale, amerikansk kommentator, i 2002
udtalte til Ugebrevet Mandag Morgen, at "Danmark er internationalt ferende, nar det geelder om at handtere en af
globaliseringens stgrste udfordringer: At modvirke demokratisk underskud i forbindelse med EU-medlemskab og

engagementiandre internationale organer”.

Endelig kan man fx pege p& den danske ombudsmandsordning. Folketingets Ombudsmand er - som navnet sig-
nalerer — ikke kun taenkt som "den lille mands advokat” i sager mod det offentlige, men er et centralt redskab for
Folketinget til at kontrollere en stadig mere vildtvoksende offentlig forvaltning. Selv om den danske ombudsmands-
ordning ikke var den fgrste i verdenshistorien (det var derimod den svenske), har den danske institution veeret set

% Bearbejdet udgave af indlseg pd konferencen, Ingen over Folketinget?, Christiansborg, 9. april 2015.
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som et internationalt forbillede. Eller mere preecist udtrykt med et citat fra Jon Andersen (mangearig konsulent ved
Ombudsmandsinstitutionen) i FOB 1996.449 ff: "Ofte ses den danske ombudsmand omtalt som et forbillede (...)
Heri ligger der den sandhed, at isaer de fgrste ombudsmandsinstitutioner der oprettedes uden for Skandinavien,
oprettedes efter dansk forbillede. Baggrunden var blandt andet, at den danske institution havde udviklet sig pa en
anden made end det svenske forbillede og dbenbart i en retning, som kunne indpasses i kontrolsystemet hos en
reekke overordentligt forskellige lande”.

Selv om der séledes er forskellige delelementer i den danske statsordning, der har givet naering til myten om det
staerke folketing, er min pastand, at myten ikke holder til en nsermere efterprgvning. Tveertimod betyder mangelful-
de mindretalsgarantier og en sveekket parlamentarisk kontrol, at vi i flere henseender stér svagt i Danmark i forhold
til lande, vi normalt sammenligner os med. Flere af disse punkter har betydning for, i hvilket omfang vi i Danmark
har mulighed for at afdeekke potentielle skandalesager og eventuelt efterfglgende drage de involverede til ansvar.

Mangelfulde mindretalsgarantier

For det fgrste er det relevant at pege pa, at Danmark ikke star seerlig steerkt, nar det handler om at sikre oppositio-
nen rettigheder i det parlamentariske arbejde. Seerligt den manglende adgang for et mindretal til at kreeve en uaf-
haengig underspgelse af forhold vedrgrende regeringens embedsferelse springer i gjnene. | Europaradets resolution
1601 (2008), Procedural guidelines on the rights and responsibilities of the opposition in a democratic parliament,
hedder det i guideline nr. 13.2.8, at “opposition members have the right to request the setting-up of a committee

of inquiry or a parliamentary mission of information and to become members thereof; this should be obtained if a
quorum of one quarter of members is reached; a member of the opposition shall be appointed either chairperson or
rapporteur of every committee of inquiry or mission of information successfully requested by opposition members
or political groups”.

Meningen med denne guideline er altsa at sikre, at et mindretal pa % af parlamentets medlemmer bgr have adgang
til at kreeve etablering af en undersagelseskommission eller et parlamentarisk undersggelsesorgan. Da Danmark i
1999 vedtog lov om undersggelseskommissioner efter et beteenkningsarbejde om undersggelsesorganer inkludere-
de regelsaettet imidlertid ingen mindretalsbeskyttelse. Tvaertimod slog loven fast, at en undersggelseskommission
enten kunne nedseettes, hvis regeringen traf beslutning herom, eller hvis et flertal i Folketinget vedtog en séddan
beslutning. Med lov om undersggelseskommissioner aflivede man i gvrigt i praksis andre potentielle typer af mere
fleksible undersggelsesinstrumenter, for eksempel den parlamentariske kommission neevnti grundlovens § 51.

At en manglende mindretalsbeskyttelse kan have stor betydning i praksis viser det aktuelle forlgb omkring Irak/
Afghanistan-kommissionen, som blev nedsat i 2012 efter mange ars tillgb, men som den nye regering netop (juli
2015) har besluttet at nedlaegge. Kravet om en undersggelse af krigsgrundlag og fangeoverleveringer blev forgeeves
fremsat af partierne R, S, SF og EL i sidste halvdel af 00’erne, men sa leenge den daveerende VK-regering med stet-
tepartiet DF repraesenterede et snaevert flertal, kunne de konsekvent afvise enhver form for undersggelseskommis-
sion. Fgrst da magten skiftede i 2011 (og de daveerende oppositionspartier nu sad pa regeringstaburetterne), blev
Irak/Afghanistankommissionen nedsat i 2012 — naesten 10 ar efter den oprindelige beslutning om krigsdeltagelse.
Den sidste krglle pa historien er som naevnt, at den nye V-mindretalsregering nu har besluttet at afskaffe kommis-
sionen igen - midtidens arbejde. Alti alt viser heendelsesforlgbet, at den manglende mindretalsbeskyttelse ikke
kun er et teoretisk problem, men ogsé er et konkret vidnesbyrd om, hvor svagt oppositionens rettigheder star i den
danske parlamentskultur. Det handler altsé ikke kun om mindretallets ret til at f& en undersggelse igangsat, men
ogsa om mindretallets beskyttelse mod, at en potentiel regeringskritisk undersggelse nedlesgges.
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Andre mindretalsgarantier, som anbefales i internationale guidelines, men som savnes i dansk parlamentarisk
praksis, er fx et princip om, at formandsposter i centrale parlamentsudvalg med kontrolfunktioner tildeles oppo-
sitionen, og garantier for, at alle partigrupper (ogsa de mindre partier) far plads i centrale kontroludvalg. S&ddanne
principper fremgar af gvrige guidelines i den naevnte resolution 1601 fra Europarédet og efterleves ikke af Danmark.
For eksempel kan bemeerkes, at Folketingets Kontroludvalg med Efterretningstjenesterne kun bestér af 5 medlem-
mer, nemlig é&t medlem fra hvert af de 5 stgrste partier i Folketinget, ligesom formandsposten for fx Folketingets
Finansudvalg er besat af et medlem af Liberal Alliance, der er et af regeringens stgttepartier.

Sanktioner over for ministre

Ogsa nar det mere direkte handler om at drage ministre til ansvar for deres embedsfgrelse skal man veere opmaerk-
som p4, at det forudseetter opbakning fra et politisk flertal i Folketinget.

Ministeransvaret kan have to former — det politiske og det juridiske ansvar. Det politiske ansvar fglger af parla-
mentarismen og kan i sin yderste konsekvens besté i, at ministeren bliver konfronteret med et mistillidsvotum og
dermed er tvunget til at ga af, jf. grundlovens § 15, stk. 2, der fastslar, at statsministeren skal afskedige en fagmini-
ster, der bliver stillet over for et mistillidsvotum. En mindre dramatisk variant af det politiske ansvar kan besta i, at
ministeren tildeles en sékaldt naese af Folketinget. Naesen tildeles typisk i en beretning fra det relevante fagudvalg

i Folketinget og er blot et andet udtryk for en udtrykkelig kritik af ministerens handleméade i den konkrete sag. Bade
et mistillidsvotum og en naese kraever imidlertid tilslutning fra et flertal i Folketinget. Hvis flertallet ikke finder sagen
alvorlig eller ministeren er seerligt populeer, udlgses det politiske ansvar ikke. Ligesom en minister kan ifalde politisk
ansvar, selv om hans forseelse ikke ngdvendigvis sagligt set er alvorlig. Ansvarspéadragelsen er ikke styret af retlige
eller andre saglige normer, men er netop ene og alene politisk i sin karakter.

Det juridiske ansvar er derimod styret af retlige normer og kan kun eksekveres, hvis der er sket en overtreedelse
afreglerne i ministeransvarlighedsloven. Til gengeeld er det ikke — som i almindelige straffesager — den normale
uafheengige anklagemyndighed, der ud fra objektive kriterier beslutter, om en sag skal rejses. Det retlige minister-
ansvar hdndheeves nemlig ved Rigsretten, og det er Folketinget der agerer anklagemyndighed og beslutter om en
rigsretssag skal indledes. Igen kreever det altsé opbakning fra et flertal i Folketinget at drage en minister til ansvar
for eventuelle ulovligheder i forbindelse med hendes embedsfgrelse. Rigsretten er et stort og dyrt apparat at seette i
gang, og vi har kun haft to rigsretssager de seneste 100 &r.

Ngdlidende kontrol med EU-politikken

Ogséa den péstaede nidkeere parlamentariske kontrol med EU- og udenrigspolitikken kan der saettes berettiget
spergsmalstegn ved. For eksempel skrev formanden for Folketingets Europaudvalg, Eva Kjer Hansen (V), en opsigts-
vaekkende kronik i Berlingske 3. februar 2015, hvori hun rejste alvorlig tvivl om Europaudvalgets reelle muligheder
for at kontrollere EU-politikken. Hun henviste blandt andet til det faktum, at samtlige EU-sager behandles i Euro-
paudvalget og ikke i fagudvalgene. "l andre lande bliver de méllgse, nér de herer, at fagudvalgene kun sporadisk
beskeeftiger sig med EU-lovgivning. De spgrger hvordan vores Europaudvalg kan behandle alt; lige fra kemi i kosme-
tik, fiskekvoter, frinandel, velfeerdsturisme, persondatabeskyttelse osv.”, skrev hun blandt andet. Eva Kjer Hansen
papegede, at det er et stort ansvar at paleegge de kun 9 medlemmer af Europaudvalget, og at de umuligt kan have
faglig indsigt i s& bred en vifte af sager, hvilket naturligvis sveekker kontrollen.
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Endvidere kritiserer formanden for Europaudvalget, at regeringen foreleegger Europaudvalget mange af forhand-
lingsmandaterne pé et meget sent tidspunkt i EU’s forhandlings- og beslutningsproces, hvilket ggr det sveert for
Folketinget at udgve reel indflydelse, fordi der typisk allerede er forhandlet et kompromisforslag pa plads mellem
EU-landene. Eva Kjer Hansen gar sé vidt som til at anklage regeringen for at reducere Europaudvalget til et rent

ekspeditionskontor.

Sveekkede traditionelle kontrolorganer?

De seneste &rs mange skandalesager kan ogsa give anledning til at overveje, om respekten for — og dermed effekti-
viteten af - Folketingets traditionelle kontrolorganer er sveekket. Med traditionelle kontrolorganer teenkes primeaert
pa Rigsrevisionen og Folketingets Ombudsmand. | undersggelseskommissionens beretning i anledning af sagen om
Helle Thornings skattesag blev det for eksempel dokumenteret, at skatteministeriet forsggte at fare Ombudsman-
den bag lyset, da man slettede dokumenter og afgav urigtige oplysninger til Ombudsmanden for at slgre departe-
mentets engagement i mader mv. i den konkrete skattesag. | statslgsesagen (som péa tidspunktet hvor dette skrives
endnu er under bedgmmelse af en undersggelseskommission, s& med det forbehold) kunne Ombudsmanden ikke
ga ind i sagens substans, fordi afggrelser om statsborgerskab ifplge grundloven besluttes af Folketinget og derfor
ikke formelt set er udtryk for forvaltningsvirksomhed, selv om de blev forberedt og sekretariatsbetjent af Integrati-
onsministeriet. Ogsé i andre potentielt problematiske sager kan Ombudsmanden vaere ngdt til at treekke sig ud af
sager, fordi Folketinget har forholdt sig til sagen, hvilket bl.a. skete i Tamilsagen.

Et er de konkrete hindringer for, at Ombudsmanden kan udgve sin kontrolvirksomhed, noget andet er spgrgsmélet
om, hvorvidt regeringen og den offentlige forvaltning vil efterleve Ombudsmandens udtalelser, nar han udtaler kritik
i konkrete sager. Her kan man godt fa en fornemmelse af, at tidligere tiders naermest ubetingede respekt og efter-
levelse er under opblgdning. For eksempel vakte det berettiget opsigt, da davaerende justitsminister Mette Frede-
riksen (S) i marts 2015 afviste at fglge en opfordring fra Ombudsmanden om at overveje de meget strikse forhold

for udleendinge pé talt ophold, da de efter Ombudsmandens opfattelse var sa belastende og begreensende, at de

pa leengere sigt kunne fgre til, at man i konkrete tilfeelde kreenkede konventionerne. Justitsministeren udtalte til
pressen, at hun ikke ville lemp forholdene for de bergrte udleendinge, tvaertimod synes hun man skulle overveje at
stramme vilkarene yderligere. Altsé en ret klar underkendelse af Ombudsmandens henstillinger.

Ogsé Folketingets gkonomiske vagthund — Rigsrevisor — har oplevet problemer i sin udfgrelse af kontrol-virksom-
heden. | sagen om overbetaling af privathospitaler udtalte daveerende rigsrevisor Henrik Otbo i september 2010
alvorlig kritik af, at Sundhedsministeriet ikke havde bistéet tilstraekkeligt beredvilligt i hans underspgelse af sagen.
Det var en helt uhgrt situation, at rigsrevisor ansé et forhold som sa alvorligt, at han var ngdt til at g& til offentlighe-
den med en sadan kritik.

Derudover skal neevnes den seelsomme sag om regeringstoppens forsgg pa at fa Rigsrevisionen til at indskreenke
sin undersggelse af solcellesagen. Sagen handlede om et huli solcellereglerne, der kostede statskassen millionbe-
lgb. Den daveerende energiminister Martin Lidegaard var involveret i sagen pé kritisabel vis og fik i den anledning i
foréret 2013 en sékaldt neese af Folketingets Energiudvalg. Ogsa Rigsrevisionen tog imidlertid sagen op til neermere
granskning af haendelsesforlgbet, og dette bekymrede eller irriterede tilsyneladende regeringstoppen, der i efter-
aret 2013 skrev et brev til Folketingets formand, hvori de opfordrede ham til at begraense Rigsrevisionens undersg-
gelse, s& den ikke omfattede det lovforberedende arbejde i ministeriet.
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Brevet var meget kontroversielt, da det jo lagde pres pé kontrollanten i en igangveerende undersggelse, og pres-
set vel at maerke kom fra landets ledelse og samtidigt dem, der var genstanden for den pageeldende undersggelse.
Folketingets formand meddelte imidlertid, at han ikke havde taenkt sig at forspge at fa Rigsrevisor til at indskraenke
en konkret undersggelse, og regeringstoppen stak derefter piben ind og udtalte, at man mest af alt havde veeret
interesseret i en mere principiel diskussion af Rigsrevisionens kompetence. Dette eendrer dog ikke ved, at det i sig
selv mé ses som et udtryk for en svaekket respekt for Rigsrevisionens funktion som Folketingets kontrollant med
regeringen, at man overhovedet kunne finde pa at formulere og afsende det pageeldende brev.

Folketingets ngdterftige sekretariat

| forleengelse heraf kan peges pé — hvilket Jens Elo Rytter ogsa vil bergre og uddybe i sit indleeg — at Folketinget kun
har et lille og ngdterftigt sekretariat, hvis vi sammenligner os med andre landes parlamenter. Der er relativt f& aka-
demiske medarbejdere i Folketingets Administration, og disse beskaeftiger sig i ganske vidt omfang med mere prak-
tiske opgaver (som fx lovteknik, afvikling af udvalgsmeder og -rejser og videreformidling af § 20-spgrgsmal) og kun i
meget begraenset omfang med egentlige faglige analyser, som Folketinget medlemmer kan ggre brug af i det daglige
parlamentariske arbejde. Dette svaekker oppositionens muligheder for at udgve effektiv parlamentarisk kontrol og
forsteerker asymmetrien mellem regeringen (med den store centraladministration i ryggen) og Folketinget. En asym-
metriividen og ressourcer, der ggr Folketinget meget afhaengig af de informationer, den modtager af regeringen.
Saledes har Folketinget for eksempel ingen selvsteendig gkonomisk eller juridisk analyseenhed, der kan bruges til
at udarbejde alternative beregninger af fx antallet af bergrte af en dagpengereform, de nationalgkonomiske konse-
kvenser af en skattelettelse eller en folkeretlig vurdering af Irak-krigens forhold til FN-konventionerne. | juni 2015
meddelte Folketingets Praesidium, at man havde besluttet at udvide Folketingets Administration med en handfuld
medarbejdere for at fa lidt mere analysekraft i anledning af netop diskussionerne om Folketingets sveekkede posi-
tion i forhold til regeringen, men det er formentlig tvivlsomt, om denne udvidelse har en stgrrelse og gennemslags-
kraft, der kan f& mere principielt betydning.

I den forbindelse kan ogsa peges pa, at Folketingets Administration primaert rekrutterer sine akademiske medar-
bejdere fra ministerierne, og at mange tilmed indtager stillingen i Folketingets sekretariat som led i deres turnus-
ordning, hvilket betyder at de skal tilbage til deres ministerielle dagligdag efter et par ar i Folketinget. Dette betyder,
at de er fortrolige med regeringsapparatet og er vant til at identificere sig med dette, hvilket sveekker mulighederne
for, at der oparbejdes en seerlig parlamentsidentitet, som fokuserer p4, at éns rolle er at bidrage til, at Folketinget
kan levere kvalificeret modspil til og kontrol af regeringen. Min egen erfaring efter et ars ansaettelse i Folketingets
Administration er i overensstemmelse hermed, at der er en relativt svag selvsteendig identitet og kontrolkultur.

Ingen adgang til forfatningskontrol

Til allersidst kan peges pé, at vii Danmark ikke har et lovrad eller en forfatningsdomstol, som Folketinget kan be-
nytte sig af i deres kontrol med, om regeringens lovforslag er i overensstemmelse med fx grundloven, EU-retten eller
internationale konventioner. Hermed adskiller vi os fx fra den lange raekke af centraleuropaeiske lande med forfat-
ningsdomstole, som for de flestes vedkommende giver et mindretal i parlamentet ret til at fa efterprgvet en lov. Det
mest kendte eksempel er formentlig den tyske Bundesverfassungsgericht, der har vurderet sager om fx Irak-krigens
forhold til folkeretten, Tysklands tilslutning til EU’s finanspagt og demonstrationsforbud ved G8-topme@det, og hvor
v af medlemmerne af Bundestag kan igangsaette sékaldt abstrakt normkontrol, altsé en principiel efterprgvelse af
den af regeringen fremsatte og vedtagne lovgivning.
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| fx Sverige og Frankrig har man ikke forfatningsdomstole, men har etableret uafheengige lovrad i lovgivningens
forberedelsesfase, hvor uvildige fagpersoner vurderer forholdet til forfatningen og andre relevante juridiske normer,

inden de endeligt vedtages af parlamentet.

Danmark har til forskel herfra ikke etableret uvildige instanser, som kan udggre et modspil til vurderingerne i rege-
ringens embedsvaerk, sé heller ikke hvad angér forfatningskontrol og forholdet til international ret kan Folketinget

siges at have steerke redskaber til sin radighed.
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Konklusion

Altialt tyder meget pd, at det er noget af en tilsnigelse at karakterisere Folketinget som et staerkt parlament og
udpege kontrollen med regeringen som serlig intensiv. Magtbalancen er blevet forrykket til fordel for regeringen, og
der er derfor behov for at overveje, om ikke Folketingets position og dens parlamentariske kontrol bgr styrkes, hvis
vi skal undgé de veerste skandalesager og fortsat skal have et velfungerende statsstyre med et embedsvaerk, der

styres af normer om god regeringsfagrelse, saglighed og transparens.

Pernille Boye Koch
Lektor i offentlig ret ved Roskilde Universitet
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Af Jens Elo Rytter

| Folketingets

kKontrol

11 med regeringen

— om behovet for at styrke Folketingets beslutningsgrundlag )

Folketingets statsretlige funktioner

Som bekendt har Folketinget — i lighed med parlamenter i andre demokratiske samfund - grundleeggende to funk-
tioner i statsstyret:

Folketinget har for det fgrste den lovgivende magt og vedtager séledes landets love, jf. Grl § 3 og § 41. Hertil kom-
mer, at Folketinget efter Grundloven ogsé skal samtykke til visse beslutninger, som regeringen matte gnske at
treeffe, herunder navnlig vidtreekkende beslutninger pa det udenrigspolitiske omréde, jf. Grl § 19, stk. 1-2.

olketinget forer for det andet kontrol med regeringen. Kontrollen omfatter bade regeringens udgvende magt og de
forslag til love og beslutninger, som regeringen fremleegger for Folketinget. Folketingets kontrol kan maske allerede
anses for forudsat i og med det parlamentariske princip, jf. Grl § 15, men hviler desuden pé en konstitutionel ide om
"checks and balances”. Kontrollen finder ogsé konkrete udtryk i bl.a. Grl § 51 om parlamentariske kommissioner, Grl
§ 63 om interpellationsretten, Grl § 55 om Folketingets ombudsmand, og Grl §§ 13 og 60 om ministres retlige ansvar
og Folketingets adgang til at anleegge rigsretssag mod dem. | praksis udfgres Folketingets kontrol overvejende i det
almindelige parlamentariske arbejde — reguleret i Folketingets forretningsorden — gennem spgrgsmal til ministre,
samrad og foresporgsler.

Folketingets afheengighed af regeringen

Bade i rollen som lovgiver og i rollen som kontrollant af regeringen ma Folketinget i meget vidt omfang basere sig pa
de oplysninger og vurderinger, Folketinget modtager fra regeringen. Det skyldes, at det er regeringen — ikke Folke-
tinget - der rader over hele det statslige embedsapparat. Den betydelige viden og ekspertise, som statsadministra-
tionen ligger inde med, formidles med andre ord til Folketinget gennem ministrene.

Viden er som bekendt magt, og regeringens radighed over embedsapparatet giver regeringen en meget staerk po-
sition i det indbyrdes forhold mellem folketing og regering. Som Henrik Zahle afslutningsvis skriver i et kapitel om
"Folketingets kontrol med regeringen”, kan man i lyset af regeringens informationsmonopol spgrge, om det ikke |
virkeligheden snarere er regeringen, der kontrollerer Folketinget, s Folketingets funktion reelt bliver "mere legiti-

% Bearbejdet udgave af indlseg pd konferencen, Ingen over Folketinget?, Christiansborg, 9. april 2015.
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merende end styrende”. Tilsvarende anfgrer Jens Peter Christensen, at i hvert fald nar det geelder lovgivningen er
det "regeringen, der har fat i den lange ende, fordi den rader over embedsmeasndenes ekspertise”.

Ministres sandheds- og oplysningspligt

I hvert fald er det ikke for meget sagt, at Folketinget kun kan udfylde de funktioner, det er tillagt i det danske stats-
styre, hvis Folketinget til stadighed kan regne med fra regeringen at modtage sandfeerdige og fyldestggrende oplys-
ninger som grundlag for sine beslutninger og sin kontrol.

Derfor har en regering og dens ministre sandheds- og oplysningspligt over for Folketinget. Denne pligt fremgér ikke af
selve Grundloven, men af Ministeransvarlighedsloven (1964), § 5, stk. 2, hvorefter en minister kan straffes hvis han/hun:
"giver folketinget urigtige eller vildledende oplysninger eller under folketingets behandling af en sag fortier oplys-
ninger, der er af vaesentlig betydning for tingets bedgmmelse af sagen.”

Denne pligt for ministre matte ogsé geelde uden udtrykkelig lovhjemmel. Den er simpelthen et uundveerligt og
central element i den méde, hvorpa vores statsstyre — samspillet mellem folketing, ministre og embedsapparat -
er skruet sammen.

Det er sdledes bade et demokratisk problem og ulovligt, hvis ministre leverer manipulerede, vildledende eller mangelful-
de oplysninger som grundlag for Folketingets vedtagelse af lovgivning/beslutninger eller for tingets Folketingets kontrol.

Det demokratiske problem

Desveerre viser erfaringen — herunder en reekke sager fra de seneste ar — at en regering iseer i politiske sager kan
have tilbgjelighed til at ggre netop dette. Meget tyder pa, at problemet er st@rst i forhold til de oplysninger regerin-
gen giver Folketinget, nar den fremlaegger forslag til love og beslutninger — at Folketinget langtfra altid far et fyl-
destggrende beslutningsgrundlag, men derimod et politisk tilskaret et af slagsen. Det kan man ikke mindst forsikre
sigom i Jesper Tynells bog "Mgrkelygten”, som udkom i efteraret 2014.

Raekken af sager rejser spgrgsmalet, om vi kun kender toppen af isbjerget.

Folketinget har ikke siddet afslgringerne overhgrig. Folketingets Udvalg for Forretningsordenen har i en bemeaerkel-
sesveerdig beretning fra 26. februar 2015 sendt et steerkt og enigt signal fra Folketinget om at ministre har pligt til
"loyal opfyldelse af Folketingets informationsbehov”. Udvalget vil “skeerpe bevidstheden” om ministres sandheds-
og oplysningspligt og s@ger endvidere at preecisere dens reekkevidde i lyset af de seneste ars skandaler. Udvalget
anfgrer, at ministre "bgr” indhente og videregive oplysninger og vurderinger loyalt og uden hensyn til, om de stgt-
ter eller taler imod ministerens forslag. Dette er en vigtig tilkendegivelse, om end den er pakket blgdt ind som en
”politisk norm” om, hvad ministre "bgr”. Efter min opfattelse mé den politiske norm, udvalget her opstiller, imidlertid
antages allerede at vaere omfattet af ministres geeldende oplysningspligt efter Ministeransvarlighedslovens § 5,
stk. 2. For det forekommer dbenbart, at (ogsd) oplysninger og vurderinger, der taler imod en ministers forslag er "af
vaesentlig betydning for tingets bedgmmelse” af forslaget.

Men er signalet fra Folketingets Udvalg for Forretningsordenen nu ogsa nok? Man skal nok ikke veere blagjet og tro,
at udvalget formaning med ét vil f& problemerne til at forsvinde. Tillid er godt, men... en parlamentarisk styreform
baseret pa et folkeligt mandat og en rollefordeling mellem folketing og regering kan ikke bero pa tillid til de gode
viljer alene. Der er ogsé behov for parlamentarisk kontrol med henblik pé at forebygge fristelsen til manipulation,
tilskeering og misinformation, og pé at afdeekke sddanne normbrud, hvis de forekommer.
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Styrkelse af Folketinget
Det er derfor neerliggende at kigge pa, om Folketinget kan styrke sig selv som institution over for regeringen. Dan-
mark har p.t. uden tvivl den svageste parlamentariske kontrol i Skandinavien!

| ferneevnte Beretning om ministres ansvar over for Folketinget afviser Udvalget for Forretningsordenen dog pa
nuvaerende tidspunkt at overveje mere grundleeggende sendringer af det eksisterende system, som kunne styrke
Folketingets adgang til oplysninger uafheengigt af regeringen. Det ville nemlig ifglge Udvalget enten kreeve funda-
mentale endringer i det eksisterende ansvarssystem mellem folketing, ministre og embedsmaend eller opbygning
af en meget omfattende administration i Folketinget, som kunne matche regeringens embedsmaend:

"Som naevnt ovenfor beror Folketinget i vidt omfang pa oplysninger modtaget fra regeringen ved udgvelsen af sin
virksomhed. En grundleeggende sendring af dette forhold vil dels udggre et fundamentalt skifte i det danske poli-
tiske system med hensyn til ansvarsrelationer, dels formentlig i praksis forudseette, at der i Folketingets eget regi
opbygges et meget omfattende apparat til sagkyndig betjening og radgivning af Folketingets medlemmer og udvalg
inden for alle sagsomrader. En s&dan udvikling vil efter Praesidiets og Udvalget for Forretningsordenens opfattelse —
af bade principielle og gkonomiske grunde - ikke vaere gnskveerdig.”

Jeg mener, at Udvalget her opstiller et lidt falsk alternativ mellem enten at lave grundlseggende om pé det danske
politiske system eller at lade sté til og hdbe pé det bedste. For mig at se er det muligt at styrke Folketingets stil-
ling uden at foretage grundleeggende eendringer af det eksisterende ansvarssystem og uden massive gkonomiske
omkostninger.

De ideer jeg vil skitsere i det fglgende har til forméal at styrke Folketinget som institution, sé Folketinget bliver bedre
rustet til mere effektivt at udgve kontrol med regeringen, s& man kan forebygge eller om ngdvendigt afdeekke urigtig
eller mangelfuld information fra regeringen og dermed sikre sig selv et mere deekkende beslutningsgrundlag, samt
(subsidieert) bedre selv at kunne bidrage til et fyldestggrende grundlag for lovgivning og beslutninger.

Jeg vil fokusere pa tre veje til en styrkelse af Folketinget: Styrkelse af Folketingets organisation (befgjelser), res-
sourcer og kultur. De tre veje er vel at meerke ikke alternativer. Tvaertimod vil de virke bedst i sammenhang og
befrugte hinanden.

Organisation — kontroludvalg med seerlige befgjelser

Et seerligt kontroludvalg. Man kunne oprette et seerligt udvalg til kontrol med regeringen, som man har i bdde Norge
(Stortingets Kontroll- og Konstitusjonskomite) og Sverige (Riksdagens Konstitutionsutskott). Noget tyder pa, at
selve centraliseringen af kontrolfunktionen i ét udvalg har en (vis) afpolitiserende effekt og dermed styrker den par-
lamentariske kontrolkultur. Omvendt er kontrol gennem de specialiserede fagudvalg selvsagt alt andet lige bedre
fagligt funderet end et generelt kontroludvalg, men fagudvalg og kontroludvalg kan jo arbejde sammen.

Mindretalsbeskyttelse. | Norge kan 1/3 af medlemmerne i Stortingets Kontroll- og Konstitusjonskomite kraeve, at
komiteen tager en sag op til nsermere undersggelse, herunder indkalder ministeren til &bne kontrolhgringer. For-
manden for Komiteen er desuden efter praksis altid fra oppositionen. | Sverige kan et mindretal p& 5 af 17 udvalgs-
medlemmer i ethvert riksdagsudvalg kraeve et lovforslag forelagt for det uafheengige Lagradet.

Adgang til materiale. Man kan overveje at give et seerligt kontroludvalg en seerlig udvidet adgang til at underspge

regeringen. Konstitutionsutskottet i Sverige har sledes ubegraenset adgang til alt relevant materiale, néar de
underspger en sag.
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Ressourcer — gget ekspertise tilfgres Folketinget

Steerkere Sekretariat. Folketingets sekretariat har i gjeblikket temmelig fa ressourcer — i omegnen af 50 akade-
mikere - som i vidt omfang anvendes til praktisk-administrative funktioner. Man kunne tilfgre flere ressourcer til
ansaettelse af uafhaengige eksperter, som kunne bisté Folketinget med vurderingen af grundlaget for lovforslag og
med kontrol i gvrigt. | Sverige har hvert riksdagsudvalg séledes 5 — 10 akademikere tilknyttet, hvortil kommer en
central udredningstjeneste (RUT) med 35 akademikere. Man kunne maske endda hermed etablere en automatisk
sekretariatsvurdering af alle regeringens lov- og beslutningsforslag, fgr de forelaegges Folketinget.

Flere midler til ekstern ekspertise. Det har ogsé veeret naevnt, at man i stedet kunne give Folketingets udvalg en eks-
tra pose til at kgbe ekstern uafhaengig ekspertise for. Som universitetsprofessor kan man nok personligt f& julelys i
pjnene ved udsigten til indbringende "ben”. Og flere ressourcer til at indhente ad hoc radgivning er bestemt en styr-
kelse af Folketingets bedgmmelsesgrundlag. Blot skal man veere opmasrksom pa, at hvis pengene skal anvendes
efter udvalgsflertallets bestemmelse, bliver spgrgsmalet let politiseret. Endvidere vil en sddan ekstra "pose penge”
til udvalgene ikke styrke Folketingets interne institutionelle ekspertise og kultur.

Kultur — styrkelse af den parlamentariske institutionskultur

Et "blgdere” — men méaske mindst lige s vigtigt — aspekt er Folketinget og de enkelte folketingsmedlem-mers par-
lamentariske kultur. Den kunne utvivlsomt ogsé styrkes. Mine erfaringer fra en reekke samtaler med folketingspo-
litikere tyder ikke pé en steerk parlamentarisk bevidsthed. Nogle virker ligefrem underdanige i forhold til regeringen
og udbryder spontant til forslag om styrkelse af Folketinget: "Det bliver de ikke glade for i Statsministeriet”. En del
virker blot resignerede: "Ja, noget burde gores” eller "Jesper Tynells bog Ma@rkelygten vakte ikke stor debat herinde,
for vividste det jo egentligi forvejen”. Andre er méaske neermest ligeglade: "Mange MFere er mere optaget af at
opdatere deres twitter-profil end af parlamentariske opgaver”.

Feromtalte beretning fra Udvalget for Forretningsordenen om ministres ansvar over for Folketinget er maske et
skridt pa vejen mod en steerkere parlamentarisk kultur. Oprettelse af et centraliseret kontroludvalg og/eller tilfgrsel
af flere ressourcer til uafheaengig radgivning og analyse i Folketinget vil yderligere kunne fremme en sédan parla-
mentarisk selvbevidsthed i Folketinget. Men omvendt vil kun en staerk parlamentarisk kultur sikre, at et sddant
kontroludvalg og/eller ggede ressourcer for alvor far reel effekt. Tingene haanger sammen.

Konklusion

Erfaringerne og dokumentationen kalder pé en styrkelse af Folketinget. Der er flere muligheder — kontroludvalg,
flere ressourcer, styrket parlamentarisk kultur — som hver isser, men maske iseer tilsammen, vil kunne styrke Folke-
tingets beslutningsgrundlag og kontrol. Frem for alt vil sddanne sendringer kunne have en prasventiv funktion ved at
mindske ministres tilbgjelighed til at manipulere. Ingen af de naevnte forslag ville &endre ansvarsrelationerne i det
danske politiske system, hvor ministrene rader over embedsapparatet og stér alene til ansvar over for Folketinget.
Ej heller ville de veere meget omkostningskreevende. Og Folketinget har i modseaetning til andre aktgrer selv kompe-
tence til at gennemfgre de nedvendige eendringer og tilfgre eventuelle ngdvendige ressourcer. Skulle Folketinget i
denne situation savne vilje til at styrke sig selv, er det sveert at se, hvor initiativet s& skulle komme fra. Det kommer i
hvert fald naeppe fra regeringen!
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Efterskrift

Debatten om magtforholdet mellem regeringen og Folketinget og om behovet for at styrke sidstnaevnte har ikke vaeret
ganske frugteslgs. Foruden en gget opmaerksomhed om problematikken i Folketingets praesidium og Udvalget for
Forretningsordenen, har debatten ogsa haft i hvert fald én helt handgribelig konsekvens. For at styrke Folketinget er
det for nylig blevet besluttet at ansaette fem yderligere eksperter i sekretariatet, samt afsaette en halv million kroner
ekstra til at kgbe ekstern bistand for. Det er i sandhed ikke meget. Men det er dog en begyndelse.

Jens Elo Rytter
Professor i forfatningsret m.s.h.p. menneskerettigheder ved Kgbenhavns Universitet
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Af Michael Ggtze

3 Whistleblowing
4 som sidste
hedbremse

En af den moderne embedsmand mange arbejdsopgaver er
at fungere som garanti for faglighed og saglighed pa de travle
kontorer rundt omkring i stat og kommune.

Det er i hvert fald idealet. Der skal altsé hives i den modsatte retning, hvis man ledelsens side eller fra politisk side
er klar til at gennemtrumfe en tilstand eller et resultat, som ikke kan rummes inden for faglighedens og saglighe-
dens ofte ret elastiske graenser. Hvis man som embedsmand siger fra og maske endog udadtil raber op om ufor-
svarlige forhold eller deciderede ulovlige processer internt i systemet, er en af vejene frem at ga ind i rollen som
whistleblower. Det er erfaringsmeessigt dog en sveer rolle at spille med mange dilemmaer, og man kan ende i bade
helterollen og skurkerollen, alt efter hvilke gjne der ser.

Uens udvikling pa det private og offentlige arbejdsmarked

Trods de indbyggede dilemmaer ved whistleblowing kan det konstateres, at denne sidste ngdbremse i stigende grad
indgar i veerktgjskassen med kontrolmekanismer pa bade det offentlige og private arbejdsmarked. Frontlgberen er
klart det private arbejdsmarked, hvor et stort antal virksomheder har opbygget formelle whistleblower-systemer
for at have styr p& handteringen af de oplysninger, som der flgjtes om, og som pustes ind i kanalerne. Stigningen i
antallet af private whistleblower-ordninger kan afleeses i det stigende antal ansggninger til og godkendelser fra Da-
tatilsynet om brug af dette veerktgj som et veerktgj til at sikre overholdelse af regler. En sidegevinst for de godkendte
virksomheder er, at whistleblowing i noget tid efterhdnden har veeret del af geengse branding-strategier inden for
det private, og at deti det lys er relativt ukontroversielt. Ogséa rent lovgivningsmaessigt har man trukket whistle-
blowing frem pé scenen inden for dele af det private, og der i kglvandet pé finanskrisen og pa EU-retlig baggrund
indfgrt regler om finansielle whistleblowers.

I forhold til offentligt ansatte er meningerne betydeligt mere delte om whistleblowing, hvor emnet i gvrigt ofte dis-
kuteres uden skelen til udviklingen inden for det private. Pa det offentlige arbejdsmarked er der fortsat betydelig
modstand mod whistleblowing. Der er dog trods alt ogsa en gradvis udvikling i retning af, at flere og flere offentlige
arbejdsgivers siger ja til sddanne systemer. Det geelder flere store kommuner, som f.eks. Kgbenhavn, Gladsaxe,
Frederiksberg og Roskilde Kommune. Laeg dertil at visse statslige myndigheder, f.eks. DSB og Energinet.dk, nu

har en kgreplan for, hvordan man som ansat skal ga frem, hvis der er ngdvendigt at traeekke whistleblower-kortet.
Erfaringerne er s vidt ses overvejende gode, og whistleblowing fremhasves som et konstruktivt redskab af bl.a.
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Borgerradgiveren i Kgbenhavns Kommune, som er den instans i denne storkommune, som har det praktiske ansvar
for flpjteriet. Erfaringerne er her, at der ikke sker whistleblowing af de forkerte grunde, som f.eks. almindelig
utilfredshed med arbejdsgiver, hvad der ellers er en af de ofte fremheevede indvendinger.

Eritrea-sagen

Uanset denne udvikling i retning af formalisering af whistleblower-rollen er det dog stadig vigtigt, at man taenker
sig grundigt om whistleblower. Det geelder ikke mindst offentligt ansatte. Et aktuelt eksempel er Eritrea-sagen
fra 2014, hvor to navngivne — nu forhenveerende — ansatte i Udleendingestyrelsen offentligt valgte at undsige en
fact finding mission til Eritrea. Efter de to ansattes opfattelse var mangvren udtryk for bestilt arbejde, og den
famese rejse til Eritrea var forhdndsbestemt til at munde ud i en rapport, som flugtede ualmindeligt godt med et
bredt politisk gnske i Folketinget om opbremsning i tildelingen af asyl pa dette omrade. | Udleendingestyrelsens
ledelses gjne var der omvendt intet usaedvanligt rent indholdsmeessigt i forlgbet. De to ansatte er nu pé vej veek
fra deres stillinger, og der er lagt lag pa sagen indtil videre. Med Dansk Magisterforenings mellemkomst er der
indgéet et forlig om fratreedelse.

| forhold til offentligt kendte whisteblowers er det interessant, at der kun synes at veere meget f& djgf'ere i denne
eksklusive gruppe, og at flertallet altsé har andet organisationsmaessigt tilhgrsforhold. Det kan selvsagt skyldes
flere forhold, men det er sveert at undgé den tanke, at den faglige réddgivning, som ydes gennem Djgf, kan veere noget
forskellig fra den medlemsradgivning, som f.eks. Dansk Magisterforening yder. Det er derfor positivt at man i Djgf-
regi nu - efter mange ars tillgb — muligvis ved at beslutte sig for at seette fokus pd omradet. Det er bl.a. illustreret af
det meget bespgte arrangement en kold og mork efterdrsdag i 2014 med Jesper Tynell, som berettede om sine jour-
nalistiske undersggelser af spargsmalet om politisering af embedsmaend i bogen "Mgrkelygten”. Hvis politiseringen
griber om sig i det daglige, kan savel ytringsfrihed generelt som den ultimative ngdbremse i form af whistleblowing
f& gget betydning som modvaegt og modtreek. Uanset den aktuelle fagpolitiske diskussion om bl.a. whistleblowing
viser erfaringerne, herunder Eritrea-sagen, i mine gjne, at whistleblowers stér svagt.

Behov for styrkelse af de ansattelsesretlige veern

Der er derfor grund til at overveje en styrkelse pa det ansaettelsesretlige niveau.

I Udvalget om offentligt ansattes ytringsfrihed og whistleblower ordninger, som jeg har veeret medlem af, er der
blevet set grundigt pa behovet for bl.a. gget anseettelsesretligt vaern. Det er der nu ogs& kommet en diger udvalgsbe-
teenkning ud af (Beteenkning nr. 1553/2015 om offentligt ansattes ytringsfrined og whistleblowerordninger). Trods
Justitsministeriets valg af en naivistisk tegning pa betaenkningens forside er indholdet af beteenkningen baseret pa
reflekteret overvejelse, og de mange sider indeholder en stor portion juridisk stof til sével eftertanke som diskus-
sion. Der er badde mange tanker og meninger om fa&enomenet whistleblowing og om den palet af regler, som knytter
sig til whistleblowing. Rent retligt er der tale om et begreb, der i udpraeget falder mellem flere discipliner, hvorfor det
ogsé kan veere sveert at sige helt eksakt, hvad retsstillingen er.

Eninteressant mellemakt i udvalgsarbejdet blev som bekendt, at udvalgets sdkaldte regeringsrepreesentanter

pa visse straekninger valgte at afgive blanke stemmer. Ogsa Folketingets Ombudsmand tildelte sig selv en sddan
rolle som regeringsrepraesentant. Man kan leese mere om det i beteenkningen. Uden at gé ind i det konkrete forlgb
kan man her selvsagt rejse nogle spgrgsmal mere principielt om en séddan tilgang. Det er fremadrettet vigtigt at fa
afklaret, om det er hensigtsmaessigt, at man som medlem af et sagkyndigt lovforberedende udvalg bidrager med en
blank stemme. Hvis alle medlemmer i et lovforberedende udvalg rent hypotetisk beslutter sig for at melde pas, vil et
sédant "blankt” slutresultat ikke vaere operationelt for Folketinget og andre beslutningstagere.
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Mht. beteenkningens buket af eksplicitte anbefalinger er der efter min opfattelse grund til at arbejde videre med
iseer forslagene om at skrue pé de anseettelsesretlige hdndtag i form af gget lovmeessig beskyttelse mod afskedi-
gelse, en noget steerkere bevismaessig beskyttelse af whistleblowers mod afskedigelse og mulighed for gget godtge-
relse, hvis der er sket uberettiget fyring.

Mht. lovmeaessig beskyttelse er der mere konkret grund til at arbejde for, at offentligt ansattes ret til ytringsfrihed
beskyttes pé f.eks. samme made som deres ret til foreningsfrihed. Ligestillingen af ytringsfrined kan ske ved en
e&ndring og udvidelse af loven om foreningsfrined pa arbejdsmarkedet til en lov om foreningsfrihed og ytringsfrihed
pa arbejdsmarkedet. Der er flere argumenter til stgtte for en sddan model. Det kan helt grundleeggende undre, at
ytringsfrineden, der ligesom foreningsfrineden er fastsldet som en af frihedsrettighederne i grundloven, skal nyde
en ringere beskyttelse end foreningsfriheden. Endvidere vil en lovbestemmelse klart sl fast, at en offentlig arbejds-
giver ikke méa afskedige en ansat pé grundlag af dennes lovlige ytringer eller i gvrigt anvende negative ledelsesmaes-
sige reaktioner over for en ansat som fglge af lovlige ytringer. Endelig vil en s&dan bestemmelse gore det klart for en
stor del af de ansatte, at de rent formelt ikke behgver at frygte en afskedigelse, som mé anses for den mest indgri-
bende og i hvert fald en dels vedkommende derfor den mest frygtede reaktion. Det er i den forbindelse oplagt, at
hensynet til netop de ansatte, der gér ind i rolle som whistleblowers, taler for forslaget. Whistleblowing er netop en
seerlig form for anvendelse af ytringsfriheden til at videregive oplysninger om ulovligheder og uregelmaessigheder.
Whistleblowers kan dog som andre ansatte, der benytter sig af ytringsfriheden, neere frygt for, at de vil blive udsat
for negative reaktioner fra deres arbejdsgiver.

I relation til spgrgsmalet om bevis kan det vaere veerd at overveje naermere, om der bgr indfgres regler om delt be-
visbyrde. Baggrunden er, at et ikke uvaesentlig antal offentligt ansatte ifplge en reekke nyere undersggelser afstéar
fra atytre sig. Der er her ikke sket naevneveerdige fremskridt siden 2006 og den forrige beteenkning om ytringsfrihed
(Beteenkning 1472/2006 om ytringsfrihed og meddeleret for offentligt ansatte), og sddanne regler vil kunne have en
preeventiv effekt i forhold til negative ledelsesmaessige reaktioner. Det vil ogséd kunne sende et politisk signal om
opbakning til offentlig ansattes udgvelse af deres ytringsfrihed.

Mht. godtggrelse kan det af samme grunde veere veerd at overveje at indfgre regler om gget godtggrelse i sager om
ytringsfrihed og whistleblowing. Som nogle sikkert husker, pegede Farum-kommissionen i sin beretning pa, at an-
saettelsesretlige vaern for kommunale embedsmaend, der reagerer over for ulovligheder, bgr veere indrettede sadan,
at det giver et sikkerhedsnet ogsé gkonomisk, og at dette synspunkt bgr veje tungt ved udmaling af godtggrelse
eller erstatning. Det er i mine gjne ret bemeerkelsesvaerdigt, at Farum-kommissionen i sa klare termer efterlyser en
genovervejelse af behovet for lovgivning om offentlige ansattes ansaettelsesretlige vaarn (Farum-kommissionens
beretning, bind 5, side 221).

Behov for klarere indgang til ytringsfrihed som sédan

Endelig — og mere principielt — er der efter min opfattelse grund til at styrke geeldende regler om retten til ytrings-
frined som s&dan. For mig at se vil en lovfaestelse vil indeholde et ngdvendigt og veerdifuldt signal om politisk
opbakning til offentligt ansattes ytringsfrihed. Offentligt ansattes ytringsfrihed er som udgangspunkt baseret pa
Grundlovens § 77 og den beskyttelse, som folger heraf. Det er dog velkendt, at Grundlovens § 77 "kun” beskytter den
formelle ytringsfrihed men ikke umiddelbart indeholder en beskyttelse af den materielle ytringsfrihed, séledes som
det fx er tilfeeldet med EMRK artikel 10. Det er imidlertid problematisk, at der ikke er en overordnet lov, som klart

og tydeligt fastslér, at offentligt ansatte har en udstrakt ytringsfrihed, som géar videre end forbuddet mod indfgrel-
sen af censur eller andre forebyggende foranstaltninger, som fglger af Grundlovens § 77. For mig at se kan det ikke
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udelukkes, at der kan veere en vis sammenhang mellem fraveeret af formel lov om offentligt ansattes ytringsfrihed,
og det faktum, at offentligt ansatte fortsat i meget vidt omfang afstar fra at ytre sig.

Der er desuden fortsat et behov for dels at udbrede kendskabet til den ganske vidtgdende ytringsfrihed som of-
fentligt ansatte nyder. En holdningseendring pa de offentlige arbejdspladser, der medvirker til, at der anlesgges en
positiv vinkel pé ansattes brug af deres ytringsfrihed til at nuancere debatten og til at medvirke til forbedringer i den

offentlige sektor, er pakreevet.

Hertil kommer problemet med den komplekse jura, der regulerer omradet. Det er udfordrende for de fleste offent-
ligt ansatte at seette sigind i, hvad deres rettigheder og retsstilling er, nar de gnsker at ytre sig, og en kodificering

af geeldende ret vil veere et veerdifuldt og konstruktivt bidrag hertil. Ogsé af den grund kan en lovfeestelse vaere et
fremskridt. En lovfeestelse af de overordnede rammer for offentligt ansattes ytringsfrined vil kunne skabe en mere
overskuelig indgang til de relevante regler, praksis og vejledning om det neermere indhold af retten til at ytre sig som

offentligt ansat.

FOTO: Bussiness.dk

Whistleblowing som modtreaek til politisering

Whistleblowing kan veere en ngdvendig sidste bastion i forhold til f.eks. overpolitisering af embedsmandsrollen, og
jo mere pressede embedsmeend bliver pa den konto, desto mere behov kan der vaere for en passende sikkerheds-
ventil her. Hvis embedsmaend med indsigt og omtanke begynder at aktivere whistleblower-knappen, vil det kunne
have en praeventiv virkning, og en del "sager” vil muligvis kunne tages i opstarten.
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Den type ulovligheder, som whistleblowing er egnet til at opfange, gar ofte igennem maskerne pa de gvrige og
eksterne kontrolredskaber, der findes inden for det offentlig omrade, og der er uanset et udbygget kontrolsystem
brug for den form for selvkontrol, forudsat at den udgves sagligt og serigst. Nar der skal treekkes i modsat retning af
overpolitisering og nedprioritering af faglighed og saglighed, er det selvsagt i hgj grad op til embedsmandsapparatet

selv. Og her er whistleblowers en vigtig sidste ngdbremse.

Michael Ggtze
Professor i forvaltningsret ved Kgbenhavns Universitet
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