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1

Indledning

For et par ar siden udkom en bog, som jeg dengang taenkte skulle veere farste bind i
en starre undersggelse af dansk forvaltningspolitik i efterkrigsérene." Emnet var den
forvaltningsreform, som blev forsggt sat i gang med nedseettelsen af Forvaltnings-
kommissionen af 1946. Jeg forsggte i farste reekke at fa greb om det historiske
materiale, undersgge arkivsituationen og fa fastlagt omfanget af kommissionens
arbejde og betingelserne for dens nedsettelse.

Min tilgang var ikke forvaltningshistorien men forvaltningsvidenskaben, og den
umiddelbare anledning til interessen var den lgbende debat om de moderniserings-
projekter, som fandt sted overalt i den vestlige verden i firserne. Men efterhanden
begyndte det at knirke: Modsetningen mellem den politologiske og organsation-
steoretiske forstaelse af reformerne og arbejdet med det historiske materiale blev for
stor. Mistanken voksede sig stgrre og sterre om, at den samfundsvidenskabelige
tilgang - hvad enten vaegten var lagt pa adfaerden eller strukturen - havde et mildt sagt
uafklaret forhold til det historiske materiale.

Enhver kan se, at hvis det kan vises, at de klassiske europeaiske oldtidssamfunds
reproduktion ikke var en gkonomi i moderne forstand, sa har det ingen mening at
forsgge at forsta disse samfund med begreber som lgnarbejde, investering, afkast
eller diverse gkonomistyrings- eller balancebegreber. Hvis selve begrebet gkonomi
ikke passer, er nutidens synsmade, der i betydelig grad er gennemsyret af
gkonomiske forestillinger, sa at sige pa vildspor fra starten. Den "moderne" laeser vil
komme til at "leese” forklaringer ind i det historiske materiale, som er anakronistiske
selvom de gkonomiske fagtermer bruges med omhu.

Lige sd klart dette er, lige s vanskeligt er det at se, hvor grensen gar for
forskningens mulighed for at undga denne anakronistiske feelde. Jo teettere pa nutiden
undersggelsen sigter, jo mindre indlysende bliver problemstillingen. P4 samme made
er nutidens opmerksomhed stor over for faren for etnocentriske indlaesninger af
europaeisk-jedisk-kristen verdensforstaelse og moral i fremmede kulturer og
institutioner. Men jo mere undersggelsen naermer sig de hjemlige - europaiske -
farvande, jo mindre indlysende bliver denne fare for at leese ting ind i snarere end ud
af materialet.

Anakronismeproblemet er det centrale metodiske problem for en forvaltnings-
videnskab hhv. samfundsvidenskab, der vil kalde sig historisk-dynamisk,
neoinstitutionel eller blot ikke pa forhand vil give afkald pa den historiske dimension
af disciplinens studieobjekt.

En undersggelse af samtidshistoriske emner, som f.eks. Forvaltningskommissionen af
1946, foregagler undersggeren, at den anakronistiske fare er sa langt vak, at stgrre
metodiske trut i trompeten kommer til at virke malproportionerede. Det er der to

Nils Bredsdorff, Forvaltningspolitik og forvaltningsreformer - En undersggelse af

Forvaltningskommissionen af 1946, Roskilde Universitetshiblioteks Skriftserie nr. 21, Roskilde

1993.
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arsager til. For det farste er det usikkert, om den valgte periode og de valgte
institutioner faktisk adskiller sig fra nutidens - altsa om der overhovedet er nogen
fare. For det andet er konsekvenserne af at konstatere, at den anakronistiske fare er til
stede, uoverskuelige, hvorfor alle er interesseret i at haevde, at faren ikke er tilstede.
Nar faren for anakronisme ikke er selvindlysende, tvinges undersggeren til som start
at argumentere for anakronismeproblemets eksistens og dermed grundleggende
imod megen etableret leerdom. Og samtidig veere varsom med at udmale konse-
kvenserne for den forvaltningsforskning, som henter sine empiriske data frit i tid og
rum, dels pa grund af den indholdsmaessige usikkerhed og dels under indtryk af den
usikkerhed, der opstar, nar man har sveert ved at overbevise andre om det afgerende
ved ens indsigter.

Arbejdet udspandt sig inden for to sammenflettede men forskellige argumentations-
mgnstre, som begge kredsede om muligheden for at udsige noget om fortiden. Den
historiske metodes problem, ikke forstaet som kildekritikken i snaever forstand, men
tekstlaesningens og kontekstens problem var i fgrste omgang det sterste. Hvordan
sikres det, at samme ord ikke har faet nyt indhold, at leeseren med andre ord ikke
leeser sin tids indhold ind i tekstens ord og begreber. Diskussionerne inden for
politisk begrebs- og idehistorie viste sig at have mange bud pa det problem. Et af de
mest inspirerende kan sammenfattes i kontekstanalysen repraesenteret ved sa
forskellige navne som Quentin Skinner og Koseleck.

Men denne lgsning understregede blot problemet i det andet "manster” - den politik-
videnskabelige metode. Her var der to problemer. For det ferste medfgrer sam-
fundsvidenskabernes teorigenererende og generaliserende intention, at der abstra-
heres fra de historiske datas kontekst, dvs. at de indsigter, som en mere traditionel
eller renlivet forvaltningshistorie matte have vundet, svitses bort i den ihzrdige sggen
i fortid og nutid efter empirisk belaeg for teorierne.

Og der er et yderligere problem. De grundleeggende forestillinger om forvaltning og
forvaltningspolitik, som danner baggrund for de mest forskelligartet udfoldede
teoribygninger, er i selve deres teorihistoriske udgangspunkt forsggt sat uden for
historien - bade af deres ophavsmand og af dem, som blot bygger videre pa dem
uden at forholde sig til deres tidsbundethed eller forholde sig til deres karakter af
ahistoriske konstanter. For at fa greb om dels bortteenkningen af historien og dels
legitimeringen af denne tankefigur matte et centralt punkt i min fremstilling blive
forestillingen om Bounded Rationality eller stillet som spgrgsmal: Hvad begraenser
den begreensede rationalitet? 1 Herbert Simons bergmte begreb ligger hele
efterkrigstidens samfundsvidenskabelige problematik gemt.

Jo mere jeg beskaftigede mig med disse problemstillinger, jo mere Klart blev det, at
jeg var pa kollisionskurs med grundleeggende indsigter i forvaltningsvidenskaben.
Sammenligning over tid og mellem forskellige samtidige systemer er en lang og
haederkronet tradition i samfundsvidenskaberne - og det er ikke overdrevent at
haevde, at forvaltningsvidenskaben ikke synes at have reflekteret de problemer, som
kontekstanalyserne beskaeftiger sig med.

Jeg har sammenfattet problematikken i en diskussion af muligheden for bade
diakrone og synkrone sammenligninger inden for forvaltningsvidenskaben. Det er
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min pastand, at sadanne sammenligninger ikke er mulige eller i det mindste staerkt
problematiske. Naturligvis kan man sammenligne, hvad man vil, men hvis hensigten
er at frembringe kontrollerbar viden og gget systematisk forstaelse af de forvaltnings-
politiske processer, er der for naerveaerende, metodisk set, ikke mulighed for det.

Men disse overvejelser satter sig nogle spor - bevidste og ubevidste - i frem-
stillingen. Jeg tror naturligvis ikke, at mine argumenter kan overbevise den
komparative forvaltningsvidenskab eller den politologiske forvaltningshistorie. Mit
mal er at rokke lidt ved den metodiske skrasikkerhed, som behersker disse
discipliner. Derfor har jeg stort set holdt mig til at diskutere og kritisere de mest
spendende og kvalificerede forfattere, og det giver fremstillingen en bade-og eller
frem-og-tilbage karakter. De kritiserede forfattere er jo ikke principielt uenige i eller
totalt blinde for de historiekritiske vinkler i arbejdet med forvaltningspolitikken.
Kollisionskursen har nok ogsa bevirket en yderligere gaen-i-ring tendens i
formuleringerne i form af tilskyndelse til at treekke s& mange tunge drenge ind i
argumentationen som muligt og se pa sagen fra sa mange vinkler som muligt. En
blanding af omhu og selvbeskyttelse.

Praktisk var min konklusion, at Forvaltningskommissionens historie og efterkrigs-
tidens forvaltningspolitik matte farst studeres for sig, fer det var meningsfyldt at
inkorporere det historiske materiale som "data" i teorigenererende arbejde. Kort sagt,
hvis ordet direktorat viser sig at have et andet betydningsindhold og at kunne satte
andre handlinger og tanker i gang i attenhundredehalvfemserne end i
nittenhundredehalvfemserne, er det uden mening at bruge energi pa at teoretisere
over det stigende og faldende antal af direktorater i forhold til kapitalismens
udvikling eller manens faser.

Arbejdet med det historiske stof rejste nogle problemer, der forekommer
uoverkommelige. Uoverkommeligheden stammer naturligvis primert fra mine
manglende evner til at udvikle preecise svar og nye forskningsspgrgsmal: Hvad bar
der gares? Jeg matte tage chancen for at blive beskyldt for at lade kritikken st som
ukonstruktiv kritik og forsgge mig med en opfordring til en fornyet metodedebat. Jeg
matte "ngjes” med at skrive Forvaltningskommissionens historie og satse pa, at
denne historie kunne inspirere til nytenkning pa baggrund af det indledende
metodeafsnits valg af eksempler og vinkler og bogens karakter af indfering i
forvaltningsteorierne og -apparatet i efterkrigsarene.

Af hensigtmassigheds arsager (samt krav fra min vejleder, denne bog er ogsa en
samlet Ph.D. afhandling) har jeg valgt at skrive een fremstilling i stedet for et bind 2.
Det giver mig lejlighed til at revidere og supplere den farste noget rodede
fremstilling og forhindre nogle gentagelser, som et selvsteendigt bind havde ngdven-
diggjort.

De overvejelser over det bibliografiske apparat og citationsmaden i den angloa-
merikanske samfundsvidenskab jeg gjorde mig i Forordet i Forvaltningspolitik og
forvaltningsreformer, og som bl.a. argumenterer for brugen af meget lange citater,
var sa specielle i formen, at de ikke har godt af gentagelse. Jeg mener dem stadig og
skal blot henvise sarligt interesserede hertil. Jeg er enig med Claus Bryld i
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betydningen af at formidle "det saeregne sproglige udtryk™, som han kalder idiomet,
hvor, "bade selv- og samfundsforstaelsen blev til i". Kun gennem omhyggeligt
udvalgte og omfattende citater er det muligt, at vise, at sproget blev "en faktor, der
indgik i den bevidsthed, som interesserne rationaliseredes i"?, og dermed give
leseren en lille mulighed for at arbejde med pa forstaelsen af perioden og problemet
pa trods af mine fejllaesninger og hendes egen tilbgjelighed til at laese ting ind i
teksterne, som ikke er der.

Som naevnt sammenskriver og Kkorrigerer jeg her den tidligere analyse af
Forvaltningskommissionens historie, hvor den langsommelige kortleegning sluttede
med kommissionens nedsattelse i oktober 1946, med nye undersggelser. De nzste 6
ar af kommissionens liv vil ikke blive fulgt sa tet, men jeg vil foretage forskellige
snit ind i historien samt faerdiggere registreringen af Forvaltningsnaevnets arkiv, dvs.
fra arkivkasse nr. 69 til nr. 115, hvor arkivet gr over i Administrationsradets arkiv.?
De snit, som laegges, er dels bestemt af de muligheder arkiverne giver - der er trods
den overvaeldende mengde arkivalier mange huller - og dels af de hidtidige
overvejelser om, hvad det er relevant at satse pa en bearbejdning af. Denne relevans
er stadig farst og fremmest: Hvad er baggrunden for kommissionsarbejdets forlab,
for embedsmandsmodstanden - og hvilke konkrete former fik den. Hvad er arsagerne
til den afpolitisering, der fandt sted, til den specielle udformning af forvaltnings-
politikken, som kommissionens betseenkninger og arbejdspapirer udtrykker. Der kan
leegges mange andre relevante snit.

| kapitel I redegares for de metodiske overvejelser, der har fart til en afvisning af den
komparative metode som brugbar og produktiv i forvaltningshistorien. Det vises med
en lang raekke eksempler, at komparationens metodiske problemer er erkendt og
fortreengt blandt disciplinens ypperste udgvere. De gvrige har end ikke erkendt dem.
| stedet argumenteres for en historisk og sociologisk analyse af de institutioner, som
udger centraladministrationen og de speede tegn pa en samlet forvaltningspolitik. En
sadan analyse ma i det mindste temporart afsta fra teorigenererende ambitioner pa
baggrund af det historiske materiale. Kapitlet afsluttes med en diskussion af
bureaukratiets og embedsmandens tvetydige roller i efterkrigsarene og en
preesentation i tilspidset form af den valgte tilgang.

| kapitel 11 gennemgas forudsaetningerne for Forvaltningskommissionens nedsattelse
i efteraret 1946 og de generelle principper for dens arbejde. Det sker gennem at
anlegge flere forskellige vinkler pa problemet. For det farste skitseres den politiske
situation, som den kan rekonstrueres ud fra offentligt tilgeengeligt materiale, dvs.
bager, aviser, tidsskrifter. Dernaest diskuteres de generelle principper, kommissionen
lagde til grund for sit arbejde, ligesom centrale problemkomplekser i beteenkningerne
fremdrages. Dansk forvaltningsvidenskab var pa dette tidspunkt stort set ikke
eksisterende, men to jurister, Poul Meyer og Bent Christensen beskaftigede sig med
at analysere kommissionens arbejde. Gennem diskussionen af deres arbejder szttes

2 Den demokratiske socialismes gennembrudsar, Kbh. 1992. s. 28.

® Dette sker vel vidende, at der kan vare sager af betydning overfart til det nye arkiv som falge
af sagens genoptagelse. Men det ma vere en andens opgave - eller muliggares af en ny bevilling!
Arkivarbejde er bare hardt og beskidt arbejde.
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Forvaltningskommissionen i samtidig akademisk belysning. Med udgangspunkt i
dette pavises de farste kritiske refleksioner over forvaltningsvidenskaben og over
forvaltningsreformer og disse overvejelsers forbindelse til den internationale
diskussion. Samtidig knyttes en trad tilbage til farste kapitels diskussion af Simons
revolutionerende begreb om Bounded Rationality. Der fortsaettes med en diskussion
af iseer Socialdemokratiets placering i de "tumultante omgivelser" og af efterkrigs-
arenes plan- og teknikbegejstring. Endelig diskuteres embedsmandene som de nye -
iseer gkonomiske - ideers "baerere". Eksemplet er naturligvis keynesianismens indtog
I centraladministrationen.

| kapitel 111 ser jeg nermere pa kommissionens historie, som den tager sig ud,
primert set ud fra arkivernes materiale. Det forsgges at skabe et overblik over
resultatet af kommissionens arbejde og dens sammensgtning. Derefter analyseres
optakten til kommissionens nedsattelse gennem hele aret 1946, dels i form af
finansministerielle forelgbige overvejelser i to interne notater til finansminister
Thorkil Kristensen, og dels i form af selve kommissoriets udarbejdelse og
beslutningen om kommissionens sammensetning. | et bilag til kapitlet offentliggares
begge interne notater med omfattende kommentarer.

Kapitel IV har form af tre interviews med centrale personer inden for periodens for-
valtningsreformbestraebelser, Erik Ib Schmidt, der skrev et opleg til Thorkil
Kristensen, som havde headhuntet ham til Finansministeriet, Jargen Bredsdorff, som
var fuldmaegtig i Forvaltningsnaevnets sekretariat fra starten, og Per Federspiel, som
var nastformand i kommissionen og den ene af dens to politikere. Interviewene
kommenterer og udvider problemstillingerne fra de to forudgaende kapitler. Jeg har
forsynet dem med omfattende noter og opfatter dem som en uddybning af den
nuancerede vurdering af Forvaltningskommissionen, som allerede kom til udtryk i
Meyers og Christensens samtidige vurderinger. Derfor indgar de ogsa som et
indholdsmaessigt ligeveerdigt og selvsteendigt led i teksten trods deres sarlige
sproglige form - og ikke som bilag til noget andet.

Med kapitel V er vi naet frem til et af de oprindelige spergsmal, jeg stillede mig:
Hvordan fungerer embedsmandstreegheden, politiseringen af udvalgsarbejdet,
fordrejning af det oprindelige mal med kommissionen og helt konkret: Hvordan
seetter Finansministeriets departmentschef Kofoeds magt sig igennem? Under-
sggelsen af tre forskellige udvalgsarbejder under kommissionen skal forsgge at vise
det - samtidig med at den skal eksemplificere den type reformarbejde, FVK udfarte,
og de arbejdsbetingelser, kommissionen og iser nevnet havde. To af de meget
omfattende udvalgsarbejder var - karakteristisk for det meget lidt systematiske
reformprojekt - palagt kommissionen uden for dens kommissorium og fik stor
betydning for de farste ar af kommissionens og navnets liv.

| kapitel VI fortseettes afsggningen af naevnets og kommissionens arbejde nu med
seerlig fokus pa embedsmandenes arbejdsforhold og holdning til centrale spargsmal i
det administrative arbejde. Sagerne omkring procedurerne for administrativ hgring
og omkring de berygtede "“formiddagsstillinger" tages op og afsluttes med et
eksempel pa naevnets vurdering af embedsmandstraegheden. Endelig forsgger jeg at
give et billede af afslutningen af kommissionens arbejde samt forsggene pa
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institutionalisering af forvaltningspolitikken i den form, Forvaltningskommisionen,
nevnet og sekretariatet og politikerne havde lagt op til. Pa hvilken made blev
kampen om den fremtidige forvaltningspolitik fart, og hvordan blev kompromiset
eller institutionalseringen skruet sammen. Den institution, som blev dannet i 1952 og
- maske endnu vigtigere - den forvaltningspolitiske diskurs, dvs. maden at teenke og
handle forvaltningsforandringer pa blev afgarende for dansk forvaltningspolitik til
slutningen af halvfjerdserne. Der blev gjort adskillige forsgg pa at eendre den uden
naevneverdig succes.

For at understrege dette arbejdes karakter af bade grundleeggende og indledende
undersggelse har jeg kaldt afslutningen for Mellemakt. Det passer samtidig til
overvejelserne over efterkrigsarene og halvtredserne som en mellemtid for Det
Moderne blev en livstilstand, et "selvfalgeligt vilkar" og ikke leengere et efterstraebt
ideal eller en frygtet katastrofe.



Kapitel |

Hvad begraenser den begraensede rationalitet

I. 1. Forvaltningsvidenskab og forvaltningshistorie

Forvaltningshistorien beskaftiger sig med andringer i forvaltningspolitikken og
forvaltningsinstitutionerne samt med de personer, som formulerer og "berer"”
forvaltningspolitikken, og de konkrete omstaendigheder, hvorunder dette sker. De
feerreste vil veere uenige i, at forvaltningspolitikken har @ndret sig i forhold til
tidligere - og med tidligere menes i forvaltningsvidenskabelig litteratur oftest
perioden fgr 1960. Mange vil endog mene, at forvaltningspolitikken som
selvsteendigt politikfelt er af nyere dato - tiden efter 1960.

Umiddelbart er neppe nogen uenig i, at det historiske perspektiv er vigtigt i en
videnskabelig undersggelse af forvaltningen, maske endda ngdvendigt. Men hvis
man vil undga, at det historiske perspektiv blot bliver et ydre appendix til den
forvaltningsvidenskabelige undersggelse, en skiftende kulisse med de korrekte navne
pa regenter og etater, er det ngdvendigt at undersgge grundlaget for bade den
forvaltningshistoriske og den forvaltningsvidenskabelige undersggelse, dvs. diskutere
metoden og den ramme, undersggelserne foregar indenfor. Man kan naturligvis ogsa
insistere pa, at det historiske perspektiv i en samfundsvidenskabelig undersggelse er
ligegyldigt eller ligger uden for det teorigenererende sigte, som er
samfundividenskabens serlige kendetegn. Det sker ofte i praksis men sjeeldent
eksplicit.

Denne tvetydighed i forhold til historien er emnet for det felgende. Jeg s@ger gennem
en kritik af bade forvaltningshistoriske, forvaltningsvidenskabelige og
metodediskuterende tekster at na en afklaring af mulighederne og begraensningerne i
udarbejdelsen af forvaltningens historie ud fra et forvaltningsvidenskabeligt
perspektiv. Den sidste uskyldigt udseende bissetning om perspektivet vil veere det
styrende element i dette farste kapitel.

Det forvaltningsvidenskabelige perspektiv, som leegges ned over historien, baserer
sig nemlig ofte pa en teoretiske tradition, som tilsyneladende har lgst alle de
metodiske problemer, jeg finder ulgste og spandende. Den komparative for-
valtningsvidenskab er sine metodiske forskelligheder ufortalt ukritisk eller blind
overfor den grundleeggende forestilling om muligheden for sammenligning. En
tankeoperation, der for at kunne lykkes forudseetter en forestilling om muligheden af

*  Dette ma indtil videre std som en pastand. Det er ikke umagen verd at eftervise den - i

litteraturlisterne til samtlige de forfattere som nedenfor citeres for kritik af Public administrations
historielgshed, findes legio eksempler pa dette.

Som det fremgar tydeligere af den falgende del om den begraensede rationalitet, er det ikke blot
for at undga, at det historiske stof bliver en effektfuld kulisse, men ogsa for at undersgge, hvad det
teoretiske - og herunder ogsa metodiske - grundlag for forvaltningsvidenskab, Public
administration, overhovedet er, at denne "metodediskussion™ tages op.
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et overblik over den pracise sammenhang mellem de parametre, der indgar i de
cases eller situationer, som skal sammenlignes. Dette er den grundleeggende heroiske
abstraktion, jeg kritiserer, og som jeg forsgger at vise problemerne i. Derfor sker min
perspektivering eller fastleeggelse af muligheder og begraensninger dels gennem en
fremhavelse af andre forfattere, som har interesseret sig for komparationens
problemer, og dels gennem en belysning eller beskydning af malet (komparationens
mulighed) fra mange forskellige vinkler.

Men lad det hele starte mindre krigerisk og mere positivt. Der findes forfattere, som
ikke tager det historiske perspektiv op som blot kulisse for andrige generaliseringer:

"Eftersom reformer vanligen bade tar lang tid och involverar manga kraver
studier av reformer ofta en omfattande empiri. Ofta &r ordentliga kunskaper om en
organisations historie nodvendiga for att man skall kunna forsta aven den senaste
reformen.”

Sadan skriver Nils Brunsson og Johan P. Olsen i indledningskapitlet til deres store
forvaltningsreformstudie for den svenske maktutredning.” Understregningen af
historiske undersggelser som integrerede i forvaltningsvidenskaben farer imidlertid
her som de fleste andre steder ikke til egentlige historiske undersggelser. Derfor
kunne det tages som den rene Lippenbekenntnis, hvis ikke det var fordi, det histo-
riske perspektiv netop hos disse forfattere - og den neoinstitutionalistiske teoritra-
dition - udtrykte et breendende og plagsomt, ustandseligt opdukkende, problem - som
ingen dog tilsyneladende orker at tage op. Bogen fremhaves her som eksemplarisk
for den organisationsteoretiske hovedstrgmning, som jeg finder mest tankeveekkende
og produktiv. Dens brede, men forpligtende, problemformuleringer gar det muligt at
vride sig ud af dens kraftige anglo-amerikanske preag, f.eks. dens radgivningsmani,
dens henkastede, sjuskede citations- og referrenceunoder, dens tendens il
vulgerempirisme, og samtidig at nyde godt af dens dynamik og provokationer set i
forhold til de "gamle” samfundsvidenskaber. Perspektivet i denne tradition antydes
fint i felgende citat:

"Nar organisationer uppfattas som institutioner betyder det att man betoner att
deras beteende styrs av kulturbestdmda regler som visar sig i handlingsrutiner.
Rutinernea bidrar till att ge beteendet regularitet och mening. De avspeglar relativt
stabila varderingar, interessen, uppfatningar, forventnigar och resurser ... Organisa-
tioner har en historia och Over tiden utvecklas det uppfatningar om vad som ar
viktiga uppgifter och goda resultat och pa vad sitt goda resultat bast kan uppnas.
Nagra satt at tinka och handla tas for givna och de utesluter darfor andra tolkningar
och handlingar."®

Jeg forsgger at tage disse udsagn pa ordet, bore lidt ned i dem, for at se, hvad der
sker, hvis man tager dem alvorligt. Det geres naturligvis ikke naivt, men med den
bagtanke, at det er en produktiv made at fa nye synsvinkler til at dukke op af det

® Nils Brunsson og Johan P. Olsen (red.), Makten att reformera, Stckh. 1990 s. 26.
® Op.cit. s.15.
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gamle morads. Sagt pa en lidt mere urban made: Ved at forsgge et overblik over den
del af den internationale diskussion, som beskaftiger sig med forvaltningshistorie
cum samfundsvidenskab, viser jeg bade, at tvetydigheden eksisterer, at den er
erkendt (af nogle) , og at den er veerd at forfalge som et af de grundleeggende
metodiske problemer.

Historien, som danner baggrund for de falgende overvejelser, er i korte treek
folgende:

Under besattelsen var der opstaet nogle tanker om en reorganisering af central-
administrationen bade blandt de "gamle" politikere og i modstandsbevaegelsen. Der
var en udbredt kritik af embedsmandene, af det langsommelige bureaukrati, og der
blev fra flere sider lagt op til en reform efter krigen. | lgbet af Knud Kristensen-
regeringens farste ar nedsattes en reformkommission, som bade med hensyn til mal
og midler lagde op til en starre reform af den centrale forvaltning. Vurderet fra efter-
tidens mangfoldige og minutigse forvaltningsvidenskabelige reformanalyser synes
alle betingelser for en vellykket reformproces at vare tilstede.

Men der bliver tilsyneladende ikke nogen reform ud af det skind. Andrede
omgivelser, stive strukturer, embedsmandstreeghed, det totale fraveer af forvaltnings-
videnskabelige overvejelser og centrale organisationsprincipper og endelig
manglende politisk opmaerksomhed og vilje ger imidlertid kal pa de i kommissoriet
fremlagte mal og forhdbninger. De a&ndrede omgivelser er bade den turbulente inden-
og udenrigspolitiske udvikling fra 1947-50, den samtidige lange optakt til en for-
fatningsreform og den specielle kadence, en sadan grundleeggende reform tvinger
andre politiske reformer ind i. De gvrige naevnte forhold er blot en sammenfatning af
de forklaringer, der er givet pa Forvaltningskommissionens tilsyneladende fiasko.

Socialdemokratiets politiske opmarksomhed var desuden helt entydigt rettet mod
samordnings- eller koordinationsproblemet i den gkonomiske politik. Med den
socialdemokratiske regerings tiltreeden i efterdret 1947 blev alle produktive kraefter
viet denne opgave under Buhls ledelse og praktisk gennemfart i det nyoprettede
@konomiske Sekretariat. Der var ikke blot tale om, at de vanskelige gkonomiske
forhold tiltvang sig opmaerksomhed: forsyningssikkerhed, gkonomisk genopretning,
handelsforhandlinger med England osv., men om at styringen af den gkonomiske
politik og forbedringen af det administrative apparat til denne szrlige opgave i sig
selv blev en langsigtet og hgjt prioriteret opgave.

Den politiske proces, som farte frem til nedsattelsen af Forvaltningskommissionen i
oktober 1946, satte rammerne for dens arbejde og fortlgbende pavirkede indholdet af
dens arbejde, er pa mange mader typisk for et forvaltningspolitisk reformforlgb. Men
det typiske kan forlede til forhastede generaliseringer. Var der, som eftertiden sa det,
tale om en fiasko, en masse sma korrektioner uden forvaltningspolitisk idé, en
ngdtarftig justering, ikke en reform? Ingen - heller ikke den forvaltningsvidenskab,
som har en meget skrasikker mening om sagen - har nogensinde undersggt effekten
af Forvaltningskommissionen og dens sekretariats arbejde.’

Jvf. nedenfor note 71. En ny version af den gamle formulering af vurderingen af
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Kritikken har med rette fremhavet, at det allerede af det umiddelbart tilgeengelige
materiale fremgar, at man ikke sigtede mod en starre samlet reorganisering efter et
bestemt forvaltningspolitisk princip. Men hermed er intet afklaret. Jeg vil sgge at
argumentere for, at der kan stilles en raekke forvaltningsvidenskabeligt interessante
spargsmal til dette historiske faktum.

Spergsmalet er, om der 13 en uudtalt konsensus omkring visse grundleggende
principper for forvaltningsopbygningen til grund for arbejdet? Eller om der maske er
tale om, at sigtet med reformen var en lang raekke smad "moderniseringer", en
inkrementel proces, maske en igangsattende eller katalysatorisk proces inden for en
ramme, som blev opfattet som tilfredsstillende. Maske var der tale om en helt anden
type - ikke fuldt tilsigtet - reformproces: En begyndende &ndring af de fundamentale
vurderinger blandt embedsmandene af forholdet mellem offentlig administration og
samfund, forvaltning og politik og politik og gkonomi?

Der rejser sig ligeledes en rekke mere konkrete problemstillnger: Hvad er
arsagerne til kommissionsarbejdets forlgb, til embedsmandsmodstanden - og hvilke
konkrete former fik denne altid neerliggende forklaringsvariabel: Hvad er arsagerne
til afpolitiseringen, til den specielle udformning af forvaltningspolitikken, som
kommissionens betenkninger og arbejdspapirer udtrykker?

| forbindelse med kommissionens afslutning stiller falgende spgrgsmal sig:
Hvilke forvaltningspolitiske linier tegnes ved vedtagelsen om at fortsatte arbejdet
ved at gare Forvaltningsnavnet og dets sekretariat til permanente institutioner?
Hvilke effekter ses af den interne uddannelse og praegning af embedsmandene
gennem rationaliseringsarbejdet? Med andre ord skete der i denne periode en
pavirkning af embedsmeendene, som kan give en bedre indsigt i begreber som
grundregler, handlings- og forstaelseshorisonter osv.?

Sammenlignet med A60 er Forvaltningskommissionens proklamerede mal maske
mindre ambitigst f.s.v. angar en samlet nystrukturering af centraladministrationen.
Men det star stadig tilbage at vise, om forskellen i de faktiske forandringer af den
administrative praksis efter de to reforminstansers arbejde er sa stor. Intet ud over
den gentagne forvaltningsvidenskabelige pastand om forskellen tyder pé det.® Og det
er isaer spargsmalet om - og i givet fald hvordan - det overhovedet er meningsfyldt at

Forvaltningskommissionen understreger det manglende grundlag for vurderingen: "l 1946 ned-
seettes en forvaltningskommission, men det synes farst at vaeere omkring 1960 med nedseettelsen af
A60-udvalget, at der seettes fart i omorganiseringen af statsapparatet - i princippet ud fra
overvejelser om bedst mulig betjening af den politiske ledelse og for at undga
dobbeltadministration..." Peter Bogason, Forvaltningshistorien 1950-93 in: Helle Blomquist og Per
Ingesman (red.), Forvaltningshistorisk antologi, Kbh. 1992 s. 235 f. Som det fremgar af
undersggelsen af Forvaltningskommissionen indgik begge principper i dens arbejde.

8 | standardveerket om centraladministrationens udvikling skriver Niels Petersen: "A60 har
vistnok i hgjere grad end sine forgaengere beskeftiget sig med den offentlige administrations
generelle problemer, men i dets beteenkninger, i alt fem udkommet i arene 1962-66, er dog kun et
enkelt kapitel helliget disse alene." Oversigt over centraladministrationens udvikling siden 1848,
in: Nue Magller (red.), Den offentlige forvaltning i Danmark, Kbh. 1973 s. 254.
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lave sammenligningen.

Disse problemstillinger leder frem til spgrgsmalet: Hvordan sammenligner man
reformpolitikken i to historiske perioder, hvor gar grenserne for en historisk
komparation? Problemstillingen antyder, at formalet ikke blot er at fortzlle forvalt-
ningspolitikkens historie i det farste efterkrigsarti. Det er ogsa at fa grundlag for at
stille mere precise forvaltningsvidenskabelige spgrgsmal.

Hvordan pavirkede embedsmandenes egeninteresser reformforlgbet, hvad skete
der i den "black box", som kaldes embedsmandstraeghed, hvordan influerede "om-
givelserne" pa processen? Skiftede de centrale begreber i reformudkastet betydning,
er det overhovedet muligt at sammenligne resultatet af historisk adskilte reformfor-
s@g?

Jo laengere tid jeg har arbejdet med béade aktuelle og tidligere forvaltningsreformer, jo
mere er det blevet klart, at den historiske detailindsigt og "brede periodefornem-
melse” er et af de vigtigste forskningsmaessige forsvarsvaerker mod politologiske
eller forvaltningsvidenskabelige tomme generaliseringer og platte abstraktioner. Et af
politologiens foretrukne arbejdsredskaber til generaliseringer er komparationen, savel
den diakrone som den synkrone. Det er et redskab, hvis produktive og inspirerende
muligheder ikke kan betvivles, men hvis anvendelsesomrade i begge dimensioner ma
afgraenses ved en eksplicit debat om de historiske og samtidshistoriske data, der
ligger bag eller indgar i de sammenlignede data. Et kort blik pa forvaltnings-
videnskabens teorihistorie viser, f.eks. at forestillingerne om "omgivelsernes"”
betydning for organisationens adfeerd har andret sig betydeligt, ligesom et kort blik
pa regeringsbureaukratiernes historie viser, at omgivelsernes pavirkningsmuligheder
har forandret sig og er forskellige fra land til land. Tids- og rumlgse teorier om den
offentlige forvaltning modelleret efter det naturvidenskabelige forbillede er derfor
problematiske. Forudseetningerne for en komparation og generalisering kan ikke blot
forudsaettes at veere til stede - det er faktisk forskningens primere opgave at vise, at
det overhovedet er rimeligt at antage, at grundlaget for formuleringen af en
almengyldig regel eller en komparation overhovedet er til stede.

Det, som er til overvejelse, er ikke om teoretiske betragtninger kan inspirere, dvs.
virke produktive pa den historiske undersggelse. Det kan de uden tvivl. Jeg kalder det
uforpligtende inspiration - altsa ikke uvasentlig, men uforpligtende i forhold til en
intention om at give strukturelle forklaringer. Den forvaltningsvidenskabelige lit-
teratur er rig pa forskelligartede analysetilgange til den offentlige forvaltning. Et par
stykker fremdrages her som eksempler uden anden retferdiggerelse end, at de ogsa
frembringer nye og spendende oplysninger. James Garnett gennemgar f.eks. i sin
analyse af centraladministrative reformer hele 6 forskellige "optikker" og konklu-
derer med en syvende, som han kalder syntese-optikken.? I tider med et mere

® James Garnett, Why state executive reorganizations occur, in: Miewald og Steinman,

Problems in administrative reform, Chicago 1984. De 7 vinkler pa studiet af "hvorfor sker for-
valtningsreformer overhovedet?" kommer langt omkring: Den administrative ortodoxi, som ser pa
de organisatoriske principper, den politiske konkurrence, som ser pa motivation og handlinger, den
socio-gkonomiske vinkel, som legger veegten pa de "sociale omgivelsers" indflydelse, en
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renfeerdigt forhold til metodediskussioner ville den nok blive kaldt den eklektiske,
men det afgarende problem, hvornar og i hvilken sammenhzang de forskellige op-
tikker kan anvendes - hvilken udsagnskraft de enkelte tilgange har i forhold til hvilke
emner, star stadig ulest. Det er karakteristisk for situationen, at Garnett pa den ene
side som den femte af sine approaches, "reorganization as internal decomposition”,
veelger en klart historisk tilgang, som illustreres med eksempler fra udviklingen af de
sidste 200 ars amerikanske "administrative core values", men pa den anden side
overhovedet ikke bliver provokeret af dette til at overveje at udsatte de andre
tilgange - bortset fra den administrative ortodoxi, som jo per definition er foreeldet -
for nogle refleksioner over deres udviklings- og virkningshistorie.

Mere inspirerende forekommer mig B. Guy Peters' forsgg pa en sammenfatning af de
mange tilgange, maske fordi han er mere ydmyg overfor stoffets kompleksitet og
mere eksplicit mht. sine usikkerheder.®® Peters lgser ikke de problemer, jeg tager op
omkring diakrone undersggelser, men hans beskrivelse af betydningen af de kollekti-
ve verdier, de kulturelle og idemaessige aspekter af organisationer og bureaukratier-
nes komplekse afheengighed af omgivelserne understreger ngdvendigheden af at tage
de metodiske problemer ved at sammenligne forskellige perioder op til overvejelse.
Hvis det nemlig ikke blot er "simple™” organisationsskemaer, der skal sammenlignes
over tid, f.eks. ministerieopbygningen, antallet af departementer og direktorater,
antallet af overreferenter osv., men ogsa en lang raekke vanskeligt kvantificerbare
forhold, f.eks. betydninger og tydningsmanstre, kontekster og underforstiede sym-
bolfortolkninger bliver det maske tydeligt, at det ikke kan geres ud fra en ceteris
paribus forudsatning. Kun en gkonom ville finde pa at satte opfattelsen af begreber
som f.eks. demokrati, lighed, offentlig sektor og dikotomien privat-offentlig til side i
en sammenligning mellem 1945 og 1985 under trylleformularen alt-andet-lige.
Vigtig er Peters' konstatering af, at den af ham selv foretrukne tilgang - en art neo-
institutionalisme - maske ogsa blokerer for vigtige indsigter:

"Even with the utility found in institutional analysis, some fundamental questions
remain unaddressed in all these approaches to reorganization: Most of public admini-
stration operates with the implicit theory of routine, and we do not as yet have very
good ideas about the types of events that would produce disequilibrium sufficient to
move away from the routine. It appears that one central task in attempts to cope with
reorganization and reform is understanding the triggers for change. This may be
especially difficult for institutional analysis because of its focus on the internalized
values of organizations that may function as impediments to any significant
change..." (op.cit. s. 213).

approach, der ser pa reformen som en innovation, som spreder sig og derfor ser efter reformens
opkomst, en tilgang som kunne kaldes undergang og genopstandelse, som ser pa skiftende "core
values" eller grundregler,som danner baggrund for reformen, en vinkel som ser pa den lgbende
tilpasning til moderniseringsprocesserne og endelig reorganiseringsanalysen som en syntese af de
forrige seks tilgange. Garnett citeres her som eet eksempel pa en teoridannelse pa tveers af tid og
rum. Artiklen er dogmehistorisk spaendende, og synsvinklerne som sagt inspirerende.

1 Government reorganization: A Theoretical analysis in: International political science review
(1992) vol.13, no 2.
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Det produktive indhold, som sidder tilbage efter den spaendende del af den herskende
forvaltningspolitik-tilgang, bestar - nar det kommer til stykket - af nogle minder om
inspirerende synsvinkler, overraskende indfald, preegnante formuleringer, som gar
leeseren ydmyg over for det stof, der skal behandles dvs. forsigtig med forhastede
generaliseringer og i bedste fald varsom med at laese ting ind i stoffet. Og det er ikke
det veerste der kan ske.

Men at sige, at man er inspireret af institutionalismen i den nye aftapning eller af
March og Olsen osv., reekker maske ikke langt. Man kan med megen ret haevde, at
alle og enhver er blevet neo-institutionalister i lgbet af halvfemserne.' Det gor
naturligvis Kkarakteristikken mindre interessant, og det afggrende bliver derfor
grundene til inspirationen. Mine er dels, at en ny disciplins eller tendens' fortalere er
tvunget til at veere mere argumenterende og fantasifulde, dvs. mere tankeprovo-
kerende. Men desuden har denne tendens den ikke ubetydelige fordel, at
modsigelserne i teoridannelserne kommer tydeligt frem, fordi institutionalisme-
approach'en fokuserer pa historien eller i det mindste vanskeligger, at den historiske
proces fortreenges helt. Saledes gar gkonomiske neoinstitutionalister som Douglass
North ud over deres mange andre fortjenester kort proces med det teoretiske
fundament for deres egen (og de flestes) neoklassik. Det er naturligvis en uhyrlig
pastand, som til overflod ikke skal eftervises grundigt her. Blot skal problemstil-
lingen antydes: Sven-Erik Sjdstrand giver en kortfattet introduktion til institutio-
nalismen isaer inden for sociologien og gkonomiteorien. Han gar rede for, hvorledes
en af drivkreefterne bag institutionalismen har vaeret opgeret med den rationelle aktar
og det snaevre interessebegreb. Og han stiller det tilsyneladende uskyldige spargsmal
om, man kunne vende problemstillingen om (pa benene kunne een maske sige): Det
er ikke kun, nar aktererne ikke kan overskue hele molevitten eller ikke kender deres
egne interesser, at det er rimeligt at legge bindinger pa rationaliteten i form af
institutioner:

"Perhaps one could rephrase the question and try to define when non-
institutionalistic approaches could be appropriate and effective. Then one has to find
situations where the homo oeconomicus type of rationality dominates among the
actors - perhaps in the financial sector ... (or) where a majority of the actors ... have
been educated in (neoclassical) economics."*

1 parafrase p& mange indsigtsfulde indferinger i institutionalistisk teori, hér Karen Orren og

Stephen Skowronek, Order and time in institutional study: A brief for the historical approach in:
James Farr, John S. Dryzek, Stephen T. Leonard (ed.), Political science in history: research
programs and political traditions, Cambridge 1995. | modseetning til min "uforpligtende™ laesning
af ny-institutionalismen og de nedenfor anfarte indforstaede leesninger af samme skal navnes to
gode kritiske bidrag til debatten: Jens Peter Frglund Thomsen, Ny-institutionalismen og Anders
Berg Sarensen, Forandring, ro og orden? begge in: Grus, nr. 43, 1994. Begge papeger vigtigheden
af det historiske og det dynamiske aspekt af institutionsanalysen, men med et teorigenererende
sigte, hvorimod mit sigte udelukkende er at vise, at institutionalismen sztter fokus pa historiciteten
og dermed sa at sige eksponerer alle samfundsvidenskabers felles metodiske problemer i
komparationen.

2° " On institutional thought in the social and economic sciences in: S.-E. Sjéstrand (ed.)
Institutional change: Theory and empirical findings, New York 1993, s. 13.



14

Der findes mange fremstillinger af de forskellige institutionalismer med forskellig
vaegt pa deres forbindelser til de historiske aner og pa deres sarlige disciplinare felt.
En anden af de spaendende tilgange er Thelen og Steinmo's, som interesserer sig mere
for politologiske problemstillinger. Trods sit kleine omfang nar den vidt omkring og
er i sin kritiske stillingtagen ogsa til andre neoinstitutionalister endnu ikke faldet pa
plads i det rolige vand i mainstream. | denne fremstilling star den konfliktfyldte
dannelsesproces af alle sociale institutioner i centrum for opmarksomheden, og der
gives en Kklar markering af forskellen til bl.a. rational choice tendensens
institutionalister (f.eks. Douglass North): "... one, perhaps the, core difference ... lies
in the question of preference formation, whether treated as exogenous (rational
choice) or endogenous (historical institutionalism)."™. Forfatterne peger pé 4 kilder
til, hvad de kalder "institutional dynamism"":

1. "...Broad changes in the socioeconomic or political context can produce a
situation in which previouly latent institutions suddenly become salient..."

2. "... changes in the socioeconomic context or political balance of power can
produce a situation in which old institutions are put in the service of different ends, as
new actors come into play..."

3. "...exogenous changes can produce a shift in the goals or strategies being pursued
within existing institutions ...", og endelig 4. kan en kilde til institutionel dynamik
veere, at de politiske aktarer "adjust their strategies to accomodate changes in the

institutions themselves".*

I sammenfatningen hedder det, at forandringer i betydningen og funktionen af
institutioner (i sammenhang med (associated) bredere sociogkonomiske og politiske
skift) seetter politiske kampe i gang inden for men ogsa om disse institutioner, som i
virkeligheden presser deres udvikling fremad.*® Og alligevel - pa trods af alt dette
falder der ikke eet eneste ord om metodeproblemer, sagde den gamle Cato.
Tvaertimod blandes ogsa, som titlen antyder cross national comparisons ind i sagen,
selvom de i praksis spiller en mindre rolle. Det geelder ogsa for de kendte analyser af
Hall, Dunlavy og Rothstein, som indgar i bogen. Der synes at vare tale om en
"heuristisk™ sammenholdning af parallelle nationale historiske undersggelser. Og det
er i de naevnte tilfelde ikke sa ringe, men samtidig meget karakteristisk for
metodeproblemernes status ogsa blandt de bedste pa bjerget.

Efter min vurdering fares de indsigter, politologiske institutionalister overalt rejser,
mest konsekvent igennem af Skowronek, selvom heller ikke han tager fat pa de deraf
satte metodeproblemer.’® Thelen og Steinmo ser, at institutioner - i

13 Kathleen Thelen og Sven Steinmo, Historical institutionalism in comparative politics in:

Steinmo, Thelen og Longstreth, Structuring politics: Historical institutionalism in comparative
analysis, Cambridge 1992, s. 9. Brugbarheden i Steinmo et al.s dynamiske eller historiske
institutionalisme ses tydeligt ved en sammenholdning med en anden oversigtsartikel, der, som de,
ger sig den prisveerdige anstrengelse at definere institutionsbegrebet, men i modsetning til dem
ender med et meget statisk, ahistorisk begreb: Peter Bogason, Nyinstitutionalisme set med
politologiske briller in: Chr. Knudsen (red.) Institutionalismen i samfundsvidenskaberne, Kbh.
1989.

¥ Op.cit.s. 16 f..

> Op.cit. s. 16.

16 Order and time ... op. cit. Han arbejder tset sammen med Karen Orren, hvis artikel Ideas and
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overensstemmelse med traditionel neoinstitutionalisme - repraesenterer det stabile,
det som er "resistant to change", og laegger veegten pa det nye: at institutionerne trods
dette kan forandre deres "impact on political outcomes ... over time in subtle ways in
response to shifts in the broader socioeconomic or political context."*’Hvorimod
Orren og Skowronek insisterer pa, at det er i institutionerne selv og ikke i
"omgivelserne”, at forandringens udgangspunkt skal sgges. Skowronek beskriver
nogle "basic characteristics” ved det, han andet steds kalder en egentlig "Ny
institutionalisme™, dvs. en forskningsstrategi, der ikke ngjes med at sige "institutions
matter".

Farst slar han det tilsyneladende trivielle standpunkt fast, at institutioner ikke blot
begraenser eller kanaliserer egennytte-maximerende individers handlinger, men at de
"prescribe actions, construct motives, and assert legitimacy.”" Men denne nasten
treelse indsigt farer imidlertid til noget sjovere:

"... first that any a priori notion of individual interest will very quickly succumb
to historically derived and institutionally embedded rationalities of action; and
second, that the analysis of institutional action will itself be driven to a consideration
of origins, toward an understanding of official behavior in terms of purposes. If, as is
often noted, institututional analysis is inherently historical, it is because a great deal
of the work is simply to figure out the rationalities in play."*®

Og vigtigere end dette, haevder Skowronek, er virkningerne af denne indsigt pa
ethvert politisk system, der er tet befolket med institutioner. Lige under den gamle
sandhed, at institutioner ma studeres i deres historiske kontekst, ligger en mere
interessant og produktiv sandhed:

"that in any complex society each institution is likely to have its own history. ...
that change in one institution is unlikely to run parallel to changes that all other
institutions undergo, even though change in one institution may effect changes in
others ... The very tendency of institutions to persist through time implies that many
different rules of legitimate action, many different systems of meaning, will be
operative in a polity at any given moment."*°

institutions in: Polity vol. XXVIII no. 1 Fall 1995 s. 97 ff. er uoverskuelig i sine konsekvenser,
men ogsa meget vedkommende og i mine gjne uomgangelig i sine provokerende spgrgsmal.
7 Op. cit. s. 18.

Stephen Skowronek, Order and change, panelindleg i Polity Forum: Institutions and
institutionalism in: Polity vol. XXVIII no. 1 Fall 1995 s. 94. | denne enquéte skrev Skowronek og
Orren hver sit opleeg, men begge henviser til deres feelles artikel Order and time... op. cit., som
uddyber problemstillingerne. Som ved de andre navnte artikler af Thelen og af Sjostrand er der
ikke tale om retlinet udvikling af en sammenhangende ny disciplin endsige indbyrdes
henvisninger overhovedet. Snarere produktive nye vinkler pa det samme problem.

9 bid. For at undg& misforstaelser: Jeg er ikke enig med Skowronek i denne institutionelle
pluralisme. Men det andrer ikke ved, at det, efter Skowronek sa at sige, er mit problem at vise, at
der findes en "rangordning” af meninger eller visse "grundregler". Skowronek aktualiserer
provokerende det gamle ofte glemte problem, hvordan den herskende ideologi eller tenkning
bliver den herskende.

18
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Ethvert politisk system (polity) bestar af meget forskellige og samtidigt opererende
institutionelle systemer og sidestillingen (juxtaposition) af disse ordener (orders) ma
bestemmes som forandringens udspring eller kilde. Skowronek havder nu, at det
specifikke ved politiske institutioner er, at de gnsker at kontrollere noget eller nogen
uden for sig selv. Set i sammenhang med samtidigheden og forskelligheden mellem
institutionerne far dette ham til at se dynamikken eller forandringsmomentet i
institutionernes naesten geologiske gnubben og staden mod hinanden.

"In a historical/institutional view, politics is structured by persistent incongruities
and frictions among institutional orderings. Institutional politics is most significant,
in other words, as the arena in which these different rules of legitimate order
converge, collide and fold back on one another."?

Et andet sted hedder det i pointeret form: a. politiske institutioner er blevet skabt eller
institueret (instituted) pa adskilte punkter i fortiden, b. de kontrollerer (eller forsgger
at kontrollere) personer eller institutioner udenfor (others) sig selv, c. institutioner er
formalsrettede (purposive or intentional) og endelig d. politiske institutioner er typisk
skabt af politiske institutioner, dvs. de enkelte institutioners historie er indlejret i
deres struktur, funktion og legitimitet, som resultat af sammenstedet med andre
institutioner.*

Mens sadanne teoretiske debatter som sagt inspirerer eller ved det faktum, at de
finder sted i akademisk velmeriterede kredse, legitimerer over for een selv, at man
fortsaetter med at teenke det utenkelige eller det besverlige, sa er der netop kun tale
om en luftig og faglig intern statte. De mange henvisninger skal ikke bevise noget, de
skal vise, hvordan emnet er blevet afgrenset og problemstillingerne er blevet
formuleret. De skal veere en slag autoritative vejvisere og garanter for at
problemstillingerne ikke blot kan afvises.

Sammenfattende kan man sige, at institutionalismen indenfor forvaltnings-
videnskaben med tilnavne som den nye, den historiske eller den dynamiske satter
fokus pa forvaltningens historicitet, og hermed sattes de metodiske problemer ved
synkrone og diakrone sammenligninger ogsa i fokus. Det er dette indledende kapitels
ene problemfelt. Imidlertid er det klart for enhver, der beskeaftiger sig med
forvaltningsvidenskab, at selvom historiciteten er kommet i fokus, sd er grund-
leeggende metodeproblemer ikke hverken den ene eller den anden "skoles"
kendemaerke. Men de metodiske problemer, som her (indirekte) fremleegges, finder
jeg centrale og i videnskabsintern forstand gdeleeggende for den type bredspektret
systemsammenligning og luftig generalisering, som dominerer store dele af

forvaltningsvidenskaben, som ogsé ofte havder, at “institutions matter".??

2 Op. cit. s. 95.

21 Order and time ... op.cit. s. 310 ff.

22 Denne understatede vurdering vil blive underbygget i det falgende. Jeg vil imidlertid ikke
give udseende af at have last de sidste artiers Comparative public administration in toto og skal
derfor understrege, at vurderingen bygger pa, hvad jeg tror er et kvalificeret udvalg. Indledningsvis
ma et enkelt - men centralt - eksempel pa overfladiskheden i komparationen reekke: Adam
Przeworski, Methods of cross-national research, 1970-1983: An overview in: D. Meinolf, H.N.
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Men under arbejdet med dette farste problemfelt er det blevet klart, at der bag den
herskende nonchalance i forhold til de metodiske problemer ligger en central
tankefigur, der giver en slags generel absolution for at beskaftige sig med disse
problemer. P4 samme made, som forestillingen om The economic Man giver
mainstreamgkonomer en fornemmelse af at arbejde med et tilnermet billede af
virkeligheden, giver Administrative man's begraensede rationalitet forvaltnings-
videnskaben et alment adfeerdsteoretisk fundament. Dette er kapitlets andet problem-
felt.

Umiddelbart kan forbindelsen mellem Simons bergmte tese og denne bogs emne
synes sggt, men formuleringen af denne argumentationsfigur - denne common sense
baserede undvigemangvre - sker netop i de farste vigtige efterkrigsar og far enorm
betydning for etableringen af forvaltningsvidenskaben - ogsa i Danmark. Jeg vender
tilbage til begrebet og dets ophavsmand Herbert Simon. Her skal blot antydes
problemets omfang for at forhindre, at nogen laeser fortraenger det som veerende teori-
historisk flueknepperi:

"The truly devasting attack (pa teorierne om rationel beslutningstagning NB)
came from Simon (Administrative behavior, 1947) many years ago but was con-
viniently put aside by a political science discipline intent on imprinting the nomologi-
cal-deductive model in social science (f.eks. Eastons systemteori NB) ... Compared
to Olson's (The logic of collective action, 1965) ingenious effort to make the irratio-
nalities of collective behavior consistent with macroeconomic theory, Simon's efforts
were more fundamental and more radical, not because he departed from individua-
listic assumptions, but because he showed that within organizations individual and
collective reason did not necessarily contradict. However one may assess Simon's
importance in the history of social science, there is no doubt that he revolutionized
thinking about bureaucratic behavior and opened the way for March, Cyerts and
Olsen to rebuild theories of collective behavior."

Weiler, A.B. Antal (eds.) Comparative policy research: Learning from experience, Aldershot,
England 1987. Artiklen er et must for alle, som beskeftiger sig med (komparativ)
socialvidenskabeligt arbejde. |1 sin skrasikre redegarelse - som reekker helt ned i et under tiden
flabet nedladende sprog - for, at alle vaesentlige metodeproblemer er lgst, at metodediskussioner
derfor er tidsspilde, at socialvidenskaberne nu star fuldt rustet til sin naturlige politikrad-
givningsfunktion (s.34) ligner den mest af alt en parodi. Artiklen er maske en "hurtig"
oversigtsartikel af en bergmt forfatter, men den gengiver ganske godt grundholdningen indenfor
mainstream comparative social science. Den citeres i gvrigt uhyre ofte. @nskes endnu et bud pa en
ureflekteret omgang med metodeproblemerne ved komparation se: Robert Agranoff og Beryl A.
Radin, The comparative case study in public administration in: Research in public administration
vol. 1 1991. Hans Kemans Comparative politics: A distinctive approach to political science? in:
Samme (ed.) Comparative politics, Amsterdam 1993, neevner mange vigtige metodeproblemer, ger
ikke noget ved dem og naegter i sin pragmatiske holdning at tage sin egen kritik alvorlig.

2* Douglas E. Ashford, Political science and policy studies in: samme (ed.), History and context
in comparative public policy, Pittsburg 1992, s. 254 f.

Betydningen af den begrensede rationalitet som tankefigur fremgar ogsd i en dansk
sammenhang tydeligt af Christian Knudsen, Modellering af rationalitet, institutioner og processer i
gkonomisk teori in: @konomi og politik nr.4 1991 iser s. 12 ff. og Seren Winter, Udviklingen i
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Virkningerne af den revolutionerende teenkning er tilstede overalt, og som eet blandt
legio mulige eksempler skal nevnes James March's seneste leerebog. Her er der lagt
op til en autoritativ tolkning af "figurens" betydning, den ny ortodoxi er tradt i
karakter: "In recent years, ideas of limited (or bounded) rationality have become
sufficiently integrated into conventional theories of rational choice to make limited
rationality viewpoints generally accepted” hedder det efter en kort parafrase over
Simons oprindelige statements. March giver ogsa en karakteristisk komprimeret
forklaring pa forestillingens sejlivethed og kolossale udbredelse:

"Both enthusiasts and sceptics endorse limited rationality, the former seeing
limited rationality as a modest, natural extension of theories of pure rationality, and
the latter seeing limited rationality as a fundamental challenge to pure rationality and
a harbinger of much more behaviorally based conceptions of decision making."?*

En diskussion af Simons tese - og dermed af udviklingen i amerikansk forvaltnings-
videnskab - tematiserer sa at sige de grundproblemstillinger om ikke de konkrete
former, som dansk forvaltningsvidenskab og forvaltningpolitik tager op 10 ar senere
og i et bredere perspektiv de forandringer, der sker i hele efterkrigstidens made at
teenke samfundet pa. Men Simons tankefigur understreger ogsa indirekte de metodi-
ske problemer i sammenligningen af sociale institutioner, som jeg hidtil har omtalt. |
modszatning til ophavsmandens og brugernes hab om her at fa fat i et alment
fundament for analysen af adfeerden i administrative systemer, viser figuren sig at
veere endnu et argument for den detaillerede historiske analyses ngdvendighed.

Spergsmalet, som fgjer sig til dette arbejdes problemstilling, som beskrevet
ovenfor er i al korthed: Hvad begranser den begrensede rationalitet? Lidt mere
kompliceret kan det siges: Er det pa forhand muligt at afvise, at bestemte historiske
begransninger setter helt nye typer af rationaliteter, som netop skjules og ikke vises
ved begrebet Begreaenset rationalitet?

Jon Elster tager - som saedvanlig - dette problem op pa en anden made:

"The strength and main weakness of the theory (Simon's theory of satisficing) is
its realism. On the one hand it is true and important that many people are happy once
their aspiration level has been reached. They stop searching once they have found
something that is good enough. On the other hand, there is to my knowledge no

beslutningsprocesteori: en introduktion in. Politika 1991 iseer s. 360 ff.. Ingen af de to forfattere
tager spgrgsmalet om rationalitetens dermed forbundne kontekstafhaengighed op.

2 A primer on decision making: how decisions happen, New York 1994, hhv. s. 9 og s. 8.
Bogens farste halvtreds sider er en ngje gennemgang og udvikling af Simons oprindelige ide. Peter
Bogason ser dogmehistorisk, at "nyinstitutionalisterne ... som en teoretisk hovedopgave (har) et
opggr med den rationelle aktgr, som den anvendes i spilteori og public choice teori."
Nyinstitutionalisme set med politologiske briller, op. cit.. Jeg tror som sagt, at perspektivet raeekker
leengere tilbage, helt til Simon i de farste efterkrigsar, og at begrundelsen den gang var en anden -
modsat - at skabe grundlaget for et videnskabeligt studie af forvaltningen - det samme som public
choice teorien senere forsggte, uden hensyntagen til Simons indvendinger mod brugen af
economic man.
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robust explanation of why people have the aspiration level they do, not of why they
use the particular search rules they do. The theory describes behavior, but does not
really explain it."*®

Elster undersgger ikke dette 'aspiration level eller disse sggestrategier, men antyder i
slutningen af artiklen, at studiet af sociale normer kunne vere frugtbart i denne
forbindelse. Denne trad tages op i en senere artikel, som udforsker modsatningen
mellem sociale normer og rationel forfalgelse af interesser.?° Elster viser, at sociale
normer er ngdvendige at inddrage for at skabe en omfattende 'hypotese’ om social
adfeerd, og han stiller spagrgsmalet, hvorfor eksisterer specifikke normer til specifikke
tider og pa specifikke steder? 1 sin indledning til Elsters artikel, foreslar Claus Offe
en teoriudvikling, der beskeaftiger sig med de historiske skift i blandingerne mellem
de to sociale faanomener, normer og interesser. Og han pointerer Elsters diskussion
ved at fremhave, at der i moderne samfund eksisterer "en social norm, som pabyder

agenterne at handle rationelt".?’

Min pointe med at fremdrage disse "store” samfundsteoretiske emner er i fgrste
omgang at vise - i abstrakt form - at begraensningerne i den begraensede rationalitet er
historisk specifikke, og at den ngdvendige inddragelse af sociale normer eller de
spilleregler, ground rules, som ggr rationel adferd rationel, satter bestemte
premisser for den socialvidenskabelige analyse, herunder mulighederne for brugen
af komparationer. Hvis analysegenstanden desuden er en af de mest stabile og for-
maliserede sociale institutioner, den offentlige forvaltning, bliver de generelle ad-
feerdsvidenskabelige betragtninger sat i relief.

Den begransede rationalitet, som skulle sikre forvaltningsvidenskaben ... an
analogue to the economists' automatic and allegedly collectively beneficial
coordination of purposive rational action through the market"??, viser sig at veere det
fremmeste argument mod ahistoriske generaliseringer og systemkomparationer af
enhver art.

Men samtidig viser tesen om begransningens begraensning i sin til-
blivelseshistorie hen til et yderligere spargsmal: Er efterkrigsperiodens nybrud og
opger i de samfundsvidenskabelige eliter udtryk for en begyndende etablering af en
ny rationalitet, som dakker hele samfundet? I denne sammenhang er det mest
interessante at undersgge, hvordan disse nye akademiske forstaelser i givet fald
seetter sig igennem i forvaltningen eller rettere fletter sig sammen med de ek-
sisterende forstdelser. Og nok sa vigtigt, om det er muligt at se forvaltningens egne

% Jon Elster, When rationallity fails in: Karen S. Cook and Margaret Levi (eds.) The limits of
rationality, Chicago 1990, s. 42. Elsters hovedopgave i artiklen er kritik af Rational Choice-
teorierne. Elster afviser, at Simons begraensede rationalitet fylder det hul ud, som hans Kkritik
efterlader.

% Rationality and social norms in: Archives europeennes de sociologie, vol. 32 no. 1 1992, s.
109-129.

2" The Puzzling scope of rationality in: Archives europeennes de sociologie, vol.32 no.1
1992, s. 81-84.
%8 Claus Offe op. cit. 5.81
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"svar" pa de problemstillinger, som Simons m.fl.s oprar forsgger at indfange.

For at besvare de her rejste spargsmal og redegere for grundlaget for de hidtidige
kritiske bemaerkninger om utilstreekkeligheden af forvaltningsvidenskabelige
historiske undersggelse er det ngdvendigt at ga dybere ned i komparationsproblemet.

I. 2 Komparationen er ngdvendig for at gere public administration til
videnskab (frit efter Robert Dahl 1946)

Enhver forvaltningspolitisk beslutningsproces sker i institutionelle rammer, og disse
institutioner far intern sammenhangskraft bl.a. gennem en historisk formulering af
tiltro til og accept af bade institutionen og aktiviteten, og af akkumulationen af ideer,
praksiser og "operating codes”, "core values™ eller "grundregler” for nu at navne
nogle af de kendteste begreber. Nar jeg skriver bl.a., er det af den indlysende arsag, at
ogsa formelle, skrevne regler for institutionerne indgar bade i rammerne og sammen-
haengskraften. Men der er ikke blot tale om at gentage den organsationssociologiske
konventionelle viden om forholdet mellem formelle og uformelle strukturer. Be-
slutningstageren og policy maker'en flakser ikke frem og tilbage mellem sine
formelle og uformelle roller - selvom dette spil selv kan udnyttes i beslutningspro-
cessen - den institutionaliserede beslutningsproces er bade formel og uformel i en
historisk udviklet og dermed ogsa historisk unik sammenblanding. Denne historicitet
vanskeligger/umuligger komparation.

Gar man nu en rekke af de grundleeggende omend ofte implicitte antagelser
igennem, som ligger bag forvaltningsvidenskabelige arbejder af enhver slags, viser
mange sig trods forsgg pa almengyldige formuleringer, f.eks. bounded rationality
eller gget differentiering i organisationer og systemer, at veere understregninger af
kontextafhaengighed og historicitet. Denne kontextafhengighed gealder ogsa - mere
indlysende for den umiddelbare betragtning - for de af forvaltningerne og det
politiske system anvendte centrale betydningsbarende begreber og koder,
decentralisering, effektivisering, styring, planleegning osv.. Hvilket igen vil sige, at
en Kkortleegning af de forskellige institutionelle rammer, grundregler og forvalt-
ningsmaessige kontexter ved tidspunkt 1 og tidspunkt 2 ikke er fyldestgerende for det
ogsa er vist, at ssmmenfald ikke blot er overfladisk, men at koderne dakker over
samme indhold og betydning.

Anderledes kompliceret forholder det sig med tidsmaessige sammenligninger eller
blot forvaltningshistoriske udviklingsbeskrivelser. Sammenligninger mellem tiden t1
og t2 giver maske mening, mens sammenligninger mellem t1 og t20 er meningslase.
Er forskellen mellem de sidste to tidspunkter stor nok, vil de ferreste umiddelbart
vaere uenige i, at en sadan undersggelse i bedste fald kan sige noget om forskellen,
men ikke noget om det feelles. En mere reflekteret overvejelse over problemet vil
vise, at afhaengigt af det konkrete historiske forlgb f.eks. 1970 (fer skonomisk krise
og olieprischok) til 1990 (efter krise og hgjrebglge), vil det acceptable spand af ar
mellem sammenlignelige tidspunkter variere.

Forvaltningshistoriske undersggelser med komparativt sigte er naturligvis ikke
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meningslgse, men de er bergvet forvaltningsvidenskabelig interesse i snaever
forstand, med mindre disse metodiske problemer i en eller anden form indgar i
projektet. Ikke fordi der forlods kan konstateres en vaesensforskellighed mellem de to
tidsperioders institutioner, forstaelsesrammer og deres samfundsmaessige grundlag,
men fordi det ikke kan udelukkes, at der er sadanne vasensforskelligheder, far det er
overvejet.”®

Det kan haevdes, at denne form for metodeinteresse hurtigt udarter til fetichisme eller
til den absolutte relativisme: Historiske undersggelser er principielt umulige, der
gives kun en personlig forteelling om historiske haendelser, som sztter haendelserne
ind i en principielt tilfeeldig, subjektiv kontext. Om fetichismefaren er der kun at sige,
at i en aktuel dansk sammenhang er faren for overdreven dyrkelse af metodiske og
videnskabsteoretiske spgrgsmal ikke patreengende - sa lad os lgbe den risiko. Om
relativismen ma det i farste omgang defensivt siges, at det kan veere, det viser sig
umuligt at havde, at en fortid kan rekonstrueres, sa den gger den videnskabelige
viden om nutiden - naturligvis kan den genskabes til aktuel brug i alle andre
sammenhznge - dvs. den kontrollerbare og spgrgsmalsskabende viden. Men det er
kontraproduktivt for det intellektuelle arbejde at lade sig skreemme af denne risiko til
at undlade at undersgge emnet. Det er veerd at se om, der gennem en undersggelse af
den begreensede rationalitets historiske begraensninger gives et bedre fundament for
den personlige forteelling om den institutionelle adfeerd.

Det er siledes min opfattelse, at det kan lade sig gere at rekonstruere fortidens
institutionelle forhold i en tilstreekkelig grad til at skabe en sadan kontrollerbar og
produktiv viden. Det vil i denne sammenhang sige et grundlag for en vurdering af,
om skabelsen og reproduktionen af de sociale relationer er de samme i de to
historiske situationer. Individer og roller, institutioner og politikker, beslutninger og
eksekveringer er ikke historiske konstanter, der blot kan beskrives i deres skiftende

2 Jeg er blevet bebrejdet, at jeg ikke i min summariske kritik af forvaltningsvidenskabens

metodiske stade i kapitel | i Forvaltningspolitik og forvaltningsreformer, har behandlet de nyeste
forvaltningsforskere, men derimod tager fat pa aldre forskere, som de nyeste angiveligt skulle
have gjort op med. Det er ikke lykkedes mig at finde nogen nye eller nyere forvaltningsforskere
som behandler det synkrone og diakrone komparationsproblem pa en interessant eller relevant
made. Derimod er jeg stedt pd mange, som fortreenger dette metodiske problems eksistens. Den
nevnte artikel af Hans Keman er en undtagelse, i og med at han dog benavner
problemstillingerne.

Et par tydelige eksempler ma reekke indtil andre kan vise, at jeg har overset en relevant faglig
debat. De er med vilje valgt fra meget forskellige dele af den danske forvaltningsforskning: Peter
Bogason undersgger "the role of the state in collective decision-making in two settings, illustrated
by case studies from the 1880s and the 1980s." Local collective choice without and with the state
in: Rolf Thorstendahl (ed.) State theory and state history, London 1992. Der er ingen overvejelser
over det rimelige i at sammenligne disse to "settings". Per Leegreid og Ove Kai Pedersen skitserer i
Forvaltningspolitikk in: Leegreid og Pedersen (red.) Forvaltningspolitik i Norden, Kbh. 1994, hvad
de kalder en dynamisk komparativ metode for en analyse af de nordiske landes
forvaltningspolitiske udvikling siden 2. verdenskrig. Ingen af stederne tematiseres den navnte pro-
blemstilling. Bogason reflekterer dem tilsyneladende slet ikke, mens Lagreid og Pedersen papeger
problemet uden, at det er muligt at se effekten af papegningen, se f.eks. op.cit. s. 18 og nedenfor i
afsnit I. 4.
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historiske gevandter.Der er ikke tale om, at den historisk konkrete udformning af
altid tilstedevaerende sociale adferdsmassige grundelementer kan variere i tid og
rum, men om at selve konstitueringen af bade elementer og kombinationer kan veere
forskellig. Et individ er ikke et individ. Ove K. Pedersen giver et malende eksempel
pd dette i analysen af fotografiets etablering som immaterialretligt objekt.® Her
konstitueres i en 100 ar lang proces ikke blot fotografiet som ophavsretlig beskyttet
og som kunstart, men ogsa fotografen som retssubjekt og lgnarbejder, og denne
etablering kunne kopieres bagud til den tidligere etablering af maleren og forfatteren
som kunstner og rettighedshavende individ. Den samme langsomme proces kunne
utvivlsomt eftervises for den laugsbeskyttede handveerkers etablering som individ og
rettighedshaver - herunder eneindehaver af retten til at seelge sin arbejdskraft.

Artiklen er et meget stort anlagt forsgg pa at skabe et produktivt alternativ til den
standende aktar-struktur-debat. Udgangspunktet er to af debattgrerne, Bo Rothstein
og Lennart Lundquist, som OKP "ikke fundamentalt (er) uenig med" og hvis
lgsningsforsag han derfor ikke gnsker at "diskutere det hensigtsmaessige i". (s. 174)
Pa samme made har jeg det med denne artikel. I min sammenhzang, hvor kontekst og
historicitet er centrale (og ikke teorigenerering) kan faglgende citat illustrere enig-
heden og samtidig antyde forskelligheden:

"I det historiske gjeblik, hvor et skabende individ ekviperes med juridisk rolle
(f.eks. retsheskyttelse af produktet NB)indsettes det saledes i en normativ relation,
der ikke alene omfatter dets individuelle autonomi, men ogsa giver det individuel
kapabilitet (handleevne). Individet udrustes med retlig status, men settes ogsa pa
plads i systemet af private ejendomsrettigheder, der herefter udger den scene, hvorpa
aktgrerne kan agere som om de er rationelle (viljebestemte, formalsrettede og
forudseende).

Den institutionelle rolledannelse indebarer, at individet padrager sig
forventninger, der knytter sig til en bestemt rationalitetskontekst og som muligger,
at individet pa bestemte - af konteksten satte - betingelser kan agere som om han er
et fornuftsvaesen."*!

Det drejer sig om at finde ud af, om blandingsforholdet mellem stabilitet og
forandring i den stadige reproduktion af de sociale relationer, mellem allerede
konstituerede sociale normer og roller og deres historisk specifikke udtryksformer og
tolkningsmuligheder er forandret i en sadan grad, at der ikke leengere er tale om de
samme sociale relationer. Man kunne heevde, at der her 1a en skillelinie mellem
moderne og premoderne samfund. Dette antydes af Ove Kaj Pedersen i beskrivelsen
af fotografen som pree-privatretssubjekt, der ma bero sig pd nastekaerlighed og
naveret. Men min centrale pointe er®?, at etableringen af det moderne, eller det

% Fra individ til akter i struktur. Tilblivelse af en juridisk rolle in: Statsvetenskaplig tidskrift,
Lund 1989 s. 173-192.

31 Op.cit.s. 176

%2 Det er sandsynligvis ogsd OKPs i og med hans grundige analyse af fotorettens 100 &rs
etableringshistorie. Men som jeg skal vende tilbage til nedenfor afsnit I. 5, er det et problem for
den institutionelle historieteori, at dens ene analysestrategi - den diakrone - skal laegge op til den
anden - den synkrone, som ikke kan undga at lgbe ind i de komparationsproblemstillinger, som her
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borgerlige samfund, er en lang og slidsom proces, som pa en reekke punkter farst er
fuldt udfoldet i midten af dette arhundrede.

Konkret lyder pastanden, at perioden fra krigens opher til slutningen af halv-
tredserne er en omformnings- og overgangstid for den institutionelle kontext, hvori
de forvaltningspolitiske beslutninger tages og dermed ogsa for disse beslutningers
indhold. Den administrativt-legale diskurs &ndres samtidig med, at admini-
strationens opbygning og output forandres. Arbejdet bestar i at efterspore - og
rekonstruere - hvordan diskursen, det praktisk administrative arbejde, de formelle
institutioners opbygning og forvaltningspolitikken udvikler sig. Den konkrete
historiske del af postulatet underbygges videre i de senere afsnit i denne bog.*

Der er tale om et brud i udviklingen, som kan beskrives og dokumenteres sa tydeligt,
at det i al fald kraever en sarlig argumentation at overse det eller haevde im- eller
eksplicit, at det er tilstreekkeligt at beskrive den forvaltningshistoriske udvikling rent
kvantitativt (antal ansatte), formelt organisatorisk (antal styrelser), sociologisk
(sammensatning af arbejdsstyrken) eller gkonomisk (det offentliges indflydelse pa
den private sektors adfeerd). Bruddet er ikke kun et dansk faanomen og heller ikke
kun et problem for forvaltningsvidenskaben og -apparaterne. Det er beskrevet for
U.S.As vedkommende med meget definitive formuleringer hos samtlige de
forvaltningshistoriske forfattere, jeg har konsulteret, som behandler udviklingen i den
amerikanske socialvidenskab, som danner grundlaget for den danske.®* Man kan
naturligvis haevde, at denne meget specifikke amerikanske udvikling ingen virkning
har i Danmark i efterkrigstiden.

Det forekommer mere rimeligt at g ud fra, at brud og brudflader i USA - sammen
med verdenshistoriens leengste og mest massive gkonomiske opsving - setter sig
igennem i dansk forvaltning og forvaltningsteenkning. Problemet er kun hvordan og
hvornar. Hvilke sarlige danske forhold betinger en sarlig optagelse af de
amerikanske billeder. Fremhavelsen af det amerikanske "brud" sker kun for at
illustrere brudforestillingens eksistens (og indremmet ogsa dens faglige hensigts-
maessighed) ikke for indirekte at "bevise", at det finder sted i Danmark. Det er som
naevnt kun en rimelig formodning.

Brud-debatter er et yndet akademisk tidsfordriv, og meget af debatten kan ga pa at
finde ud af, hvad hvem mener med brud. Hvis vi starter med at indkredse
brudmetaforen med en raekke synonymer, ser det saledes ud: Transformation, brud-
flade, opbrud, krise, sammenbrud og i administrativt perspektiv blokering,
ustyrlighed eller ustyrbarhed for at bruge en anakronisme. | mange sociologiske

er under behandling.

% N&r jeg nu har det store metodiske truthorn fremme, skal det indremmes, at jeg helst havde
set, at fremstillingen af bade den metodiske kritik af andre og af mine egne metodiske ideer var
integreret i den historiske fremstilling. Eksemplerne pa dette kunststykke er fa - jeg kender faktisk
kun et: Bruno Latour, The pasteurization of France, Cambridge, Massachusetts 1988. Der er langt
til jeg har et sadant styr pa Forvaltningskommissionen og metodeovervejelserne, at det kan lade
sig gare.

% Se fremstillingen nedenfor ansnit 1. 3. 1. for en indgdende behandling.
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fremstillinger arbejdes der med, at et samfunds medlemmer er feelles om en reekke
grundforestillinger.

Ogsa i forvaltningsvidenskaben - ud over den naevnte amerikanske historiske
fremstilling - bruges forskellige synonymer for det samme feenomen. Jeg har valgt
grundregler inspireret fra tysk i sproglig irritation over ground rules, ground assump-
tions osv., men betydningen er den samme: Fzlles ofte uudsagte veerdiforestillinger
og fundamentale orienteringsrammer. Hesse og Benz tager udgangspunkt i, at
institutioner integreres og styres gennem "Leit-ideen™ og giver fglgende tentative
beskrivelse:

"... de kognitive orienteringer og normative elementer i institutionerne og de
aktarer som er aktive i disse ... med disse grundregler danner institutionen en "teori"
om sin egen funktionsmade, om den made hvorpa institutionelle strukturer skabes,
hvordan de i opgave-opfyldelsesprocessen bliver omsat i konkret politik og hvilke
materielle krav de ma opfylde. Pa denne made far institutioner et billede af sig selv,
som ger det muligt for den at seette sin aktivitet i relation til sine egne strukturer. Med
"grundregler" menes ikke forfathning som ramme for statslige aktiviteter. For-
fatningen som system af retssatninger er en del af institutionen stat. Det, som her
betegnes grundregler, er - for at blive ved dette eksempel - snarere den
forfatningstolkning, som har sat sig igennem som den gyldige (herskende
mening)."*

| stikordsform beskriver Hesse og Bens grundreglerne saledes: Reglerne begrunder
og legitimerer den institutionelle magt- og ressourcefordeling, opgavefordelinger og
beslutningskompetencer. Grundreglerne fastleegger selektiviteten, dvs. principperne
for inddragelse eller udelukkelse i problemdefinition, informationsmodtagelighed,
interesseadgang og afgreensning af handlingsomrader.

Brud betyder saledes rystelse af og i de grundregler, som danner grundlaget for

% Joachim Hesse og Arthur Benz, Die Modernisierung der Staatsorganisastion, Baden-Baden

1990 s. 59. Begrebet er eksplicit lant fra S. N. Eisenstadts bog, Revolution and the transformation
of societies, New York 1978. Her - iszr s. 28 ff. - gives en noget bredere afgreensning af begrebet,
som nok er mere i overensstemmelse med min egen, men til gengeeld er sa generel, at den i denne
indledning ma vige for Hesse og Benz' forvaltningsvidenskabelige tillempning. Det samme kan
siges om Ove K. Pedersens typologi op.cit. s. 176. Grundregler ma i denne bredere sammenhzng
forstas som udtryk for spaendingen mellem ‘adgangsstruktur' og ‘adgangskode', hvor strukturen er
den fealles veerdiforestilling om f.eks. forholdet mellem offentligt og privat, og koden er normer
om f.eks. individets autonomi og rettigheder. Derimod er det maske sadan, at grundregler i Hesses
forstand er udtryk for spandingen mellem 'adgangskode' og 'adfeerdskode’, dvs. at de strukturelle
forhold - dvs. stabile og varige alment udbredte og stiltiende accepterede vaerdiforestillinger, som
genereres  udenfor  forvaltningsinstitutionerne i den  samlede  samfundsmassige
reproduktionsproces - ikke medinddrages. Det hedder hos Hesse og Benz: "Grundreglerne er ikke
forhandsgivne, men danner sig gennem interaktioner indenfor rammerne af den bestdende
institutionelle kontekst. De er principielt kontingente, derfor ogsa foranderlige..." op.cit. s. 61. Det
er vanskeligt at gennemskue om det institutionelle ogsa kan omfatte hele samfundet: "Grundregler
har desuden den funktion at begrunde og legitimere institutionelle magt- og ressourcefordelinger,
opgavefordelinger og beslutningskompetencer." 1bib.
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institutioners eksistens og udvikling. Brud betyder ogsa accept af legitimiteten i
alternative hhv. kontreere grundforestillinger om forvaltningen og samfundet.Brud
betyder rystelse af eller usikkerhed i tolkningen af de koder, interessebestemte
normer og forstaelser af handlingsrum for at tale med Ove K. Pedersen, som
udtrykker de grundlaeggende forstéelseshorisonter.*

Uanset hvordan denne kategori - som Hesse og Benz titulerer "en lige sa ngdvendig
som problematisk kategori" for studiet af institutionel forandring - afgraenses, er det
forholdet mellem konstans, stabilitet og forandring, der star i centrum. Bruddet
angiver en pastand om, at det stabile er veaesentligt forandret, og at der er opstaet et
nyt forhold mellem det stabile og det labile element.

Hvis vi nu - blot for tankeeksperimentets skyld - antager, at jeg har ret i, at det
hverken konkret historisk eller generelt teoretisk er meningsfyldt at sammenligne
dansk forvaltnings funktioner og struktur, personer og effekter i efterkrigsarene frem
til midten af halvtredserne med forvaltningen i perioden herfra og fremefter, eller
forvaltningen i andre lande (for eksempel USA!) i perioden - hva sa? Hvilken
betydning far denne diskontinuitet eller dette brud?

Der er to vigtige indsigter i dette. For det farste understreges ved brud-metaforen
muligheden af, at vaesentlige elementer i den ene fase ikke er tilstede i den anden.
Eksempel: Retsstatens bindinger af staten og fixering pa det borgerlige individ (i sin
tvetydighed, bourgeois og citoyen), som ved en kontinuitetsbetragtning let blot fares
med over i naeste fase, udseettes faktisk for en "praktisk kritik", dvs. nedtoning eller
tilsidesaettelse begrundet i styringsmaessige og socialpolitiske/omfordelingsmaessig
forhold. Samtidig vil en kontinuitetsbetragtning let "laese™ det nuvaerende - historisk
set nye - ind i det fortidige. Eksempel: Statsinterventionens mangehovede hydra,
dens teoretiske begrundelser og administrativ-politiske sprogbrug bruges som
baggrund for at sztte tidligere standpunkter i relief som ukvalificerede, uudviklede,
uvidenskabelige osv.

For det andet laegger brudbetragtningen sa at sige bevisbyrden for, at nutidens
forvaltning har redder tilbage i fortiden, over pa forvaltningshistorien - veek fra
snusfornuften. Ikke ud fra det standpunkt, at der ikke er nogen forbindelse, men fordi
common sense opfattelsen af, at alt har sin historie og alt haenger sammen, blokerer
for indsigten i, hvordan og hvorfor det haenger sammen. Bruddet skarper
ngdvendigheden af at argumentere for, eftervise, at disse betingelser farer til disse
effekter. Med andre ord ma det eftervises, hvordan bestemte ord, setninger eller
begreber indgar i en stgrre sammenhaeng, en diskurs eller et szt af grundregler, og

% Indtil nu er det forsagt at undgd ordet diskurs, som ikke blot er lige s& problematisk (og
ngdvendigt) som grundregler, fordi de aktuelle konnotationer til ordet er sa mangfoldige og
modstridende. "Grundregler" signalerer her kun forsgg pa besindelse og irritation over diskursbe-
grebets Shibbolet-karakter. Men problemet vil blive taget op nedenfor i afsnit I. 5 og dukker i form
af herskende diskurs eller grunddiskurs op fra tid til anden som synonym med den samfundsfor-
staelse som grundreglerne er en specifik del af. Som fortolkningsrammer er de med til at bestemme
hvor opmaerksomheden skal rettes hen, hvilke problemer der er interessante, og hvilke der kan
falde tilbage i glemslen.
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hvordan deres placering her kan fare til det nye eller indga pa en ny made i andre
sammenhange.

Et eksempel kan maske belyse dette - andre vil fglge gennem hele dette arbejde:
Skabelsen af den komplekse samfundsforstaelse, der kort kaldes velferdsstaten,
settes ofte umiddelbart sammen med ideer og forestillinger i Socialdemokratiets
efterkrigspolitik. Men hverken pa det finanspolitiske, forvaltningspolitiske eller
socialpolitiske omrade var der i trediverne eller i de farste efterkrigsar i dette parti
tale om starre eller mindre sammenhangende forestillinger, som umiddelbart kan
tages som kim for ikke at tale om rgdder til den senere velferdsstat. F. eks. mangler
helt forestillingen om statens evne til at styre gkonomien uden den forudsatning, som
l& hos Hilferding (og dermed maske hos socialdemokraterne) om kontrol med
ejendomsretten og forestillingen om sammenhang mellem produktivitet, vaekst og
fordeling er ogsa fraveerende. Der kan findes mange citater og ord, som kan sandsyn-
liggere en forbindelse - brudforestillingen understreger vigtigheden af at vise,
hvordan og om ordene blev forestillingsrammer for handling, dvs. blev forvandlet til
en sammenhangende forestilling om den rigtige made at indrette og forsta verden pa.
(Det samme kan siges om forsggene pa at tildele Det Radikale Venstre faderskabet til
velferdsstatsteenkningen). Brudforestillingen laegger op til at tenke ikke bare
rekombination af begreber og forestillinger men understreger ogsa ngdvendigheden
af at finde sammenhangskraften og dynamoen i de nye forestillinger eller
grunddiskurser, herunder koblingen mellem grundregler eller ground assumptions og
bredere samfundsforstaelsesformer.

En afklaring: Selvfelgelig kan man sammenligne forskellige sociale relationer og
funktioner med hinanden. Ogsa i en videnskabelig sammenhzng, dvs. nar man
forsgger at sige noget om sammenhangen mellem to forskellige forhold, som kan sta
for en kvalificeret og indsigtsfuld kritik. Problemet opstar, fordi sammenligningen
benyttes til at "styrke™ hhv. bevise en bestemt forestilling om et studeret faenomen,
oprettelsen af bestemte institutioner, etableringen af bestemte diskurser,
formuleringen af bestemte politikker. Der ses efter om de sammenlignede feenomener
har funktioner som er ens eller samme placering i strukturen. Spargsmalet er om de
trods tilsyneladende lighed er inkommensurable, dvs. har omtrent samme funktion i
forskellige samfund, men alligevel er forskellige i den forstaelse som ligger bag.*’

Det er klart, at sammenligninger, der eksplicit blot ensker at beskrive det
tilsyneladende ens (eller det objektive ens f.eks. antallet af &ldre mennesker over 67
eller fadselshyppigheden) ikke behgver, at tage hensyn til sadanne subtiliteter. Lige
sa klart er det, at sammenligninger, der gnsker at fa fat om udviklingen i feenomenets
funktion eller forklare arsagen til dets fremkomst ma starte eller ende med at afdaekke
feenomenernes "kommensurabilitet" gennem detaillerede analyser af deres opstaen og
udvikling. Dette geelder naturligvis, uanset om man velger at kere ad den ene eller
den anden af komparationens hovedlandeveje: Sammenligning via de mest ens eller

%7 Karl Henrik Sivesind, Arsaksforklaringer og sammenligninger in: Sosiologi i dag, nr. 4

1993, s. 42. Han gengiver Charles Taylors argumentation. Sivesind bruger ordet samsvarende i
stedet for kommensurabel. Denne argumentation er kun indledningen til en leengere undersggelse
af samfundsvidenskabelige undersggelser af arsagssammenhange.
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de mest forskellige enheder.®

I temanummeret af Sosiologi idag diskuterer Bent Sofus Trangy og Karl Henrik
Sivesind begge kritisk de herskende komparativisters arbejde®. Sat pé spidsen lyder
analysen saledes: Hvis ikke udgangspunktet er den historiske detailanalyse, sa bliver
den historiske detailanalysen ngdvendigvis slutpunktet - for sa vidt noget der minder
om forklaring og overskrider beskrivelsen af "grove makrotendenser" er malet.
Komparativisternes forsgg pa at overskride den historiske beskrivelse og syntetisere
elementer til teoretiske udsagn ender i ngdvendigheden af den historiske analyse igen
- hvis malet er at forklare noget som helst. Begge forfattere er skarpe i deres grund-
lagskritik og pragmatiske i deres forslag om at senke ambitionsniveauet i
forskningen for at fa ambitionerne i det komparative arbejde, som de af en eller
anden grund fortsat mener, giver mening, til at passe til det metodisk meningsfulde.

Sivesind siger om en af de mest aktuelle komparativisters metode (Charles Ragin), at
den “er et nyttigt hjeelpemiddel som kan kompensere for den menneskelige hjernes
svagheder, men den kan ikke kompensere for komplekse arsagssammenhange".(s.
47) Dette kunne sta som epigram for mange af de metodisk/tekniske overvejelser,
som litteraturen er fyldt med - og som gennemgas her som i den senere citerede
litteratur. Man kan sammenligne hvad som helst og med stadig mere raffinerede
metoder - problemet forbliver det samme: Hvorledes sammenlignes komplekse
sociale relationer, uanset om det er diakront eller synkront.

Problemet settes pa spidsen, nar der er tale om store og ekstremt komplekse, bade

% At det er ngdvendigt at precisere den slags banaliteter fremgér af Dag Ankars, artikel

Comparative research in the nordic countries: Overcomming ethnocentrism? in: Scandinavian
political studies vol. 16 no.2 1993. Det er prototypen pa komparativisternes tankelgse metode-
overvejelser. Anckar gennemgar forskningens foretrukne emner og metoder og forsgger en
metodekritik af, at det ofte er 3 eller 4 nordiske lande, som sammenlignes. | sin afslutning
koncentrerer han sig derfor om Galtons problem, at en funden relation mellem x og y maske blot
afspejler en diffusion fra z. Pa grund af ensartetheden mellem de nordiske lande er diffusions-
muligheden stor. Men ikke engang fremhaevelsen af Galtons problem far Anckar til at standse op
og reflektere over, hvad ens og uens betyder, eller at diffussionsbegrebet ligefrem raber pa
historisk analyse. Blot konkluderes, at forskningen derfor ma valge sig lande, der ligger langt
vaek!(s. 122-23). En af de forfattere, Anckar neevner, geor eksplicit opmeerksom pa, at
overvejelserne om geografisk afstands betydning modificeres staerkt, nar studiet drejer sig om "trait
distributions ... borne by overseas Europeans after 1500 A.D.". R. Narroll, Galtons problem in:
Social research, 1965 s. 445.

Ogsa B. Guy Peters har fat i Galton's problem, men her navnes det i sammenhang med en
argumentation for at veegte historiske komparationer langt mere i analysen. Den historiske analyse
af iseer forvaltningsinstitutioner kunne maske lgse op for diffussionsproblemet. Desverre giver de
meget lovende indledende metodeovervejelser hurtigt pladsen til en - kritisk og informativ -
gennemgang af forskningsopgaver fremtidens 'comparativists'. | sin fokusering pa komparationens
problemer og forskningsresultaternes ofte modstridende indhold setter den Anckars omtalte
oversigt i relief. Comparative perspectives on Bureaucracy in the policy process in: Larry B. Hill
(ed.) The state of public bureaucracy, New York 1992.

% Bent Sofus Trangy, Komparativ metode, mellem ideografiske og nomotetiske idealer in:
Sosiologi idag, nr. 4 1993 og Sivesind op.cit.
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formelt og uformelt institutionaliserede sociale relationer som forvaltninger eller
sagar hele stater. Den pragmatisme, som foreslas af Trangy og Sivesind - og mange
andre - kommer virkelig i brug, nar der skal foretages sammenligninger af f.eks.
direktoratsudviklingen eller udgivelseshastigheden for officielle publikationer
mellem de nordiske lande gennem de sidste 20 ar. Trangy heevder, at megen (god)
komparativ forskning i praksis ligger udspzndt ikke mellem de to traditionelle
modpoler nomotetisk og ideografisk videnskab, men snarere mellem en sggen efter
"begrenset regularitet”, hvor resultaterne "antyder" kausalitet eller sammenhaenge pa
den ene side, og den ideografiske pol, som sgger en historisk procesorienteret for-
tolkning.”> Sagt p& en anden méde: Det tab af information, som begge de norske
metodekritikere understreger nedvendigvis sker i beskrivelsen af de komparerede
variable, foresl&s kompenseret gennem "ideografiske" studier. Arsagssammenhange
pa "middle range" niveau ma rimeligvis omformuleres til antydede sammenhange og
principielt flertydig samvarians. | den naevnte undersggelse af Lagreid og Pedersen
beskrives problemerne klart, ligesom "lgsningen" synes at ligge i trad med det
foreslaede:

"Det er mange problemer forbundet med kvantitativ registrering av innholdet i
forvaltningsutredninger over tid og mellom land. Nar det gjelder den kvantitative
registreringen,har vi systematisert det som faktisk skrives i utredningerne pa
grunnlag av et felles standardisert registreringsskjema. Det er i minst mulig grad
foretatt subjektive tolkninger av den spraklige framstillingen. Pa denne maten kan vi
fa fram data om hvordan den offisielle forvaltningspolitiske diskursen endrer seg
over tid. P4 den anden side kan vi ikke kontrollere for om ordenes innhold endres
over tid og mellom land. F.eks. om rasjonalisering betyr det samme i 1948 som i
1988 om samfunnsgkonomisk koordinering har en annen betydning i Danmark enn i
Norge. Vi kan heller ikke kontrollere for i hvilken grad man mener det som skrives,
intensiteten i standpunktene eller hvor tett kopling det er mellom retorikk, vedtak og
handling."*!

I slutningen af bogen, udstikkes en reekke kommende forskningsopgaver, som har
vist sig ngdvendige eller gnskvaerdige ud fra den gennemfarte undersggelse. Af disse
er, sa vidt jeg kan bedemme hovedparten netop af ideografisk karakter dvs. studier af
den historiske tilblivelse af de institutioner og strategier, som har vist sig at afvige fra
hinanden.*

“0" Op.cit. 5.20 og s. 37. | gennemgangen af "Det nordiske skonomiske politikk-Projekt" (bl.a.

L. Mjaset (red.) Nordic economic policies in the 1970s and 1980s in: International Organization
vol. 41 no. 3), sgger Trangy at vise, at et forskningsdesign, som kun synes lidt anvendt, er det
metodisk set mest tilfredstillende: "En kombinasjon av relativt ekstensive (kontroll-orienterte)
komparative design kombinert med mer ideografiske studier av enkelt-land." s. 36. Sivesind synes
at vaere enig heri, men ingen af dem argumenterer efter min opfattelse overbevisende - efter deres
egne metodiske overvejelser - for at det komparative element har andet end heuristisk veerdi - men
det er jo heller ikke sa tosset endda.

1 Op. cit. s. 18 f. Det siges derefter, at man har forsggt at reducere problemerne, men det drejer
sig kun om konsistensen i registreringen altsa den farste del af problemet.

2 op.cit. s. 275 ff. Jeg vender tilbage til de mere grundlaggende metodeproblemer i forbindelse
med registreringen af beteenkningernes ord og den herfra foretagne tolkning af den forvaltnings-
politiske diskurs nedenfor.
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I. 2.1 Forvaltningens specificitet

Det kan med rette haevdes, at en reekke af de ovenfor naevnte brudflader indtreeder
langt tidligere i industrialismens historiske indtreengen i Danmark. | hvert fald kan
det eftervises, at tyverne og trediverne er nok sa vigtige for den moderne verdens
endelige nedslag i den danske muld, selvom jeg knarvornt vil insistere pa, at f.eks.
Ove Rodes eller Staunings statsinterventionisme kun har bogstaverne til feeldes med
statsinterventionismen fra tresserne og fremefter.

Men de institutioner, der er tale om i en forvaltningsvidenskabelig undersggelse og
de mennesker, der eksisterer i dem og er dem, er mere treege i deres forandring-
stempo, mere pa distance af de beveegelser, der sker i samfundet, filtrerer deres input
anderledes og efter mere eksplicitte og sanktionsfyldte regler end de fleste andre
sociale institutioner. Det ger forvaltningen bade mere egnet og mere utypisk for
analyse, nar man taler om de store samfundsmaessige udviklingstreek. Det vil f.eks.
sige store politiske forandringer udlgst af revolutioner, krige, katastrofer eller
endringer i produktionens teknik og organisering, kapitalistisk akkumulation,
taylorisering, mikroelektronik.

Denne kendte treeghed i administrative systemer er til dels en veldokumenteret effekt
af selve organisationens sterrelse og geelder bade private og offentlige organisationer.
Men i modsatning til de private organisationer, hvis formal er tilpasning til
markedets krav, er (var) de offentlige organisationers formal i farste reekke ikke
tilpasning men modstand mod markedets og de politiske konjunkturers svingninger.
Selve grundlaget for den borgerlige stat er sikring af, at de eksisterende adfeerdsregler
ikke udskiftes med nye, for overvejelse er sket, om det nye er foreneligt med
bestemte fundamentale og vanskeligt foranderlige spilleregler. Retsstaten, den
selvbundne stat, den grundlovsbaserede stat er forsgg pad at sikre dette.
Embedsmandsstillingen og -uddannelsen, hierarkiseringen af afgerelserne, den
semiautomatiske avancementsordning, dyrkelsen af forestillingen om den teknisk-
neutralcze13 embedsmand samt accepten af hans faktiske urgrlighed stetter dette
formal.

Det er et seerkende for forvaltningsapparater, at de var robuste overfor forandringer,
beveegelser i diskurserne og diskursdannelserne i de omkringliggende dele af

** Retsstatshegrebet er kompliceret at anvende. Jeg tror det er umagen veerd netop for at fa et

samlebegreb for den forvaltningsteenkning - ikke ngdvendigvis den tilsvarende forvaltningspraksis
- som praeger perioden. Rune Slagstad har i Rett og Politikk, Oslo 1987, givet en fremragende
fremstilling af bade diskussionen af begrebet og af begrebets historie og institutionalisering i den
liberale kapitalistiske stat. Her udvikles ogsa med henvisning til Jon Elster selvbindingsmetaforen.
Retsstatsbegrebet markerer bedre end de traditionelle retsvidenskabelige begreber om overgangen
fra konditionalprogram til mal-middel-program forvaltningens karakter af bade udgvende og
begraenset dvs. i princippet beskyttende magt i forhold til borgerne. At tankefiguren ikke kun har
historisk interesse ses af den retsteoretiske diskussion omkring Habermas-Luhmann-Teubner. Se
f.eks. Born et al. Refleksiv ret, Kbh. 1988.
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samfundet. Netop var, fordi det maske er et af kendetegnene ved sakaldt moderne
forvaltning, at den er blevet abnet overfor andre diskurser end de interne og staerkt
bundne diskurser, hvorved maske ogsa praemisserne for forvaltningens arbejde kan
endres. Der er altsa tale om forandring af et af de vaesentlige treek ved "klassisk”
bureaukratisk forvaltning, et treek, som ikke var dannet ved en tilfeeldighed men
netop udtrykte den funktion, som var gnsket: Regelbundethed, upavirkelighed, forud-
sigelighed, stabilitet. De nye treek ved "moderne™ forvaltning, som vi registrerer, og
som overgangstidens (efterkrigsarenes) embedsmeend og jurister modstraebende lod
komme til udfoldelse, gjorde netop op med dette klassiske treek.

Forvaltningen i de liberale, kapitalistiske, demokratiske politiske systemer er bunden,
(selv)begreaenset. Selve den specifikke statslige institutionalisering er begraensning -
begraensninger som kan flyttes, men efter bestemte regler og ofte uden offentlig
debat, begraensninger som kan andres, men ikke fjernes, fordi de haenger ulgseligt
sammen med andre - og sterre - grundlaeggende diskurser, som vil ga i oplgsning
eller forandres ved begraensningernes ophavelse. Netop forvaltningen og det
juridiske univers, den daglige magtudgvelse og dens praktiske arbejdsredskab, men
ogsa den juridiske videnskab, er et stivnet sammenvav af historiske diskurser og
institutioner.*

Naturligvis pavirkes ogsa embedsmand af skiftende politiske og ideologiske
konjunkturer, og selvfalgelig er de ogsa under indflydelse af store samfundsmaessige
forandringer af - for den enkelte - mere umarkelig karakter, industrialiseringens
fremveekst i dette arhundrede, @ndringen af opfattelsen af statens gkonomiske rolle
og styringspotentialer, arbejderbevaegelsens voksende styrke, amerikaniseringen af
bade kultur og socialvidenskaber, vaeksten i produktion og forbrug. Det interessante
er, om der gennem embedsmandens uddannelse og erhvervssocialisering sker en
systematisk filtrering af denne pavirkning, og om avancements- eller
karrieresystemet og beslutningshierarkiet satter bestemte rammer for, hvordan og
hvornar de nye forestillinger kommer til at praege administrationen. At tempoet for
pavirkningen af det store administrative apparat ikke er nogen historisk konstant,

“ Det er vel - uden at han skal bruges som skjold i denne argumentation - ogsé& det Weber

arbejder med, nar han leegger vagt pa at spore det serlige vestlige (i kulturhistorisk ikke koldkrigs
forstand) bureaukratis og retsforms startpunkt tilbage til universiteterne i 1200-tallets Italien og
etableringen af en sarlig ikke-praktisk juridisk stand. Nar det som af Ditlev Tamm heevdes, at
Weber her tager fejl, beror det pa en fejlfortolkning af Webers projekt. Tamm henviser til, at "I
virkeligheden udvikledes forvaltningshierarkiet og bureaukratiet forinden (de uddannede jurister)
og der var, inden juristerne kom til, formuleret krav til den "gode embedsmand", Kongens, statens
eller folkets tjener s. 98 in: Jens Peter Christensen, Tim Knudsen, Ditlev Tamm (red.) Politikere og
embedsmaend, Projekt offentlig sektor - Vilkar og fremtid, Kbh. 1995. Det fremgar klart af Tamms
egen tekst (f.eks. betydningen af religigse krav og fraveeret af loyalitetskrav), at disse krav til
embedsmanden var historisk bundne til den type bureaukrati, der historisk var for-formen til den
seerlige form, som bl.a. den fra religionen adskilte, systematiske, abstrakte retsvidenskab var
vaesentligt medvirkende til at give det kapitalistiske borgerlige samfunds serlige bureaukrati.
Denne retsvidenskab, som netop ikke dominerede de feudale eller eneveeldige bureaukratier var
sammen med adskillelsen af arbejder og arbejdsredskab, dannelsen af markedet samt en raekke
andre rationaliseringsfeenomener medvirkende til at skabe den sarlige occidentale, liberale
selvbundne stat.
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viser det hurtige gennemslag af alskens idiotiske managementkoncepter i firserne.*®

For de teorigenererende departementer af samfundsvidenskaberne er det maske
tilstreekkeligt at konstatere, at det administrative system (ogsa) fungerer som en
treegheds- og filtreringsmekanisme - en konstatering, som derefter kan bruges som en
generel forklaring pa ethvert transformations- eller implementeringsproblem. For
folk med starre appetit indledes maltidet farst her. Kun i ekstreme tilfeelde er der tale
om bevidste og eller institutionaliserede treeghedsmekanismer og filtreringspro-
cedurer, det veere sig bevidste ulovligheder eller fortielser, omfattende uduelighed,
dovenskab eller manglende ressourcer. Hovedretterne bestar i, at undersgge den
treeghed som begrundes som og grunder i retssikkerhedshensyn, den sortering som er
og kaldes effektivitet, den filtrering som ger alternativer ikke-eksisterende, den
seerlige historisk specifikke kontekst og omverdensfortolkning, som udger grundlaget
for forvaltningens bevidste udvikling, dvs. dens forsgg pa at klare de interne og
eksterne krav til institutionens fortsatte eksistens.

Den historisk specifikke filtrering og det historisk specifikke administrative system
seetter rammerne for, hvordan alternativer til den til enhver tid veerende forvaltning
overhovedet kan se ud, dvs. rammerne for den kritiske holdning til, hvor treegheden
og filtreringen foregar. De norske polit'ers march - og forestillingerne om denne
marchs velsignelser - ind i ministerierne er saledes helt anderledes end de danske, og
konsekvenserne af denne forskel var meget stor.*® Den langvarige diskussion om
forholdet mellem retsstat og fuldmagtslovgivning i halvtredserne i Norge mangler en
pendant i Danmark. Forskellen i administrativt system, i gkonomiske handlemulig-
heder, i holdningen til makrogkonomisk planleegning, til retssikkerhed, til den nyeste
historie muligger kun generelle udsagn om, at den bureaukratisk-legalistiske
forvaltning langsomt blev forandret med tiden - krydderier som hvordan og hvorfor
mangler helt.

En sammenligning mellem det senromerske imperiums centrale forvaltning og den
danske enevealde med det formal at sammenligne centraliseringens eller absolutis-
mens forbandelser i den administrative adfeerd, dvs. ineffektivitet, egetliv, magtstraeb,
uselviskhed osv. kan veere yderst underholdende og inspirerende, men den er i en for-
valtningsvidenskabelig sammenhang helt meningslgs. Lige sa blottet for mening
som en roman af Gogol er i undersggelsen af den danske embedsmandsstand i
1950'erne. (Det forudseettes, at leeseren er enig med forfatteren i, at leesning af Gogol
kan veere en meningsfyldt, inspirerende og fascinerende aktivitet). Webers historiske
studier viser, at det er meningsfyldt at prave sadanne lange snit, men de viser lige sa
tydeligt, hvor kompliceret det er - og hvor vigtigt det er at fa fat i hele den kontext,

> Skoleeksemplet pé& konsultokratiets blomstring er stadig - pa grund af artiklens imposante

form og dens status i citationshierarkiet - Kjaergard: Moderniseringen af den offentlige sektor in:
NAT 1988 s. 20-38.

“ " Den svenske lgsning pa kritikken af den bureaukratisk-legalistiske administration hhv.
krigstidens reguleringsbehov var igen en anden - dannelsen af et sarskilt administrativt organ
AMS udenfor det gamle administrative hierarki til forvaltning af arbejdsmarkedspolitikken. Jvf.
Bo Rothstein, Den socialdemokratiska staten, Lund 1986. Nedenfor diskuteres forholdet mellem
den norske og danske polit-invasion.
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som ligger udenfor det studerede emne in casu forvaltningen. Bade den enorme
litteratur om Den protestantiske etik og om baggrunden for forestillingen om det
bureaukratiske stalbur viser dette.

Moses Finley har i sin bergmte analyse af den klassiske oldtids gkonomi sat dette
problem pa spidsen i sin pavisning af, at den ikke kan analyseres som en gkonomi i
moderne forstand, at gkonomiske begreber ikke kan fange den historiske situation, at
enslydende begreber ikke viser hen til det samme forhold osv.*” Man kunne havde,
at kapitalismens opkomst i Vesteuropa i de sidste par hundrede ar - hvor ogsa den
moderne gkonomiske videnskab udvikles til netop at begribe denne nye made at
organisere den samfundsmaessige produktion pa - muligger de lange snit:
Pengegkonomi og kapitalistisk vareproduktion ensligger den kontext, jeg taler sa
meget om! Men pointen er netop, at disse grundleeggende omformninger af de
sociale relationer satter sig forskelligt igennem over tid, geografisk og institutionelt.
Den fuldendte ensliggarelse skal farst eftervises ikke tages som forudsetning.*®

At insistere pa, at sociale institutioner skal analyseres i deres historiske kontekst - at
sammenligninger med henblik pa at "dehydrere" eller uddrage centrale invariante
trek ved bestemte sociale institutioner, kun kan foretages efter omhyggelige
historiske studier af hver enkelt institution - betyder ikke, at almene teorier om den
menneskelige adfeerd og sociale organisering er umulig, fordi alt falder fra hinanden i
konkrete historiske tilfeeldigheder eller specifikke tilfeelde. Det betyder en
forpligtelse til at redegare for, om grundlaget for "komparation” eller generalisering
er i orden. Nu er det indlysende, at metodeovervejelser - den konstruktive del af dem
- ikke kan stoppe med sadanne narmest moralske opfordringer til at vandre dydens
vej. Til gengeld ligger det langt ud over rammerne for dette projekt at ga videre end
en pavisning af ngdvendigheden af en ny metodedebat eller rettere en genopblussen
af den permanente overvejelse over forholdet mellem struktur og historie eller
struktur og akter. Indtil videre forestiller jeg mig, at en halsstarrig insisteren pa
kontexten - hvad begrenser den begrensede rationalitet - kan abne for denne
diskussion.

Vender vi nu tilbage til forvaltningshistorien, kan tilsvarende problemstillinger vises:
Overalt i Vesteuropa nedszttes i efter krigsarene udvalg, komiteer og kommissioner
til at efterse, rationalisere eller reformere det statslige bureaukrati. De angivne
arsager hertil var i betydelig udstreekning feelles: Opsvulmede midlertidige admini-
strationsapparater, gget veelgerstatte til partier, som gnskede gget statslig styring -

" Finley, Moses, Ancient economy, London 1973 iser kapitel 1.

* Som et eksempel pa en sadan analyse indenfor et afgranset emne - socialviden-
skabernes sammenhaeng med politikkens konstituering - se Bjorn Wittrock og Peter
Wagner, Policy constitution through discourse in: Ashford (ed.) History and context in
comparative public policy, Pittsburgh, 1992. Pointen om forskelligheden trods en lang
reekke "socio-gkonomiske" faellestraek mellem Sverige, Tyskland og Italien se s. 236.

De to forfatteres komparative tilgang her og mange andre steder forekommer ind i mellem
for overfladisk/ ureflekteret, men indtrykket modsiges konstant af deres insisteren pa den
historiske specificitet og kontextens betydning for den studerede udvikling se. f.eks. Peter
Wagner og Bjorn Wittrock, States, institutions and discourses in: De samme og Richard
Whitley, Discources on society, Dordrecht, 1991 iser s. 345 ff.
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ofte ogsa kaldet venstredrejning, i tidligere besatte lande kritik af administrationens
rolle under tysk besettelse, steerk opmarksomhed pa mulige gkonomisk-politiske
krisefglger af fredsslutningen.

Ofte navnes i denne forbindelse ogsa behovet for et mere rationelt, mindre
traditionelt legalt-bureaukratisk indrettet statsligt maskineri med henblik pa den nye
mere aktive rolle, det offentlige var tilteenkt i den gkonomiske politik. Men det er
naturligvis ikke nok at vise, sadanne behov formuleres - som det gares af f.eks. J.O.
Krag. Det ma ogsa vises, om og hvordan sadanne sammenhange, der fra et nutidigt
synspunkt er "naturlige” - mellem forvaltningspolitikken (som endnu ikke havde
navn) og den gryende interesse for kreativ leg med de statslige underskudsbegreber -
faktisk blev etableret.

Men spgrgsmalet er langt mere vidtreekkende. Er der pa andre mader end blot ved
selve formen, gevandterne, navnet, tale om nogen falles arsager, der raekker ud over
de allermest banale: At bestemte lande var i krig med Tyskland, at krigen sluttede
med en udskiftning af skonomisk afhangighed af England til fordel fra USA.* Er
der ikke snarere tale om, at hvert enkelte nationalt afgreenset politisk system (ikke
som et "naturligt" men som et politisk-historisk bestemt afgraenset system) udvikler,
uddifferentierer en reekke institutioner, som sa at sige oversetter eller transponerer
informationer fra andre indenlandske og udenlandske institutioner. At en begivenhed
saledes kun kan sattes som arsag til en bestemt udvikling, nar den er studeret i sin
oversatte form, nar dens vej til en begivenhed i den pagealdende indenlandske institu-
tion er blevet klarlagt. Nar begivenheden i sin oversatte form er indgaet pa
"skeermen” i den modtagende institution, star det stadig tilbage at eftervise, hvordan
koderne for tolkningen af denne begivenhed pavirker opfattelsen af den opfattede
virkelighed.

Hvis ikke der havde veeret nogen international bglge af statslige rationaliserings-
kommissioner efter krigen, var der sa ikke blevet nedsat en dansk ditto? Hvordan
startede det farste af alle rationaliseringskontorer? Nar bestemte dele af andre landes
rationaliseringsprogrammer ~ paviseligt  inspirerer  danske  embedsmands
notatskrivning - eller bruges som legitimation for egne tanker - hvorfor er der sa
andre dele af udlandets reformer, der ikke overtages?

Det kan pévises, at Hans Haekkerup kendte til oversettelsen af Beveridge-planen®,
og at han foreslog, at man laeste den i Finansministeriets sekretariat. To embedsmaend

" Wittrock og Wagner gar sig overvejelser over visse fundamentale skillelinier i europaisk

statsudvikling og placerer i forsgget pa at finde grundlag for forskelle i politikudvikling Tyskland
og Italien pa den ene og Sverige pa den anden side af en sadan linie. Herefter argumenterer de
overbevisende for Sveriges forskellighed med en sa detailleret redegerelse for svensk andsliv, at
den manglende redeggarelse en detail for Italiens vedkommende - den tyske forskellighed fra
Sverige er mere kendt - stikker i gjnene. Det kan ikke kan undgas, at den tanke falder leeseren ind,
at tilsvarende detailleringsniveau og indsigtsfuldhed her ville have draget endnu en grundleeggende
skillelinie ned gennem Europa. Policy constitution ... op.cit.

% Rigsarkivet, herefter: RA, Finansministeriets sekretariat, almindelig journal S-sager. Jrnr.
5001/45 n/ 3.



34

fra Forvaltningsnaevnets sekretariat tog til London og undersggte det engelske
rationaliseringsapparat, skrev omfattende rapport og skitserede retningslinier for det
danske arbejde. Alice Brun fra Finansministeriets sekretariat og Thorkil Kristensens
ministersekreteer var pa et halvt ars studieophold i USA pa vel et af verdens mest
avancerede centre for personal management, skrev rapport og underviste mange
embedsmeend i begyndelsen af halvtredserne. Kontakten mellem svenske og danske
embedsmaend pa "hgjt plan" var temmelig intensiv, og der forekom javnligt
forespargsler fra dansk side om uformelle og officielle planer og vurderinger af tiltag,
som ogsa var i gang i Danmark. I lgbet af halvtredserne stiger kontakterne, og det
internationale samarbejde omkring iser uddannelsen af embedsmeend til den
offentlige administration far hgjere prioritet. 1 det hele taget er det let med endnu
flere eksempler at eftervise, at kontakterne til, inspirationen fra og i en vis ud-
streekning ogsa informationerne om forvaltningspolitikken i andre lande var til stede -
med voksende intensitet i lgbet af tiaret efter krigen. Men det er uhyre vanskeligt at
se, hvordan - og om - dette giver sig udslag i forslag, handlinger og beslutninger, nye
institutioner eller procedurer, som ikke ogsa eller bedre kan begrundes ud fra interne,
endogene, arsager.

Man kan nu havde, at det hermed blot er sandsynliggjort, at beslutningsprocesser er
komplicerede sociale sammenhange, hvilket ikke er nogen ny erkendelse. Yderligere
kan det haevdes, er det blot anskueliggjort, at historiske analyser, eller kontext-
orienterede forvaltningsanalyser munder ud i detailproblemstillinger, som stiller sig
hindrende i vejen for formuleringen af teoretiske, politologiske eller forvaltnings-
videnskabelige problemstillinger.

| stedet for at indga i en ufrugtbar debat om forholdet mellem historievidenskab og
politologi/samfundsvidenskab, vil jeg forsage en mere omstendelig og fredelig vej.
Gennem en raeekke eksempler vil jeg belyse problemstillingen omkring de metodiske
konsekvenser af kilders, historiske ytringers og politologisk datamateriales konteks-
tafhengighed. | farste omgang sker det gennem en raekke danske
forvaltningshistoriske eksempler til illustration af den internationale diskussion.

I. 2. 2 Rundetarn og tordenskraldet

Hvis det er rigtigt, at forvaltningsreformer udtrykker, afspejler, pavirker og er flettet
sammen med dele af samtidens kulturelle og politiske forstaelsesformer, hvordan kan
man sa overhovedet foretage sammenligninger af administrative reformer over starre
tidsrum. Et eksempel: Kan man uden videre sammenligne administrative systemer,
der har under halvtreds tusinder ansatte med systemer, der har flere hundrede tusinde
ansatte, selvom begge er danske, nar der til overflod er 50 ar imellem opgerelsestids-
punkterne - og nar denne periode falder sammen med verdenshistoriens lengste
gkonomiske opsving?>*

1 Mens denne praksis helt ureflekteret synes almindelig i dansk forvaltningsvidenskab, er der

maske tillgb til, at den problematiseres i norsk forvaltningshistorie - maske som et histori-
kermodspil til den overvaldende statsvidenskabelige dominans i efterkrigstidens for-
valtningshistorie jvf. @yvind N. Grgndahl, Departement og direktorat i norsk forvaltningshistorie
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Eller set fra en anden vinkel: Udtrykker de begreber, som kilderne - hvad enten det er
primaere kilder, forvaltningsdokumenter eller sekundezre, overvejelser over
forvaltningens ageren - anvender, det samme, som den identiske bogstavkombination
ger i dag? En stikprave pa begrebshistorien for Verwaltung og Bureaukratie efter ar
1800 viser som forventet et meget svingende betydningsindhold - iblandt mellem
kontreere betydningsindhold.®®> Man kan naturligvis indtage det pragmatiske
standpunkt, at da kildestudier normalt ikke plager forvaltningsvidenskaben, er dette
sproglige kongruensproblem en uvigtig detaille: Uanset hvad de gamle kaldte
administrationsapparatet, kan det beskrives af os, og dermed sammenlignes med
noget andet.

Ikke desto mindre er det umagen veerd at bore lidt i denne professionelle for-
treengning af historien, dvs. ikke af historien som de overordnede og overleverede
facts, de byggesten, som den nuvaerende moderne komplekse virkelighedsforstaelse
bygger pa; men historien som den komplekse fortidige aktualitet, hvis processer ikke
som udgangspunkt kan antages at veere identiske med den nutidige aktualitet, men
farst efter en undersggelse eventuelt kan benyttes som byggesten for forstaelsen af
den komplekse nutid. Det er umagen veerd, fordi fortreengningen af historien pavirker
forvaltningspolitikanalysen og forvaltningsvidenskaben.

Her skal fremdrages et par - teenksomme - eksempler pa at bortabstrahere historien
for at muliggere systemsammenligninger. |1 en - som oftest - oversigtlig og
inspirerende artikel har B. Guy Peters sggt at sammenfatte de forskellige former,
hvorunder forholdet mellem bureaukrater og politikere og udspiller sig. Hans artikel
vil "... focus to some extent on what is known about civil servants and political
executives in the United States , then will fit that pattern into comparative
frameworks to aid an understanding of the generic phenomenon with which we are
concerned".>® Det drejer sig her ikke om at kritisere sammenligningen mellem USA
og lande med andre administrative systemer - dette tages op neden for. Allerede den
farste model, Peters skitserer, viser problemet:

Den formal-legale model, "...in which the policy-making role of the civil servant
is reduced to saying "Yes, Minister"... The formal-legal model is obviously a carica-
ture of the role of bureaucrats and ministers in making policy; this was probably the

- et forskningsprosjekt. Notat til forvaltningshistorisk seminar 9.-10.november92. LOS-senteret,
Bergen. Det navnes her ikke som symptom pa den norske diskussion - desvaerre - men til
inspiration for den danske. Endnu et symptom bgr nazvnes: Kjell Arne Ravik, Den "syke" stat -
Myter og moter i omstillingsarbeidet, Oslo 1992. | afsnittet s. 30-38 diskuteres, hvorfra
forestillingerne og veerdierne om den rette made at organisere og reformere den offentlige sektor
stammer under slagordet "Tunge trender og raske moteskift". Jeg er ikke helt klar over, hvormange
symptomer der skal til, far de norske afvigelser bliver til en norsk trend.

52 Jeg har anvendt Geschichtliche Grundbegriffe, Historisches Lexikon zur politisch-soziale
Sprache in Deutschland. Hrsg.: Otto Brunner, Werner Conze, Reinhart Koseleck, ...1991, bd. 7
s.69 ff.. Jeg er ikke bekendt med tilsvarende kvalificeret dansk materiale. Det er et postulat, at det
samme er tilfeeldet i Danmark - men jeg tror det holder.

% politicians and bureaucrats in the politics of policy-making in: Jan-Erik Lane (Ed.)
Bureaucracy and public choice, London 1987, s. 257.
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case even as Wilson and Weber wrote their conceptions of the respecitive roles".(s.
258).

Modellen er nemlig ikke bare ikke seerlig udbredt i USA, de vigtigste historiske ele-
menter i denne model, som dominerede i Europa i det mindste i farste halvdel af
dette arhundrede, mangler simpelthen i USA. Den kan derfor, som Peters gar det,
findes som enkeltelement i den amerikanske administrative struktur, men ikke som
grundforhold.

Men ikke nok med det: De gvrige 4 modeller Village life, Functional og adversial
model og Administrative state indeholder alle historiske dimensioner f.eks.
embedsmandsuddannelserne, som fletter modellerne og ger elementer i dem til
forudsztning for hinanden pa en made som ikke kan forstas, nar modellerne holdes
op som 5 synkrone analyseaspekter. Peters er naturligvis klar over dette, men veelger
problemstillingen fra. Det minder mest om en erhverssygdom, en art livsvarig
komparationsinfektion kompliceret af en aktualitetskrampe, som ikke kan fjernes,
selv nar forfatteren formulerer indsigter, der indbyder til at overveje, reflektere over
synkrone og diakrone vasensforskelligheder:

"...there are an important psychological element in the roles adopted by civil
servants in their relationships with political executives. To some extent, these role
conception will be developed and reinforced by some of the structural factors already
mentioned, but they are also the products of cultural patterns in the society. Societies
and their members regard hierarchical relationships, such as would be found in the
Formal-legal model, quite differently. They also regard conflict among individuals
very differently and further develop different mechanisms for coping with potential
conflict. Interpersonal relationsships within organizations will be influenced by such
cultural patterns, perhaps in particular the willingness of civil servants to accept the
hierarchical authority of someone nominally above them in an organizational chart.
There are also differing concepts of meaning of government and the public sector and
this will have important consequences for the manner in which the government can
be managed. In short, the relationships between civil servants and their nominal
superiors, will be greatly influenced by the images that civil servants ( and perhaps
the society as a whole) carry in their head of what those relationships should be.">*

Ogsa Johan P. Olsen ynder de storladne og oftest inspirerende skematiseringer.”> Og
ogsa han far sine modeller til at virke som aspekter ved en evig moderne
forvaltningsorganisation, hvor forskellene forlods er bestemt til blot at veere accent-
forskydninger mellem aspekterne. Elementernes opstden og veekstbetingelser
undersgges ikke. Dette til trods for, at en enkelt af modellerne som hos Peters, helt
entydigt er en &ldre form end de andre - og dermed som naevnt ikke kan reduceres til

op.cit. s. 276 f. Det ligger naturligvis underforstaet i mit argument, at psykologiske "images"

eller grundholdninger kun kan skabes gennem lange processer, og at ledende embedsmends sam-
fundsforstaelser dels ikke andres hurtigere end andre menneskers og dels er skabt for oftest et
betydeligt span af ar siden.
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Se f.eks. Statsstyre og reformforslag in: Samfunn, rett, retferdighet, Festskrift til Torstein

Eckhoffs 70-arsdag, Oslo 1986, s. 496-514.
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at veere et sideordnet synkront aspekt af forvaltningen. Pa trods af, at JPO udfarligt
diskuterer historiske oplysninger om forvaltningens udvikling i efterkrigstiden,
"styrking av forhandlingsmodellen pa bekostning av de tre andre styringsformerne”,
bliver hele processen uforstaelig, fordi modellen for "den suveraene, men ikke serlig
smarte stat" ikke ses som den form, hvoraf de gvrige udvikler sig.® Fremstillingens
historielgshed - trods de historiske facts - svarer til en beskrivelse af arsagerne til de
omveeltninger, som moderniseringsprogrammerne har medfert, uden en beskrivelse
af krise, hgjrebglge, overbebyrdelse af velfeerdsstaten, skattetryk osv. Store
endringer i forvaltningsstrukturer og -kulturer sker ikke som vilkarlige aspektskift
eller modelforskydning, en art tilfeeldig eller af et lune bestemt omklaedning af en
forvaltningsvidenskabelig gine. De sker som falge af vaesentlige forskydninger i hele
samfundets reproduktionsmade.

Torben Beck Jgrgensen arbejder ogsa med nogle hjelpe-modeller, som strukturerer
administrationspolitikkens betingelser for ham.>” Herved adskiller artiklen sig
metodisk ikke fra andre tilsvarende, men i opsummeringen bliver det spaendende.
TBJ finder, at hans undersggelse:

"fgrer frem til at antage, at det ikke er saledes, at den ene model definitivt aflgser
den anden. Snarere ma udviklingen karakteriseres ved et voksende antal admini-
strative ideologier, der overlejrer hinanden som sedimenter. Inden for de lange
trende, der er antydet, kan man ogsa forestille sig korttidshalger, f.eks. den danske
diskussion af den samfundsstyrende stat i 60'erne og 70'erne". (op.cit. s. 283)

De lange trende ses i forsgget pa at tidsfeeste modellerne, startende med den sam-
fundsstyrende stat fra 1849, den forhandlende efter 2. verdenskrig osv. Desveerre
kommer diskussionen ikke videre - heller ikke da artiklen afsluttes med at opregne
fremtidige arbejdsopgaver. Her er "sedimentundersggelsen” glemt, og de lange
trende synes kun at skulle demonstrere et historisk overblik - ikke at skulle fare til en
overvejelse over forholdet mellem sedimentlagene eller overlejringsprincipper. Vi
kan stadig forholde os frit til de historiske modeller og bruge dem som illustration af,
hvad vi nu har brug for at illustrere eller sammenligne.

Hvor gar graensen for, hvad der kan sammenlignes? Kan en forvaltningsreform i
USA (til overflod i en enkeltstat) sammenlignes med en reform i Danmark eller
Sverige? Smitter et nej pa dette spergsmal ikke af pa lgdigheden eller i det mindste
brugbarheden af de teorier, som bygger pa sadanne komparationer eller amerikanske
enkeltstatsundersggelser? Edward Page giver denne vurdering:

% Denne model er identisk med “"den samfunnsstyrende stat", som fremgar af den

bergmte artikel i Nytt nordisk tidsskrift, Foran en ny offentlig revolusjon. (nr. 3 1986). |
begge artikler arbejdes med en modelvariant som kaldes "Staten som moralsk fellesskap",
der lige som den farst naevnte beerer vigtige treek af den liberale, "bureaukratiske™ retsstat i
sig. Det er ikke muligt at se, hvorfor det er blevet til to modeller - de er kun tilsyneladende
forpligtet pa de historiske analogier, der naevnes.
TBJ tager udgangspunkt i de ovennavnte 4 modeller fra Johan P. Olsens artikel: Den
heterogene stat og administrationspolitik in: NAT nr.3 1990.
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"The impression of homogeneity given by such literature (“recent writings on
bureaucracy in Europe”, NB) is, however, counter-intuitive. Based as it is upon
American experience and the rich and imaginative studies of the US federal
bureaucracy, it is difficult to imagine that political systems with different historical
experiences, different 'state traditions', different institutional structures and different
patterns of civil service careers among other things should be so closely identical to
each other and the USA...This intuitive reaction is confirmed by a close reading of
the classic chronicles of everyday life of officials in Germany, France, USA and
UK...These people inhabit very different worlds. There are no general theoretical fra-
meworks which allow one to distinguish between salient and marginal differences of

bureaucracies".>®

Da Comparative public administration ikke blot er en lille underdisciplin - men
endog af nogen opfattes som selve kernen i forvaltningsvidenskaben® - er det p sin
plads at henvise til den omfattende fremstilling af naermest handbogsagtig karakter af
fagets "resultater”, som D.C. Rowat har udgivet. Her beskriver Aberbach og
Rockman ubarmhjertigt - i forhold til de forudgdende 400 siders empiriske
fremstillinger - de "skraekindjagende udfordringer" som cross-national comparisons
star overfor:

"It should be clear that the comparative analysis of administrative systems is a
difficult undertaking. This is so for a formidable set of methodological reasons
beyond even the many possible confounding sources of variation that must be
controlled before we can be confident of an explanation: 1) There are fundamental
linkage problems between the parts of the administrative system, usually the focus of
inquiry, and the administrative system as a whole, usually the object of theoretical
inferrence; it is difficult to relate the universal characteristics of organizational
decision making to variations in the setting of administration (political and
administrative context)..." ®

Dette bade som en antydning af behovet for en vis ydmyghed og tilbageholdenhed i
brugen af teori- og empiri-import i diskussionen af dansk forvaltnings udvikling, og

% Edward C. Page :Comparing bureaucracies in: Jan-Erik Lane (ed.) Bureaucracy and public

choice, Sage Modern politics series Vol 15, London, 1987, s. 231. Se ogsa som et aktuelt eksempel
G. Guy Peters overvejelser over problemet i forbindelse med en kritik af Niskanens bu-
reaukratimodel set i forhold til europzeiske forvaltninger, European Bureaucrat in: Andre Blais og
Stephanne Dion (ed.) The Budget-maximizing Bureaucrat, Pittsburg, 1991, s.305 f. Da smag og
behag ogsa i metodespargsmal er forskellig - og da spergsmalet er vigtigt - skal ogsa henvises til
Fritz W. Scharpf, Grenzen der institutionellen Reformen in Jahrbuch zur Staats- und Verwaltungs-
wissenschaft Bd. 1, Baden-Baden 1987, s. 120 f. og 124 ff. ang. komparationens &dle kunst.

% Jvf. feks. Fred W. Riggs, Public administration: A comparative framework in: Public
Administration Review, vol 51, no 6 (dec. 1991). Riggs fik i 1991 ASPAs Dwight Waldo pris.
Han knytter i sin artikel den lange diskussion i amerikansk Public administration om fagets
grundlag sammen med et citat fra Robert Dahls bergmte artikel fra 1947: ... as long as the study of
public administration is not comparative, claims for a science of public administration sound rather
hollow." (Public administration review vol. 7)

8 Joel D. Aberbach og Bert A. Rockman, Problems of Cross-national comparisons in: Rowat
(ed.) Public administration in developed democracies, New York 1988, 5.436
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som endnu en understregning af ngdvendigheden af at tage metodeproblemerne op -

igen.

Et eksempel kan maske belyse spargsmalet: | Danmark hgrer det fra eneveeldens tid
til regeringens preerogativer at organisere og reorganisere centraladministrationen.®*
Der er ikke blot tale om, at rene organisatoriske forandringer, som f.eks. de mange
endringer af Finansministeriets organisation m.h.t. antallet af departementer (fra 5-
1), afdelinger og udskillelsen af de facto selvsteendige styrelser, kan ske uden politisk
diskussion i Folketinget. Sadanne andringer/reformer af landets starste ministerium
foregar lgbende fra midten af 1800-tallet. Men ogsa store politisk-organisatoriske -
om man vil forvaltningspolitiske - endringer sker uden sterre sverdslag og
opmarksomhed. Saledes beslutter finansminister Bramsnzes i 1924, at alle bevillings-
sager skal ga gennem Finansministeriet, og finansminister Buhl foretager den
endelige centralisering af Finansministeriet i form af eet departement i 1942, uden at

nogen interesserer sig for det.®®

Oppositionen har, efter at den med parlamentarismens indferelse fik mulighed for
regeringsmagten, veeret meget tilbageholdende med at kritisere eller fremdrage
forhold omkring centraladministrationens organisation. Regeringens reorgani-
seringsmagt omfatter derimod ikke formelt de ansatte embedsmaend, som falger med

81 Jvf. Niels Petersen op. cit. s. 115. Her fremhaves det, at det i kommissoriet til en arbejds-

gruppe, der i 1970 fik til opgave at udarbejde en redegerelse for centraladministrationens
fremtidige organisation, udtrykkeligt siges: "Arbejdsgruppen skal ikke behandle spargsmalet om
deling, oprettelse eller nedlaeggelse af ministerier".

Formuleringen om, at retten stammer fra enevaelden lgb mig i pennen og skal fa lov til at std som
et memento til at undga den type af slet overvejede historiske linier, som analyser af iser staten
forleder til. Det umiddelbart interessante er, hvorfor den danske enevoldskongens praerogativer i
modsetning til de fleste andre landes har overlevet? Tim Knudsen giver i Forholdet mellem
politikere og embedsmand i historisk perspektiv in: Christensen, Knudsen, Tamm (red.) op.cit. s.
48 f. et bud pa dette. Han kalder det ogsa et "eneveldelevn™ og betragter det som en blokering for
en "demokratisk diskussion" af forvaltningspolitikken. Men middelbart er det maske mere
interessant, at levnet trods ordsammenfaldet stammer fra en stats-, demokrati-, forvaltnings-
opfattelse - den meget tidlige borgerlige demokratiske stat - som satter grundlovsfedrenes
opfattelse af "hensigtsmaessighed og fleksibilitet" i et helt serligt historisk lys. Blokeringen er
maske ikke en blokering.

62 Jvf. K.H.Kofoeds erindringer, Arhus 1977 5.276 og 5.290. Kofoed kalder det selv "et
virkeligt revolutionaert skridt inden for vor forvaltning” (s. 277). Fra Finansministeriets
omrade er det sdledes muligt uden besvear at finde eksempler pd upaagtede kontor- og
procedureandringer, som i andre lande ville blive tituleret forvaltningsreformer. Bramsnaes
sidder faktisk og venter pa uro efter beslutningen om at leegge al magt til Finansministeriet -
men der sker ikke noget, heller ikke da de organisatoriske a&ndringer opfalgende sker, jvf.
C.V.Bramsnas, Erindringer, Kbh. 1965 s. 126, 149 ff. og 173 ff.. Poul Meyer skriver :
"Reformen af statens regnskabs- og revisionsveesen i 1925-26 indledte en betydningsfuld
udvikling af Finansministeriets finanskontrol med fagministerierne...Denne udvikling er
stadig i gang, og Finansministeriets indflydelse pa finansielle dispositioner er voksende..."

Budgetretlige noter in: Festskrift til professor dr. juris Poul Andersen, Kbh. 1958, s. 289.

H.H.H. @stergaard har i artiklen "Kofoeds kup - eller hvordan Finansministeriet blev
budgetbissernes hjemsted" givet en dramatiseret beskrivelse af Bramsnas' "reform™ og af

departementschef Kofoeds rolle, NAT 1987 nr. 2.



40

kontoret til den nye plads i den reorganiserede institution. I USA, derimod, er som
bekendt en lang raekke ledende embedsmand pa valg, beslutningsstrukturen ander-
ledes sammensat osv. Kan man meningsfuldt sammenligne sadanne strukturer selv
synkront? Eller kan man sammenligne regeringers centrale budgetkontor, hvorfra
finanslovsforslaget udgar, i Danmark og Frankrig i efterkrigsarene, nar det danske
kontor - som var det mest magtfulde kontor i dansk centraladministration - var
bemandet med 7 tjenestemand plus departementschefen? ®

| forbindelse med regeringens ret til at reorganisere - en ret som intet kommende
regeringsparti for alvor vil betvivle, mens det er i opposition - rejser sig det
spergsmal til dansk forvaltningshistorie om det, der ser ud som en indholdsmaessig
e@ndring af forvaltningspolitikken - efter 1960 - et langt stykke er en &ndring af
formen. Fra en ikke-udtalt politik, som fungerer internt i centraladministrationen til
en udtalt politik med bade interne (centraladministrationen) og eksterne (den
politiske offentlighed) adressater. Bevaegelsen gar fra intern til ekstern policy, fra
tavs til eksplicit viden, fra legalitet til effektivitet, fra hensigtsmaessighed og tradtion
til videnskabelighed. Farst efterhanden - gennem tresserne far form-zndringen
betydning for indholdet gennem de nye krav og nye institutioner

Det betyder, at sggning efter eksplicitte forvaltningspolitiske manifester (i form af
beteenkninger eller programmer) i tiden far halvtredserne kan veere futil. Eller rettere,
en undersggelse af de faktiske andringer og beslutningerne bag dem vil veere mere
produktiv. Der er altsa tale om en udvidet version af anakronismeproblemet. Maske
er det sadan, at embedsmand nok kunne beskeftige sig med rationalisering og
opstramning af organisationsstrukturen efter de anerkendte principper, men sjeeldent
beskaftigede sig med andringer af disse principper eller med forhold, som tangerede
regeringens politiske rettigheder. At heaevde, at reformen af finansveesenet ikke
inddrog overordnede principper for den samlede forvaltnings funktion, er lidet
meningsfuldt, og at havde at den herskende forvaltningsstruktur ikke byggede pa
eksplicitte forvaltningsprincipper, er uden historisk belag.

August Eriksen skriver i forbindelse med analysen af Handelsministeriets dannelse
om Administrationskommissionens behandling af dette ministerium:

"Forestillingen om, at mere tekniske spgrgsmal burde behandles pa departe-
mentalt niveau, kritiseredes ligeledes. Det matte, mente man, veere muligt at
decentralisere sadanne afgarelser ... Afgarelser af teknisk art burde efter kommis-
sionens opfattelse treeffes af et under ministeriet hgrende fagkyndigt direktorat.

% Roness tager tillgb til at inddrage dette problem ved at sige "Ved at se pa en del litteratur,

som har analyseret a&ndringer i centralforvaltningerne i lande med styreformer som kan sam-
menlignes med det vi har i Norge i dag kan vi drgfte, hvad de forskellige tilgangsmader
indebaerer". (Roness, Reorganisering av departementa” Oslo 1979 s. 10. Men hans udvalg adskiller
sig kronologisk og synkront ikke fra det normale - den vestlige verden siden 1945. Dette problem
understreges ved vanskelighederne ved blot at sammenligne reorganiseringen af centraladministra-
tionen i Danmark og Norge fra 1945-50. Der kunne navnes utallige andre forfattere, men Roness'
bog fremhaeves her for at insistere pa at inddrage den meget produktive og inspirerende norske
forvaltningshistoriske og forvaltningsvidenskabelige debat i den provinsielle danske.
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Under selve ministeriet burde derimod ligge afgerelser, "der skal traeffes ud fra
almindelige samfundsmaessige, erhvervsmaessige, juridiske eller lignende syns-
punkter.™"®

Som det skal vises yderligere nedenfor, er det sdledes muligt, at fremdrage grund-
leeggende og retningsgivende forvaltningsprincipper fra ferste halvdel af dette
arhundrede.

Det er altsa spargsmalet, om man ikke leder i en forkert retning, hvis man kun sgger
de eksplicitte tilkendegivelser af disse principielle standpunkter. Kort sagt, man vil fa
problemer, hvis man i komparativt sigte seger efter ytringer, som ikke ytres, fordi de
opfattes som selvindlysende, som selve det grundlag, hvorpa forvaltningen bygger.
Maske teenkes de enkelte ministerier opbygget efter sadanne principper som en del af
helheden: Slotsholmen. Maske ses Finansministeriet - efter Bramsnas' reform - som
den forvaltningspolitiske vogter af, at helheden opfylder det politiske systems krav til
overblik og styring. Ud fra dette synspunkt bliver senere tiders nedsattende
betegnelse for danske administrationsreformer, smajusteringer og bortlugning af
vildskud maske mindre rimelig og i hvert tilfeelde lidet produktiv. Det forekommer
mere produktivt at rette sggelyset dels mod forvaltningshistorikernes “struk-
tureringsprincipper" og dels mod den tidsspecifikke forstaelseshorisont, som preegede
forvalterne.®

Man kunne tro, at udsagn som Page's og andre af forvaltningsvidenskabens
koryfeeers ovenfor anferte, ville gegre det til en uomtvistelig kendsgerning, at
institutionelle forskelle i bred forstand og tids- og accentforskydninger mellem
forskellige landes forvaltninger i det mindste kraevede sarskilte argumenter for
komparationernes gyldighed. Erfaringen viser imidlertid, at tingene skal siges meget
tydeligt for at blive forstaet. Jan-Erik Lane er god for sadanne klare standpunkter.
Han skitserer bl.a., hvad "struktureringsprincipper™ er ved at arbejde med "a so-called
ideal-type general public administration model...to pin-point what is typical of the
public administration approach” dvs. den wilsonsk-weberske far anden verdenskrig
eksisterende forestilling om den offentlige sektor og strukturering af studiet af
samme. Tilsvarende konstruerer han et s&t af "maxims", som etableres i tiden efter
krigen:

"In essence, the new principles of public policy-making and implementation
constitute more than an attempt to model existing public institutions in liberal demo-
cracies more truthfully (end den gamle public administration model NB), because

8 Omkring Handelsministeriets oprettelse og farste ar 1879-1924 in: Birgit Niichel Thomsen

m.fl. (red.) Samspillet mellem organisationer og stat, Kbh. 1987 s. 120. Citatet er fra Admini-
strationskommissionens 4. beteenkning s. 515-16. Eriksens erinde er ikke den forvaltningspolitiske
udvikling og polemikken er derfor ikke rettet mod ham.

% Som et glimrende eksempel pa en s&dan analyse af historikeres forskellige struktureringer af
den samme periode se Klas Amark : Lagstiftning som reformvérksamhet, en historiografisk analys
av den moderna straffrattens historia in: Réttshistoriska studier Serie | bd.11, Lund 1985 s. 152
ff.Ogsé Amarks vedholdende insisteringer pa, at reformbegrebet selv mé& underkastes ngje
afgraensning, passer ind i denne sammenhang.
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they also involve a different theory about human motivation and efficiency or
effectiveness in the public sector."®®

Det fremgar her og senere, at Lane tenker pa en udvikling, som tager afsat i
efterkrigsarene i USA:

"As long as government was small, public management was defined as basically
administration, the exercise of public authority in accordance with a fixed system of
rules ... However, once government started to grow with service functions
becomming more important than administrative functions...(etc. ect. NB) Moreover,
with public sector expansion and increasing complexity came the critique of public
administration, already present to some extent in Herbert Simons Administrative
behavior (1947) and Paul Appleby's Policy and administration (1949)."¢’

Kort og godt embedsmaend, der - ofte uden at vide det - handler efter to sa forskellige
seet "maxims”, vil ogsa teenke og handle forvaltningsreformer forskelligt.

Jeg haevder ikke, at disse metodiske problemer er nye. Jeg haevder, at de bliver glemt.
Maske bliver de glemt, fordi de er gdeleeggende for den akademiske karriere ved at
genere eller blokere det stadig mere produktivitetsorienterede akademiske arbejde.
Maske er problemerne ganske enkelt intellektuelt ubehagelige. Nar jeg f.eks. bliver
fanget af en inspirerende fremstilling af bureaukratiet som Terry Moe's, dukker der
hele tiden forstyrrende billeder op, som spolerer nydelsen af hans eminente
stiletmord p& den gkonomiske politikteoris brallerhoveder.®® Det samme ger sig
geeldende med Johan P.Olsen og Nils Brunsson®. De er svzrt inspirerende og livlige
i deres argumentation, og alligevel kommer der disse forstyrrende sort-hvide billeder
fra tyverne, fyrrerne og tressernes reformbestraebelser. Et eksempel kan vise dette: |
"Makten att reformera” er det nye perspektiv i hgj grad rettet mod de institutionali-
serede omgivelser og organisationer. | opgegret med forestillingerne om
organisationer som midler i en rational reformstrategi er det som om, det glemmes, at
ogsa de institutionaliserede omgivelser har brug for tid til at blive institutionaliserede.
Hvad betyder institutionaliserede omgivelser i 1946 i Danmark - set i forhold til en
generel forvaltningsreform? Og selv om de kan iagttages i deres vorden, er det da et
forklaringsbeerende element at fokusere pa og ikke snarere et forklaringsbehgvende?
Undskyld germanismen, men det ville maske veere et rimeligt krav til enhver teori, at
den selv beskrev sin reekkevidde.

Maske er det hele et spargsmal om, hvad samfundsvidenskab er: En del af en
praktisk, prognostisk planlegningsaktivitet (som naturligvis ogsd kan have

% The public sector, London 1993 s. 2-3.

" Op.cits. 125.

% Terry Moe, The politics of structural choice: Towards a theory of public bureaucracy, in:
Oliver Williamson (ed.) Organization theory, From Chester Barnard to the present and beyond,
Oxford 1990. Denne vurdering gealder ogsa, selvom jeg er enig i Orrens og Skowroneks kritik af,
at Moe ikke nar langt nok i sin analyse, jvf. Orren og Skowronek, Order and time op. cit. s. 304 f..

% Nils Brunsson og Johan P.Olsen op.cit.
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frigarende, progressive intentioner) eller en upraktisk kritik af det sociale livs institu-
tioner og aktiviteter (som maske i sine konsekvenser kan veere praktisk)?

l. 2. 3 Et direktorat er ikke et direktorat

For vi gar videre med undersggelsen af grundlaget for undersggelsen, er en
klarifikation af det allerede sagt maske pa sin plads. Den organisation, som skulle
reformeres i farste halvdel af dette arhundrede i Danmark, var en speciel udgave af
den kapitalistiske retsstats bureaukrati. Trods veeldige omlaegninger af de sociale
sikringsordninger og Socialdemokratiets store indflydelse var de centrale elementer
stadig retsstatens generelle retsnormering og den dertil hgrende bureaukratiske
forvaltningsopbygning. Derfor er de centrale spegrgsmal bade for aktgrerne og for
den, som undersgger "aktionerne”, usikkerheden overfor svaekkelsen af den admini-
strative hgringspraksis og systemet med overreferenter, forsvar for bureaukratiets
egenkontrol og dermed afvisning af offentlighed i forvaltningen m.m.. For at kunne
forsta dette til bunds er det ngdvendigt at kunne ga ind pa, at det ny, som kaldtes
moderne og rationel forvaltning, tog sig ud som - og var - retsstatslige mareridt sa
som skensprincippet, materiel og detailleret normering, politisering af forvaltningen,
svaekkelsen af retssikkerheden til fordel for hensyntagen til forvaltningssystemets
effektivitet. Maske var situationen precis den, som Weber beskriver i sin bergmte af-
slutning af Retssociologien - den materielle rets livtag med den formelle. De nye
administrative principper og organisationsmodeller, som kartes frem, blev opfattet af
embedsmand som - og var - et felttog rettet mod retsstaten - ogsa selv om det blev
fremstillet som og opfattet som - og var - rationaliseringstiltag overfor en forzldet
forvaltningsopbygning.”

0 Jvf. debatten i Norge, som skildret af Rune Slagstad i Ret og Politikk, op. cit., samt Tore

Grgnlie in: Forvaltningen og debatten om fullmaktslovgivningen, 1992, Opleg til forvaltnings-
historisk seminar 9.-10. november 1992, LOS-senteret, Bergen, se f.eks. s.20 ff.. Det er for at sige
det med en eufemisme helt utilstraekkeligt, at beskrive denne proces som udtryk for bureaukratiets
krampagtige kamp for sine serinteresser mod reorganiseringen.

At der var tale om en ideologisk kamp vises klart af en af forvaltningsvidenskabens "founding
fathers" Gulick; "We were eager to see government improved and we were convinced that we had
the gospel, so we went as missionaries", citeret efter Garnett op.cit s.201. Garnett opsummerer
Gulicks position i trediverne saledes: "He confided that the "principles” (of sound scientific and
neutral administration) formed a “sales pitch" that reformers felt would appeal to the strong interest
at the time in anything that claimed to be scientific, rational and businesslike" op. cit. s. 204. Der
opstod naturligvis problemer ved importen af den amerikanske diskussion til den szrlige danske
(europeeiske) rets- og statsteenkning, f.eks. fordi businesslike ikke i fyrrerne var noget argument i
sig selv for en forvaltningsreforms ngdvendighed.

Den bergmte strid i fyrrerne mellem bl.a. Herbert Simon og Luther Gulick, som bliver behandlet
nedenfor fordi Poul Meyer griber fat i den, foregar sa at sige indenfor den nye eller moderne
forvaltningsvidenskab, hvor trykket leegges pa den sidste del af ordet. Nogle, bl.a. Simon selv,
opfatter (opfattede) opgeret som den videnskabelige videnskabeligheds frigerelse fra den
traditionelle retsligt orienterede og normativt belastede forvaltningsvidenskab. Det har ikke meget
beleeg for sig jvf. farst og fremmest Thomas H. Hammonds grundige artikel, In defense of Luther
Gulick's 'Note on the theory of organization' in: Public administration vol. 68 no 2 (summer 1990).
At striden - forholdet mellem normativitet og videnskabelighed i forvaltningsvidenskaben - ikke er
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Hvis man vil tage Poul Meyers opger eller kampagne alvorligt, dvs. ikke se hans
bestraebelser som et ligegyldigt element i en automatisk fremadskridende udvikling,
hvis mal og forlgb er forudbestemt som et hgjere trin i udviklingen; hvis man vil
forsta hans iver og vrede, forsta Gulicks sggen og Simons falelse af ret til at feje alle
tidligere forsgg af bordet - s& ma man tage det, de rettede opgaret mod alvorligt. Det,
de "overvandt”, var hverken dumhed eller uvidenhed, ikke mindreveerdig eller
trinlavere civilisation, men en anden made at tenke pa, en anden begrundelses-
sammenhang, en anden civilisation. Rigtig nok de sidste rester af en anden
forstaelseshorisont, indkapslet i en stivnet institution, men denne institution var
fortsat uhyre magtfuld og opfattede sig som selve det borgerlige samfundsgrundlags
vagthund. Nedslidningen af den gamle verden, Europa fer 1914, var sket meget
hurtigere uden for centraladministrationen, i det omgivende samfund, hvor krisen og
Socialdemokratiets kamp for nye rettighedspositioner, udvidelsen af de borgerlige
rettigheder med de sociale rettigheder, &ndrede forstaelsen af verden betydeligt. For
det statslige bureaukrati startede nedslidningen selvfelgelig samtidig, men
institutionernes eget liv eller dynamik trak udfasningen af centraladministrationens
far-syndflods-teenkning i langdrag. Der skulle endnu en verdenskrig og en teknifi-
cering og videnskabeliggarelse af organisationsteorien og nationalgkonomien til far
digerne brgd sammen, og Slotsholmen blev oversvemmet.

Hvis det er rigtigt, at "weberianske" bureaukratier og bureaukratiforstaelser er pa spil
pa dette tidspunkt, er det naturligvis en utidig anakronisme at beskrive forvalt-
ningsorganisationen med begreber, som er hentet fra analysen af halvfjerdsernes eller
halvfemsernes reformbglge - reformer som routine, reformer som ideologisk-
politiske opinionsdannere osv. Ingen er vel uenige i dette. Det ses af den lethed,
hvormed det afvises at anvende den klassiske bureaukratianalyse pa moderne
forhold. Men det interessante metodiske problem er: Hvor gar skillelinien mellem
"klassikken™" (Weber) og "nutiden™ (den anglosaxiske organisationsteori)? Seetter op-
gangskonjunkturen og den keynesianske krisemanagement og dermed de velfeerds-
statslige tiltag deres endelige preeg pa samfundets centrale normering i 1960 eller
forst i 1970? Er den offentlige administration i 1962 - hvor den anden administra-
tionsreformbglge med Gulick-Simon-eleven Poul Meyer in charge lgb af stablen - sa
forvandlet og samfundets institutioner sa forandrede, at der er tale om et kvalitativt
skift fra 19467 Eller sker det fgrst med kommunalreformen og socialreformen i slut-
ningen af tresserne? Hvornar starter det moderne Moderne, som gar det muligt i en
forskningssammenhang at anvende nutidige begreber om den nzere fortid?

Formodentlig er det ikke meningsfuldt at konkludere pa disse spgrgsmal, for det
historiske materiale er arbejdet igennem. Det giver heller ikke megen mening at tage
fat pa at diskutere efterkrigstidens forvaltningshistorie uden at have arbejdet det
historiske materiale igennem. Men kan kan med rette sprgge, hvornar det historiske
materiale er gennemgaet tilstreekkeligt? | praksis ma de historiske undersggelser og
de metodiske overvejelser sattes i gang samtidig. Sker dette ikke synes een ting

bilagt illustreres pa typisk amerikansk vis i 50 ars jubileeumsudgaven af Public Administration
Review november-december 1990, hvor Gulick selv samt en biograf og en bibliograf reflekterer
over Gulicks og forvaltningsvidenskabens politikradgivningsfunktion.
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sikker: Man vil komme til at reproducere de fordomme og myter om fortiden og
dermed om nutiden, som hidtil har veeret god latin. Et eksempel er sammenligningen
mellem Forvaltningskommissionen af 1946 og Administrationsudvalget af 1960, som
med naesten ordrette formuleringer gentager en vurdering lavet af missionaren Poul
Meyer et par &r efter, at AB60's arbejde var pabegyndt.”

Endnu et eksempel skal forsgge pa at kridte banen op og sette mere kulgr pa over-
vejelserne: Steerke kreefter i det danske Folketing var i hele sidste halvdel af 1800-
tallet imod udbygning af centraladministrationen. | perioden efter 1866 og under pro-
visorietiden var der med jevne mellemrum faktisk et "antibureaukratisk™ flertal i
Folketinget, som i 1867/68 foreslog en meget radikal forvaltningsreformkommission
nedsat (forslaget bortfaldt ved stemmelighed) og som i 1869/70 foreslog og fik
vedtaget en lov om at nedleegge departementschefstillinger ved vakancer. Dette for-
slag faldt i Landstinget, men der vedtoges en lov, som ikke a&ndrede centraladmini-
strationens struktur, men "medfarte en ret kraftig reduktion af embedspersonalet. |
finans-, indenrigs-, justits- og kultusministerierne gik det samlede antal af departe-
mentschefer ned fra 20 til 13. Kontorchefernes antal formindskedes fra 50 til 33 og
fuldmaegtigenes fra 99 til 63.""% (Der var altsd 109 overordnede tjenestemand,

™ Dette forhold er i sig selv en afgerende indvending mod at skrive forvaltningshistorien for

efterkrigstiden - og alle andre tider - uden kritisk kildegennemgang. Derfor skal det belyses lidt

nermere.

| Poul Meyers artikel i NAT 1962 hedder det: "...de kommissioner, der i tidens lgb har faet til
opgave at overveje mulighederne for reformer, har ikke haft nogen indflydelse pa hovedtraekkene i
den administrative struktur.”" (s.62) | beteenkning 301 ogsa fra 1962, den farste af beteenkningerne
fra ABO, star der (sandsynligvis skrevet af Poul Meyer): "Administrationens organisationspro-
blemer har siden 1848 af og til veret taget op til generel dreftelse; i dette arhundrede i
Administrationskommissionen af 1923 og Forvaltningskommissionen af 1946. Disse kommissio-
ner, hvis veaesentligste opgave var at undersgge mulighederne for en forenkling af statens admini-
stration, fremsatte en del kritiske forslag, men nogen varig betydning for de store linier i central-
forvaltningens administration har deres arbejde ikke faet." (s.7)

Karl-Henrik Bentzon skriver i 1988: "... det (er) siden indfarelsen af ministerialsystemet i 1848
farst med Administrationsudvalget af 1960, at man finder formuleret mere principielle opfattelser
af centraladministrationens opbygning og virkemade. Tidligere overvejelser i udvalg og
kommissioner har haft mere begraenset sigte ved kun at se pa effektiviseringen af enkelte
ministerier og grene af centraladministrationen.”" Forvaltningsreformer i den offentlige sektor in:
Fra veekst til omstilling - modernisering af den offentlige sektor, Kbh. 1988 s.40. Hans formulering
statter sig muligvis pa Grennegard Christensens: "Farst med afgivelsen af 1. beteenkning fra
Administrationsudvalget af 1960 er der dog blevet formuleret et mere principielt syn pa...",
Centraladministrationen: Organisation og politisk placering, Kbh. 1980, s.201. Men der er et pant
udvalg af konventionel visdom at stgtte sig til : Poul Meyer, Offentlig forvaltning, 3.udg. Kbh.
1979 .69, Beteenkning 743 fra 1975 s.9, Niels Petersen: Oversigt over centraladministrationens
udvikling siden 1848 in: Nue Mgller op.cit. s. 252 f., Erik Ib Schmidt, Offentlig administration og
planlagning, Kbh. 1968 s. 26.

Meyer gentager sin dom i, Regering, embedsmend og Folketinget i tiden efter 1945 in Historie
1989 nr. 4 s. 609 f., hvor ordet "fiasko" ogsa bruges sammen med en mildt sagt meget
ejendommelig beskrivelse af kommissionens arbejde: "For hvert enkelt arbejdsomrade blev der
nedsat et underudvalg bestaende dels af medlemmer fra hovedudvalget, dels af repraesentanter for
det pageeldende administrationsomrade." Ibid.

2" Niels Petersen, op.cit., 5.105. Se ogsa H. Stjernquists statistiske opgarelse over udviklingen i
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bureaukrater, i den civile danske centraladministration i begyndelsen af 1870'rne).

Modsetningerne blev kraftigt skeerpet p.gr.a. de serlige danske forhold omkring pro-
visorietiden, og holdningen var imod departementerne med deres juridiske
embedsmandsstyre og for oprettelse af generaldirektorater og styrelser, hvis galt
skulle veere. | takt med reformpolitikkens gennemslag i 1880'rne, skete et skred:

"For de forhandlingsvenlige dele af oppositionen var de administrative konse-
kvenser af reformpolitikken gerne en pinlig omsteendighed - et angrebspunkt for
modstandere af kompromis med regeringen. Den "antibureaukratiske” holdning var
nermest blevet skerpet under forfatningskampen. Oprettelse af faglige
specialorganer blev under disse forhold en politisk fremkommelig vej... Gang pa
gang marker man Folketingets bestrebelser pa at komme uden om det odigse
juridiske bureaukrati.""

Det interessante er nu, om det giver mening at sammenligne perioden op til
reformbglgen i slutningen af forrige arhundrede, hvor udbygning af centralad-
ministrationen var blokeret, med perioden fra 1945-62, hvor der kun oprettedes 2
direktorater - og nedlagdes 2.”* Eller om man kan sammenligne perioden under re-
formbglgen, hvor direktoratsudvidelsen var kraftig med perioden i 1960'rne, hvor der
ogsa skete en udbygning. Det forudsztter nemlig, at man kan haevde, at de politiske
modstandere - og tilhengere - af en veekst i centraladministrationen pa de to
tidspunkter havde samme grundopfattelse af malet med aktionen, dvs. samme
grundopfattelse af centrale begreber og forestillinger om samfundet. Pa ingen af de
centrale omrader, jeg kan komme i tanke om, er der sammenfald: Antibureaukra-
tismen hos de radikale bondevenner er ikke sammenfaldende med den borgerlige
modvilje mod staten i 1950'erne, udviklingsoptimismen hos de reformvenlige bender
og de socialdemokratiske planleeggere falder neppe heller restlast sammen. | hvert
fald kraever den type sammenligninger meget grundige selvsteendige argumentationer
for deres berettigelse.

Problemet med disse overvejelser er, at de ser sa enkle og indlysende ud. Det er
konsekvenserne af dem, der far mange samfundsforskere til at vige tilbage for at tage

antal og placering af embedsmand: Centraladministrationens embedsmend 1948-1948 in:
Centraladministrationen 1848-1948, Kbh. 1948 s.145 ff. Opgarelsesmetoderne er lidt anderledes
men tendensen er den samme:

1850
1885
1905
1925
1935
1946

Dep.chef Kont.chef Fuldmaegtig
15 39 51
9 31 54
12 32 56
23 58 117
23 61 154
27 103 250

" Niels Petersen op.cit. 5.206. Argumentationen er meget mere nuanceret i artiklen, men det er
ikke vigtigt her.

™ Bent Christensen, Departement og direktorat i dansk centraladministration, in: Nue Mgller,
Den offentlige forvaltning i Danmark, Kbh. 1973, 5.259.
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fat pa en debat om dem. For konsekvensen ville jo vere et i hvert fald midlertidigt
moratorium for den megen kompareren, den luftige generaliseren og den slette
abstraheren. W.Richard Scott, amerikansk organisationssociolog, siger det pa denne
mere urbane made:

"While the thesis in this chapter is simple, its implications are complex. Once we
allow for the possibility that organizational forms and functions are significantly
affected not only by their technical but by their social and cultural environments, then
Pandora's box has been opened. Organizations are affected by the structure of rela-
tions of the interorganizational systems in which they are embedded, and these
systems are in turn affected by the social systems in which they are located, and these
systems are in turn affected by the world system in which they are located. All these
systems are evolving over time, and each is comprised of elements created at dif-
fering points in time. | trust that we students of organizations may be foregiven if we
display some signs of anxiety at the complexity of the task that confronts us...".

Der er bare ikke nogen vej uden om. Et direktorat er ikke et direktorat, en rationel
organisation er ikke en rationel organisation, et samfund er ikke et samfund og en
reform er ikke en reform.

Spergsmalet er nu, om det er muligt at fa yderligere greb om den ramme, den
forstaelseshorisont eller det samfundsmassige orienteringsmgnster, som institu-
tionaliseredes i den flere gange navnte retsstat. Mens de metodiske overvejelser farst
og fremmest tjener til at forhindre, at der laeses synspunkter ind i det historiske
materiale, samt eksplicitere, hvordan det, som laeses ud af materialet tolkes, sa skal en
periodisering ses som en art katalysator, der kan fremme de metodiske overvejelser
ved at legge dem &bne for kritik af ovenstaende art.”

At haevde, at den danske administration fra 1820-1960 ikke bare er preeget af, men er
et element i fremvaeksten, stabiliseringen og afviklingen af den liberale, kapitalistiske
retsstat, betyder naturligvis ikke, at retsstaten blev indfart i 1820 og afskaffet i 1960.

Men det betyder, at centrale elementer i den weberske idealtype, bureaukrati/rationelt
herredemme, etableres, kan gribe ind i eller udvikle andre centrale elementer, og
efterhdnden indga i en samfundsmaessig reproduktion, dvs. en bestandig ikke-be-

7 The organization of environments: Network, cultural, and historical elements, in:

Organizational environments: Ritual and rationality, Sage publications, 1992, s.174.
" Det har vearet vanskeligt, at opdrive interessante historieteoretiske overvejelser omkring

disse problemer. Men der er megen inspiration at hente i Thorsten Nybom og Rolf Torstendahl
(Red.) Byrakratisering och maktfordeling, Lund 1989. De to redaktarer deltager i et feelles projekt
om etableringen af en historisk bureaukratiteori, men er heldigvis uenige. En stor del af bogen
former sig som en diskussion mellem dem. Is@r forekommer Nyboms afsnit, "Samhall-
sorganisatorisk forskning - Max Weber och funderingar om en historisk bureaukratiteori"
speendende. Jeg er derimod uenig i deres konkrete periodiseringsforslags anvendelighed - i hvert
tilfeelde pa den danske udvikling - ligesom deres begreb om "den organiserade kapitalismen" (fra
1870/1890-1935/1945) giver mig helt forkerte eller i al fald uproduktive associationer. Men der er
en livgivende diskussion af de ngdvendige teoretiske forudsaetninger for en periodiseringsteori og
nogle produktive teser om sammenhangen mellem teknologi, politik, gkonomi og bureaukrati.
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sluttet genskabelse af de gkonomiske, sociale og juridiske strukturer, som tilsammen
danner den liberale retsstat cum rationelle forvaltning i sin konkrete historiske

form.”” Og det betyder, at de juridiske, sociale og skonomiske diskurser efterhdnden

udvikles inden for den overordnede ramme, retsstaten - og post festum - skal tolkes
med udgangspunkt her. Saledes er 1820 valgt for at markere, at i denne periode er
vigtige elementer ved at blive formet - i 1821 far juristuddannelsen ved universitetet i
praksis eneret pd hgjere administrative embeder, og den danske retsvidenskab

etableres p& et nyt grundlag.”® Men ikke blot de formelle krav til uddannelse

endredes i disse ar. Selve den juridiske videnskab, dvs. den ramme og de redskaber

de nye embedsmaend arbejdede med, &ndredes:

"Der er ingen tvivl om, at det er med Qrsted, at et afgerende vendepunkt
indtraeder i forholdet mellem retsvidenskaben og lovgivningen.” og "Da @rsted i

1835 opgav sin juridiske forfattervirksomhed var dansk retsvidenskab en anden™.”

Kai Fr. Hammerich understreger 1821 forordningens betydning ved at kalde den
"den juridiske stands Magna Charta" og fremfarer et argument, som farer tanken hen

pa Weber: "Det afgerende skel mellem fortidens embedsjurister og den nye tids

eksaminerede stand fandt de (standens ledende mend, f.eks, @rsted NB) i fakultetets
retsvidenskabelige skole. Det var uddannelsens videnskabelighed, som skabte den

&gte jurist".®

| Igbet af det 19. arhundrede udvikles retsvidenskaben, isar privatretten, og felger pa

" For en diskussion af retsstatsbegrebet og en oversigt over den nordiske (norske) debat herom
se ud over Rune Slagstad op. cit.. Carsten Henrichsen, Retsstaten - et begrebsanalytisk studie in:
Peter Blume m.fl. (red.) Suum Cuique, Kbh. 1991. C.H. ger ikke meget ud af den sammenhang
som her er vigtig: Sammenheangen mellem udviklingen i formaliseringen og rationaliseringen af
retten og fremveeksten af det rationelle bureaukrati. Retsstat, formalret, bureaukrati og
forvaltningsstat er aspekter af samme problemstilling: Etableringen af det rationelle herredgmme
som et selvsteendigt led i udviklingen af kapitalismen, se Stefan Breuer, Max Webers
Herschaftssoziologie, Frankfurt 1991 s. 201-215.

I en kort skitse af tysk forvaltningshistorie i det 19.arh. giver Ellwein en oversigt over en reekke
centrale faktorers fremkomst og sammenfletning til et retsstatsligt bureaukrati. Thomas Ellwein:
Entwicklungstendenzen der deutschen Verwaltung im 19.Jahrhundert in: Jahrbuch zur Staats- und
Verwaltungswissenschaft bd.1 1987, iseer afsnit 3 og 4. Den fremhaves her for sin i god forstand

politologiske tilgang.
78

jvf. Ditlev Tamm, Lerebog i dansk retshistorie, Forelgbig udgave, Kbh. 1989, s.176,

s.178 og s.213. Disse standpunkter gentages i Tamm, Retsvidenskaben i Danmark, Kbh.
1992, f.eks. s.100, hvor sammenhangen til udviklingen i slutningen af det 18.arh. under-
streges, men hvor det samtidig hedder:" ...@rsteds videre udvikling af dansk ret og dermed
overvindelsen af retsvidenskabens krise omkring 1800..." Hele Tamms beskrivelse af ud-
viklingen de naste 100 ar understreger pavirkningen fra Savignys historiske skole og
Puchtas og Windscheids systematiseringer og formaliseringer af retten. (se. f.eks. s. 131,

175 f.og 186 ff.)

™ ibid. s.175 0g 5.225.

8 Juristerne og embedslivet - en historisk oversigt in: Festskrift i anledning af 200 &rs dagen
for indfarelsen af juridisk eksamen, Kbh. 1936 s.299. Hele Hammerichs fremstilling af centralad-
ministrationens udvikling er spaekket med historiske argumenter for Webers pointe om det sa&regne
moderne kapitalistiske bureaukrati.
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de fleste omrader den europeiske (tyske) retsudvikling.®! I lsbet af tyverne og tredi-
verne i naste arhundrede udvikler Poul Andersen sin forvaltningsret under inspira-
tion fra udlandet og den systematik og metode, der var etableret i privatretten.%* Det
hedder herom hos Tamm:

"Netop i lgbet af 1930'erne medfarte kriselovgivning og en lang raekke reguleren-
de indgreb fra det offentliges side en ekspansion i den offentlige administration, der
aktualiserede en fastleeggelse af graenserne for forvaltningens virksomhed i forhold til
borgerne. Poul Andersens ugyldighedslaere, der er preeget af respekten for den
enkeltes frined og krav pa beskyttelse over for magtmisbrug, var i serlig grad egnet
til at danne grundlag for retspraksis vedrgrende disse spargsmal."®®

Juristernes opfattelse af deres egen placering og rolle som formidlere mellem det
gamle systems retsbeskyttelse, binding af statsmagten og den nye tids krav om
effektive reguleringer ses sat i relief af deres holdning til de fremstormende konkur-
renter i centraladministrationen, gkonomerne:

"Jeg mener, at det...er vigtigt, at nationalekonomerne ikke i for hgj grad
fortrenger juristerne fra de administrative stillinger. Erfaringerne viser, at
nationalgkonomer, der i mange retninger er serdeles velegnede til sadanne stillinger,
i een henseende star langt tilbage for juristerne; de har ikke juristernes interesse for
og evne til at fastholde retlige synspunkter indenfor den offentlige forvaltning.
Fglgen heraf bliver en vis vilkarlighed og hensynslgshed overfor borgernes in-

dividuelle rettigheder. Enhver, der har naermere kendskab til kriseadministrationen,

der jo overvejende ligger i nationalgkonomernes hander, kan tale med herom".®*

81 Dette sker tydeligst indenfor obligationsretten, hvor Julius Lassens Handbog i obligations-

retten og hans arbejde med kabeloven svarer til den europeziske kodifikationstendens. jvf. Tamm,
Retsvidenskaben op.cit. s.191 ff. Det fremgar af Tamms fremstilling her, at denne etablering af
retsvidenskaben gennem de sidste artier af forrige og de farste af dette arhundrede ogsa af de
deltagende selv blev anset for en skelsettende periode. Se ogsa en kortere og mere praegnant
formulering af problemet i Tamm, Larebog i dansk retshistorie op.cit. s.261.
8 bid. 5.177 0g s.230 ff.

ibid.s 231 f. Ole Krarup bedemmer Poul Andersens indsats helt anderledes, saledes tager
centrale dele af hans forvaltningsret primert sigte pa at lette tilvaerelsen for forvaltningen ved at
unddrage dele af dens afgarelser domstolskontrol. Ole Krarup, Verzerrungen des positiven Rechts
durch Theorieimporte: Poul Andersens franzosich-deutsche Ermessenslehre und die dénische
Gerichtspraxis in: Jahrbuch fur européaische Verwaltungsgeschichte bd. 2, Baden-Baden 1990.
Krarup navner selv to andre faktorer, som retter den danske retspraksis ind efter ideen om
beskyttelsen af borgeren, domstolsafgarelser, i opposition til Poul Andersen, og indfarelsen af
ombudsmandsinstitutionen efter den nye grundlov i 1953.

Jeg har ikke forudsetninger for at bedgmme uenigheden, men det afgarende er her, at uanset det
nye juridiske systems effekter, tilsigtede eller utilsigtede, sa var selve opbygningen af bade
videnskab, juridisk trenede embedsmandsbureaukratier og forestillingen om en selvbarende
juridisk virkelighedsfortolkning, fuldendt med inddragelsen af forvaltningsretten i det samlede
system.

8 Professor dr.jur Poul Andersen in: Samrédet, nr. 8-9 aug.sept. 1948 s.43. Tydeligere kan det
vel ikke siges. P.A.s udtalelse faldt som led i en enquete blandt embedsmand om national-
gkonomiens placering i jurastudiet. Udsagnet er naturligvis ikke noget "bevis", men omvendt er

83
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Og endelig kan der - for at fremture med det element hos Weber, der fremhaever
fremvaeksten af en systematisk retsvidenskab, centreret omkring abstraktionen fra
konkrete omstaendigheder og interesser - passende sluttes af med en ny juridisk kraft-
praestation fra periodens slutning, Bent Christensens Rad og Neevn, som i sit sigte
beskrives saledes:

"The problem of legal security for citizens when decisions are entrusted to these
organs (rad og naevn NB) is essential for the author in his evaluation of the admini-
strative procedure of these organs compared with the procedural rules in the ordinary
judicial system."®

| 1951 formulerer Bent Christensen pa een gang det generelle retspolitiske
standpunkt og understreger samtidig dets konkrete veaegt i den samtidige debat:

"Hvad enten man nu vil betragte administrationens ggede magt som et rent onde
eller som et ngdvendigt middel til opnaelse af en bedre samfundsorden, er det i al
fald utvivisomt, at udviklingen har medfert en gget fare for overgreb fra
forvaltningens side mod den enkelte borger. Og da man i de vestlige lande har holdt
fast ved de nedarvede idealer om respekt for den enkeltes integritet, er det overalt
blevet et patreengende problem at skabe garantier mod magtmisbrug fra for-
valtningen...

Ogsa her i landet, hvor enevaldens sterke administrationsapparat aldrig har
veeret treengt helt i baggrunden, er der rejst krav om bedre garantier for forvaltningens
magtudgvelse overfor den enkelte. Hvor betydningsfuldt problemet fales, ses allerede
deraf, at det kan komme til drgftelse 2 gange med kort mellemrum pa mader af
nordiske jurister, i sommeren 1949 i Oslo og nu til sommer i Stockholm (1951)."%

Periodiseringforslaget skal understrege den langsomme udvikling af de afggrende
"grundregler”, deres konstans. | stedet for at operere med flere faser forekommer det
mere produktivt at tale om opposition eller modtendenser til de etablerede og domi-
nerende verdier. Maske iser i forhold til en sterkt formaliseret og magtfuld
institution som den statslige forvaltning er det rimeligt at fastholde en lang optakts-
og oprydningsfase, en lang kulminations- og udbredelsesfase og en lang op-
blgdnings- og smuldrings-eller opbrudsfase f.eks. saledes: 1820-1890, 1870-1940,
1920-1960 (1945-1985, 1975-). Det er naturligvis vigtigt at indleese de ledende em-
bedsmands biografiske data og i forhold til periodiseringen forskudte embedsperio-

Poul Andersens aktive retspolitiske virke vigtigt at holde sig for gje: Der er ikke tale om en fjern
stuelaerd juraprofessors vurdering.

8 Inger Diibeck og Ditlev Tamm, The history of danish public administration, in: Jahrbuch fiir
europaische Verwaltungsgeschichte bd. 3, Baden-Baden 1991 s.314 f. Arsagen til at fremhave
netop denne bog skal dels findes i dens markering af en epokes slutning med sin udtrykkelige
fokusering pa individets retsbeskyttelse og dels i forfatterens betydning for den nye udvikling,
velfeerdsstatens forvaltningsret, jvf. Revsbech, Nyere tendenser i forvaltningsretten, Kbh. 1992, der
betoner den efterfalgende periodes accentforskydning fra individhensyn til systemhensyn.Dis-
kussionen mellem Revsbech og ombudsmand Hans Gammeltoft-Hansen in Nat nr. 1 og 4 1993
nuancerer problemstillingen, men andrer efter min vurdering ikke hovedpointen.

8 En retssikkerhedsgaranti i dansk forvaltningsret In: NAT 1951 s. 66 f..
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der i opregningen, ligesom vigtige historiske data som 1848 og 1901 samt de to
verdenskrige ma inddrages. Men generelt har selv voldsomme politiske og admini-
strative nydannelser ikke medfart udskiftning af embedsmaend.

Hvordan kan vi nu bruge denne periodiseringsargumentation - altsa ikke sa meget
periodiseringen - til noget? Forvaltningskommissionens reformarbejde blev den
reform, det var muligt at 'teenke' for embedsvaerket. En anden udgang ville have
forudsat en politisk revolte efter krigen eller en - i dansk sammenhang - ussedvanlig
steerk politisk styring af reformprocessen - som der var tillgb til i Norge i efterkrigs-
arene og i Danmark i firserne. Men det betyder ikke, at "moderne" forvaltningsprin-
cipper, f.eks. en ensartet opbygning efter direktorat-departement-modellen, en
forandring af overleverede overreferentsprincipper, ministerbetjeningsideen eller
serviceorientering var ukendte "reformparametre” eller var uden stgtte blandt
kommissionens medlemmer. En dybtgaende reform stgdte derimod maske an mod
grundleeggende forestillinger om forvaltningens opgaver og rolle i det politiske
system - og sandsynligvis mod velerhvervede embedsmandsinteresser. Hermed er det
angivet, at embedsmandstreeghed ikke er embedsmandstreeghed, dvs. at den er
historisk specifik og dermed muligvis veaesensforskellig fra periode til periode.

Modstanden mod rationalisering - i den historiske form den kom til Danmark efter
krigen - hang ulgseligt sammen med, at der ikke blot var en skarp af alle accepteret
adskillelse mellem offentlig og privat virksomhed, og at det stort set kun var hos
rationaliseringsfirmaerne, der var en "optik" for handen, som kunne anskue offentlig
virksomhed ud fra driftsgkonomiske kalkuler. Der var ingen veesentlig politisk
uenighed mellem de store partier om, at det offentlige havde visse "naturlige”
arbejdsomrader, som kunne geres lidt stgrre eller lidt mindre, men som farst i lgbet af
tresserne blev genstand for egentlig politisk debat. Maske vurderedes strukturen i
centraladministrationen som principielt tilfredsstillende af bade centraladministra-
tionen (ledende folk) og af politikerne mht. de opgaver, som den traditionelt og i
efterkrigsarene var sat til at lgse. Den store usynlige "reform" fra 1924-26 af budget-
kontrollen, revisionen og centraliseringen af de @konomiske beslutninger i
Finansministeriet blev maske opfattet som fyldestgarende?

| denne situation blev den udbredte kritik af bureaukratiet til en kritik af
langsommelighed og "nusseri®, som dels kunne imgdekommes af gentagne enkle
rationaliseringsoperationer og vigtigst kunne imgdegas med henvisningen til kravet
om retssikkerhed, dvs. omhyggelighed, ensartethed og lovmedholdelighed i admini-
strative afgarelser. Hverken rationaliserings- eller demokratiseringskravet kunne
uden offensiv politisk stette sattes igennem overfor embedsmandenes kamp for
retsstaten og borgernes sikkerhed - og ngdvendige kamp for egne interesser (gget
arbejdspres, nye arbejdsroutiner, usikre afgarelser).

Alf Ross giver i sin diskussion af det repraesentative demokratis idé faglgende
kontante og for perioden - og ham selv - karakteristiske beskrivelse af statsfor-
valtningen:

"Bureaukratiet skal veere en elite, der vel tjener folket, men hvis opgave dog
reekker videre end mekanisk at udfere givne ordre. Der er et maegtigt spring fra den
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gverste folkevilje til den sidste konkrete embedsakt. Folkeviljen konkretiseres
gennem en raekke trin, men pa hvert trin ma der ngdvendigvis vaere plads for et
betydeligt spillerum, for sken, initiativ og konduite. Hver enkelt statsfunktionzr ma
derfor af egen kraft og under ansvar arbejde med pa statens opgaver. Dette kan han
kun gere, nar han i kraft af uddannelse, opdragelse og traditioner besidder saeregne
kvalifikationer og en fast position, der ger ham skikket til som livsopgave at be-
skeeftige sig med statsanliggender.

Historisk haenger denne indstilling sammen med, at det repraesentative
demokrati har udviklet sig af den eneveeldige stat. Man har, som f.eks. her i landet,
fra denne overtaget et vaesentligt borgerligt-aristokratisk preeget bureaukrati, der satte
sin stolthed i at repraesentere den saglige "statsinteresse™ heaevet over partipolitiske
hensyn.

Ud fra disse synspunkter matte malet veere at skabe en saglig, velkvalificeret,
veltreenet, vellgnnet og politisk uafhaengig embedsstand... De forskellige admini-
strationsgrene udger fasttemrede hierarkier, i hvilke man i kraft af anciennitet og
dygtighed tjener sig op mod toppen. Personalet udskiftes ikke i tilfeelde af politisk re-
geringsskifte. Under vekslende ministerier repreesenterer administrationen et traeg-
hedsmoment af sagkundskab og tradition, der modvirker sterke udsving til den ene
eller anden side i statsstyrelsen. Ligesom den eneveldige konge i sin tid lgber ogsa
mangen folkelig minister forgeeves storm mod en barriere af tekniske hensyn, nar han
konfererer med sin departementschef."®’

Allerede fra tiden efter farste verdenskrig var “"grundreglerne™ begyndt at skride som
folge af aendringer i omgivelserne: Statsintervention, ekspansion i statsudgifter og
ansatte, nye typer af administratorer, teknikere og gkonomer i de nederste for-
valtningsgrene og nye rettighedspositioner til de underste klasser. Men det varede

8 Hvorfor demokrati? Kbh. 1946 s. 330 f.. Som kontrast kan laeses Jargen Grannegérd

Christensens karakteristik af den nye embedsstand Springerne jvf. kapitel 111.3.2.

Ross gar sig i '46 udgaven pa baggrund af en generel kritik af administrationen til talsmand for
gget kontrol med forvaltningen, ombudsmandsinstitution "som man ikke ma vente sig for meget
af", offentlighed i forvaltningen og indfarelse af en art forvaltningsdomstol nedsat af Rigsdagen
(s.331-35). Dette afsnit er udgaet i 67 udgaven! Tonen er karsk og kritisk og et klart forsvar for
retsstaten. Endnu en smagspreve skal gives, fordi, Ross og Poul Andersen (som ogsa gar ind for de
her naevnte reformer i FVK) repraesenterer den hgjeste juridiske sagkundskab pa dette tidspunkt -
omend deres beveaeggrunde for at have felles synspunkter er meget forskellige:

"Dernast har forvaltningens komplicerede og specielt tekniske natur medfart en stadig stigende
tendens til i lovgivningen at fritage forvaltningen for den judicielle kontrol, der ofte fales som et
snaerende band pa effektiviteten. Endnu vigtigere er det maske, at kontrollen i stigende omfang
udelukkes eller gares illusorisk derved, at der ikke i loven er givet faste graenser for forvaltningens
befajelser. Jo mere staten tager konstruktivt-gkonomiske og tekniske opgaver pa sig, des mere
ngdvendigt bliver det at give administrationen bemyndigelser af hgjst ubestemt reekkevidde. Det
administrative skan bliver under disse forhold mere og mere suverent...I mange tilfelde erkleerer
domstolene sig selv inkompetente, nar det drejer sig om udpraeget administrativt-tekniske regler.
Det gamle princip om forvaltningens lovbundethed - the rule of law, som englenderne siger -
forflygtiges, og borgerne star mere og mere retslgse overfor et stedse maegtigere bureaukrati.

Under disse forhold melder den tanke sig, om det ikke vilde veere hensigtsmaessigt at supplere
domstolens kontrol med en kontrol udgvet direkte af rigsdagen..."(s. 331 f.)
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mange &rtier inden den gamle forestillingshorisont brad endeligt sammen.®® Ved det
Nordiske administrative Forbunds mgde i 1933 holdt professor Frede Castberg et
foredrag, Rettsstat - forvaltningstat, hvor han diskuterede det pres, som krig og kriser
lagde pa den retsstatslige ordning. Han opsummerede sin undersggelse - efter min
lesning af den samtidige litteratur - pa falgende karakteristiske made:

"Vi star for tiden midt oppe i en verdensbevegelse for en sterkere eksekutivmakt,
for sterre handlekraft og sterre autoritet i statens ledelse. Utviklingen er i mange land
gatt i retning av sterkere forvaltning, det vil igjen si henimot en forvaltningsledelse,
som er mere uavhengig af den folkevalgte nasjonalforsamling enn stemmende med
det demokratiske statsideal.

| og for sig er der meget som er verdifullt i denne tendens. Og i mange land er
man ngdt til & regne med den som en uovervindelig realitet. Heller ikke ville det veere
rigtig - eller overhodet mulig - & skru tilbake den utvikling som har medfert de
mange statsinngreb pa den private erhvervsvirksomhets forskellige omrader...

Men la oss under bestraebelserne pa a skape en sterk og myndig statsmakt aldri
tape av syne behovet for de sterkest mulige garantier mot vilkarlighed i for-
valtningen.

En sterk, men normbunden forvaltning, - en forvaltning, hvis myndighet
overfor borgerne er fast avgrenset av normer, som de mest sakkyndige statsorganer
selv har utformet, - det er rettsstatsideens krav til oss idag."®

De embedsmeand, som sad i hgjere stillinger i 1946, var nasten uden undtagelse
jurister og uddannet i arhundredets farste par artier. De var praeget af denne periodes
juridiske videnskabs principper, og var sandsynligvis preeget af forestillingen om
den juridiske metode og det bureaukratiske systems funktion som beskytter af det ab-
strakte borgerlige individs, dvs. det borgerlige samfunds grundlags, sikkerhed. I
undersggelsen "Juristerne og embedslivet" giver Hammerich denne vurdering:

"Denne holdning (at juristerne i dette arhundrede ikke har deltaget sa ivrigt i den
offentlige debat NB) er sikkert for en stor part en reflex, en eftervirkning af den harde
modgang, den juridiske stand matte opleve efter tiden omkring 1864. Men maske kan
den tillige fares tilbage til den skole, hvori juristerne opgves ved universitetet, hvis
uddannelse vaesentlig samler sig om et stof, der er afpasset efter juristens opgave,
som den var i svunden tid. 1 200 ar har hovedvaegten veeret lagt pa privatretten, hvor
familieret, personret og formueret med dennes udlgbere (arveret, saret, skifteret etc.)

8 Er man fortsat fyldt med - berettiget - tvivl over denne pastand kan man passende starte med
at leese Tage Kampmanns nyligt udgivne erindringer om tiden som hgjtstaende embedsmand i
Undervisningsministeriet. Centrale passager om embedsmandsholdninger, procedurer og forvalt-
ningsmaessige principper i ministeriet ligner til forveksling beskrivelserne af situationen
umiddelbart efter krigen. Blot var Kampmann ansat i Undervisningsministeriet fra 1973-1989.
Inden for murene, Kbh. 1993.

Samtidig er det naturligvis ikke uvigtigt for min modstand mod den herskende politologiske
vurdering af Forvaltningskommissionens arbejde at notere, at Kampmann eksplicit fremhaver pro-
fessor Bent Christensens vurdering af forvaltningsreformers betydning og netop ikke Poul Meyer
m.fl.s opfattelse, jvf. nedenfor.

8 NAT 14.4rg. hefte 1, 1933 5.136 f. Den danske jurist professor Knud Berlin erklerede sig i
den efterfalgende diskussion enig med sin norske kollega.
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nu er vokset til et keempemaessigt stof, der stadig geelder for den egentlige "juridiske"
viden, som studenten fremfor alt bar tilegne sig. Heraf falger atter den gennem hele
standen meget udbredte anskuelse, at juristens egentlige mission i staten bestar i at
hellige sig problemerne om individets private retsstilling. Efter dette mal er den
juridiske skole og indstilling i hovedsagen afpasset."®

Andre periodiseringer kunne naturligvis veere valgt, men der er nappe nogen, som vil
underkende, at den juridiske forestillingsverden i de farste tredive ar af dette
arhundrede var afggrende praeget af begrebsjurisprudens, retsstatlige idealer og fore-
stillinger om, at den hierarkisk- bureaukratiske organisering af den centrale
forvaltning var den mest udviklede og bedst egnede til at varne om retsstaten.”* Og
det er vel ogsd en rimelig antagelse, at den institutionalisering, som disse fore-
stillinger giver sig udslag i, medvirker til, at netop de juridisk-bureaukratiske
"grundregler" eller forstaelseshorisonter er specielt traege eller fast forankrede -
afhangigt af, hvorfra sagen ses.

En meget vigtig reservation overfor periodiseringer er deres syntesekarakter, dvs. at
de sammenfatter modsatrettede tendenser og dermed ger blind for vigtige konflikter
og modsatninger. Helle Blomquist tager fat om dette problem i analysen af
juristernes holdninger til bade det juridiske og det politiske system. En vigtig pointe
er, at der sker en udvikling og opsplitning i lgbet af trediverne af "det juridiske
systems™ opfattelser af f.eks. retsstaten og forvaltningens opgaver. Der differentieres
mellem universitets-, forvaltnings- og domstolsjurister i forhold til bygningslovgiv-
ningen. En sadan opsplitning af den juridiske forstaelseshorisont i forhold til deres
stillingsmaessige udgangspunkt forekommer rimelig at antage.

% Kai Fr. Hammerich, Juristerne og embedslivet op. cit. s. 306. For at undga en futil polemik

skal det understreges, at denne juridiske "grundholdning" ikke er ensbetydende med, at alle jurister
ogsa i praksis star vagt om konkrete individers rettigheder.

47 % af topcheferne i centraladministrationen var i 1950 jurister,(7 % var polit'er) og "en
vaesentlig del af topcheferne i 1950 havde faet deres uddannelse omkring 1920, viser Jargen
Gregnnegard Christensen, Centraladministrationen: Organisation og politisk placering, op. cit. hhv.
S. 283 09 s.278.

8 Jgrgen Dalberg-Larsen har udviklet adskillige faseteorier siden sin retssociologiske og rets-
historiske disputats, Retsvidenskaben som samfundsvidenskab, Kbh. 1977. jvf. som en af de
sidste: Lige linier, cirkler, trekanter eller spiraler i rettens og samfundets udvikling in: Born et al.
Refleksiv ret, Kbh. 1988. Forfatteren leegger her ikke sa stor veegt pa embedsmendenes fore-
stillingshorisont som pa de faktiske retsreglers udformning og administration. Det antydes dog, at
der sker et afgarende brud i udviklingen: "fyrrerne (betegner) en overgangsperiode til noget nyt pa
en lang reekke omrader..." 5.182.

Disputatsen er en gave til enhver, der laeser kvalificerede, men mere traditionelle retshistoriske
fremstillinger som de navnte af Ditlev Tamm, fordi den understreger mangfoldigheden,
kompleksiteten, afvigelsen og oppositionen mod de herskende tendenser i sin forfalgelse af de
juridiske teorier, som udvikler sig i samfundsvidenskabelig retning, og fordi den vanskeligger en-
hver grov periodisering a la undertegnedes. Ikke desto mindre anfaegter den heller ikke min
pastand om, at de juridiske kandidater i den farste tredjedel af arhundredet var praeget af den
juridiske mainstream-teenkning, retsstatsteenkningen, og ikke af andre og senere betydningsfulde
afvigende tendenser.
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Da den danske juridiske profession i almindelighed er meget paholdende med at
nedskrive sine standpunkter til de store spargsmal i tiden, er datagrundlaget meget
spinkelt, og iseer mangler helt en sondring mellem forvaltningsjurister i direktorater
og styrelser og i den egentlige centraladministration. Jeg er som navnt af den
opfattelse, at det er mest produktivt at se de forskellige juridiske opfattelser som
modtendenser eller opposition til den dominerende retsstats-liberalstats-opfattelse.
Dette stattes af Blomquists konklusion:

"Den juridiske profession havde en felles, overliggende ideologi af liberalistisk
tilsnit. Men i relation til byplanforvaltningen optradte den i tre adskilte sektorer..." og
senere "...planlegning var forbundet med den sterke forvaltning og begrebet
forvaltningsstaten, et begreb, der indgik i de feellesskandinaviske juristdragftelser i
Oslo i 1933. Ved den lejlighed forekom det gammelt-liberale retsstatsbegreb stadig

de deltagende jurister som det vaesentligste veern mod forvaltningsstaten™.%

Det afgerende er, at periodiseringen markerer afstanden til standpunkter, som
fremhaever borgerlige retstatslige elementer i eneveeldens udvikling, eller leegger vel-
feerdsstatslige treek ned i den farste efterkrigsperiode. Begge standpunkter kan frem-
fare tankeveaekkende eksempler til deres fordel, men det vigtige er, at disse elementer
ikke indgar som veesentlige momenter i genskabelsen og udviklingen af, hvad man
kunne kalde den centraladministrative diskurs (med et anakronistisk udtryk: Cen-
traladministrationens organisationskultur), dvs. politiske reaktionsmgnstre, forstaelse
af omverden, institutionsopbygningens formelle og uformelle magtstrukturer osv.

Den centrale administration, som eksisterer efter besattelsen, er naturligvis preeget af
de to store ekspansionsperioder i den statslige forvaltning efter 1. og 2. verdenskrigs
ekstraordinzre foranstaltninger - og af udvidelsen af rammerne for statslig aktivitet
under tredivernes depression. Men for det store flertal af politikere og forvaltere er
tilbagevenden til "normale™ tilstande frem til midten af halvtredserne malet for deres
aktiviteter og rammen om deres forstaelse af samfundet og dermed centraladmini-
strationens udvikling.

En undersggelse af den stort anlagte forvaltningsreform i arene efter besettelsen ma
derfor ske inden for rammerne af en anden forvaltningspolitikteenkning end den nu-
veerende. Man kan med en vis ret haevde, at dette ikke er muligt. Der findes ikke

% Jura og jurister mellem politik, eksperter og ideologi in: Retferd nr. 53, 14.4rg. 1991 s. 60.

Dalberg-Larsen har kommenteret tidligere udkast til dette arbejde og har gjort mig opmarksom pa
Helle Blomquists arbejder med byplanlovgivningen fra 1916-40.

| forbindelse med denne vigtige papegning af, at jurister ikke er jurister, og den juridiske ideologi
ikke er monolitisk skal naevnes den interessante problemstilling, som fremgar af Dalberg-Larsens
anmeldelse af E.V.Heyens bog, Profile der deutschen und franzésichen Verwaltungswissenschaft
1880-1914 i Tidsskrift for Rettsvitenskap 2-3/91, hvor han fremhaver de samme tendenser som
Blomquist samt understreger den - pa dette tidspunkt - unge forvaltningsretsvidenskabs serlige
forhold s.343-44. Til den metodiske - og ofte knarvorne - ende skal her naevnes, at Hubert Treiber i
sin meget grundige og steerkt kritiske anmeldelse af Heyens bog diskuterer en reekke metodiske -
og helt centrale - problemer i den overvejende kvantitative analysemade, Heyen anlegger pa
stoffet: Say it with figures - but in a valid and reliable way in: Zeitschrift flir Rechtssoziologie 12
(1991) Heft 1, s.152-179.
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nogen frigerelsestag, hvormed man kan afkaste sig alle sin egen tids bevidste og
ubevidste forestillinger og fordomme. Derimod ma der etableres en slags dialog
mellem de forskellige teenkninger, og akterernes argumenter og handlinger ma for-
spges set som andet end ufuldkomne ytringer og aktioner, implicit malt med
halvfemser-alen.

Efterhdnden som stadig flere understreger de uhandterlige feenomener, "Zeitgeist", de
kulturelle omgivelsers historiske specificitet, kollektive veerdier eller "grundregler”,
som faktorer, der har stor betydning i analysen af forvaltningsreformer, bliver der
kun een mulig vej tilbage for analysen af forvaltningsreformers udvikling: En
detailleret beskrivelse af den enkelte reform og dens omgivelser - ikke farst og
fremmest ment som et metodisk dictum, men som en praktisk ngdvendighed i for-
skningsarbejdet - de andre veje er pa nuvearende tidspunkt ufarbare.

En sadan detailleret historisk analyse kunne maske ogsa tage fat pa det problem, B.
Guy Peters fremhaever som afgagrende: Politikernes rolle i forandringsprocessen. Det
er forvaltningens

"political environment, which frames and constrains reform activities...It is
politics and politicians who must reconcile their roles in reform effort, who must
create a more effective reform design process, and who must provide necessary

support during reform implementation™.”

Politikeres adfeerd beskrives ogsa bedst i konkrete detailundersggelser - igen et
aktuelt "negativt" standpunkt, der bygger pa min stigende tomhedsfornemmelse ved
arbejdet med de konkurrerende gkonomiske politikanalysers teoretiseren om
politikere og bureaukrater som rationelt optimerende og kalkulerende automater, som
bevaeger sig pa et gennemsigtigt politisk marked.

Men denne tilgang er ikke blot ngdvendiggjort af utilfredsheden med de tomme
komparationer og generaliseringer, hvis eneste fortrin er, at de passer overalt og
derfor egner sig som veerktaj for fortravlede politikere og deres radgivere.”* Den er
ogsa baret af nysgerrigheden efter at forsta det paradox i Forvaltningskommissionens
udviklingsforlgb, som kommer saledes til udtryk: Pa den ene side forvaltnings-
reformarbejdets moderne form (sprog, fremgangsmade) og kommissionens naesten
ideelle karakter (den opfylder nasten alle de senere udviklede karakteristika for en
vellykket reform). Pa den anden side en centraladministration (sterrelse,
embedsmandsholdninger og -uddannelse, administrative hierarkier) og et politisk
system, hvor stort set alle centrale politiske figurer adskiller sig fra de senere fore-
stillingsrammer, kaldet moderne eller endog postmoderne.

For igen at understrege, at dette ikke er en ny problemstilling, skal citeres Lennart

% Patricia W. Ingraham og B.G.Peters: The conundrum of reform: A comparative analysis in:

Reviews of public personnel administration vol. 8 nr.3, 1988 s.14 f..

% 1gen ber henvises til Kjell Are Ravik, Den "syke" stat op.cit.. Denne gang ogsé fordi den
trods sin kritik af organisationskonsulenternes arbejde ikke formar at have sig op over sine egne
kritiske indsigter og diskutere forholdet mellem politisk videnskab og politisk radgivning.
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Lundquists forsigtige og advarende formulering fra 1980:

"Alla problemstillingar och modeller ar préaglade av situationen. Forvalt-
ningslaren innebér det, att teorin primért &r avsett att analysera den moderne forvalt-
ningen. Det kan gi en besvarende aspektblinhet att mekaniskt applicera sadanna
modeller pé en &ldra tid".*

Som en slags mellemregning efter denne digression i den danske forvaltningshistorie
kan man spgrge sig: Hvad ber der ggres? Historikerne Hanne Rasmussen og Mogens
Rudiger skriver: "Selvom gkonomer, politologer og sociologer har bidraget med
forskellige delstudier, sa er der et akut behov for, at ogsa historikere tager perioden
(efter 1945 NB) op. Det vil sige: Efter vores mening er der brug for dens slags analy-
ser, bearbejdninger og synteser, som ud fra en sammenhangende teori kan fange det
dynamiske og sammenhangen i udviklingen”.*® Problemet er, at formuleringen ikke
kaster lys over, hvordan forbindelsen knyttes mellem arbejdet med kilderne og "den
sammenhangende teori".

Tim Knudsen gjorde sig et par ar i forvejen de samme overvejelser: "Serlig er der i
disse ar et sterkt behov for at fa danske forvaltningstraditioners egenart mere syn-
liggjort. Men det kan ikke geres, uden at forvaltningshistorikere seetter deres arbejde
mere i relief ved sammenligninger i rum og tid. Pa lidt leengere sigt drejer det sig om
at ggre omrédet Klar til syntese."””’

Men synteser forudsetter, at man har nogle virksomme stoffer, som kan indga i
produktive - men ikke ngdvendigvis langtidsholdbare - forbindelser med hinanden.
Alkymisterne havde ikke sadanne virksomme stoffer, og jeg er af den opfattelse, at
det har politologer, historikere og forvaltningsteoretikere for tiden heller ikke. En
syntese, der f.eks vil havde, at interesseorganisationer og organiserede kapitalin-
teresser har stor indflydelse direkte og indirekte pa centralforvaltningens arbejde i
Danmark i 20'erne, 30'erne og 40'erne - dvs. vil anvende en senere periodes forstaelse
af beslutningsprocesserne (iron triangles, policy communities, issue networks) - er
saledes den rene alkymi eller en falsk syntese - set i forhold til den tilgeengelige

% Administrationshistoria och férvaltningslara in: Arkiv 8.bd. Hafte 1. Kbh. 1980. Se ogsa

Erik Stig Jargensens diskussion af disciplinen administrationshistorie i anmeldelsen af den norske
administrationshistorie in: NAT. 1981 s. 429 ff. samt den af ham navnte tidligere diskussion i
tidsskriftet Arkiv.

% Studiet af Danmarkshistorien efter 1945, Vandkunsten 1989, 1 s. 85.

%" Perspektiv p& forvaltningshistorie, Arkiv, nr.2 1988 s.133. | forbindelse med dette
politologiske rad til forvaltningshistorien ber ogsa fremheeves Peter Bogasons bud, fordi han er
redaktgr af den nye danske forvaltningshistories bind om perioden efter 1950. I en introduktions-
artikel om dette bind siges det: "Der sigtes ... pa en sammenvavning af teori og empiri, med den
holdning, at i en historisk dimension bliver de to facetter af det videnskabelige arbejde vanskelige
at adskille. Men hensigten er at lade teorien veere formidlende element, kontekstskabende, bestemt
ikke at lade den teoretiske diskussion dominere pa nogen made." Forvaltningshistorien 1950-93
op. cit. s. 231. Hvordan disse samfundsvidenskabelige teorier per se skulle have nogen
formidlende eller kontekstskabende funktion - vel i modsatning til styrende og udgransende -
fremgar ikke af artiklen.
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forvaltningshistoriske viden om perioden.® Som alle andre akademikere lider jeg
ganske vist af den arbejdspafarte sygdom, at jeg tror, det kan lade sig gare at finde de
virksomme stoffer, in casu detaillerede undersggelser af forvaltningens udvikling og
systematiske metodiske overvejelser.

Men indtil videre udtrykker syntetiseringsforhabningerne det glade mal for for-
valtningshistorien, tilbage star det seje arbejde. For tiden er det kun muligt at fortelle
historien - en af de mulige - og forsgge at inspirere leeseren med de teoretiske og
metodiske indskydelser, som melder sig under arbejdet.*

I. 2. 4 Comparative politics som Prokrustes seng

Jeg har far henvist til aktuelle internationale oversigter over metodeproblemer i
Public administration. For at komme ud over den tendentielle provinsialisme i de
konkrete danske forvaltningshistoriske eksempler skal jeg vende tilbage til disse for
at afrunde problemstillingen og na frem til at belyse konktextproblemets anden side:
De metodiske problemstillinger og konsekvenser af forvaltningsvidenskabens
historiske forankring.

David Collier gennemgar de seneste 20 ars metodediskussion i comparative politics
med afseet i Lijpharts bergmte artikel, og selv om man ind imellem skal lede bag hans

skrivemade som "devoted comparativist", skinner blandt andet falgende igennem:

% Se f.eks. Michael Hertz og August Eriksens undersggelser i Birgit Niichel Thomsen (red.)

Samspillet mellem organisationer og stat: Studier over Indenrigsministeriets og Handelsmini-
steriets omrade 1879-1950, Kbh. 1987. | Niichel Thomsens indledning hedder det saledes: "Mens
de empiriske undersggelser fuldt ud bekrefter interesseorganisationernes livlige deltagelse i den
politiske beslutningsproces helt tilbage til 1890'erne, sa er vurderingerne af deres faktiske
indflydelse i de sammenhgnge, vi her ser dem, mere forbeholdne". 5.32. Jeg skal igen understrege,
at jeg ikke gnsker at spaznde de tre naevnte forvaltningshistorikere for nogen metodediskus-
sionsvogn. Referencerne her skal blot give konkrete eksempler pa den alt for let oversete, men helt
ngdvendige forvaltningshistoriske grundlagsviden for syntesedannelser og politologiske teoreti-
seringer.

En pavisning af effekten af, at denne ngdvendige "diskussionsdeltager" mangler, ses i Peter
Baldwins arkivbaserede opger med de meget indflydelsesrige velferdsstatsteorier fra Esping-
Andersen og Korpi m.fl. in: The Politics of Social Solidarity, Class Bases of the European Welfare
State 1875-1975, New York 1990. (Bogen blev "overset" i Danmark, men se som en invitation til
diskussion Gosta Esping-Andersens egen meget positive anmeldelse af Baldwin i American Jour-
nal of Sociology vol. 97.1 1991 s.224 f., og diskussionen i Arkiv nr.50 1991 mellem Baldwin og
Sven E. Olsson) Nar dette @selspark leveres her, skyldes det, at syntetisering eller komparation af
den navnte slags vinder megen applaus og producerer liden kritik, jvf. som et eksempel Hanne
Rasmussen og Mogens Riidiger, Danmarks Historie op.cit. s. 142 for en sadan applauderende
omtale af Esping-Andersen.

% Det er en udbredt opfattelse, at kritik af eksisterende tanker og institutioner skal falges op af
konstruktive forslag til, hvordan "vi kommer videre". Den type social ansvarlighed over for det
videnskabelige samfunds magelighed og usikkerhed pa den uansvarlige kritik kan vere helt
ngdvendig for aremalsansattes eller projektarbejdendes overlevelse. Jeg er fastansat og har derfor
ingen argumenter for at bgje mig for sadan noget vravl.
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"...the construction of adequate comparisons has proved more difficult than had
often been thought in the 1960s and early 1970s ... Among these difficulties, that of
the valid application of concepts across diverse contexts has been especially
vexing."*®

Collier naevner Sartoris forsgg pa at komme over dette problem ved kritikken af
"conceptual streching”, og hans forslag om pracisering af bestemte karakteristika og
greenser for begreberne. Han fremhaver den senere kritik af Sartori, som tager ud-
gangspunkt i selve begrebers konstruktionsmade:

"...the meaning of concepts derives not from defining characteristics, but from an
implicit "cognitive model"” that underlies the concept and from “exemplar" cases that
serve to anchor the concepts meaning and provide a point of reference for identifying
better and worse cases...” (s. 113).

Artiklen er en gennemgang af alle de landvindinger i form af eksperimentelle,
statistiske, case-study- og "broad historical™ komparative studier, som de sidste tyve
ar har frembragt - alt sammen lidt uvirkeligt i lyset af falgende bedgmmelse:

"Comparativists do not devote enough attention to thinking through how well or
poorly concepts are serving them and therefore may have insufficient ground for
knowing whether they are making appropriate choices in the effort to achieve theore-
tical parsimony.” 1%t

Collier og James E. Mahon gar nermere ind pa diskussionen af Sartoris begreber om
conceptual travelling og conceptual stretching - tillempningen af begreber til nye
cases og forvridningen af begreber, som ikke passer til nye cases. Og som en slags
kommentar til f.eks. ovenfor navnte Przeworski-artikel (og derfor fremhavet) siger
de:

"This is an old debate, and it migth appear that this problem of categorization has

been superseded by new analytical and statistical approaches. However, this is not

the case" 192

1% The comparative method in: Ada W. Finifter (ed.) Political science: The state of the

discipline Il Washington 1993, s. 110

101 op.cit. s. 113.

192 David Collier og James E. Mahon, Conceptual “stretching” revisited: Adapting categories in
comparative analysis In: American political science review vol.87 no. 4 1993, s. 845. Man kan
maske synes, jeg treekker de negative sider af denne og andre vurderinger lovlig hardt op. Det er
ikke tilfeldet. Se f.eks. den navnte nestors egen fremstilling i den underholdende og skarpt
optrukne artikel, der burde blive en klassiker: Giovanni Sartori, Compare why and how in: Mattei
Dogan og Ali Kazaneigil (ed.) Comparing nations: Concepts, strategies, substance, Oxford 1994.
Artiklen er ogsa en glimrende kommentar til Przeworskis artikel. Sartoris lgsning pa
komparationens mistrgstige situation er ogsa i denne artikel klarere regler for klassifikation og
kategorisering af det, som skal sammenlignes. Men at bero sig pa et begreb som klassifikation
forskyder blot problemerne og inviterer endnu flere indenfor. En mere pracis klassifikation af
reformkommissioner gennem de sidste 50 ar vil ikke gere en sammenligning mellem dem mere
rimelig mht. at vurdere resultaterne af dem eller arsagerne til deres nedsattelse osv. Men en pracis
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| deres forsgg pa at udvide Sartoris problemstilling skriver forfatterne falgende
manende og ret useedvanlige advarsel til den samfundsvidenskabelige offentlighed:

"An excessive concern with the difficulties of establishing equivalence among
contexts of analysis could, of course, lead to the abandonment of the comparative
enterprise altogether. The merit of Sartori's approach is that it encourages the scolar
to be attentive to context, but without abandoning broad comparison."**

Ashford forsgger efter en fremstilling af metodediskussionen omkring case-studier
ud fra en anden "klassisk™ artikel (Eckstein) at argumentere for en fornyet interesse
for case-forskning gennem kontextanalyser af policies:

"Context is ... a conceptual device to compensate for the lack of behavioral rules

and methods to compare behavior across time, space, organizations and function."**

klassifikation kan naturligvis give oplysninger om de bglger af reformkommissioner, som synes at
forekomme.

13 ibid. Jeg er ikke overbevist af forfatternes forsgg pa at udstreekke Sartoris begreber med
"family resemblances and radial categories" for at forsvare "the comparative enterprise”. Andre vil
maske blive det, men pointen her er forfatternes understregning af problemets helt centrale - og
aktuelle - betydning i samfundsvidenskaberne.

Er leeseren stadig ikke overbevist, sa se, hvorledes samtlige de af Collier nevnte afggrende
metodiske problemer omkring begrebsvridning og -skridning er fraveerende i en metodebog som
Charles C. Ragin, The comparative method, London 1987. Det geelder ogsa Przeworskis artikel om
metodediskussionens afklarede status op.cit. En lang reekke af problemerne er derimod navnt og
fremhavet hos Jan-Erik Lane og Svante Ersson, Comparative politics, Cambridge 1994, men her
for det de er: Store problemer, som er uafklarede. Hos David Marsh og Gerry Stoker (eds.) Theory
and methods in political science, London 1995 vies et helt kapital til den komparative metode. Her
er den diakrone komparation helt vaek, men ellers er billedet det samme, en raekke problemer af
forskellige  starrelsesorden naevnes og pragmatiske lgsninger  foreslds.En  serlig
argumentationsfigur lanceres her: Da de grundlaeggende problemer ikke er stagrre end eller kun lige
sa store som i al samfundsvidenskab, er der ingen grund til bekymring, f.eks. s. 180.

104 Douglas E. Ashford, Introduction: Of cases and contexts in: Ashford (ed.) History and
context op. cit. s. 13. Om den tidligere metodediskussion hedder det herligt uforblommet: "Broadly
speaking, until the 1970s queries about the use of cases for comparative studies were of only one
kind: How can we fit cases into the established paradigm of explanation prevaling in political
science as well as other social sciences?" s. 4.

Mogens N. Pedersen viser, at denne problemstilling ferst relativt sent nar dansk politisk
videnskab. | en artikel kritiserer han de farste tre danske politologiske disputatser for at have "haft
sveert ved at bestemme og problematisere forholdet mellem historie og statskundskab...
statskundskabens vaerdi og legitimation er blevet sggt og fundet i dens passive rolle som "hjeelpevi-
denskab" for de forskere, der som sigte har at forsta en isoleret historisk haendelse...". Om den rette
brug af historiske materialer i statskundskaben: Nogle didaktiske overvejelser in: Festskrift til
professor dr. phil Erik Rasmussen 20. april 1977, Arhus 1977 s. 241 f.. Hovedindholdet i artiklen
er derefter af den type overvejelser over case-studier, som rammes af Ashfords karakteristik. Til
trods for, at Pedersen konstant benavner de metodiske problemer, lader han dem i virkeligheden
ligge med fine men vanskeligt gennemskuelige formuleringer, se. f.eks. den centrale argumenta-
tion om tilordningsprocessen s. 249, hvor det siges, at "identificering af et problemfelt har et
betydeligt element af artistisk skaben."
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Ashford opregner og kritiserer forskellige "traditionelle™ kontextbaserede kompara-
tioner og stiller falgende centrale spgrgsmal:

"Is it possible to devise general, possibly even lawlike, statements about
microlevel policy making that might then be compared, confirmed, or defined at
higher levels of institutionalized behavior?**®®

Spergsmalets lidt naive form skjuler den forudgaende pavisning af, at traditionel
komparation og ogsa kontextbaseret analyse bygger pa den implicitte forudsaetning -
blandt andre - at der er kongruens mellem mikro og makro niveau, mellem individ og
institutionsadfeerd. Og Ashfords svar ligner lidt Colliers formaning om ikke at
gdeleegge porcelainsbutikken, mens der ryddes op. Svaret er et maske, lad os prave
"to show that features of microlevel behavior to some extent constitute, if they do not
formaly explain, general institutional features of the state”.’°® Men kontextanalysen -
inklusive focuseringen pa det metodiske generaliseringsproblem - indeberer visse
problemer for socialvidenskaberne: Dels at ""sweeping generalizations about massive
social change or pervasive economic forces... must be forgone, at least until better
ways are found to understand how officials work™, dels at "such (sweeping)
generalizations are likely to be valid only for given institutional settings and therefore

be most usefull for intrasystemic comparison”,**’ og endelig, at:

"there is no reason to presume that any given policy arena necessarily takes
precedence in explaining institutions and policy making behavior. This does not
mean that there are no compositions or ordering of the content of policy making, but
only that ordering features are not likely to be discovered by conventional
hypothetical-deductive models of policy making."%

Og for at ingen skal vere i tvivl om, hvad disse generelle betragtninger betyder ogsa
for de teoristramninger, Ashford selv sympatiserer med, fortseetter han:

"The shared caracteristic of these more subjective concepts of policy making
behavior is their concern to see the policy process in the eye of the beholder. To be
sure, policy styles are situated within particular governing traditions and institutional
frameworks, which are well known to policy makers; the garbage can does not
receive information, options and choices in a wholly random manner; and the policy
design never emerges from a completely blank mind."%°

Ashfords fortjeneste er ikke lgsningen men spgrgsmalene, ikke detailanalysen men
papegningen af, hvorledes de sidste artiers tavshed omkring aggregeringsproblemet,
institutionsadfeerden og den synkrone og diakrone kontekst nu ngdvendigvis ma sla
om i fornyet interesse for, hvad der sker i "the Eastonian black box". Han giver en

Ashford, Introduction op. cit. s. 17.
Ibid.

7 bid.

Op. cit. s. 18.
Op. cit. s. 19.



62

kort beskrivelse af public policy disciplinens (amerikanske) historie (s. 9-12) og
haevder derefter, at

"... by the 1980s there was an unmistakable search for new concepts and theories
to fill the void between detailed case studies and the abstract models of rational
decision making, conveniently disinterested bureaucracies and mindless political
competetion. Perhaps because the postwar behaviorists were so firmly wedded to the
individual as the only appropriate focus of inquiry, political science took much
longer than economics to recognize that market restrictions and imperfections
imposed major qualifications on any market theory."**°

Ligesa mange kritiske spargsmal Ashford stiller til grundlaget for samfundsviden-
skabelig historisk og institutionel komparation, lige sa overbevist er han om dens
mulighed og ngdvendighed. En af forklaringerne pa hans dilemma er, at han - som
mange andre - keemper for faglig anerkendelse af sin subspecialitet eller subdisciplin,
public policy studies. Jeg vender efter nogle nadvendige forberedelser tilbage til hans
heroiske - men altsa maske ogsa interessebestemte - kamp for metodisk besindelse.

Saledes ansporet vil jeg fortsette min "excessive concern with" forvaltnings-
videnskabens metodeproblemer.

I. 3 Administrative Man eller historien om et kompromis

Man kunne havde, at jeg nu - en gang til - omstendeligt har drevet mine pointer
hjem, og at der ikke er mere at komme med. Det er imidlertid min erfaring, at
politologer bedst kan lide, at eksemplerne i metodediskussioner hentes fra deres eget
gebet. Historikere, klassiske filologer, marxister og franske humanister (som vil blive
inddraget senere) er ikke de bedste kort at spille med. Der skal kad pa bordet i form
af centrale begreber og tankefigurer fra politologien selv. Det skal vises, at ogsa disse
begreber forudseetter historielgshed og abstraktion fra konteksten i en grad, som
metodisk er uacceptabel, i den udstreekning resultaterne gar krav pa at vere udtryk
for systematisk teenkning.

Jeg vil fortseette undersggelsen af de metodiske problemer i politologisk og
forvaltningsvidenskabelig komparation med at sigte efter den store hvide elefant,
som indledningsvis blev manet frem ved hjeelp af Jon Elster:

"...only in recent times has legislation involved a conscious consideration of the
possibilities of alternative institutional patterns. Karl Mannheim has emphasized the
importance of the deliberate fashioning of the institutional environment in his recent
study Man and society in an age of reconstruction."***

10 Op. cit. s. 12.

11 Herbert A. Simon, Administrative behavior 3. udg. New York 1976 (1946), s.101. Citatet er

taget fra en sammenhaeng, hvor andre historiske nydannelser indenfor forvaltningen naevnes.
Mannheim-henvisningen er fra 1940.
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Som jeg tidligere har vist for en reekke andre ledende forfatteres vedkommende,
dukker der ogsa hos Herbert Simon den slags erkendelser af begrebernes historicitet
op - her eksemplificeret ved en af de mere markante. Heller ikke Simon tager som
bekendt konsekvensen af sin glimtvise indsigt alvorligt, men lsegger tveert imod med
den citerede bog grundstenen til en tradition i forvaltningsvidenskaben, som forsgger
at rense sig for alt historisk snavs.

Her skal hans indsigter derimod tages gravalvorligt, dels fordi de er rigtigt set, dels
fordi det er Simon, som ser dem, og endelig fordi Simons teoretiske formulering af
det han ser, legitimerer, at alle andre, der ser dem, ger som Simon, overser det.

Man kan nok formode, at Simon med "recent times" mener tiden efter farste
verdenskrig - hans henvisning til Mannheim stgtter dette. Simon kalder selv i den
fortsatte tekst lovgivningen for "designer and arbiter” af sociale organisationer, og
den naevnte "conscious consideration of the possibilities” skal derfor nok betegne den
aktive forvaltningspolitik i trediverne. Den planlagte udformning af forskellige
institutionsmenstre og den bevidste indretning af de institutionelle omgivelser er
saledes af nyere dato.

Det betyder ikke, at der ikke tidligere blandt embedsmand har veeret diskussioner,
om denne eller hin organisationsform var den bedste. Det nye er den bevidste
overvejelse mellem alternativer og den forsggsvist bevidste gennemtaenkning af
administrative processer i alternativt regi. | den udstreekning sadanne overvejelser
indgar som permanent del af politikudformningen, er der tale om et novum: Ikke blot
muligheden af, men den aktive anvendelse af social engineering pa den offentlige
administration. lkke et nyt fenomen, som f.eks. de stadigt skiftende management-
moder, eller det stigende antal konsultokrater eller mirakelmediciner, fordi de alle
sammen blot er historisk konkrete udformninger eller udartninger af dette samme
novum.

En sadan aktiv og lgbende forholden sig til embedsorganisationens struktur er en
kvalitativ forandring af en organisation, som hidtil har veeret karakteriseret af
permanens og stabilitet. Det er en forandring, der svarer til indfgrelsen af tjeneste-
mandsbegrebet, dvs. livstidsansatte, uddannede, kvalifikationsbedgmte statstjenere.
Sadanne forhold markerer brud i den historiske udvikling, som vel kan beskrives og
forklares, men som setter greenser for den meningsfulde komparation og, maske
vigtigere, eksemplificerer teoriens historiske karakter.''? Det er karakteristisk, at
hverken de folk, Simon kritiserer, eller Simon selv overhovedet reflekterer over

112 Man kan naturligvis g& den modsatte vej i forseget pa at opretholde forestillingen om

muligheden af en ikke-historisk, abstrakt, teori om administrationen: Underspille Simons be-
maerkning om det nye og heevde, at fremstilling af planer for nye administrative strukturer er en
aldgammel foreteelse, som her blot far et nyt navn. Bent Christensen forsgger noget tilsvarende
med begrebet planlegning, som ofte fremhaves - f.eks. af Poul Meyer - som det nye i A60Q's
fastleeggelse af de departementale opgaver: "Det er dog vist kun benavnelsen, der er ny", se
videre: Forvaltningspolitik og forvaltningsreformer op. cit. s. 126. Denne formalistiske
argumentation - for selvfglgelig har bade Perikles og Talleyrand planlagt - slipper helt for at
overveje, hvorfor en ny "benavnelse" kom frem, hvilken betydning det fik.
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problemet omkring forskellen mellem offentlig og privat administration - et problem,
der skulle ga naesten halvtreds ar og en ny gkonomisk og social krise i firserne, for
europaeerne leerte at overse.

Men ogsa Simons farste lgse udkast til en teori om administrative beslutninger
indeholder anledningen til at overveje kontextens eller det historisk unikes forhold til
forvaltningsvidenskaben: Bounded rationality er et flertydigt begreb, et kritisk angreb
pa gkonomernes model, economic man, rettet mod anvendelsen af denne model pa
administrativ adfeerd, og et forseg pa at udvikle en alternativ model. I en nasten
programmatisk form skriver Simon:

"The central concern of administrative theory is with the boundary between the
rational and the nonrational aspects of human social behavior. Administrative theory
is peculiarly the theory of intended and bounded rationality - of the behavior of
human being who satisfice because they have not the wits to maximize."”

Simon uddyber sit slogan saledes: "... Whereas economic man maximizes -
selects the best alternative from among all those available to him, his cousin, admini-
strative man, satisfices - looks for a course of action that is satisfactory or "good
enough"...

Economic man deals with the "real world" in all its complexity. Administrative
man recognizes that the world he perceives is a drasticcally simplified model of the
buzzing, blooming confusion that constitutes the real world. He is content with this
gross simplification because he believes that the real world is mostly empty - that
most of the facts of the real world have no great relevance to any particular situation
he is facing and that most significant chains of causes and consequences are short and
simple. Hence, he is content to leave out of account those aspects of reality - and that
means most aspects - that appear irrelevant at a given time. He makes his choice
using a simple picture of the situation that takes into account just a few of the factors

he regards as most relevant and crucial”.**®

Der er en sa enestdende modsetning mellem Simons argumentation for skabelsen af
en ahistorisk og eviggyldig pendant til gkonomernes jubelidiot pa den ene side og
hans analyse af de begraensninger, som verden, omgivelserne, mennesket leegger pa
den administrative fornuft, at det kreever stor veneration overfor Simon ikke at
skynde sig at finde det i bogen, man lige skal bruge - og glemme resten. For laest
omhyggeligt, afslarer naesten hver af de anferte setninger et eller flere afgerende
elementer, som er historisk betinget. Simons omfattende argumentation for den
seerlige limited rationality of administrative behavior bliver, bortset fra pavisningen
af ngdvendigheden af et begraenset virkelighedsudsnit som alternativ til gkonomernes
pengemalestok, en Tour de force for den kontextafhangige, historisk konkrete

3 Introduktionen til 3. udgave, skrevet januar 1975. op. cit. s. xxix f.. | kapitel 4 og 5 i den

oprindelige tekst behandles bounded rationality.

Nar jeg fremhaver bade '46 og '75 teksterne her, skyldes det ikke en opfattelse af, at Simon ikke
har udviklet sig. Arsagen er den simple, at ved at pavise det metodiske grundproblems &benlyse
eksistens hos de bedste og mest indflydelsesrige forfattere, endog som en art teoretisk konstant,
kan jeg pent og hafligt antyde dette problems eksistens hos mindre prominente dyrkere af viden-
skaben.
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undersggelse af forvaltningsinstitutioner.

Ja, det er endog sadan, at Simons egen forstaelse af forvaltningsvidenskabens
udvikling understreger den stigende betydning af de "betingelser”, som de
administrative principper skal kunne omfatte. Der er praktiske begreensninger pa den
menneskelige rationalitet, "disse begraensninger er ikke statiske”, de kan og bliver
pavirket ved "design" beslutninger, som igen afhenger af de fa faktorer,
beslutningstagerne betragter som mest relevant pa et givent tidspunkt.*** Simons
individualpsykologiske tilgang til "The psychology of administrative decisions”
forhindrer ham desveerre i at komme ind pa mulighederne for at undersege, om
personer, der er ansat i samme organisation har en eller flere felles opfattelser af,
hvilket udsnit af verden de vil se, hvilke faktorer de vil bruge som "facts", og hvilke
beslutninger, der skaber konsekvenser, som er “good enough"?'*®

Om den psykologiske forklaring pa skabelsen af identifikation eller loyalitet hos The
administrative man siger Simon i 1975, at den ikke skabes ud fra "high-level-goals™
sa som long-term-profit eller public welfare, da de ikke er "operative", dvs. man kan
ikke male malopfyldelsen i forhold til dem. Derfor sker beslutninger i forhold til "the
highest-level-goal that are operative" og det er omkring disse operationelle mal, som
er subjektivt fastsat af the administrative man - ikke hans overordnede eller politi-
kerne - at udviklingen af identifikationen med administrationen sker:

"... The operative goals provide the kernel around which the administrator's
simplified model of the world crystalize. He considers those matters that are
reasonably directly related to these goals, and discounts or ignores others.

Not only do his subgoals cause the administrator to attend selectively to his
environment, but the administrative structures and communication channels he
errects to attain those goals expose him to particular kinds of information and shield
him from others. Yes, because of the complexity of the information that does reach
him, even this selected information is analysed only partially and incompletely'*®

Simon ville ikke veaere Simon, hvis han ikke var sa sikker pa sig selv, at han kunne
skrive fglgende, som er vigtigt, fordi det stadig er det implicitte omdrejningspunkt for
forvaltningsvidenskaben:

"In view of the substantial body of evidence now available in support of the
concept of bounded rationality, of satisficing, and of limited rationality of the admini-
strative man, | do not regard the description of human rationality ... as hypothetical

114 e for en meget fyndig formulering af dette op.cit. s. 240.

15 Det skal understreges til de, som mener, at begger skrevet for de blev fadt, er
uinteressante, at Simons bog Administrative behavior blev genoptrykt i 1957 og 1975, hver
gang med et nyt forord (som ganske vist var nasten identiske).

16 Administrative behavior, 3.udg. 1976 s. xxxiv f.. | anden udgave er sidste afsnit ikke med.
Samtlige tilfgjelser i bade anden og tredje udgaves forord understreger den oprindelige udgaves
formulering af ideen, kun i spargsmalet om at tildele forskellige invariante "veegte" til den ideelle
organisation far han reservationer.
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but as now having been verified in its main features".**’

| forordet til genudgivelsen af Public administration udgivet af Simon og Donald W.
Smithburg og Vicor A. Thompson i 1950, understreges det teoretiske projekts
ahistoriske karakter meget effektfuldt:

"While some of the organizations we use for illustration no longer exist or are
changed, there is nothing outmoded about the lessons that the examples teach. Since
our book is not a manual describing the Federal government but an analysis of
human behavior in organizations, the exact dates of the events we recount have
nothing to do with the significance of the administrative phenomenon they exem-
plify. Readers wil find nothing dated in these events."*®

Der er god grund til at dveele lidt ved forestillingen om Administrative man, feetteren
til den postmoderne hero, modellen for rational choice og den metodiske
individualisme. Der ligger i Simons forsgg pa at tenke forvaltningen ind i
behavioralistiske baner en styringsintention, som langt overgar den tilsvarende i den
traditionelle applied public administration, han sa hanligt gar op med i sin insisteren
pa at skabe grundlaget for en Videnskabelig administrative science, a pure science of
administration.'*®

Denne social engineering intention, som han i den navnte kommentar til Dahl
ganske vist benagter, men samtidig viser er effekten af udnyttelsen af teoriens
(Simons) pure scientific facts, er maske knapt sa ophidsende efter positivismeopgearet
i slutningen af tresserne, men meget sigende for den videnskabs-og
teknikbegejstring, som radede, da bogen kom frem i 1946 og i store dele af det viden-
skabelige establishment frem til - ja i hvert tilfeelde 1976.

Jeg har kaldt feetteren frem af historiens marke for at eftervise at selve konstruktionen
af ham, denne tidlgse Hr. Evigglad, raber pa overvejelser over hans herkomst og

17 Op. cit. s. xxxi. S&dan skriver en rigtig nobelpristager. op.cit s.xxxi, uden p& noget tidspunkt

at have gjort sig overvejelser over, om der er sket forandringer i de mader, hvorpa loyaliteten
"crystalizes”, verden geres "empty”, good enough opfattes som good enough, eller hvorpa
rationaliteten bindes og begrenses.

118 public administration, New Brunswick 1991 (1950), s. xiv.

19 Se hans kommentar til Robert Dahls bergmte artikel The science of public administration:
Three problems in: Public administration review vol. 7, 1947 s.1-11, in: Public administration
review vol. 7, 1947, iser s.202. Som et eksempel pa nyorienteringen i amerikansk
forvaltningsvidenskab kan navnes, at ogsa Appleby (Toward a better public administration) og
Waldo (Organizational analysis: Some notes on methods and criteria) skrev artikler i denne argang
af tidsskriftet.

Det er maske pa sin plads at citere hele Dahls konklusion, da den er meget tidstypisk og som
naevnt ovenfor er en del af legitimationsgrundlaget for komparative studier: "We are long from a
science of public administration. No science of public administration is possible unless: 1) the
place of normative values is made clear; 2) the nature of man in the area of public administration is
better understood and his conduct is more predictable; and 3) there is a body of comparative
studies from which it may be possible to discover principles and generalities that transcend
national boundaries and peculiar historical experience" op.cits. 11
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udvikling, produktionen af hans uforlignelige fortraengningsevne, hans selektive
iagtagelsesformaen og evne til altid at flyde oven pa og gere det rigtige. Sammen
med den mangelfulde beskrivelse vi har faet overladt af Simon, mangler ogsa
beskrivelsen af dannelsen - og overlevelsen - af den type institutioner, som accepterer
administratorer med en sadan blindhed, manglende opfattelsesevne, uduelighed til at
bevaege sig fra et system til et andet osv. Simon afviser selv teorier om sociale roller
og systemer af roller, som et muligt supplement til sin teori, fordi de angiveligt
overlader for lidt rum til rationaliteten.'®

Gennem hele Simons arbejde med public administration findes en tvetydighed, som
ger ham bade spaendende og brugbar til lidt af hvert. Han fokuserer pa rationaliteten,
som det er hans fortjeneste at begrebsliggere som begraenset, med det formal at
forage denne rationalitet. Simon gnsker at sikre den demokratiske kontrol med den
uigennemskuelige forvaltning, og for at gere forvaltningen mere tilgaengelig for
styring ma den formaliseres, routiniseres og videnskabeliggares: Flere eksperter skal
give mere politisk indflydelse. | en artikel som sgger at spore Simons intellektuelle
forudsatninger - og politiske styringsintentioner - i den amerikanske pragmatisme,
skriver Douglas Torgeson:

"Although Simon clearly recognizes and stresses the "bounded" character of
rationality, the whole thrust of his work is to find a way to coordinate the limited
rationality of individuals into organizational rationality of a more comprehensive
decision-making system."*%*

Brian J. Loashy har i en analyse af Simons rationalitetshegreb vist, at Simon bade
erkender og fortraenger begraensningernes sociale karakter. Han viser, at de sociale
roller og institutioner, som er ngdvendige for at filtrere informationer, er integrerede
elementer i Simons teori:

"Although Simon insists that the filtering which takes place is an active process,
he does not go on to point out that this process necessarily implies the imposition of a
conjectural framework as a means of selection and interpretation. This is mildly
surprising, not only because of his substantial interest in psychology, but also
because he observes that for any individual decisionmaker “the facts on which he
acts obtain their status as facts by a social process of legitimation, and have only a
very tenuous and indirect connection with the evidence of his senses".

He appears to imply that such a social process is necessarily beneficial when he
claims that the need for stable expectations makes it "more important, in some
circumstances, to have agreement on the facts than to be certain that what is agreed
upon is really fact. Hence we often find that the procedures for fact finding and for
legitimating facts are themselves institutionalized.™" *%2

120 Administrative behavior .op.cit s.xxxvi

121 Policy analysis and public life: The restoration of phronesis? in: James Farr et al. (ed.)
Political science in history op. cit. s. 241. Artiklen ger ogsa spaendende rede for modsatningerne
blandt Policy sciences folk som Merriam og Lasswell omkring udviklingen af en demokratisk
forvaltning, et element som ikke nar Europa med kultur- og teoriimporten fra USA.
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Loasbys undren over, at Simon ikke forfalger teorielementer, som netop ville ryste
selve det projekt, han er i gang med, forteeller lidt om, hvor effektivt Simons projekt
slog igennem.

I. 3. 1 Kontexten afbraendes, og af asken opstar den rene videnskab

Indtil videre ma det sta som et postulat, at det er ngdvendigt at ga denne store omvej
for at begrunde min undersggelses to hovedelementer: At den komparative tilgang til
forvaltningsforskningen er i et bundlgst metodisk ufgre, og at en undersggelse af
dansk forvaltnings historie og nutidige udvikling ma starte med en detailleret
undersggelse af grundlaget for den moderne forvaltning. Indtil nu har omvejen over
Simon styrket min ovenfor omtalte "uforpligtende inspiration” til at arbejde med en
konkret historisk efterforskning af, hvordan den danske administrative man's
begreensede rationalitet sa ud, hvad der bandt hans bundne rationalitet. Min
formodning er, at de danske "band" og begraensninger vil adskille sig betydeligt fra
de tilsvarende amerikanske. Men at der er en sammenhang forekommer som en
rimelig formodning. Skulle nogen alligevel mene, at jeg totalt har mistet
orienteringen i projektet kan fglgende citat fra Poul Meyers anmeldelse af Simon,
Smithburg og Thompsons Public administration maske antyde sammenhaengen:

"Pa to omrader har ...(bogen) en ganske overordentlig interesse for danske laesere.
For det farste fordi man stifter bekendtskab med den sakaldte amerikanske "realis-
me" i form af en undersggelse af de forhold, der faktisk motiverer administrative
afgerelser ... Vigtigere er dog den store interesse, som dyrkerne af public
administration helliger spgrgsmalet om opbyggelsen af den administrative
organisation. Det er velkendt, at administrationens organisationsproblemer praktisk
taget lades uznsede her i landet endog af Forvaltningskommissionen..."'?*

Poul Meyers bog Die Verwaltungsorganization fra 1962 (engelsk udgave 1957) er i
meget hgj grad en diskussion af Simons arbejder og hele den amerikanske
forvaltningsvidenskabs efterkrigsudvikling. | forordet beskriver Meyer med en for-
billedlig klarhed baggrunden for etableringen af den nye forvaltningsvidenskab i
Danmark hhv. Europa. Der er noget naesten apostelagtigt uskyldigt i fremlaeggelsen
af den missionsopgave, han har pataget sig:

Bogen "tjener det formal, at forsgge at sla bro over den klgft mellem den
traditionelle forvaltningsvidenskab pa det europaiske kontinent og den i de
engelsksprogede lande, farst og fremmest USA, blomstrende nye videnskab om den
offentlige forvaltning (public administration).

Begreberne og typologien i den amerikanske litteratur er ikke blot af forskellig

122 Brian J. Loasby, Herbert Simons human rationality in: Warren Samuels (ed.) Research in

the history of economic thought and methodology, A research annual vol. 6, 1989. Artiklen er en
diskussion af centrale treek i Simons "Models of bounded rationality" fra 1982. For referencer til
citater se artiklen.

123 Aktuelle spargsmél i anglosaxisk forvaltningsret in: Juristen 1952 s. 43.
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betydning, men de beror sig ogsa ofte pa et andet begrebsligt system end det, som
normalt bliver anvendt i forvaltningsleeren og forvaltningsretten. Det farer til, at det
falder en kontinental lzeser meget sveert at vurdere den engelsksprogede litteratur om
den offentlige forvaltning, og mange af de i denne litteratur anvendte begreber og ord
er i begrebslig savel som liguistisk betydning nasten uoversttelige."*?*

Jeg vil senere komme ind pa den danske forvaltningsvidenskabs standpunkter og den
danske udgave af Administrative Man i forbindelse med Forvaltningskommissionens
arbejde. Men den amerikanske Administrative Man har i modseetning til den danske
det interessante traek ved sig, at han i perioden efter krigen langsomt men sikkert kom
til at danne baggrundsstof for eller materialet til dannelsen af en ny type akademisk
forvaltningsteenkning. Nar man beskeftiger sig med dansk forvaltningspolitiks
udvikling i denne periode, er det derfor ngdvendigt at foretage endnu en Kort
digression for at se pa Simons intellektuelle miljg, som kom til at praege vores pa en
sadan made og i en sadan grad, at preegningens oprindelse forsvandt og efterlod sig
det svage ekko af Simons trosbekendelse til the pure social science. Vel at marke
uden lyden af den historisk specifikke stgj, som Simons sarlige genformulering af
dikotomien mellem administration og politik var omgivet af. Genoplivningen af den
gamle dikotomi skete farst og fremmest ved at lane ny livskraft fra verdenskrigsaf-
slutningens fascination af naturvidenskabsmanden og teknikeren. Den sociale
ingenigrkunst 13 i efterkrigsarene som en fristende og uopdyrket arbejdsmark.

| forbindelse med diskussionen af brud-metaforen refererede jeg til den udbredte
opfattelse af de farste efterkrigsar inden for amerikansk socialvidenskab som
revolutionare. | et stort anlagt vue over Public administrations historie og kravene til
studiets udvikling beskriver Donald F. Kettl to centrale skillelinier i amerikansk
forvaltningsvidenskab: Pa den ene side tilgange til studiet, som han kalder the
hamiltonian eller madisonian, og pa den anden side pure and applied science.

"The hamiltonian bent... seek a vigorous state vested with a strong administrative
apparatus”, mens "the madisonians are wary about too much government action and
they are cautious about the concentration of governmental ... power."*?

124 Die Verwaltungsorganisation, Géttingen 1963, s. 1. Det er indlysende, at jeg ikke med disse

citater og henvisningen til, at Meyer var nyudneavnt professor i forvaltningsvidenskab har "bevist"
noget som helst. Maske har ingen last hans bgger eller hans henvisninger. Det er far set, at
leerlingene ikke tager mesterens ord alvorligt - og ogsa at mesteren ikke ger det. Jvf. f.eks. P.
Nannestad, Forskningstendenser i politisk videnskab i Danmark 1960-1975 in: @konomi og politik
1976 iszer s. 411 f., hvor den manglende reelle indflydelse fra de formelt anerkendte amerikanske
"mestre" Easton og Brecht noteres. Derimod bekraftes her, at grundtonen eller horisonten var den
"nye" amerikanske socialvidenskab. Dette stgttes yderligere af Erik Rasmussen i oversigtsartiklen,
Statskundskab in: Acta Jutlandica 1978 LI. Om tidspunktet for dannelsen af det nye studium,
slutningen af halvtredserne, skriver han: "Netop ved denne tid var en raekke nye stramninger slaet
afgerende igennem i den internationale politiske videnskab." (s. 344) Og det nye studium kunne
knytte an hertil uden at veere belastet af traditioner og traditionelle approaches, som begge
forfattere haevder. Begge glemmer, at der indirekte knyttes an til traditionen gennem de nye
"strgmningers" karakter af opgar med traditionen.

15 Kettl, Public administration: The state of the field, in: Political Science: The state of the
discipline Il, ed. Ada W Finifter, APSA, Washington 1993 s.407-428.
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Kettl registrerer ud fra denne firefeltstabel modsetninger, blokeringer og udviklinger
i studiet og i de faglige, akademiske organisationer. Ogsa Denhardt forsgger at belyse
grundmodseetningerne i disciplinen skematisk, et horisontalt kontinuum sub-
jektivistisk-objektivistisk tradition og et vertikalt politisk-organisatorisk, dvs. om
focus liggger pa politiske eller organisatoriske problemer. Han haevder, at 50'erne og
60'erne var domineret af nederste hgjre felt, den objektivistisk-organisatoriske
tradition, Simon m.fl., men nok sa vigtigt, at disciplinens udvikling stadig er domi-
neret af forskydninger inden for skemaet.® Men ikke bare ligger disse “clusters of
beliefs" (Waldo) som grundtemaer i sterstedelen af amerikansk forvaltnings-
videnskab i dag, alle de fremstillinger, jeg har konsulteret, er enige om, at dette i
ekstrem grad var tilfeeldet lige efter krigen. Nicholas L. Henry giver en kraftfuld og
karakteristisk sammenfatning:

"By the early 1950s, primarily because of new intellectual and political develop-
ments, public administration, both as a discipline and as a profession, was on the
skids. Intellectually, the priciples of administration - one of the field's two conceptual
pillars - had been demolished by the writers of the late 1940s (Dahl, Simon,
Waldo)and public administration as a scholarly enterprise began a long, downward
spiral that lasted well into the 1960s."*’

Mosher fremhaver pa den ene side:

"World War I, ... set off a near revolution in thought and concept as to the

content and conceptual base of public administration” men pa den anden side:

"American public administration is largely indigenous and peculiarly american™.*?®

Ogsa Richard C.Page treekker sadanne store linier op i beskrivelsen af disciplinens udvikling,

under betegnelsen The legacy of America's ideology, in: The ideological-philosophical setting of
american public administration in: Dwight Waldo (ed.) Public administration in a time of
turbulence, Scranton 1971.

| forsaget pa at fa fat i de grundliggende dikotomier arbejder Waldo med en graesk og en romersk
tradition, (en amerikansk og en kontinentaleuropzisk) i stats- og administrationsteenkningen. Med
udgangspunkt i Gaus' bergmte udsagn om, at "'A theory of public administration means in our time
a theory of politics also" beskriver han levende aktualiteten i efterkrigsarenes opger. Dwight
Waldo, A theory of public administration means in our time a theory of politics also in: Naomi B.
Lynn og Aaron Wildawsky (eds.), Public administration - the state of the discipline, New Jersey,
1990. Skulle man mene, at alt dette er seeregent amerikansk eller serligt antikvarisk, se Lennart
Lundquists lige s& manende udspil med udgangspunkt i samme Gaus' forgaeves forsgg pa at ga op
mod Simons "videnskabeliggarelse" af forvaltningsvidenskaben, Problem och trender i aktuell
forvaltningsforskning in: Statsvetenskaplig Tidskrift 1993 vol. 96 nr. 4

126 Robert B. Denhart, Public administration theory: The state of the discipline in: Naomi B.
Lynn og Aaron Wildawsky (eds.), Public administration - the state of the discipline, New Jersey,
1990

127" Root and branch: Public administration's travail, in: Naomi B. Lynn og Aaron Wildawsky
(eds.), Public administration - the state of the discipline, New Jersey, 1990

128 Introduction: The american setting in: Frederic C. Mosher (ed.) American public admini-
stration, Past, present, future, Alabama 1975, hhv. s. 4 og 9.
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Pa den ene side en verdensomspandende revolution, et oprgr mod den "ortodoxe"
forvaltningsvidenskab, mod adskillelsen af politik og administration i studieobjektet,
men for adskillelsen i det videnskabelige arbejde, mod lommefilosofien og for
naturvidenskabelige eller i det mindste positivistiske forskningsidealer - og pa den
anden side en helt seregen historisk "setting", der som Mosher ggr opmeerksom pa
centrale punkter var kontreer i forhold til den kontinentaleuropaeiske. Det synes, som
om kun den ene side af verdensrevolutionen er blevet studeret - man fristes til at sige:
som det for er sket. Kettl giver i en sammentraengt form en skitse af situationen, hvori
Simon skriver. Under krisen i trediverne og krigsproduktionens vilkar:

"... an entire generation of the field's key figures staged their own invasion of
Washington and from one end of town to the other, they managed key positions in
the war effort ... Government searched for a strong and positive role, pursued with
economy and efficiency. Public administration stood eager to help, and its assistanc
was eagerly received.

Almost immediately after WWII, however, public administration's prominence
slipped precipitously. The growth of the modern social sciences, especially a mere
behaviorally oriented political science and a more statistically oriented economics,
weakened public administration's hold on the study and practice of government."*?°

Den personificerede Administrative Man i skikkelse af professor Fesler med en fortid
i krigsadministrationen og konsulent for den ferste Hooverkommission (1949) har
skrevet om perioden i form af en kommentar dels til de faglige udviklinger i studiet
og dels til de nye teoretiske retningers kritik af tidligere indsigter og manglende
forstaelse for, hvordan praktisk administration pa hgjt plan faktisk foregar. I perioden
mellem 1946 og 1960 blev alt vendt op og ned:

"The real world pressed in on us, affecting our university setting, providing new
models of scientific scholarship, suggesting new agendas for our research, and
providing many of us with sensitizing experiences in the public administration. Of
even greater importance, public-administration scholars were challenged to absorb
theories, finding, and methods of the behavioral sciences."*°

Ogsa Fesler, som pa forbilledlig vis forsgger at sammenstille en mosaik af baggrunde
for fagets nedtur fagligt og magtmaessigt, opstiller en historisk specifik dikotomi til
beskrivelse af fagets udgvere. Uden at sige det, viser han udviklingsbetingelserne for
bade videnskabsmand og administrative man, deres sociale og historiske
produktionsbetingelser:

"The early clues to the 1946-60 period are found in two sets of people: those
political scientists who served in Washington during World War 11 and those political
scientists who published their dissertations between 1946 and 1950. The first group
accounts for the collapse of the policy/administration dichotomy, for a new realism

129 The perils - and prospects - of public administration in: Public administration review

july/august 1990 s. 411.
130 jJames W. Fesler, Public administration and the social sciences: 1946 to 1960 in: Mosher
(ed.) American public administration op.cit. s. 97.
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about administrative life (extending to sharpen sensitivity to human behavior in
organizations), and for a renewed conviction that administration matters. The second
group initiated the troubled search for ways of seperating or blending normative and
empirical, qualitative and quantitativ, deductive and inductive approaches to the
analysis of administrative phenomena."***

Dwight Waldo var med sin The administrative state fra 1948 en af ungtyrkerne, som
revolterede mod orthodoxien. Ogsa denne bog blev genudgivet (1984), og en parallel
leesning af Simon og Waldo er en nydelse og viser samtidig spaendvidden i den nye
bevaegelse. Waldos introduktion til nyudgivelsen er desuden en fremstilling af public
administrations historie - set i bakspejlet og en kommentar til hans oprindelige
politisk-idehistoriske fremstilling af samme historie."** Selvom Waldos arbejde
saetter sig det mal at “assist students of administration to view their subject in
historical perspective" (s. 3), erklerer han - dog uden at ga ind pa artiklerne - at
Simon i den voldsomme kritik af orthodoxien (1946) er "interessant”, og at Robert
Dahl i sit opgar med samme orthodoxi (1947) farer samme argumentation og nar til
“lignende konklusioner, som han selv".*** Leaser man historien ud af f.eks. Public
administration reviews lgbende debatter mellem alle de her naevnte forfattere og ikke
i den syntetiserede form, som hidtil har veeret brugt, fremgar det med al gnskelig
tydelighed, at der i perioden til midten af halvtredserne var en levende og
uoverskuelig debat og s@gen efter fast grund under fgdderne - ihukommende
samtidig Moshers bemaerkning om, at der var tale om en amerikansk bevaegelse.

Ueveges og Keller beskriver public administrations historie for hvert ti-ar gennem de

BL " Fesler, op.cit s. 104. Fesler er naturligvis part i sagen, og Simon ville neppe applaudere

hans fremstilling, men hans fremstilling fremleegger de samme problemstillinger som de gvrige
nevnte. . Blandt de forfattere som fremhaves igen og igen - nogle for deres afhandlinger - er
Simon, Robert Dahl, Waldo, Norton Long, Appleby. Fesler naevner 30 forfattere fra den anden
gruppe - en imponerende litteraturliste af professorer og leerebogsforfattere, som, sammen med den
anden gruppe, har praeget forvaltningsvidenskaben i den tid, den udviklede sig - og blev overfart til
Danmark, op.cit .129.

Det praeger Feslers fremstilling, at den er et led i opgaret omkring den faglige og "professionelle”
scene i USA - er public administration en del af eller en torn i gjet pa political science? Det praeger
ogsa sa aktuelle fremstillinger som Kettl, 1993, og sagar Ashford, der trods sin foragt for political
science i de sidste 30 ars afstgbning slas for at placere sine comparative public policy studies inde i
varmen hos modervidenskaben, political science, jvf. slutkapitlet i Ashford History and context
op.cit. isaer s. 357 f..

132 The administrative state, a study of the political theory of american public administration, 2.
udg. New York 1984. Kapitel 1-3 er saledes i bedste forstand en ideologikritisk analyse af Public
administration movement - den opggret rettes imod. Netop denne karakter af beveegelse, af
sammensmeltning mellem den samfundsmaessige ideologiske udvikling og forvaltningsleeren er
karakteristisk amerikansk. Om en anden af de vigtige bevagelser som satte sit preeg pa den
europaiske udvikling efter krigen hedder det: "The scientific management movement provides
enlightening perspective for the public administration movement. The two movements arose
concurrently, were stimulated by much the same circumstances in their respective fields, and
developed some closely similar doctrines." s. 49.

33 Herbert Simon, The proverbs of administration in: Public administration review 1946

$.53-67 og Robert Dahl The science of public administration op. cit..



73

sidste hundrede ar. For fyrrerne konkluderes:

"Many of the developments in this decade effectively undercut the central
unifying theme of public administration - the public interest model - which had
endured for nearly 40 years. Unfortunately, no satifactory replacement appeared ...
the demise of the old orthodoxy left the field without a normative base just as it
encountered the first determined opposition to the enlarged functions of the
administrative state”. Og starten pa afsnittet om halvtredserne lyder: "The dis-
crediting of the principles approach during the 1940s created a vacuum. Major efforts
to reshape the field arose during the 1950s."***

Et par af de folk, som var med til at "discredit the principles", beskriver udviklingen
frem mod The administrative state, veerdsettelsen af the public interest som
styringsmal, udviklingen af en moderne offentlig administration i USA pa en made,
der giver et indblik i den amerikanske politiske virkelighed, som var baggrunden for
disciplinens udvikling:

"If changes over the past forty years in the theory of public administration have
been modest in scope, the same can hardly be said of changes in the public
institutions themselves, and especially in Federal administration. The period from
1933 to 1950 was in many ways a Golden Age of the Federal Government. Selection
by merit was steadily strengthened and the pool of political patronage jobs gradually
constricted. Saleries of civil servants, while not munificent at the higher levels, were
sufficient to attracts people into careers in government ... ">

Simon og Co. spgrger nu: "What snake entered this Eden ?" og svarer: "Not one
snake, but an entire nest". Den farste slange var "red-hunting and McCharthyism®,
som skreemte folk (med Simons ord "the most talented™) over i private business. Den
anden slange var, at lgnningerne i det offentlige ikke holdt trit med de private
lgnninger. Den tredje slange, som farst kommer i slutningen af halvtredserne og
begyndelsen af neeste arti, er stigende mistillid til det offentlige og til statens evne til
at indlgse de sociale og politiske lgfter. De fleste andre af de naevnte for-
valtningsforskere, som er navnt ovenfor, nevner en fjerde slange: ZAndringerne i
forvaltningsvidenskaben, Simons opger med “proverbs” videnskaben og viden-
skabeliggarelsen af forvaltningspolitikken.

For at undga en kritik for fortrinsvis at have fremdraget public administration-

134 Joseph A. Ueveges og Lawrence F.Keller, The first hundred years of american public

administration in: Rabin, J., W.B.Hildreth og G.J.Miller, Handbook of public administration, New
York 1989, s. 14.

Aktualiteten af denne interesse for "ortodoxiens dgd" udtrykkes saledes af James L. Perry: "The
problems of public administration research and its development have their beginnings, | believe, in
the Simon-Waldo critique. Until the late 1940s, large segments of the scholarly community
contended that public administration could be a science, although this view was clearly contr-
oversial... "Strategies for building public administration theory" in: Research in public
administration, vol. 1 1991 s. 3. Perrys beskrivelse af efterkrigsperioden svarer helt til de gvrige
neevnte forfatteres.

135 Simon, Smitburg, Thompson, Public administration op.cit. introduction (1991) s. xviii .
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disciplinens egne folk til vurderingen af udviklingen skal som eksempel citeres en af
political science stjernerne:

"Traditional public administration was almost driven out of the APSA by the
work of a single, diabolic mind, that of Herbert Simon, Simon transformed the field
by lowering the discourse. He reduced the bureaucratic phenomenon to the smallest
possible unit, the decision, and introduced rationality to tie decisions to a system - not
to any system but to an economic system ... Now Simon did not accomplish this all
by himself. His intellectual tour de force was made possible by actual changes in the
administrative institutions ..."**

Som en sidste slgjfe pa digressionen skal naevnes Perez' forsgg pa at begrunde public
administration studiernes ahistoriske karakter. Han farer arsagerne til, at oprgret mod
orthodoxien efter krigen ikke ogsa gjorde op med den ahistoriske tradition, som var
en del af traditionen, tilbage til, at bestemte "background assumptions” (et lan fra
Gouldner) fortsat eksisterede trods de nye forskningsretninger. Disse fundamentale
amerikanske grundforestillinger - som udvikles af Waldo i Administrative state men
ses i flere af de ovennavnte analyser - er:

"a) a view of social change as marginal and homeostatic, and the resulting
presupposition that public administration phenomenon can be studied abstracted
from time and isolated from their structural context.

b) an instrumental view of knowledge and the understanding that the main
purpose of Public administration is to facilitate the syncronization of the

administrative state with its societal context."**’

3¢ Theodore J. Lowi, The state in political science: How we become what we study in:

American political science review vol. 86 no 1, March 1992 s. 4. En anden stjerne fra samme
disciplin, James Farr, gennemgar det "revolutionaere™ brud meget omhyggeligt i "Remembering
the revolution: Behavioralism in american political science in: Farr et al. Political science in
history op. cit.. Hans interesse i at forsta de politiske forudsatninger og felger af &ndringerne i de
videnskabelige begreber ger artiklen ret enestdende. Den sarlige amerikanske politiske - og
videnskabelige - sprogbrug beskrives ligeledes fint af Laurence J. O'Toole i en historisk
redegarelse for reformideens skeebne i dette arhundrede, herunder baggrunden for Simons og
Waldos "oprer" American public administration and the idea of reform in: Mievald og Steinman,
Problems in ... op. cit.

137 Andres Perez, Historical change and the administrative state. An analysis of the theoretical
foundations of public administration in: International journal of public administration 16 (2) 1993
s. 269.

Som et memento om at vende tilbage til den danske forvaltnings udvikling men samtidig som et
forsvar for digressionens berettigelse: Side 275 skriver Perez: "The literature of this approach (the
modified traditional approach, hvad det sa egentlig er NB), although rich in description and
information, does little to facilitate the understanding of the historical dynamic that conditions the
development of public administration systems." | noten hedder det: "A representative example of
this tradition is Poul Meyer's Administrative Organization ... Copenhagen 1957. Meyer makes no
attempt to relate public administration to its socio-cultural context. According to him, his study is
confined, "solely to those administrative facts which precede the decision and the social realities."
Administrative phenomena, he advices, should be treated "regardless of its social function”. (ibid
p. 16)
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Hvorvidt Perez har ret i, at disse grundforestillinger sa at sige forvraeenger alle de nye
forskningsretninger, som dukker op i 60'erne og senere, kan man have sine tvivl om -
selvom han giver meget omfattende beleeg for sin opfattelse. Det som her er
interessant, er, at han, som Waldo og andre, minutigst viser, hvad opgaret var rettet
imod, og hvad der naturligvis praegede den farste generation af oprarere.

Ud over igen at understrege betydningen af de konkrete historiske omstendigheder
ved det teoretiske - herunder problemerne med oversetteligheden og den
videnskabelige kommunikation (det er ikke ordnet med oversattelse af ordene til et
feellesprog) - sa viser dette den sarlige historiske problematik for efterkrigsarene:
Dels skrev amerikanerne for sig selv, og dels skrev oprererne sig ind i
"videnskabeligheden", the pure science, baret af en ny bglge af teknikbegejstring
(historisk specifik og ikke blot en fortsattelse af den begejstring som bar tayloris-
men) og maske ogsa for at fjerne sig fra - netop disse 'background assumptions'.
Aggressionerne og ildhuen i Simons arbejde pa dette tidspunkt antyder dette sidste
moment.

Guy B. Adams giver en kritik af den her praesenterede fremstilling.**® Adams leegger
gennembrudet for den teknisk-videnskabelige teenkemade mellem 1890 og 1920, The
Progressive Era. Den historielashed, som praeger Public administration, kaedes
sammen med "det modernes" gennembrud, og veegten leegges pa den generelle
teknikbegejstring. Hermed forsvinder det brud, jeg har lagt vaegt pa i tiden efter
anden verdenskrig sammen med vigtigheden af behavioralisternes opger med
traditionalisterne:

"Technical rationality became the vehicle of hope in the social and political world
and created a wave that before World War 1l prompted new professionals, managers,
behaviorists, social scientists, and industrial psychologists toward a world view in
which human conflicts appeared as problems fit for engineering solutions."***

Trods Adams omfattende argumentation og belaeg for sit standpunkt finder jeg ikke,

138 »Enthralled with modernity: The historical context of the scientific-analytical mindset" in:

Public administration Review, vol. 52 no. 4 (1992).
139 Op.cit s. 366. Adams giver ogsé et bud p& en forklaring pa historielasheden i forvaltnings-

videnskaben: "Our culture of modernity has as one of its chief constituents technical rationality...-
(it) is a way of thinking and living that emphasizes the scientific-analytical mindset and the belief
in technological progress.” | moderniteten, som bliver dominerende omkring begyndelsen af dette
arhundrede ligger forklaringen pa "The persistent atemporality of public administration.”" Jeg er
som navnt ikke enig og skal blot papege, at heller ikke disciplinen Public administration vel kan
betragtes som een starrelse fra Wilson til Simon. Ud over de mange andre forfattere, jeg har
henvist til, skal nevnes endnu nogle, fordi de dels tydeligt slar fast, at det er II. verdenskrig, der
&ndrer de generelle rammer for at teenke overhovedet (de anvender Foucaults begreb episteme), og
dels fordi de fokuserer pa Simon og Co. i deres inspirerende og kontrere redegarelse for den nye
videnskabelige tilgang til Public administration og dennes opger med 'traditionalisterne. Orion F.
White og Cynthia j Mcswain, The Phoenix project: Raising a new image of public administration
from the ashes of the past, in: Henry D. Kass og Bayard L. Catron (eds.) Images and identities in
public adminsitration, London 1990 s. 35-49.
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at han viser, at "moderniseringsprocessen™ bliver dominerende netop indenfor for-
valtningen og socialvidenskaben far efter krigen.

Da organisationsteorien ikke ligefrem flyder over med historisk bevidsthed om sit
eget udspring, skal refereres til en analyse af centrale begrebers udvikling, som
stgtter det lange tidsperspektiv: Forggelse af rationalitet og reduktion af usikkerhed
som drivkraft i udviklingen af bureaukratiske organisationsformer. Yehouda Shenhav
viser ikke blot, hvorledes reduktion af usikkerhed i virksomhedsledelsen gennem
hele industrialismens historie gger usikkerheden hos arbejderne, men ogsa hvorledes
bade scientific management og bounded rationality traekker pa og selv understatter
bestemte rationalitets- og samfundsforestillinger, som sa at sige er omdannet til at
veere definitoriske udgangspunkter for forestillinger om mennesket og naturen.

"The theories and rhetorical devices of early management consultants (e.g.
Taylor) appear in academic textbooks as building bricks of the theory of organization
(e.g. March and Simon 1958). Science, the legitimate and the ultimate mechanism for
rationality, has in this sense been recruited in the service of rational and managerial
ideologies."*

Med det formal atter at vende tilbage fra "omvejen" til hovedvejen, kritikken af
historielgsheden og komparationen, skal nu omtales et ekstremt eksempel pa
komparation, som tager sit udgangspunkt i det brud, som ovenfor er beskrevet.'*!

Hood og Jackson har behandlet den samfundsvidenskabelige doktrinhistorie pa deres
helt egen radikale maner.*** Med afsat i Simons kritik fra 1946 af bl.a. Luther Gulick
og den “traditionelle™ forvaltningsvidenskabs "proverbs”, principper og tommelfin-
gerregler for, hvordan man bliver en god administrator, gentager de Simons
argumentation om, at sadanne "administrative proverbs" dels kommer i indbyrdes
modstridende par og dels tenderer til at komme igen; at der altsa er et i princippet
begraenset antal. Men i stedet for som Simon at vende bearbejdelsen og forfinelsen af

10 Y. Shenhav, Manufacturing certainty and uncertainty in manufacturing: Managerial

discource and the rhetoric of organizational theory, in: Science in context, vol. 7, 2 (1994) s. 301.
11 Er et brud et brud? Peter Wagner skitserer en udvikling i samfundsvidenskabernes "quest
for certainty" fra sidste halvdel af det 19. arh., hvor "videnskabeliggarelsen" af politikken kun er et
- 0g et temmelig sent - element i den "discoursive constitution of the social fact". Det disciplinin-
terne brud ses her som afslutningen pa en lang transformation, som kulminerer i 1960'erne, snarere
end som begyndelsen til noget nyt:

"Much effort in the modernist social sciences was devoted precisely to the construction of
categories and to the means of measuring them, which made it possible to deal with human beings
as welordered groups with predetermined interests and ambitions instead of a great variety of
idiosyncratic strivings ... Statistics at the end of the 19th century; the "scientification" of work"
early in the 20th century and Keynesian economics later as means to transform industrial relations
into a cooperative positive-sum game; opionion research as a foundation for an enlightened
interaction between elites and masses between the wars; and the "scientification of politics" after
the Second World War all marked major steps in the development of the modernist social sciences
and the construction of a language for social action that was common to otherwise conflictually
situated actors. ..." Sociology and contingency: Historicizing epistemology in: Social Science
Information vol 34 no 2 (1995) s. 190.

142 Christopher Hood og Michael Jackson, Administrative argument, Aldershot 1991.



143

77

disse "proverbs” ryggen for at opstille en ny videnskabelig, naturvidenskabeligt
inspireret metode til forbedring af administratorers adfeerd, giver Hood og Jackson
sig til at registrere de farste 99 af de "proverbs”, de stgder pa, med det formal at
nerme sig en forstaelse for forvaltningens og politikkens retoriske sider. Deres
program er storladent og fraekt:

"... we have sketched out an agenda for administrative science which has the
potential to reconcile the orthodox neo-positivist approach , traditionally focused on
the link between design and performance, and the rival post-positivist approach, with
its concern with language and persuasion.

... We think that it is curious that the study of administration, perhaps because it
has been so intent on being a respectable and relevant 'science’, has neglected such an
obvious way of looking at its basic stock-in-trade.

In fact, Herbert Simon could himself be regarded as the 'father'of this approach
(albeit unintentionally), in so far as he forcefully exposed the rethorical character of
administrative argument. He thus opened up a path for administrative analysis which
has not yet been fully trodden."**?

Forfatterne udarbejder en raekke analysemader, som kan belyse, hvorfor nogle af alle
disse gode rad bliver accepteret, eller hvad der bevirker, at nogle doktriner eller
argumenter til bestemte tider passer som nggler i en Ias.

Der arbejdes med en raekke accept-faktorer, brugen af metaforer og fiktion,
tvetydighed og selektivitet i argumenterne, symmetri mellem problem og lgsning
osv. Ved hjelp af disse analyseres dels tre forskellige vellykkede forvaltnings-
reformer (Northcote-Trevelyan 1854, Brownlow 1936, Wilenski (Australien) 1977),
dels to forskellige forvaltningsfilosofier, cameralismen fra 1700-tallets slutning og
1980'ernes "new public management".

Der er uhyre mange skagge og oplaftende detailler men ikke een overvejelse over de
metodiske problemer i at foretage den minutigse registrering af de forskellige
"proverbs" med alfanumerisk betegnelser eller den summariske gengivelse af de
historiske dokumenter mhp. at sammenholde dem. Det giver ind imellem
meningslase resultater, som nar det i en tabel viser sig, at Q2, dvs. den doktrin som
anbefaler "to pick the average and second rate" (i modsetning til Q1, som tilsiger "to
pick the best and the brightest™) til forvaltningens stillinger, karakteriseres som en
"major doctrine™ - som alle tre forvaltningsreformer "retorisk™ sgger at komme uden
om ved at ignorere.***

Det overvejes ikke, hvorfor Simon og hans efterfglgere i main stream Public
administration fulgte en "forkert” strategi. Hvorfor deres brug af netop det
naturvidenskabelige videnskabsideal virkede overbevisende? Hvorfor embeds-
mandsuddannelserne i f.eks. England og Tyskland (Danmark) udviklede sig sa for-
skelligt i forrige arhundrede osv.. Og endelig reflekteres det ikke, at bade metaforer
og "nagler" er historisk specifikke billeder, som trods umiddelbare feellestreek og lang

op.cit. .28

14 Op. cit. s. 153 og s. 39.
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levetid kan have forskelligt betydningsindhold, referere til og abne for forskellige
forhold og anvendes af forskellige interesser.

Det sammenfald mellem rationaliseringskrav, som sikkert kan vises, fra Det forenede
Venstre i slutningen af forrige og den forenede borgerlige flgj i slutningen af dette
arhundrede har ikke ngdvendigvis noget andet tilfeeldes end enkelte ord. Deraf hele
miseren.

Tilbage star en papegning af, at andre forhold end de "videnskabeligt" begrundede
designs eller modeller har betydning for opbygningen af administrative strukturer.
Det er naeppe nogen ny erkendelse, men pointeringen af, at de administrative
doktriner har krav pa forskningens interesse uanset, at de tager sig modstridende og
platte ud, er vigtig, fordi nogle af de behandlede acceptfaktorer virker, bruges og
ikleedes stadig nye gevandter eventuelt deekkende over nyt indhold. Der er lgftet en
flig til noget, som kunne blive vigtigt: Findes der sarlige regler og omstaendigheder,
der indgar i de "ground rules", som tegner embedsmandens adfaerd? Neglemetaforen
kan maske bruges til at gad videre med det problem Hesse og Benz rejser,
betingelserne for forandringer i grundreglerne. Deres formulering omkring
"forandringsenergier" og “transformationsomkostninger" som som elementer i
udlgsningen af spaendingen mellem "kognitivt-normative orienteringer og en given
organisationsramme" kunne blive om ikke operationelt nemmere sa dog bedre mht.
forstaelsen af processens forlgb.'*

Det er rigtigt, at forholdet mellem "argument and acceptance™ ber ofres langt mere
opmarksomhed (s. 200), men det kan kun gares i form af en (sociologisk) forstaelse
af de involveredes produktion/skabelse af "argument and acceptance”. Hood og
Jackson narmer sig dette problem med udgangspunkt i Mary Douglas (How
institutions think) i afsnittet om brugen af metaforer og fiktion, men de kommer ikke
frem til andet end, at visse metaforer har naermest eviggyldig, almenmenneskelig
eller neermest arketypisk karakter. I iveren for at vise fiktionens magt fyres perler af
kritik af andre samfundsvidenskaber af - men da formalet er at overbevise Public
administration folk om, at de bgr gare som de kritiserede gkonomer, skabe fiktion,
glemmes det, at sddanne samfundsvidenskabelige sejrrige fiktioner holdes i live af
andet end viljen og gentagelsen. Economic man, som det falgende citat handler om,
var ikke en levedygtig fiktion i 1700-tallets kameralvidenskab. Den er levedygtig,
fordi elementer af fiktionen reproduceres samfundsmaessigt. Fiktionen om den loyale,
fastansatte, juridisk uddannede embedsmand, som kun avancerede efter merit, og
som kun administrerede en lovgivning, som havde til formal at beskytte borgeren

> Hesse og Benz op.cit. s. 63. Som navnt, er valget af denne bog som reference ikke udtryk

for et kvalificeret valg i den forstand, at jeg har overblik over de sikkert adskillige andre
alternativer til en forstaelse af forandringer i grundreglerne. Nogen central placering i den nyere
forvaltningsvidenskab har problemstillingen imidlertid karakteristisk nok ikke. Derimod er Hesse
og Benz som Hood og Jackson gode bud pa et inspirerende forsgg pa at benzvne det unavnelige
eller at angive en sggeretning. Den seneste tids forvrgvlede debat om embedsmandsetik og
strammen af artikler og leerebgger om Ethics in public administration ger en sadan sggning uhyre
vigtig. Jeg er klar over, at faren ved denne "lige sa ngdvendige som problematiske" figur er, at der
blot er indfert endnu en black box i forvaltningsvidenskaben.
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mod overgreb, var ogsa en levedygtig fiktion, sa leenge dens samfundsmaessige - ikke
kun embedsmandsskabte - reproduktion var sikret.

"Economics is ... distinctive in its propensity to reason through explicit fictions,
notably in the fiction of the economic person as opportunistic and self-seeking to the
exclusion of all else. This is generally recognized the greatest - or most notorious -
fiction in all of social science. It has been carefully developed and reformulated over
two centuries. It has been incubated in clinical isolation from the empirical
observations of social psychology and group behaviour. ... Though one empirical
study after another has shown the assumption of the rational economic individual to
be false, the fiction continues to dominate economics and intrude into other social
sciences. ...}

Fiktionens binding til historien er klar for forfatterne, men den glider igen i
baggrunden. Bindingen mellem analyseobjektet og historien forsvinder ogsa i den
korte - og eneste - perspektivering af Simons "valg". Efter en konstatering af, at "...
the persistence and repeated reinvention of such ideas, against all the evidence of
what administrative life is really like, suggests that they answerd to some need",
fortseetter forfatterne med den perspektivrige ide, at "the doctrine of scientific
objectivity and the fact-value dichotomy which Simon and his fellow positivists took
as their scientific credo, could itself be profitably discussed in these terms."** Der
kommer ingen diskussion af, hvilke konkrete (historiske) behov Simons valg
opfyldte; ideen udnyttes kun til at foresla disciplinen at lzere af den gkonomiske
sgsterdisiplin at forholde sig afslappet til "virkeligheden” og fortelle en
overbevisende historie.

Hvilke typer af (historiske) behov, der kan veere tale om som baggrund for de skiften-
de proverbs, ground rules, basic assumptions osv., antydes af forfatterne selv i
analysen af Brownlow rapporten, hvor dens tvetydighed bl.a. vises at signalere
upolitisk scientific management. Alasdair Roberts viser i en detailleret undersggelse,
hvorledes serlige amerikanske forhold satte Public administrations pionerer i et
ubehageligt dilemma, som preegede disciplinens udvikling, herunder iseer dikotomien
politics/administration:

"The politics-administration dichotomy - an already well known idea that
suggested a certain sphere of governmental work could be considered "non-political
- was a rhetorical device that allowed the philanthropies to defend their support of
"governmental research” 8

Det er kan nappe siges at veere en urimelig tese, at alle tilsyneladende maerkveerdige
"reinventions™ eller underlige "persistences™ inden for den offentlige forvaltning har
sadanne konkrete historier, som naturligvis kan belyses gennem accept-begrebet,

146 Op. cits. 159

Y7 op.cit. 5.173

148 Alasdair Roberts, Demonstrating neutrality: The Rockerfeller philantrophies and the
evolution of Public administration, 1927-1936 in: Public administration review, vol. 54, no. 3,
may-june 1994, s. 221.
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ngglemetaforen og studiet af de retoriske figurer, men kun kan forstas i deres histori-
ske sammenhang.**

I. 3. 2 Kontext som kompensation for manglende indsigt i The Administrative
Man

Som appetitvaekker til den fglgende diskussion af kontextanalysens uomgangelighed
skal anfares to nyere danske eksempler.

Professor Bent Christensen gav for nogle ar siden pa et mgde i COS om nye
reguleringsformer, decentral normering og refleksiv ret mv., et eksempel pa
ngdvendigheden af at klappe hesten i al den megen snak om nye diskurser,
retsformer, forstaelsesformer osv.*® Eksemplet var ikke blot ment som stoppested il
anvendelse af de mange modebegreber, men et slag for en efterpragvning, en
overvejelse af sammenhzngen mellem de teoretiske indsigter og den praktiske
forvaltningsmaessige adfeerd:

Tendensen fra 70érnes slutning til afskaffelse af rekursadgang og styrkelse af det
kommunale demokrati har medfgrt uformelle rekursveje, eller "uforbindende
udtalelser om geeldende ret" fra de tidligere rekursinstanser, i.e. centralad-
ministrationen. De decentrale, kommunale, myndigheder, som har faet tillagt
selvsteendig og endelig kompetence pd mange omrader, sgger orientering om en
central normering hos en central myndighed. Denne ikke-formelle, ikke-registrerede
forvaltningsadfeerd, som trods mindst 3 betenkningers og mange lovandringers
umisforstaelige kommunikationer, fortsat er geeldende praksis, er knap en del af
diskursen (bortset fra en afgrenset universitetsjuridisk diskurs), og hgrer i hvert
tilfeelde ikke til den sejrende diskurs - som kommunikerer decentralisering, lokal
normering, refleksive retstendenser, ulighed og forskellighed - men er dog den her-
skende praksis, som fastholder det tidligere herskende men nu overvundne
standpunkt om central normering.

Decentralisering, refleksiv retsudvikling, lokal normering, selvforvaltning og
responsiv stat er nogle af de tendenser og teoristumper, som bade har kunnet bindes
sammen til teorier om epokale skift i retsformen og i forvaltningspolitikken, og som
samtidig har kunnet bruges som varemaerker kleebet pa forvaltnings- og retspolitiske
udspil, hvis indhold ikke ngdvendigvis svarede til varedeklarationen. Om 10 eller 20
ar vil forvaltningsforskere, som abstraherer fra den historiske sammenhang, disse

%9 At systematisere og komparere disse "nagler” uden for den historiske kontext er bizart - men
at dgmme efter Morten Egebjergs anmeldelse af bogen tilsyneladende akademisk acceptabelt i en
sadan grad, at det end ikke fortjener en kommentar. (Scandinavian political studies 1992 s.359 f..)
Maske fordi det er en made, hvorpa faget kan signalere en vitalitet og computing power, der kan
matche den gkonomiske videnskabs og genvinde den attraede position som politikradgivningens
primus inter pares?

150 Eksemplet indgik senere i en artikel: Retsforholdet mellem stat og kommune, Nogle
udviklingslinier in: Juristen nr. 51990 s. 197-207, iseer s. 205 ff.
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begreber indskriver sig i}, kunne havde hvad som helst om disse
forvaltningspolitiske tiltag - og sammenligne dem med hvad som helst. Dette er ikke
et argument mod at studere og teoretisere over tendenser i f.eks. retsudviklingen, som
endnu ikke har sat sig igennem i fuldt flor. Det er et argument for, at sadanne
eventuelle tendenser studeres under deres modsigelsesfulde historiske
veaekstbetingelser, inden de erklzaeres som nye eller sejrende.

| sine erindringer, forteller Erik Ib Schmidt bl.a. om det notat, som han i midten af
1946 af Thorkil Kristensen blev bedt om at lave ang. problemer og perspektiver i en
mulig kommende forvaltningsreform. | erindringerne citeres udfarligt fra notatet, og
det indtryk fremstar - hjulpet af EIS' kommentarer - at her var grundlaget lagt for den
senere forvaltningspolitik.*2

Men maske var det vaerd at overveje fglgende: Ved et tilfelde fik jeg hele notatet
overleveret af EIS. Ved endnu et tilfeelde offentliggjorde jeg det in extenso, og ved
endnu et tilfeelde fandt jeg et tilsvarende notat sandsynligvis skrevet i samme
anledning fra departementschef K.H. Kofoed - og offentliggjorde ogsa det. Det er nu
muligt at vurdere, om der - som det fremstar ud fra EIS' erindringer, som er eneste
indgang til kilderne, bortset fra disse tilfeldigt opdukkede kilder - er tale om starten
pa en ny forvaltningspolitisk diskurs. EIS' kommentarer leegger op til at bekreefte den
herskende forestilling om, at velferdsstatens og en reekke medfglgende politikkers
start skal sgges i de farste efterkrigsar. Et betydningsfuldt vidnesbyrd bekraefter
saledes en hypotese. Men lasning af de to "uopdagede detailler" viser Kklart, at det
ikke er tilfeeldet. Der er intet i nogen af de to notater, som raekker ud over de over-
vejelser, som ogsa blev lavet af Administrationsudvalget af 1923, og der er intet som
peger fremad mod velfaerdsstaten.

Tilbage star den lidt kedsommelige, men i min sammenhzang centrale konstatering:
Kun den - i princippet minutigse - historiske analyse muliggere en vurdering af den
forvaltningspolitiske udvikling. Indtil den er foretaget, vil - de forskelligartede og ind
imellem kontraere - forvaltningshistoriske analyser risikere at bygge pa indlaesning af
forhandsopfattelser i de forhandenvarende (og tilfeldige) dokumenter. Og det er vel
at mearke ikke sa darligt. Det siger jo meget om, hvordan den akademiske diskurs i
begyndelsen af halvfemserne gerne ser historien havde udfoldet sig. Men det siger
ikke ngdvendigvis meget om den forvaltningshistoriske udvikling. Kontextbegrebet
haenger bade sammen med en sadan historisk detailanalyse og med den komparative
videnskabs svar pa problemet case-studiet. Det er som det vil fremga ikke kun to
sider af samme sag, men ogsa her er der tale om institutionelle forskelle i synet pa det
feelles problem: Hvad er en begivenheds, et dokuments, en handlings videnskabeligt
legitime tolkningsramme?

Skulle man beskrive denne problemstilling, som alle de forudgaende sider jo kredser
om, men som ikke nok sd mange eksempler maske rigtig formar at nagle fast pa

11 Se mit forseg pé at give et "gjebliksbillede" af selvforvaltningstanken i slutningen af

firserne i Modernisering af den offentlige mening in: Social Kritik nr. 18, 1992
152 Fra psykopatklubben, Kbh. 1993 s. 230 ff.. Jvf. ogsa fremstillingen i Kapitel I11. 3 nedenfor,
hvor notatet genoptrykkes.
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nethinden pa en slaende og preegnant made, ma man ty til en fagmand. Umberto Eco,
der om nogen star for laeserens ret til at tolke selv forfatteren til en tekst vaek og
lzgge hvad som helst ind i teksten, har for nylig forsggt - igen - at ga mod stremmen.
Han gnsker at sette visse graenser for fortolkningen og giver fglgende eksempel:
Wordsworth, den engelske romantiske digter fra farste halvdel af forrige arhundrede,
har i et digt 'l wander lonely as a cloud' felgende strofe:

"A poet could not but be gay"

Eco haevder nu, at laeseren - stadig ikke har forpligtelse til at forsta, hvad der skete i
hovedet pa Wordsworth, da han skrev digtet, men at han har pligt til at tage det
leksikalske system pa skrivetidspunktet i betragtning. Pa den tid havde ‘gay’ ingen
seksuelle konnotationer. Man kan veelge at bruge en tekst til alt muligt, men vil man
fortolke den ma man "acceptere hans (skribentens) kulturelle og liguistiske
baggrund”, hvilket er ensbetydende med at “interagere med et kulturelt og socialt
skatkammer.">3

I en artikel om betingelserne for at skrive “the history of public policy"” stiller
Douglas E. Ashford en reekke spgrgsmal som angriber problemet fra en ny vinkel:

""Can the policy proces be directly translated into macro-level concepts? Another
way of stating this is to ask whether an abstract statement about policymaking built
on macro-theoretical designs of any particular social science may not be a reification
of "policymaking”. Is what we call "policymaking" only the allocation of resources,
the balancing of inflation and employment, the playing of legislative games, the
reconciliation of class differencies, the need for political consensus etc., or is it a
peculiar form of behavior in both the social science and the historical senses?"*>*

Ashford omtaler et kendt og meget refereret forsgg pa at komparere "the historical
experience of eight countries around two controversial poles of policy analysis: the
development of social policy and political parties since the late nineteenth century.”
(s. 358) Anmeldelsen, der former sig som en lystig henrettelse, har nogle vigtige
pointer, som ogsa at demme efter formuleringerne er tenkt som mere generelle
metodiske kommentarer:

"The problem is that they never confront the empirical possibility that policyma-
king through time is an activity that is both objectivly and subjectively different from
hypothetical models of social and economic change. That there should be a
connection is hardly surprising. Social scientists themselves live through time.
Describing policymaking historically and applying social hypothesis through time,
however, are fundamentally different endeavors.” (s. 361) Forfatterne har tilsynela-
dende end ikke overvejet den metodiske problemstilling. Det kunne de ogsa godt
have sparet sig, for her kommer det korte og enkle svar:

153 Fortolkning og Overfortolkning, Forlaget Systime, 1995, s. 74.

> History and public policy vs. History of public policy, anmeldelse af Francis G. Castels
(ed.) The comparative history of public policy, New York 1989. in: Public administration review
July/August 1991 vol. 51. no.4 s. 358-363.
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"When social scientists compare social classes, partisan identities and risk
behavior, they are referring to situations with known parameters. It is, of course,
possible to argue that because these parameters are arbitrarily defined even normal
social science is a reification of reality. However, comparing policy-making behavior

across countries and through time shatters the assumption of common parameters ...
155

Ashford synes ganske vist at satte lighedstegn mellem god samfundsvidenskab og
sammenlignende samfundsvidenskab i det felgende, men hans insisteren pa
eksplicitte metodediskussioner og hans fastnaglen af den udbredte lgsagtige
anvendelse af kontextbegrebet er en sadan sjuskefejl veerd:

"... the effort of these authors to specify the historical context of policymaking is
admirable. But if contexts are unique, the fit with socio-economic hypotheses needs
explicit treatment. Good social science and good history are hard to mix. Until we
know how to do this, comparative historical analysis of policymaking will remain
history and policy rather than history of policy."” (s. 362)

| en bog, som udspringer af en konference afholdt i 1988, gar Ashford i dybden med
disse problemer. I en serie indledninger og artikler treekker han fronterne op til en
metodekamp*®. | problematikken om forholdet mellem mikro- og makroniveauer og
mellem kontext og abstrakte modeller siger han bl.a.:

" Contextual propositions become important to policy studies ... because one tries
to generalize about numerous levels, sectors, and organizations where there is no
valid reason to assume that the rules of behaviour are uniformly determined. ...
Contextual statements are ... stipulations about realities in widely different situations
that enable us to extend our understanding, if not explanation ... to cases that escape
conventional social science. ... The translation of meanings over time always
confronts the hazard of interpretation. Some areas of social explanation, most notably
economics, have devised logically coherent methods to translate political and
economic behaviour into the same terms. Most economists use a very simple model
of man, so it can be momentarily assumed within economics that rational behaviour
in firms, industries and entire nations is identical. ...

Context, therefore, is a conceptual device to compensate for the lack of
behavioural rules and methods to compare behaviour across time, space,
organizations, and functions."**’

15 op. cit. s. 262. Der ligger bé&de i artiklen og i de anfarte citater en undertone af dels en

historikerdebat om, hvad historie er og dels en meget firkantet opfattelse af, hvad social science er.
Ingen af disse problemer interesserer mig her.

156 History and context in comparative public policy, op. cit. N&r ordet kamp benyttes, sker det
under indtryk af Ashfords meget voldsomme opggr med den pluralistiske political science og
forseg pa rehabilitering af policy studies. Der er som ovenfor omtalt tale om en forsggsvis
pracisering af nye metodiske diskussionsfelter, som sammen med de mange casestudier, debat-
indlaeg og litteraturhenvisninger ger bogen til et provokerende og afgerende indlaeg i diskussionen
om studiet af forvaltningspolitik og forvaltningshistorie.

157 op.cit. s. 12 f. Nu er det i sig selv jo ikke noget argument for mit standpunkt, at Ashford har
skrevet en god bog, hvorfra jeg kan citere flere abstrakte bon mots. Derfor skal jeg igen tage et
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Klarere end den sidste satning kan det vel naeppe siges. Ashford diskuterer kontext-
begrebet videre ved at anfare forskellige approaches, herunder Mary Douglas og
March og Olsens studier af institutioners adferd. Tonen er sggende, begrebet
neoinstitutionalisme er endnu ikke blevet gengs akademikerjargon. Han paviser
gang pa gang, hvordan forsggene pa at udlede generelle sociale lovmassigheder
gennem komparationer, aggregering eller "extrapolation” af iagttaget individadfaerd
eller casestudier kommer til kort over for simple metodemaessige "kontrolspargs-
mal". Abstraktioner fra historisk-geografisk kontext, grundpostulatet om, at adfaerd
pa mikroniveau er ens med adferd pd makroniveau, forudsatninger om rationel
adfeerd og institutionernes adfserd som aggregeringer af individadferd, casestudiers
metodiske placering i forhold til hypoteseafprgvning og statistiske aggregeringer,
forholdet mellem policy og politics - kort sagt nasten alt tages op og vendes. | sin
kritik er Ashford nadeslgs, men i sine konklusioner er han tevende med
formuleringer (taget fra en anden sammenhang, men generelt karakteristisk) som, at
en accept af kritikken ikke behgver at veare sa destruktiv, som den tager sig ud (s.
342). Hans nasten trgstende form forekommer ubegrundet, og hans manglende
konklusioner giver en svaevende fornemmelse af en hensigt, som gar leeseren lidt
forstemt:

"Concern with contextual concepts does not imply mindless or relational social
science, as is sometimes asserted in defense of hypothetical methods, but more
careful attention to those historical, motivational, and ideological presumptions that
are made in social and political action. To claim that one cannot analyze society or
politics in the absence of such assumptions is not simply to trash conventional social
science but only to deal more explicitly with those issues that the nomological-
deductive model puts beyond our grasp. While this is may be perceived as a dilution

konkret eksempel til belysning af de falder, som en manglende metodisk overfalsomhed farer med
sig. Eksemplet er ikke skrevet af en tankelgs mainstream-klodrian, men af B. Guy Peters, som jeg
far har omtalt og anvendt. Han skriver om administrative "reorganiseringers praktiske effektivitet",
dvs. hvad kom der ud af dem, og det skorter ikke pa syn- og diakrone sammenligninger i opleegget
til falgende:

"...we should remember that reorganization to a great degree reflects, what those in government
think about the structures within which they work, as well as the prevailing theoretical wisdom
about organisazations and management in the public sector. Thus reorganizations may be more
indicative of the prevailing climate of ideas than of any revealed wisdom about how to govern. ... it
tells us next to nothing about the real efficiency or effectiveness of government. This discussion
implies that a great deal of reorganization activity is cosmetic; it is a wonderfull exercise which in
the end may produce next to nothing." Introduction in: Organizing governance - governing
organizations, Pittsburg 1988, s.10.

Pa trods af, at Peters selv understreger reformers sammenhang med akterernes teenkemade og
deres manglende evne til at udsige noget om godt "regeringsskab”, sa gar han i feelden - fgrst med
det ene ben med ordet "real efficiency”, og derefter i desperation med med det andet med ordene
"wonderfull" og "nothing". Peters pointe er naturligvis den kendte, at reorganiseringen maske
tjener helt andre formal end de udtalte, f.eks. at reducere presset for handling i andre sager eller
handling pa mere omkostningsfyldte mader. Men dette pres er ikke bare historisk forskelligt, men
principielt muligvis udtryk for vaesensforskellige strukturer, der giver sig samme udtryk, eller
samme strukturer, der giver sig forskellige udtryk.
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of scientific method, it is neither intended to be such an attack nor does it presume

that conventional behavioral knowledge is in some sense untrue or unreliable.**®

Maske er forklaringen, at Ashford ikke kan lide eller overskue konsekvenserne af sin
analyse og derfor daekker sig ind ved at undlade @deleeggende angreb pa sine kolleger
og deres institutionelle interesser. Som en anmelder rammende konkluderer:

"Surprisingly, the volume does not directly address the question of why policy
studies should be comparative, nor what comparisons are worth trying to make. In
this respect, the departure from behavioural political science is somewhat timid."*>°

I. 4 Om institutionel historieteori og diskursanalyse, om at fange diskursen eller
veere diskursens fange.

Pa dette punkt i den lange fremstilling af min problematik, burde jeg maske have
taget livtag med centrale forvaltningsteoretikere, som er vigtige for den danske
videnskabelige debat. Det havde veeret relevant at tage fat pa Bo Rothstein, Johan P.
Olsen, Guy Peters og de hjemlige forfattere til det kommende nye forvaltnings-
historiske standardveerk: Grgnnegard Christensen, Peter Bogason, Tim Knudsen og
Ove K. Pedersen. Men det forekommer mig mere relevant her at ga i lag med en af
de fa danske forvaltningsforskere, som ogsa er metodefetishist for at skeerpe mit eget
standpunkt. Skulle linien fra de tidligere afsnitsoverskrifter have veeret fortsat, kunne
overskriften her have veret: Abstraktion fra kontexten som grundlag for kompara-
tionen.

Niels Akerstram Andersen forsgger at angribe en lang raekke af forvaltnings-
videnskabens problemer pé en sarlig radikal méade.*® Det er interessant af to &rsager,

%8 Op. cit. s. 256
9" Ronald Manzer, anmeldelse in: Canadian journal of political science vol 26, 1993 s. 404 f.
160 Niels Akerstram Andersen, Institutionel historie - en introduktion til diskurs- og

institutionsanalyse, COS-rapport nr. 10/94. Uden at ville tage noget fra NAAs sarlige tilgang, skal
hans diskurs' institutionelle rammer praesenteres. Han tilhgrer den RUC-ske og COS-ske
forhandlingsgkonomiske tradition, som ikke er sa monolitisk, som den kan tage sig ud. Den
neoinstitutionalistiske tilgang, som grundlaeggende praeger disse to miljger er meget vidtfavnende.
Som et eksempel, der er relevant i denne sammenhang, kan naevnes Eva Haldén og Peter Kjer:
Politik och institutionalisering. Det institutionelle perspektivet inom statsvetenskapen, COS-
forskningsrapport 6/1994.

NAA lzgger provokerende ud med: "Den institutionelle historie rejser ikke spargsmalet om,
hvad der faktisk skete og hvorfor. Tveertimod er den institutionelle histories genstand ikke
begivenheder og handlinger, men kommunikerede forestillinger og institutioner. | institutionel
historie ses handlinger som noget, der kun bliver muligt og meningsfuldt netop gennem
forestillinger og institutioner." op.cit. s. 4.

Herimod hedder det hos Haldén og Kjaer - naesten som en parafrase over Simon, men med en
henvisning til James March: "I det institutionella perspektivet ... ses beslut som uttryck for en
lamplighetslogik, dér besluttsfattare framst straver efter att upptrade pa ett lampligt satt. Be-
sluttsfattare frager sig: vilken situation &ar detta? Vem &r jag? Hur lampliga &r olika handlingsvagar
i denne situation? Och sedan gér man det som &r mest lampligt. Byrakraten, t.ex., kalkylerar sallan
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dels er systematiske metodiske overvejelser i dansk forvaltningsvidenskab som sagt
en udpraeget mangelvare, og dels er hans metodeovervejelser (kritisk) knyttet til det -
uden sammenligning - mest interessante projekt i dansk forvaltningsvidenskab,
forhandlingsgkonomiteorien og den institutionelle historie.*®*

NAA beskriver sit projekt séledes:

"Udgangspunktet for en institutionel historie er, at samfundet med alle dets
delsystemer og alle dets aktarer er en institutionel konstruktion. ... Den institutionelle
konstruktion skaber savel aktarerne som deres handlerum. Den skaber simpelthen
samfundets mulighedsbetingelser. Heri ligger to betingelser.

For det farste at den institutionelle konstruktion er produktiv: Den skaber
positioner, hvorfra individer og kollektiver kan se sig selv som fornuftsvaesener, der
evner at handle som om de er rationelle aktgrer.

For det andet at den institutionelle konstruktion er begraensende: Den ... seetter
dels acceptregler for, hvem der har adgang til de positioner, hvorfra man kan opfere
sig som fornuftsvaesen, og den seetter dels acceptregler for, hvad det vil sige at tale og
handle fornuftigt. ...

Ved at rulle institutionernes historie tilboage og spore deres forankring i
forskellige diskursive konflikter og kampe mellem forskellige idealer bliver det
muligt at iagttage de regler, hvorefter institutionerne er dannet og dermed de
muligheder og begraensninger, den institutionelle konstruktion seetter.

Det er derfor et institutionelt historisk problem at forsta selve graenserne for,
hvad der kan lade sig gare, og hvordan disse graenser er under forandring og dermed
stiller os overfor nye udfordringer og muligheder."®?

fordelar og nackdelar vid hanldggandet av ett administrativt drande. ... | det institutionella
perspektivet studeras beslutsfattande for att komma at denne lamplighetslogik; de lamplighets-
regler, som gor at bestimde problem och problemldsningar far denne sjalvklara, icke-fragasatta
status." s. 7.

Min kritik af NAA er et indlag til dette frugtbare forskningsmiljgs forseg pa at komme videre.

162

161 Der er i den staerkt baseopdelte danske forvaltningsvidenskab ikke megen diskussion

mellem basene. Et enkelt aktuelt eksempel kan ses i Peter Munk Christiansen, A negotiated
Economy? Public regulation of the manufactoring sector in Denmark in: Scandinavian
political Studies vol. 17 no. 4., som bygger pa Christiansens bog, Det frie marked - den
forhandlede gkonomi, Kbh. 1993. Det er interessant, at den historiske dimension
overhovedet ikke er bergrt i artiklen, at metodeovervejelserne indskraenker sig til en
underforstaet plat-positivisme om afprgvning af forhandlingsgkonomiteoriens centrale
udsagn gennem en spgrgeskemaundersggelse. Dette skal ikke forstas saledes, at
undersggelsen ikke kan satte vaesentlige spargsmalstegn eller rejse problemer ved teorien
(den ger begge dele effektivt), men artiklens karakter af falsifikationsforsgg - uden
diskussion af et sadant forsggs meningsfuldhed men alene med rekurs til en implicit
ekstravideskabelig forforstaelse - er pinlig og minder mest af alt om institutionskampe
mellem Arhus og Kgbenhavns forvaltningsvidenskabelige miljger.

NAA op.cit s. 2. Gennem hele teksten refereres til en raekke poststrukturalistiske primaert

franske forfattere. Af disse er kun Foucault forsggt inddraget af mig uden, at der pa nogen made er
tale om et bredere teoretisk opger. Dette gares rimeligt gennem, at NAA understreger sin egen
tolkning eller brug af Foucault.
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Lidt senere hedder det:

"Den institutionelle histories analysestrategi er opbygget af to analytiske led.
Farste led er den diakrone analysestrategi, hvis formal er at studere institutioners
historiske dannelse. Institutioner er her defineret som sanktionerede idealer og
forestillinger. ... Andet led er den synkrone analysestrategi, hvor man konstruktivt
betoner, hvilke szrtreek, der ger sig geeldende ved den made, et system defineres som
et system i udvalgte historiske snit. ... Formalet er at konstruere et overblik, der gar
det muligt at konstatere om og hvilke grundleggende forandringer samfundets
systemer gennemgar"*®3

Mit indledende spgrgsmal er: Kan det teenkes, at institutionel historie eller konkret,
NAAs diskursteori for institutionel forandring, egner sig darligt, dvs. systematisk
forbiser vigtige problemstillinger, til netop det segment af politiske og administrative
institutioner, som kaldes forvaltningen, centralforvaltningen? At der bl.a. for denne
orden af institutionaliserede diskurser er tale om en deskriptiv, narrativ og argumen-
tativ orden, som forandres pa en specifik made - at de acceptregler, som findes her, er
mere specificerede og mere traege eller mindre udsatte for konkurrerende diskursers
teeren pa grund af den sarlige made, diskurserne er institutionaliserede pa.

Eller kan det teenkes, at problemet som haevdet ovenfor under 1. 2. 1, hvor det maske
tog sig mere indlysende ud, kan stilles saledes: Det er et serkende for forvaltnings-
apparater, at de var robuste overfor forandringer, beveegelser i diskurserne og
diskursdannelserne i de omkringliggende dele af samfundet. De statslige
magtorganer i de liberale, kapitalistiske, demokratiske politiske systemer er bundne,
selvbegraensede. Det er derfor spgrgsmalet, om NAA ikke lader sig forfare af
generelle diskursteoretiske (flotte) formuleringer om det konstituerende og konstru-
erende over for det adferdsbegraensende, regelsettende aspekt ved institu-
tionaliseringen og glemmer, at hans serlige studieobjekt kunne kraeve andre
overvejelser.’® Jeg péstér ikke, det er sidan, men maske er der en problematik
omkring den historiske form - maske endda det stoflige indhold fra blaek til telefax -
som er veerd at forfalge.

Maske kan et par konkrete eksempler, som jeg har omtalt ovenfor illustrere pro-
blemstillingen omkring en tolkning af de institutionaliserede diskurser alene pa
baggrund af teksternes ordlyd og tekstinterne relationer. Tage Kampmann var i en
arreekke i halvfjerdserne souschef i Direktoratet for folkeskolen under Under-
visningsministeriet. | sine erindringer giver han som naevnt en beskrivelse af sags-
gang, politikudformning, formelle og uformelle beslutningsgange, og embedsmands-
tankegange som i nasten overveeldende grad svarer til forholdene i perioden lige for
og efter krigen. Hans ministre var bl.a. Ritt Bjerregard og Bertel Haarder. Efter min

183 NAA op.cits.4f.

164 Jvf. Cos-forskningsrapport 5/1994 fodnoten side 19, hvor J.L. Campbells insisterer pa de
konstituerende og konstruerende aspekter af institutionsbegrebet i modseetning til institution som
kulturelle regler, som begreenser adfaerd. Spargsmalet er, i hvilken udstraekning statslig central-
forvaltning er en saerlig stivnet, institutionaliseret diskurs, hvor de konstruerende aspekter enten er
mindre fremtreedende eller serlig subtile?
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opfattelse er sadanne informationer sa provokerende for forvaltningshistorikere og
forvaltningsforskere, at det bar fa den tekstbarne diskursanalyse til at betaenke sig.

Men ogsa tekstanalysen taget for sig rummer problemer for en politologisk
forvaltningsforskning. Karsten Revsbechs analyse af accentforskydningen fra individ
til systemhensyn viser dette. Uanset om en sadan accentforskydning finder sted eller
ej, sa viser analysen ngdvendigheden af langt flere analyseparametre i den
forvaltningspolitiske diskursanalyse end der legges op til hos NAA. Og som
ombudsmanden i sin kritik ger opmarksom pa, sa er det et problem for den mulige
opdagelse af en accentforskydning, at den - lige sd muligt - ikke har noget
praksisgennemslag.Dette helt fundamentale problem lader sig ikke afgare gennem en
greensesatningsanalyse. Den subtile forskydning i den juridiske (akademiske)
litteratur ses hhv. ses ikke i den forvaltningspraktiske litteratur, men den satter sig
igennem - hhv. satter sig ikke igennem - i den forvaltningspolitiske praksis. Der er
tale om - mulige - @&endringer i de grundleeggende handlingshorisonter for nuveerende
og kommende embedsmand.'®®

Standpunktet kan tentativt opsummeres i en raekke punkter, som kan illustrere
centralforvaltningens sazregenhed, som ikke ngdvendigvis men netop maske er et
serligt "filter", hvorigennem tekster, udsagn, handlinger og forestillinger sies - og
som det derfor er nadvendigt at undersage for sig.'®®

Centraladministrationens embedsmaend arbejder under og er praeget af
- et useedvanligt hierarkisk kontrolsystem - mere militert i over-underordnelses-
aspektet end civilt og lige sa egenradigt mht. sanktionsudmaling og -eksekvering som

fabriksherrrens

- en usedvanlig steerk historisk bevidsthed i snaver forstand, dvs. preeceden-
steenkning og en usadvanlig sterk historisk binding af de mulige diskursaendringer

- sterke preecisionsnormer og neesten semantisk kontrol med og opmaerksomhed pa
det sproglige udtryk

- serlig opmeaerksomhed pad konsekvenser (ansvar og kritik) af diskurs og
diskurseendringer, sagt pa moderne: en serlig grad af reflexivitet - som ogsa kendes

165 Kampmann, Indenfor murerne, op. cit. og Revsbeck, Nyere tendenser i forvaltnings-

retten,op. cit. og debatten in: NAT nr. 1 og 4 1993. Lasningen er naturligvis ikke at blive jurist i
stedet for politolog, men at bekaempe den fagidioti, som eksisterer, ved at udnytte de andres
fagidioti og samarbejde med jurister, der som Revsbech og Jargen Dalberg-Larsen kan hgre og se
ud over deres juristuddannelse. Et standpunkt om, at vi blot ser sagen pa vores egen made, den
teorigenererende eller komparative eller samtidshistoriske (der giver os absolution for de tunge
metodeproblemer) gar os lige som snaeversynede som de veerste skattejurister.

186 Tentativt skal tages alvorligt. Opsummeringeringen er praeget af dens sigte - pavisningen af
sejheden, eller om man vil mulige strukturelle forklaringer pa embedsmandstreegheden. Men den
ger ikke krav pa anden rimelighed end kontrastens, dvs. et forsgg pa opposition til den om-
siggribende diskursteoretiske letferdige omgang med forandringsmuligheden, dvs. vilkarligheden
i diskursskift.
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fra videnskabelige institutioner

- meget elaborerede bade formelle og uformelle "background assumptions” eller
grundregler

- meget faste sociale mgnstre, uddannelsesforlgb, avancementsregler, gkonomiske
forhold, omgangsformer, rekrutteringsmenstre, fysisk-geografisk placering, politisk
orientering

- mangel pa centrale handveerksmaessige eller praktiske kundskaber ved ansattelsen
og derfor steerkt formet af en egentlig mesterlaere med dens indtryksfulde blanding af
norm- og feerdighedsindlering

- langsom endringstakt i de grundleggende intellektuelle rammer eller filtre, som
bade jurister og skonomer udstyres med, fordi disse rammer ogsa skal igennem et
andet meget traegt og refleksivt system, universitetet. Og rammernes baerere sidder
meget lenge og er meget lenge om at na frem til de dominerende posititioner i
hierarkiet.®’

Ved siden af denne serlige institutionelle ramme for den danske centraladmini-
strative embedsmandsdiskurs' bzrere findes en raeekke andre institutioner. En af de i
denne sammenhang interessante er kommissionsvaesenet eller betsenknings-
skrivningen. Som man kan se ved en overfladisk sammenligning mellem danske,
svenske betenkninger og amerikanske kongres-betenkninger mht. deres hyppighed,
funktion (f.eks. som konfliktlasningsmiddel, meritering, afklaring), sprog (juridisk
formelt, markedsjargon, a la videnskab), tilblivelsesmade (ekspertdeltagelse,
heringsprocedurer) samt stabiliteten i deres respektive former, er der i form og
indhold umiddelbart mange seertreek, som ved en komparation forsvinder ud af
undersggelsesfeltet.

17 Trods antallet af punkter er der ikke tilstraebt nogen overensstemmelse med Webers bergmte

"otte grundkategorier om institutionaliseringen” af det legale herredemme i det moderne
bureaukrati eller hans 10 bestemmelser af herredemmets idealtype, jvf. f. eks. @jvind Larsens
fremstilling af Webers kategorier i Forvaltning, etik og demokrati, Kbh. 1996 s. 62-69. Dette er
vigtigt at bide maerke i, da alle de med Webers teori forbundne problemer ikke er fremdraget i min
diskussion. Iseer forekommer mig Weber og weber-inspirerede fremstillinger at overse , at
rationaliseringsprocessens institutionalisering i bureaukratiske organisationer kun er en del af den
ene side af processen. Stefan Breuer formulerer det tilspidset saledes: "Rationelt herredemme er en
upersonlig, systematisk ordens herredgmme, en rets herredemme, der fungerer "som en teknisk
rationel maskine". Denne orden bestar imidlertid ikke kun i et normsystem, som individerne
orienterer sig imod. Den materialiserer sig tvaertimod pa dobbelt maner: | en struktur af rationelle
bureaukratiske organisationer og i en habitus, der er serlig for de organiserede - evnen til indre
retten-ind efter den geeldende orden, til maskinisering og instrumentalisering af den organiseredes
person, til identifikation med den tilfeeldige funktion." Fabrikkens og kontorets, Ignarbejderens og
embedsmandens "habitus” tilneermes gennem denne proces hinanden. Udviklingen af rationel
saglighed, af "Fachmenschentum”, socialdisciplinering som universelle faenomener er
forudsaetningen for den langsomme udvikling af de tidligere epokers bureaukratiske strukturers
udvikling til rationelt og legitimt herredemme. Jvf. Stefan Breuer, Max Webers ... op.cit. s. 208-
213, hers. 213.
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I Bogen Forvaltningspolitik i Norden forsgges arbejdet med de metodiske problemer
sammenfattet under begrebet "metodisk tilneerming" (Per Leaegreid)*®®. NAA giver i
et af sine bidrag i bogen et eksempel pa dette, hvor han meget pragmatisk redegar
for, hvad han har besluttet at medtage som kildemateriale i sin undersggelse af dansk
forvaltningshistorie. For at antyde problemets omfang for den periode, jeg arbejder
med, kan navnes, at han for perioden 1952-64, beror sig pa Forvaltningsnavnets
projektafrapporteringer i naevnets arsrapporter. For perioden 1970-1990 dakkes af
kommissionsrapporter. | betragtning af, at en af NAAs konklusioner er en stigende
vaekst i antallet af gra-papirer er det yderst problematisk. Forvaltningsnaevnets
rapporter - i modsatning til dets arsheretninger - var interne papirer (altsa ikke
nadvendigvis policypapirer men interne og saledes maske anderledes formulerede og
teenkt.) NAA skriver:

"Begrundelsen for at anvende Forvaltningsnavnets rapporter som kilde for denne
periode er, at det netop var i Forvaltningsnavnet, at rationaliseringspolitikken blev
institutionaliseret. Forvaltningsnaevnets rapporter er det medie, hvori den rationali-
seringspolitiske meningsdannelse finder sted.” Og lidt senere: "'l forvaltningsfasen
(1970-90 NB) bliver kommissionsbeteenkninger hovedmediet for planlaegnings-
politisk meningsdannelse'®®

Ved at veelge sine kilder pa denne made ("kilden er ingen konstant", som det poetisk
hedder) risikerer NAA at komme til at tage det for givet, han skal vise. Desuden stér
det vel tilbage som et spargsmal, hvad Forvaltningsnaevnets rapporter egentligt viste?
Om deres tilblivelse, som forhandlede undersggelser med lgbende
policyovervejelser, viste andet end rationaliseringspolitik? Om denne type interne
overvejelser fortsatte efter, at kommissionsveesenet var blevet den officielle made at
lgse konflikter pa osv. Maske var der slet ikke tale om en andring i malet - fra
rationalisering til planleegning - men i taktikken for at na malet. Forvaltningsnavnets
langsommelige konsensusskabende arbejdsform og detailpraeegede maner overfor den
topstyrede organisationsdesign maner?

Men nok sa vigtigt er det, at selve betenkningens "produktionsproces”, dvs. hvem
bestemmer, hvem producerer, hvordan produceres, til hvem produceres osv., lades
ude af betragtning eller i bedste fald reduceres til endnu en black box. Inputs og
Outputs fra sadanne boxes kan man jo hensigtsmaessigt nok telle og kryds-
feltstabulere. Men hvad sker der i den sorte kasse - er det meningsfyldt at kalde
resultatet en diskurs pa linie med andre diskurser? Som udgangspunkt kunne man

188 Forvaltningspolitik in: Laegreid og Pedersen (ed.) Forvaltningspolitik i Norden op.cit. s. 17

f. Sa vidt jeg kan se lgses de metodiske problemer ad hoc i praksis, selvom indledningen som
naevnt kommer godt rundt om at benzavne problemerne.

189 Danmark: Forvaltningspolitiske strategier in: Lagreid og Pedersen, Forvaltningspolitik i
Norden, op.cit. s.148. | den anden artikel "Danmark: Forvaltningspolitisk udvikling" fremsaettes en
kortfattet version af den forhandlingsgkonomiske forstaelse af forvaltningspolitikkens forskellige
faser. Kilderne er de samme i denne diakrone analyse og problemerne med deres tolkning ikke
mindre end i den farste, som naermest kan betragtes som et bud pa den synkrone analysestrategi,
jvf. nedenfor.
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maske arbejde med en minimal-diskurs, dvs. en bevidst formulering af et mindste
feelles minimum, en bevidst tilpasning af et emne til bade den konkrete for-
valtningspolitiske magtkabale og til den herskende centraladministrative diskurs.
ROS 1988 (Redegerelse om den offentlige sektor) er et godt eksempel pa en serlig
magtkonstellation og et sarligt offensivt forsgg pa at bryde den centraladministrative
diskurs.

Hvis hvert produkt, beteenkning, er udtryk for en sadan serlig situation, bade mht.
konkrete historiske ydre omstendigheder, men her serlig mht. de interne
"produktionsbetingelser”,  skriveferdighed, = kompromismuligheder, tidspres,
placering i hierarkierne, politisk mandat og ditto raderum, personkonstellationer osv.
- sa bliver resultatet, som ngdvendigvis skal indpasses i den bestemte herskende
betaeenkningsskrivningstradition i den grad en kryptografisk gade, at det forekommer i
egentlig forstand meningslast at sammenligne dem eller udlede diskursforandringer
af dem gennem sammenholdning af materiale fra forskellige lande og "perioder".
Lesningen pa disse overvejelser er ikke at lade veere med at undersgge
forvaltningspolitikkens historie - men kort formuleret at stille flere besveerlige
spargsmal og give feerre tilsyneladende svar.

Det specifikke undersggelsesfelt kraever serlige metodeovervejelser. Eller sagt pa en
lidt anden made: Den transformationsproces, som det forvaltningspolitiske input skal
gennemlgbe for at blive artikuleret, er af en seeregen art og har en ssregen form, som
det kun overfladisk er meningsfyldt at kalde embedsveerkets, politikernes og
organisationernes interessevaretagelse af deres forvaltningspolitiske interesser
gennem diskursivering. Fordi denne formulering forbiser pointen: Pa hvilken made
og i hvilken form saetter hvilke interesser sig igennem. | bedste fald fokuseres der kun
pa interesserne, mens det i denne saregne institutionelle sammenhaeng er hele kon-
stellationen af maden (den formaliserede kompromisdannelse) - formen (sproget,
diskursen) - og interesserne, der muligger en tolkning af resultatet.

Konstellationen kan bedst iagttages i sin konstellationsproces, fordi den fra det
feerdige produkts synsvinkel skjuler sine seeregne og betydningsbaerende elementer.
Kompromisdannelsesprocessen skal ofte ngdvendigvis skjule sine elementer for at
fungere som kompromis. Det geelder ogsa i al fald nogle offentlige betaenkninger.

I. 4. 1 Genealogiske problemer™

70 For at starte med at @ve bod overfor det indtryk af total afvisning af en Foucault-inspireret

institutionel historie, som det falgende kan give, skal praciseres: Den er i NAAs aftapning mere
inspirerende end de fleste andre forsgg pa at begribe forvaltningens udvikling. Jeg er under den
patvungne laesning af Foucaults "arkaologi" blevet opmeerksom pa to andre arbejder, som er
inspireret direkte af Foucault, og som bedre var i stand til at provokere mig: Mats Beronius'
fortolkning i Genealogi och sociologi, Sthim. 1991, som NAA ogsa henviser til, samt Hoskin og
Macve: Accounting and the examination: A genealogy of disciplinary power in: Accounting,
Organization and society, vol 11 (1986) nr.2 s. 105-135. Det er en hasblaesende fremstilling af
revisions- og regnskabsteknikkens (samt den dermed sammenhangende administrative
feerdigheds) historiske udvikling fra 1000-tallet til dobbeltbogholderiet og "the discource of
accoutancy" slar igennem i 1800-tallet. Diskursen udvikles, fletter sig sammen med disciplineere
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Som antydet spiller det stivnede eller treege ved embedsmandsdiskursen ikke den
store rolle i NAAs fremstilling. Men der er grund til at opholde sig ved problemet.
Mats Beronius har mere alment formuleret den diskursteoretiske (i foucaultsk aftap-
ning) problemstilling pa dette omrade saledes:

"... genealogien taler om magtrelationer alene i den udstraekning, at der findes en
vis form eller et vist mal af frihned pa begge sider. Hvis den ene er fuldstendig
underordnet den andens raderet, hvis den farste, trods modstand, ikke overhovedet
kan pavirke og ikke engang gdelaegge relationen, hvis den er blokeret, da rader der en
herredgmmetilstand.

Det genealogen ofte interesserer sig for er netop pa hvilken made en magt
relation fryses fast eller blokeres, sdledes at en herredemmetilstand etableres og op-
retholdes.Nar det lykkes for et individ eller en gruppe at blokere et felt af
magtrelationer, gere det urerligt og stift - med midler som kan veere bade
gkonomiske, politiske og militzere - da star man overfor en herredgmmetilstand.

Alle magtforhold kan derfor ikke betragtes som herredgmmetilstande! Nar vi
siger, at viden altid er forbundet med magt, sa betyder det, at det er forbindelsen
mellem dem, som er interessant. Er den af strategisk type, dvs. kan relationen
forandres eller er den blokeret? Af hvilken type er dominansen, er den fixeret og
asymmetrisk eller reversibel og til at vende? Hvis den er blokeret, dvs. hvis der rader
en herredemmetilstand, med hvilke teknikker etableres og opretholdes den?

Man skal nemlig notere, at eftersom herredgmmetilstande er historiske, har
specifikke eksistensvilkar, sa er de aldrig af absolut karakter. Der findes ikke nogen
herredgmmetilstand som kontrollerer alt og som ikke giver nogen som helst plads til
frined. En af genealogiens opgaver er i virkeligheden at bidrage til at afdeekke
sddanne frihedsrum."*"*

Maske star hele striden om, hvordan vi far fat om de "specifikke eksistensvilkar" for
de blokerede institutionaliserede diskurser, som udtrykker bestemte gruppers
magtrelationer? En diskursanalyse, som NAA skitserer den, kan i bedste fald vise,
hvad der kunne have pavirket den forvaltningsmaessige grunddiskurs, men da den
ikke forstar, vil forsta, modstandskraftens, blokeringens eksistensvilkar, kan den ikke
vise, hvad der faktisk var i stand til at pavirke den eller pa, hvilken made
grunddiskursen matte indoptage de andre mulige diskurser.

Institutionel histories erkendelsesinteresse er forandringsmulighederne (se bl.a. s.28).
Forudsetningen for vurdering af muligheden for forandring er vel, at det er afklaret,
om der eksisterer grundleeggende diskurser, som ikke kan sattes ud af kraft uden at
true sammenholdskraften i sig selv. Med andre ord, er der sat andre greenser for
forandring og reform end viljen og fantasien? Problemet med

teknikker, men institutionaliseres farst meget senere. Artiklen er et skoleeksempel pa retningens
provokerende, kontreere og tankeveekkende kraft. Rimeligvis ber ogsa navnes, dels at Bent
Flyvbjerg, sa vidt jeg leeser ham, er Foucault-inspireret, men at det er i en sarlig Dreyfus-
aftapning, som ikke her skal pastas gennemskuet, og dels, at han er meget inspirerende og meget
lidt diskuteret og diskuterende i forhold til den traditionelle forvaltningsvidenskab.

71 Beronius op.cit. s. 115 f.
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herredgmmetilstande/blokeringer er kun et af flere metodiske problemer, der ma
afklares for diskursanalysen kan blive forvaltningsvidenskabelig produktiv.

Foucaults arbejde (som mange andre moderne og postmoderne teoretikeres)
forekommer baret af et intensivt og berettiget opger med det franske kommunist-
partis forstaelse af historien og samfundet. Ordet hvorfor er blevet et kommissaerbeg-
reb, ligesom den store historie er blevet afskaffet som vaerende befaengt. Det franske
kommunistparti, PCF, har i den grad taget patent pa humanismen og oplysnings-
filosofien, at alt det lort ma ud pa een gang. Maske er det sa enkelt, at Foucaults
modvilje mod anden kritisk samfundsvidenskabs ideologisk betonende tro pa at
kunne skabe omfattende forklaringer pa hele epoker eller hele samfund eller
forklaringer med udgangspunkt i een central struktur eller eet centralt beveegende
centrum (eller begreb), har overbevist NAA. Foucaults kritik bliver herefter til et
positivt metodisk grundprincip om at fokusere pa de enkelte diskurser og afvise
arsagsforklaringer. Men det kraever, at der refereres til den oprindelige foucaultske
kritik, og at der tages stilling til om det billede af Marx, Weber, kritisk teori, Elias
osv., Foucault skyder i saenk, har noget med disse forfatteres teoretiske pointer at
gore, eller om det er et sarligt - fransk venstreflgjs - diskursivt billede.”

Fastholder vi den sarlige (snaevre) forvaltningshistoriske synsvinkel, kan der gives et
par eksempler pé vanskelighederne ved at bygge en analyse af den type, NAA laegger
op til, pa en laesning af Foucault - i sig selv et projekt, fordi Foucault i sin sarlige
franske sammenhaeng polemiserer mod metodediskussioner. | Archeology of
knowledge (som NAA selv henviser til som central) er der en sekvens, som ofte
anvendes som henvisningssted i fodnoter (s. 6-14). Det er én lang indirekte polemik
med og mod Annales-skolens historieteori - s vidt jeg kan se. Foucault siger, at alle
problemerne kan opsummeres i et ord: “the questioning of the document” (s.6). |
modseetning til tidligere, hvor historien "transform(ed) monuments into documents"”,
er historien "in our times", det, som "transforms documents into monuments” (s. 7)
Dette kunne opfordre til at skabe en historiemetode omkring dokumentbehandling -
men hele afsnittet handler om noget andet - om diskontinuiteten som historisk
grundtema og samtidig de lange perioder i historien (et Annales-tema). De naste
sider gennemgar de konsekvenser, dette far for den "nye historie”. Pa side 10
skitseres nogle af de metodologiske problemer, denne tilgang mangler at lgse,
herunder principper for valg (af forskningsstrategi) “om man gnsker at behandle
dokumentationen udtemmende eller bruge en samplingsmetode som i statistikken
"osv. Det er ikke muligt at se andet end en intern (maske spandende)
metodediskussion.

172 Jeg er langt fra fortrolig med den umédelige Foucault-litteratur. Mine referencer er derfor

tilfeeldige, men se f.eks. Mark Poster, Foucault, marxisme and history, Polity Press, Cambridge
1984 om de diskurser, Foucault skriver sig ind i. En meget spaendende analyse af Foucaults diskurs
om seksualiteten, set fra et feministisk standpunkt er Carolyn J. Dean, The productive hypothesis:
Foucault, gender, and the history of sexuality in: History and theory vol. 33 no 3 (1994). Stefan
Breuer, Foucault and beyond: Towards a theory of the disciplinary society in: International social
science journal 1989 s. 235-247 giver en i mine gjne eksemplarisk klar fremstilling og kritik af
kernen i Foucaults diskurs og magtteorier.
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Det andet sted, hvor diskussionen af dokumentet dukker op, er side 138-139, hvor
Foucault igen sammenfatter sine synspunkter i en kompakt og polemikladet kortform
(ogsé dette sted citeres af NAA). Her stér, at arkeeologien ikke behandler

"diskursen som dokument, som et tegn pa noget andet ... den er optaget af
diskursen (in its own volume), som monument. Den er ikke en tolkende disciplin;
den sager ikke en anden, bedre - skjult diskurs."

Jeg ser ingen steder argumenter for, at Foucault i sit historiske arbejde skulle mene,
at dokumentet ikke viser hen til noget under dokumentet - dets fremstillingshistorie
f.eks.. Det forekommer mig, at der muligvis er tale om en simpel fejllaesning:
dokument-diskurs. At selve dokument-behandlingen slet ikke interesserer Foucault,
han forudsetter dette historikerhandveerk bekendt. Det er diskursdannelsen ikke
dokumenthandteringen, der interesserer ham.!"®

Derimod fremgar det tydeligt af alle teksterne, at Foucault er det, som med et
moderne venstreflgjs ord (Laclau) kaldes anti-essentialist. Det betyder vist nok
modstander af overgribende strukturer eller af kapitalens seetten de formative
rammer, de strukturerende tankeformer for individernes muligheder for at tenke
verden. Det har bare ikke noget med historisk metode at gare. Det er et fransk
historiefilosofisk opger.

PA trods af Foucaults megen tale om diskurs som ikke blot "tanker, repraesentationer,-
billeder, temaer", men som “praxisser" ser jeg ikke noget forssg hos NAA pa at
begribe diskursens beerere, dvs. forvaltningspolitikkens forskellige grupper af
handlende i deres praksis og ikke blot som navne under en betenkning eller
potentielle leesere af samme. NAA forsgger at komme uden om de manglende
agenter/praxisser ved et systemteoretisk ekstremt standpunkt om ikke at ville
anerkende andet end kommunikation mellem systemer og internt i systemer som
analysegrundlag:

"l den institutionelle historie antages derimod, at kommunikationen skaber sine
egne subjekter ...Den institutionelle histories konstruktion om principperne for

13| relation til tolkningen af det enkelte dokument, interesserer det ikke Foucault, hvilke

intentioner den oprindelige forfatter har, men hvordan hans vark indgar i diskursdannelsen, dvs. i
andre forfatteres brug af ham. Men dette forskyder jo bare dokumenttolkningen et led. Nar
Foucault diskuterer Guillaume de La Perriére, en nasten samtidig Machiavelli-kritiker, over
mange side i et typisk akademisk survey over 1500-1600 tallets politiske litteratur, kan det
naturligvis tolkes som en lasning, der ikke sgger under dokumenterne. Michel Foucault,
Governmentality, (Chapter 4) in: G. Burchell, C. Gordon, P. Miller, The foucault effect, Studies in
governmentality, London 1991, s. 90 ff..

Men det er en koket laesning af Foucault, som han ofte selv leegger op til, men som i den
konkrete tekstsammenhang ikke desto mindre er forkert, se f.eks. hans skitse af "Fyrstens" virk-
ningshistorie og politiske kontext op.cit. s. 88 ff.. Det giver i dette tilfelde - som jeg uden at have
studeret galskabens og seksualitetens historie neermere tillader mig at opfatte som et parallelt, men
i vores sammenhang mere interessant eksempel - ingen mening at haevde, at Foucaults fremstilling
af diskursen "regeringskunst", ikke bygger pa omhyggelige kildestudier og udveelgelser - herunder
blandt tabertekster - eller ikke kan udszattes for kritik af traditionel kildekritisk art.
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enhedsdannelse omfatter ikke individuel adferd".(s.28)

Det er naturligvis et valg, men det ma dog forklares eller i det mindste heevdes, at
denne systemernes skabelse af deres egne subjekter kan ske uden problemer, at
systemernes reproduktion kan ske uhindret af de "stoflige”, politiske,historiske,
fysiske problemer, som de faktiske agenter og grupper af agenter reprasenterer.
NAAs kommunikerende systemer skaber vilkérligt deres egne subjekter - from
scratch!

Jeg gnsker ikke at diskutere systemteori eller Luhmann som sadan, men det er et
afgarende problem, at der ingen formidling er mellem den diakrone analyses diskurs
(som indremmes i hvert tilfelde grupper af beerere) og den synkrone analyses
abstrakte (binzre) kommunikation. Det sidste forudsetter, at kommunikation
(forskelssetning) ikke er underlagt nogen strukturering, at enhver forskelssatning er
ligeveerdig med enhver anden, at intet system kan dominere andre systemer, at der
kan seettes greenser og nye muligheder om alt. 'Man merkt die Absicht und wird
verstimmt", nar det i opsamlingen s.28 gar op for laeseren, at

"konstruktionerne betoner gennemgaende traek ved forskelssattelse m.h.p. at
konstatere hvordan graenser, struktur, handlen og identitet sattes til henholdsvis t1, t2
og s3. Gennem sammenligning mellem de tre snit i tid bliver det muligt at tale om,
hvordan forandring."*"

Ved de systemteoretiske kunstgreb gares det muligt at foretage den ellers umulige
komparation mellem potentielt veesensforskellige historiske perioder eller
vaesensforskellige samtidige forvaltningssystemer. Politologiens og forvaltnings-
videnskabens evige problem er lgst.

For en teori, der bruger Foucault, er der her et serligt problem: Centralt hos Foucault
er diskontinuiteten, bruddet, usammenligneligheden. Marc Poster, som giver en
meget indfglt og positiv skildring af Foucaults udvikling, siger:

"In short, Foucault er ikke en kontinuitetens men en diskontinuitetens historiker.
Foucault forsgger at vise, hvordan fortiden var forskellig, fremmed, truende. Han
arbejder pa at fjerne (distance) fortiden fra nutiden ..."*"”

Det gennemgaende, sammenholdende, ensartede i Foucaults historie er det
ahistoriske magtbegreb, det der skal muliggare en diskussion af fortiden trods de
grundleeggende brud. Foucault naegter at tale om den totale historie, og der er derfor
intet i hans teori, som udtaler sig om andre brud end de, han selv har blotlagt. De er
til gengeeld fundamentale: Michael S. Roth formulerer dem sadan omkring to citater

174 Det er en afggrende pointe hos NAA at undg& &rsagsforklaringer, svar p& hvorfor-

spgrgsmal. Denne rimelige forsigtighed i omgangen med im- og eksplicitte arsagsforklaringer
bliver her ophgjet til et metodologisk princip, forekommer i grel modstrid med de mange
tabuleringer og kvantificeringer, som analysen skal bruges som grundlag for. Spgrgsmalet om de
mange hvordan'er kommer til at deekke over implicitte eller uerkendte arsagssammenhaenge.

17> poster, op.cit. s. 74
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fra "The order of things™:

"An important facet of the way that these rifts (of our silent and immobile soil of
western culture NB) are restored is by tracing what Foucault calls the "historical a
priori" of a period; that is, by delinieating the paradigm through which a thinker
operated, and by which the firm limits to his perception were set. Foucault rails
against those who ignores these limits either by writing history of ideas using terms
of the present, or by trying to show that the subject of their inquiry utilized concepts
that were developed in much earlier times: "The man of the seventeenth and
eighteenth centuries do not think of wealth, nature or language in terms that had been
bequeathed to them by proceeding ages or in forms that presaged what soon was to
be discovered ..."

Archeology is an attempt to give an account of the existence of various systems
of thought, of the possibilities that lie within the paradigms from which they
originated: "The history of knowledge can be written only on the basis of what was
contemporaneous with it, and certainly not in terms of reciprocal influence, but in
terms of a prioris established in time."""°

En rimelig tese ud fra dette ville veere falgende: Velferdsstaten er et nyt begreb (altsa
ikke ordet, for nu at undga misforstaelser), en ny samfundsmaessig syntese, hvis til-
blivelseshistorie ikke kan beskrives bagfra, og hvis institutioner og diskurser ikke kan
bruges som linse til at undersgge andre synteser. | en sadan bred foucaultsk form er
tesen maske mere provokerende end givende. Men formuleret mere snavert, som en
formulering omkring forvaltningens udvikling giver den mening som udgangspunkt
for undersggelser. Jeg forsgger nedenfor at vise, hvorledes bruddet satter nye
rammer for samfundsforstaelsen med eksemplet: Produktivitet. Her kan eksemplet
passende veere administrativ effektivitet den i lgbet af perioden stadig teettere
konnotation til begreberne videnskabelighed og styring.

Denne fokusering pa diskontinuiteten, pa bruddet ikke udskiftningen mellem
diskurser, mangler helt hos NAA. Han forsgger til gengaeld at traeekke sig veek fra dis-
kontinuiteten ved at tale om institutionel historie som samtidshistorie, altsa udenfor
eller efter diskontinuiteterne, hvor sammenligninger kan gares mellem tidsperioder
og lande, fordi alt er blevet ligeveerdig og udskiftelig kommunikation og der ingen
brud findes.

I. 4. 2 Spergsmalet om gyldighed eller "'Derfor er det ngdvendigt for en fyrste

Et afgerende punkt hos NAA - og Foucault - er forholdet mellem kilden og
monumentet. Det naeste vigtige metodiske problem er derfor kildens status. Jeg har
henvist til NAAs hensigtsmaessighedsformulering, men der er meget mere pa spil.
Unddrager diskursanalysens sarlige historiske levn, monumenter, sig den

Foucault's "History of the present" in: Barry Smart (ed.) Michel Foucalt, Critical

assessments, vol. 1, Routledge, London 1994, oprindelig trykt in: History and theory vol. 20, 1981

$.32-44.
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almindelige kildekritik eller den almindelige kontekstuelle analyse: At denne tekst
f.eks. er beregnet/ikke beregnet pa offentliggarelse, at denne tekst er fra far/efter 14.
juli 1789, at den er skrevet i opposition til xx/til stgtte for xx, at ordet direktorat i
denne periode betyder/ikke betyder noget positivt.

"Hence it is neccessary to a prince, if he wants to maintain himself, to learn to be able
not to be good...", lyder en bergmt satning fra Machiavellis Fyrsten.”” Det er ikke
ideen her at diskutere oversattelse og tolkning, men at fglge Quentin Skinners brug
af eksemplet til at belyse nogle metodeproblemer.*”® Skinner havder nu, at selve
teksten ikke viser Machiavellis mening med det skrevne. Szt at der enten var en
tradition for kynisk fyrsteradgivning, eller at setningen ikke far havde veeret udtalt sa
direkte chokerende, altsd enten at Machiavelli stettede en politisk tradition eller
gjorde oprgr mod den. Kun et af svarene kan vaere rigtigt - det kan ikke afgeres ud fra
teksten, ej heller ud fra den sociale kontekst for skrivningen, den udenlandske
invasion i Italien, bystaternes gkonomiske opblomstring osv.. Skinners pointe er, at
svaret ma sgges i undersggelsen af, hvad Machiavelli mente ved at skrive s&tningen
gennem afdaekning af de konventioner, han skrev inden for - den gvrige fyrsteradgiv-
ningslitteratur, de nye humanistiske tendenser, som dukkede op i renassancen osv.:
Ikke bare vinderteksterne men det intellektuelle miljg, skrive- og teenkekonventioner,
som satter rammerne for vinderteksterne. Kun denne udvidede - i forhold til den
snavert biografiske - kontextanalyse ger det muligt at forstd, hvilke forskelle
Machiavelli satte.

NAA haevder nu forfriskende i forhold til denne &relange diskussion af kildetolkning,

Y7 For sammenhangen se: Niccolo Machiavelli, The Prince, udg. af Harvey C. Mansfield, Jr.

University of Chicago Press, Chicago 1985, s. 61.

178 James Tully (ed.), Meaning and context, Quentin Skinner and his critics, Polity Press.
Cambridge, 1988. Der er tale om 5 oprindelige Skinner- artikler, 7 kritikere og et meget
langt svar fra Skinner. Machiavelli eksemplerne star side 62, 86, 95. Der er bade tale om
metodiske, konkret historiske og historiefilosofiske kritikker indenfor en politologisk og
politisk idehistorisk ramme. Bogen er een stor demonstration af det meningslgse for
politologien og forvaltningsvidenskaben i at unddrage sig en metodisk og teoretisk
forholden sig til fortiden for at kunne foretage uforstyrrede komparationer. (I disse tider,
hvor akademisk moral er udsat for pres fra konkurrence- og meriteringsrees - er det veerd at
fremhaeve, at det er NAA, der har henvist mig til Skinners arbejder.)

Skulle nogen have uvilje mod Skinner og co.'s fokusering (i gvrigt pa linie med Foucault)
pa tiden mellem 1400 og 1800-tallet, kan henvises til et tilsvarende uomgeengeligt
"monument” i metodedebatten centreret omkring Habermas' teorier om borgerlig
offentlighed og perioden fra 1800-tallet til dato. Her reagerer Habermas pa 15 kritikere ud
fra samme bredspektrede historiske og filosofiske tilgange: Craig Calhoun (ed.) MIT Press,
Cambridge Mass, 1992.

Der er med disse henvisninger kun lgftet en flig af en veeldig diskussion - og naturligvis
skolestridigheder mellem kontekstualisme, begrebshistorie og politisk idehistorie. Formalet
er udelukkende at insistere pa, at disse problemstillinger er sa fundamentale, at de er et sine
gua non for serigse forvaltningshistoriske analyser. Se som yderligere inspirerende materiale
James Farrs analyse af de politiske betydninger af begrebsformuleringen i
socialvidenskaberne i perioden 1940-60 in: Remembering the revolution op. cit., Farrs
generelle introduktion Understanding conceptual change politically til Terrence Ball, James
Farr, Russel L. Hanson (eds.), Political innovation and conceptual change, Cambridge 1989.
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at den institutionelle historie er fritaget for traditionel historisk kildekritik og
traditionel idehistorisk, materialistisk eller socialhistorisk metodekritik, fordi "vi er
interesseret i diskurser og institutioner”. Det primere ved kilderne er, at "de kan
betragtes som monumenter i institutionaliseringsprocesser.”(s. 33). Det ville vare let
at affeerdige en sadan argumentation, hvis blot der blev argumenteret for, at vi qua
interessen for diskurser fritages for kedsommelige metodeproblemer. Men det er
mere indviklet:

"En kilde er defineret som monument ved to forhold: tekst og knudepunkt. For
det farste ses kilderne som tekster der indgar i en diskurs og derfor kan laeses pa en
seerlig made. For det andet er alle tekster ikke monumenter. Monumenter er netop de
tekster, der stikker op i historien og udger en slags knudepunkter i institutionali-
seringsprocesserne. Monumenter laeses saledes i den institutionelle historie som
knudepunkter i forlgb, hvor forestillinger og institutioner udvikles. Monumenter skal
ikke i den institutionelle historie dokumentere noget, der ligger under teksterne selv.
De leeses alene m.h.p. deres tekstuelle fremstilling af forskelle og ligheder™. (s. 33)

Machiavellis tekst indgar som naevnt i en starre sammenhang af fyrste-radgivnings-
litteratur, som er underlagt bestemte normer, konventioner og produktionsbetingelser.
Den naevnte formulering er usaedvanlig - viser undersggelser - og det er derfor et
spergsmal, om den setter forskel ud over den rent sproglige. Skinner heevder den
repreesenterer et opger med den herskende panegyriske fyrsteradgivning, som
Machiavelli s& som et element i bystaternes problemer, men han kritiseres meget
skarpt for sin konklusion af andre forskere, som havder andre tolkninger.!”® (Det er
Klart, at teksten historisk har sat forskel. Men det udskyder jo blot problemet til en
eftersporing af hvem eller hvad, der senere satte denne forskel.) NAAs beskrivelse af
tekstbegrebet, af net af forskelle og ligheder, af diskurser som tilskriver teksten
betydning, ser enkel ud, men indgar selv i et stort netveerk af diskurser, hvoraf kun
meget f& havder de standpunkter, som NAAs formuleringer opponerer imod.
Omvendt tilsiger NAAs formuleringer, at metodeproblemerne ikke er veek men mé
afklares, fer naeste punkt om knudepunkterne tages op. Og hvad nok s vigtigt er, det
ger formuleringer som

"De tekster som den institutionelle historie ger brug af, er dog fortrinsvis de
skriftlige tekster sdsom betaenkninger, avis- og tidsskriftsartikler, love, bekendtgarel-
ser og lignende. Det skyldes farst og fremmest deres lette tilgeengelighed"

1% Se f.eks. Nathan Tarcov, Skinner's method and Machiavelli's Prince, in: Meaning and

context op.cit. og M. Bevir, The errors of liguistic contextualism in: History and theory vol. 31
1992 no 3. Jeg har ikke noget samlet overblik over den lange debat, Skinner og hans kritikere er
engageret i. Den rummer langt flere aspekter end her er naevnt - f.eks. om formalet med politisk
idehistorie og veerdien af "klassikere" inden for den politiske videnskab. En reekke "faghistorikere™
har taget fat pa Skinners liguistiske "turn" og kritiseret ham for i begejstringen for sine nye
indsigter at glemme gamle faghistoriske indsigter. Det virker ofte fagchauvinistisk og uinteressant,
men iseer Joseph M. Levine formar at kritisere konstruktivt: Method in the history of ideas: More,
Machiavelli and Quentin Skinner in: Annals of scolarship vol. 3, no. 4 (1986). For en god oversigt
se: Erik Asard, Quentin Skinner and his critics in: Statsvetenskaplig Tidskrift 1987 s. 101 ff. Her er
det beremte Machiavelli-eksempel primert brugt for at satte skarpt spot pa nogle metodiske
problemer hos NAA..
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til naesten pinligt hensigtsmaessige principper, der skal lette arbejdet for den travle
samtidshistoriker.

Der er intet argument for, at Machiavellis tekst ikke kunne teenkes at sta klarere i sin
forskel til samtidige konventioner og produkter ved omhyggelig gennemgang af
Mediciernes arkiver, opdagelsen af kladden til Fyrsten, afslgringen af et hidtil ukendt
men dominerende modelune blandt pavelige radgivere, forbindelseslinier til nye
politiske diskurser ved universitetet i Paris osv. For overhovedet at have en
kvalificeret mening om teksten som tekst - ikke dokument - ma den institutionelle
historie holde op med at tenke eller definere sig ud af det historiske mudder, hvor
den - som alle andre - sidder fast. Skinner bgjer denne problemstilling i neon ved at
referere til ironi og udeladelse/undladelse som problemer, der netop ikke dukker frem
i teksten uden omhyggelig historisk, idehistorisk og tekstuel tolkning. Den rasende
debat om Skinners tolkning af Machiavelli 0.m.a. turde borge for berettigelsen af
disse argumenter. Men den viser samtidig hvor mange problemer der stadig er tilbage
at lgse - hvor gar graensen for kontekstanalysen, bliver der ikke tale om en uendelig
sggning efter stadig mindre detailler. Og hvad er sammenhangen mellem de ekstra-
tekstuelle fakta eller forhold og teksten, afsmitning, arsagsrelation osv.. Der ma
naturligvis veelges eller seettes greenser for, hvad der skal inddrages i analysen. Men
selve valgsituationen eller problemet kan ikke bortveelges.

Det er som om NAA og den institutionelle historie pé forhand har lagt sig fast pa
historiens forlgb, dens starre eller mindre udsving. Det understreges af citatet fra
Anne Knudsen, som enten er bevidstlgst eller revet ud af sin sammenhang, sin
seerlige faglige diskurs: "I stedet for at lede efter hidtil uopdagede detailler i sit
materiale, koncentrerer man sig derfor om netop det igjnefaldende...” (s. 33). Det er
pa forhand afgjort, at det uopdagede kun er detailler og, at det igjnefaldende er inter-
essant og kan forstas uden det uopdagede, dvs. at forlgbet er fastlagt og kun
ubetydeligheder resterer. At den uopdagede detaille kunne veere en bevidst
udeladelse, som Skinner viser med et eksempel fra John Locke, eller at detaillen
kunne vare ngglen til en nytolkning af det igjnefaldende, er her valgt fra. Det er
gribende. At Kofoed m.fl. faktisk aktivt gik ind for en direktorat-departementsidé
som grundstruktur i forvaltningsopbygningen (men undlod at fere den igennem) 15
ar far Meyer tog patent pa ideen, er en detaille, men satter den igjnefaldende,
forskelsseettende beteenkning AG0 i et andet lys.

Men hvordan udpeges de tekster, som skal undersgges, monumenterne:

"Vi er ngdt til at pabegynde diskursanalysen, for vi kan udpege de relevante
tekster. Vi ma starte med at sgge de aktuelle diskursers graenser. Netop fordi tekster
indgar i net af forskelle og ligheder, ma nettet og teksternes gensidige henvisninger
registreres far, det kan afgares om en tekst er et monument. Vi ma starte med nogle
tekster, som vi ved ligger inden for diskursen og herudfra ga til de tekster, der
refereres til samt disse refererede teksters referencer osv., indtil vi begynder at
fornemme en cirkularitet, hvor teksterne henviser til hinanden. Da kan vi sige at have
afgraenset det relevante tekstkorpus.” (s. 35)
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Igen lyser det udiskuterede udgangspunkt op - det, der skal undersgges tages som
udgangspunkt. Farst tages tekster, der abenlyst ligger inden for den aktuelle
diskurs.*® Afgerelsen af dette volder tilsyneladende ingen problemer, selvom en kort
overvejelse vil vise, at de er legio: Var selvforvaltningstanken en aktuel diskurs i
slutningen af firserne, var samfundsgkonomitaenkningen en diskurs i begyndelsen af
halvtredserne, var managementteenkningen en diskurs eller en dille, privatiserings-
tanken en ide eller en aktuel diskurs, og i givet fald hvilke tekster 1a med sikkerhed
inden for den diskurs i 1982...

Dernaest tages som antydet fat pa sikre tekster dvs. tekster, som vi ved er
kernetekster. Hvor ved vi det fra? Hvorfra ved vi, at privatiseringsforestillingerne kan
stedfeestes til 'privatiseringsbeteenkningen’ - og endnu tydeligere, hvorfra kommer
sikkerhederne for, at denne store beteenkning ikke fremstar kvalitativt anderledes, nar
de interne referater fra teenketanken og den ministerielle arbejdsgruppe nedsat af
Henning Christophersen i 1982 en dag dukker op? Og endnu mere afggrende, hvorfra
vides det, at det indlysende, igjnefaldende, 'privatiseringsbeteenkningen’, ikke leder
diskursafsggningen pa vildspor og lukker sig om sig selv, bliver selvreferentiel uden
at vise hen til en anden og maske mere afgarende diskurs, forarsaget af, at den farste
diskurs i sin sociale og historiske sammenhang allerede pa forhand var lukket om sig
selv, var blokeret? (fortrolig, illegitim, akademisk)

Referencens reference, henvisningens henvisning er gjort til et omdrejningspunkt i en
metodesammenhang, hvor der primeert arbejdes med officielle dokumenter, betsenk-
ninger og love. Disse "levn" er bl.a. karakteriseret ved meget fa formelle referencer,
og er samtidig skrevet i et sprog, som sgger at slette referencer til andet end sig selv.
Netop her, blandt embedsmandene, skulle man tro, at det ikke offentliggjorte, men
anvendte interne arbejdspapir var af stgrste veerdi - i princippet. Eller, at forvalt-
ningens sarlige "stoflige" karakter, dens serlige blanding af skrevne og ikke skrevne,
uformelt og formelt sanktionsfyldte adfeerdsregler og teenkeformer, satte en ngdven-
dighed af intern afklaring af den grundddiskurs, de ground rules, som embedsmanden
lever i.

Men fravalgsproblemet kan maske mere afslappet ogsa ses som et fallesproblem for
enhver form for historieskrivning - omend prisvaerdigt @rligt formuleret af NAA.
Afhaengigt af hvilken synsvinkel, der leegges ned over historien, inddrages forskelligt
materiale:

"... forandrer vi problem og studerer en anden institutionel konstruktions historie,
sa bliver kriterierne for afggrelsen af hvilke tekster, der er monumenter ogsa andre ...
Grundlaeggende er det derfor ikke historiens historie men ens problemformulering og
erkendelsesinteresse, der er styrende for, hvilke tekster, der kan fa status som
monument."

180 Dette selektionstrin vil frasortere normbryderne med mindre normbrydere forbliver indenfor
nettets cirkularitet, udefra kommende forskels-settere vil have meget forskellige gennemslagsbe-
tingelser afhaengig af institutions- og diskurstype. Centralforvaltninger er ikke ngdvendigvis de
mest abne institutioner.
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Det eneste problem er ordene "historiens historie”, dels p.gr.a. deres fagchauvinisti-
ske, lettere nedsattende tone, men ogsa fordi de henviser til det ikke eksplicitte
standpunkt, at institutionel historie kan fortelles uden om denne, at institutionel
historie sa at sige vilkarligt kan fraveelge, hvilke tekster og hvilke handlinger,
begivenheder, forskeren gnsker. Men det er meningslgst at frateenke befrielses-
sommerens eufori og entusiasme fra tolkningen af oplegget til Forvaltnings-
kommissionen, pd samme made som genopbygnings- og produktivitetsdiskursen
mildt sagt vil blive amputeret uden samtenkning med kuppet i Prag, kravene fra
OEEC og den kolde krigs start.

| analysen af forvaltningspolitikkens institutionelle historie stader man ikke pa
mange henvisninger til Herbert Simon, men det betyder ikke, at den institutionelle
konstruktions historiske genese kan skrives uden om ham, dvs. uden om den pavirk-
ning, forvandlingen af Public administration i amerikansk aftapning, havde pa
OEECs politikanbefalinger, hgjere embedsmaends orientering osv. Tilbage star som
forste trin: Man ma af praktiske grunde begraense sig og gere sig sine gransers
virkninger klar - og det er jo god gammel akademisk latin.

Det spggelse, som ma martre fravalgsdiskussionen, er allerede antydet, nemlig de
forhold omkring teksterne eller i teksterne, som ikke umiddelbart kan iagttages: Det
uudsagte, det selvfglgelige, forstaelseshorisonten, verdensopfattelsen, Habitus,
grundregler, dvs. ikke ngdvendigvis erkendte og eksplicitte teenke- og handlings-
mader. Forhold, som i forvaltningssammenhange maske er serlig vigtige. Og
omvendt: Problemstillingen med at leese ud af eller leese ind i, eller grave frem af
historiens marke arkiver eller leegge ned i arkivaliernes/teksternes marke. Det, som
undersggelsen af cirkulariteten finder frem, kan veere en torso af diskursen. Selv om
det kan vises, at det ofte ikke er tilfeeldet, er selve den metodiske tvivl om, at det er
muligt, nok til, at denne metodediskussion ma blive central for den institutionelle
historie.

Det star mig ikke helt klart, hvordan cirkulariteten "afgreenser" det relevante
"tekstkorpus". Det ma betyde, at der kun er tale om positive referencer, idet negative
referencer vel oftest vil vise videre til andre "corpora”, som har cirkulere positive
referencer. Dermed opstar problemet med at skelne mellem en teksts samlede
indtryk/formelle udtryk. Viser denne tekst indad eller ud af cirklen, setter den
greenser eller dbner den graenser? Dette kan igen kun afggres af en bredere under-
segelsemade end den, den institutionelle historie afstikker. Cirkularitet synes at veere
en metafor, som skal beskrive en subjektiv fornemmelse hos forskeren af at "have
vaeret hele vejen rundt". Den usikkerhed, andre forskere ma leve med, fjerner den
institutionelle historiker med et magisk ord, cirkularitet. Hvad verre er, fjernes ogsa
meningsfuldheden i forskningsdebatten om holdbarheden af den tekstkritiske eller
historiske undersggelse.

Det forekommer heller ikke klart, pa hvilket niveau analysen foregar, referencens
reference - er det ord, begreber, meninger? Betyder det faktum, at det samme ord
eller begrebspar optreeder med hgj eller lav frekvens, noget for cirkulariteten eller
bestemmelsen af diskursens udstrekning? Et malende eksempel kunne vere det
populere udtryk civilt samfund:
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Civilt samfund var i begyndelsen af halvfjerdserne udelukkende en Gramsci-
diskussion, ligesom 'livsverden' indtil Hgjrups bog (Det glemte folk, 1983) primaert
var en Habermas-diskussion (eller var det omvendt) osv. Arne Nass har en anden
type eksempel, som burde veekke til eftertanke for alle, som er fascineret af de binare
koders (teknologiske eller teoretiske) muligheder, og som gnsker at sammenstille og
processere begreber (ikke ord) og problemstillinger elektronisk eller i tabelform. |
forkortet form siger han i oversattelse:

"De eksisterende filosofihistoriske synteser (kompendier og oversigter) ... forud-
saetter, at man ikke behgver at skelne mellem ord og tanke. Det kan f.eks. siges, at
Descartes mente, at der var to substanser, Spinoza een, og Leibnitz uendelig mange.
Men man tager ikke hensyn til at ordet 'substantia’ i forskellige filosofier kun kan
defineres i relation til et meget stort antal ord inden for hver enkelt filosofi (hos
Spinoza 200 - 300) og dermed udelukker direkte sammenligning del for del.” *%*

Endelig er det uklart, hvordan afgarelsen om cirkulariteten er naet, hvordan der tages
hgjde for det, der s.11 kaldes den diskursive magt, som sjeeldent viser sig i "manifeste
konflikter, men i stilhed og fraver af manifestationer”. Det materiale, den
institutionelle historie beror sig pa, risikerer i serlig grad at veere praeget af afsky for
manifeste konflikter eller afspejle den hastigt flydende ordflom fra bevidste
historieomskrivere eller konsensussggende embedsmaend. Beseattelsestidens historie
ma her reekke som eksempel. Hans Kirschhoff har papeget den gentagne og fuldt
bevidste fordrejning af Socialdemokratiets rolle foretaget af partiets panegyrikkere i
eftertiden.’® Cirkulariteten afgransede det relevante tekstkorpus af lagn og fortielse,
og forskningen ville ikke ud fra de umiddelbart tilgeengelige tekster eller den
herskende mening (blandt faghistorikere) kunne gennemskue lagnens cirkel. NAAs
diskursteori kan nok begribe, at cirkulariteten kan veere en bevidst aflukning af
konfliktomrader, men ved at insistere pa sit overfladiske kildebegreb og sin teoretisk
begrundede fixering pa vinderhistorierne bliver den ude af stand til andet end at
reproducere de mest vellykkede, hermetisk aflukkede sandheder. Den vellykkede
omformning af beseettelsestidens historie rummer (rummede indtil Kirschhoff
kastede sin store professionelle autoritet ind imod den) ingen spraekker - alternativer
trivedes kun i mikroskopiske grupperinger og blev, nar de dukkede op, endog dgmt
bort som ved General Hjalf-sagen om rygterne om tilbageholdelse af vaben til mod-
standsbeveegelsen, eller af professionelle historikere. Veesentlige pointer i studiet af
efterkrigsarene som veakstgrundlaget for de senere sa sejrrige samfundsgkonomiske

81 Historie - pluralisme og historiske synteser in: Analyse - syntese, komparasjon, Studier i

historisk metode VI, Oslo 1972, s. 10. Igen ma der henvises til Skinners diskusion af det samme
tema, fordi hans projekt som Naess' egentlig er filosofihistoriens metodeproblemer. Det vil sige, at
det maske er hardt trukket at bruge ham - som jeg har gjort - til en diskussion af andre typer af
tekster? Det var maske en diskussion verd for forvaltnings- og politikvidenskabelige forskere:
Hvorledes former vores sarlige "stof" vores sarlige metodeproblemer? Arbejder filosoffer og
embedsmaend forskelligt pa en sadan made, at der settes forskellige metodekrav til arbejdet med
forskellige tekster?

182 \or eksistenskamp er identisk med nationens kamp, Om Socialdemokratiets overlevelses-
strategi under besattelsen in: Arbog for arbejderbeveegelsens historie 1994 s. 13-63.
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og velferdsstatslige forestillinger er derfor maske sparret ude fra diskursteoriens
horisont. Den bliver ude af stand til at fange nuancer, maerke vibrationer.

Det kan naturligvis haevdes, at disse kritiske pointer blot understreger ngdvendig-
heden af omhyggelig historisk analyse, at kritikken er opfanget enten i tekstanalysen
eller pa et af de tidligere trins diskursbestemmelse. Men i sa fald er hele det specielle
institutionelle historiske seerpreeg faldet sammen til en omhyggelig tekstfglsom og
diskursteoretisk inspireret samtidshistorisk analyse - vel at marke uden den sarlige
ambition om komparation. | og med at det ikke bliver vist, hvorledes tredie trin
udpeger monumentet, det seerlige, der stikker op i historien og reformulerer reglerne
for forskelsseetning, mangler det afgerende element, som skulle muliggere den
synkrone analyse..

For tekstanalysen giver ikke i sig selv mulighed for at overveje, om de nye forskelle,
nye begrebspar, nye dikotomier og modstillinger - er nye, setter forskel.

"Inden for det korpus af tekster, nettet (af ligheder og forskelle) afgreenser, ma vi
... udskille netop de tekster, som ikke blot er punkter, men knudepunkter. Vi ma
udskille monumenterne ... vi ma sgge de tekster, der ikke bare satter forskel mellem
fortid og fremtid, indenfor og udenfor, gyldig og ugyldig m.v., men ogsa omdefinere
reglerne for, hvordan forskelle sattes."*

En ny formulering kan veere gammel og en gammel ny. Det afgeres af konteksten og
produktionsbetingelserne og opfelgningen.

NAA skriver erligt, at der er tale om vindernes historie. Men historien har sjeeldent
eentydige vindere - og slet ikke diskursernes historie. Ved at haevde, at de idealer, der
"udelukkes er svare eller umulige at registrere... fordi de ikke fremsettes, da de pa
forh&nd er udelukket, og ikke er omfattet af den diskursiverede fornuft", laber NAA
faren for at gentage den ovenfor omtalte berygtede teoridannelse fra Korpi og
Esping-Andersen omkring socialdemokratiernes sociale reformer pa en ny made: Det
er pa forhand lagt fast, hvad der er de herskende diskurser i en sadan grad, at det
overses, at de nye diskurser etableres af marginale/undertrykte/for tidligt fedte dis-
kursansatser. De diskurser, som taber eller knapt bliver synlige, fletter sig sammen
med vinderne pa en made, sa vinderne bliver nye - accentforskydninger snarere end
udbytning af ord. De radikales urgamle forestilling om samfundsmaessig megling og
deres uvilje mod organisationsmagt er en sadan marginal og betydningsfuld
abortdiskurs med stor indflydelse pa den samfundsgkonomiske teenkemade - og tror
jeg pa forvaltningspolitikken - f.eks. i inddragelsen af interesseorganisationerne i
forvaltningen.

Hvordan opdager NAA, at der er kamp, nar der primaert registreres vindere - nar det
accepteres, at resultaterne af vindernes oprydning efter sejren - de tiloversblevne
monumenter - forteeller noget som helst om tilblivelsen af den til enhver tid veerende
triumfbue. Monumenter er blevet til under et bestemt historisk tryk. Hvis der
registreres 1 betenkning fra et forvaltningspolitiske udvalg som monument, som

op.cit. s. 35
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knudepunkt for en institutionalisering af en bestemt diskurs, og det kan vises at denne
ene tekst deekker over 3 andre, som blev undertrykt, fordi de diskursiverede et ideal,
som farst 10 ar senere kunne institutionaliseres, er det sa ikke ngdvendigt at sege
arsagen til denne undertrykkelse, far man tillegger den ene knudepunktsbetydning.
Arsagen til den enes fremkomst kunne veere en tilfeldighed, en bevidst taktik, en
forbrydelse osv. Arbejdet i budget- og regnskabsudvalget under Forvaltningskom-
missionen gik i std i 1-2 ar i en meget afgerende udviklingsfase fer den nye grundlov
osv., mens man ventede pa Kofoeds dgd.

I. 4. 3 Graenser og fortolkning, graenser for fortolkning

NAA forsgger at komme uden om anakronismeproblemet, dvs. problemet med at
leese sin samtid ind i eller ud af kilden, med nogle konstruktioner, der selv rummer
faren for anakronismer og meget andet godt. Der er et misforhold mellem pa den ene
side den vilkarlighed i kildeudvaelgelsen, som praeger den diakrone diskursanalyse,
som igen danner grundlaget for den synkrone analyse og pa den anden side den plads
i den samlede analyse af forandring, den synkrone analyse tilleegges:

"Formalet med den synkrone analyse er ... gennem sammenligning af flere
fastfrosne snit i historien at konstatere forandringer i maden, hvorpa systemers enhed
settes. Maden enheden sattes pa bestemmer, hvad der operativt kendetegner
systemet. Hvad der er systemisk muligt. Formalet er altsd at lokalisere system-
forandringer ved at lokalisere forandringer i maden, hvorpa systemers enhed szttes."
(s.21)

Det er saledes hele formalet med institutionel historie, der er hangt op pa den
synkrone analyse. Ganske vist siger NAA i starten, at den diakrone analyse er den
vigtigste (s. 9), men formalet nas i den synkrone. Der er en usikkerhed i dette
spergsmal, en manglende sammenhang mellem de to analyser, en disciplin-
patvungen - det hedder syntesedannelse eller teorigenererende pa politologisk -
(ngdtvungen) bestreebelse pa at overkomme "begrensningerne” i den foragtede
historieskrivning. Det farste trin i den synkrone analyse er at konstatere,

"hvornar der settes forskelle pa en radikalt anderledes made. ... Det drejer sig nu
om at lokalisere de punkter, hvor der sker brud i den made, hvorpa der settes forskel
... Sadanne forandringer finder sted preecis, hvor der finder brud sted i de idealer, der
forandrer diskursen. Dvs. brud pa de konstitutive skel. Her fastfryses tiden i den
synkrone analyse."(s. 26). Det lidt vanskeligt tilgeengelige forklares s.20: "Til tider
kan fornyelser i diskursen ligefrem fare til brud i den ideale forankring og dermed til
brud i de konstitutive skel der afgrenser diskursens mulighed. Sadanne brud kan
oftest registreres ved, at der i tekster, der elles fglger diskursens konstitutive skel og
sondringer i gvrigt, optreeder udsagn, der fuldsteendigt bryder med tekstens struktur i
gvrigt. Disse brydende udsagn kan i efterfglgende tekster vise sig at veere de
ordnende og konstitutivt forskelssattende, der strukturerer teksten i @vrigt."
(fremhavelserne er mine NB) 8

Der er en maske blot teknisk detaille, som kan vise sig at veere mere vigtig: Farst
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Det ma siges, at meget er pa spil i diskursanalysens registrering af forskelle. Man kan
havde, at NAAs analyse herved ikke adskiller sig fra andre forskeres valg af snit
eller aspekt i arbejdet med det historiske materiale. Fordelen ved ham er, at han ger
det eksplicit. Men problemet er, at han selv har valgt at bygge videre pa et
fundament, som netop pa grund af snittet (kildevalget) ikke kan baere den kolossale
bygning, der rejses. Naeste trin bestar nemlig af en

"ekstrapolering af systemkarakteristikaerne ved idealerne, diskurserne og
institutionernes organisering i de pagaldende snit ... Ekstrapolering af systemkarak-
teristika er ikke en afdaekning af de virkelige underliggende systemer, men en
konstruktion, der foretages med det ene formal at pavise mulige forandringer. ...". (s.
26) Senere hedder det: "Den synkrone analyse af principperne for enhedsdannelse er
altsa en proces, hvor man konstruktivt betoner nogle treek ved enhedsdannelsen pa
bestemte historiske snit. Det materiale, man forholder sig til er, nar man konstruerer,
ikke kildematerialet selv, men de diakrone analyser, man allerede har foretaget. De
diakrone analyser leverer sa at sige en mangfoldighed af diskursiv og institutionelt
registrerede forskelssattelser.” (s. 27)"

Hvis dette sidste valg - nogle treek ved den made, der sattes forskelle pa - skal give
mening, ma der veere tale om en rakke ahistoriske konstanter ved alle sociale
systemer, ellers reproduceres jo blot den historiske mangfoldighed. Disse konstanters
eller systematiske punkters forskellige historiske udformning eller den made, hvorpa
der historisk sgges sat forskel pa disse punkter, m& vaere NAAs studieobjekt. Der
argumenteres ikke for dette, men det er vel en overvejelse veerd, om disse traek er
evige, epokalt foranderlige eller blot noget foranderlige? Problemet kan ogsa belyses
séledes: Det er vel et kors for ogsd NAAs tanke at sammenholde dehydrerede sy-
stemkarakteristika eller forskelssaetninger fra centralforvaltningen i Danmark i
1860'erne med 1960'ernes forvaltning eller grundlovsdebatten i 1848 og 19482 NAA
henviser til Webers brug af idealtypen som heuristisk hjelpemiddel. Men herved
vokser kun usikkerheden pa projektet. For den konstant, som hos Weber danner
grundlaget for tolkningen er handlingen/fenomenet udvalgt af den historiske
mangfoldighed. NAA fremhaver selv denne forskel til sin egen konstant,
kommunikation, der skaber sine egne subjekter. (s.28) Den videnskabsteoretiske
forskel mellem disse to standpunkter skal jeg lade ligge, det afggrende er her, at
NAAs "grundbegivenhed" i det sociale system, kommunikation, ikke som hos Weber
ses i sin historiske kontekst og tilleegges veegt i forhold til denne, men forlods er
afgraenset til en bestemt type kommunikation, hvorfra der ekstrapoleres en bestemt
type karakteristika, forskelle. Hermed er vi tilbage til diskussionen om kilden.

At seette grenser er kun i meget abstrakt forstand en fellesbetingelse for
diskursdannelse. Diskursen som socialt fa&anomen er historisk og konkret, og graenser

konstateres et brud i en eller flere tekster. Efterfalgende viser det sig at saette sig spor i senere
tekster, men snittet leegges "preecis det sted, hvor der finder brud sted i de idealer..." Er bruddet i
den farste tekst og legges det synkrone snit her? Er Jagrgen Kjaergards kendte artikel om
moderniseringsprogrammerne "Modernisering af den offentlige sektor" - et rids af et
paradigmeskift NAT 1/1988, et sadant brud eller en efterfalgende registrant af bruddet?
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er ikke graenser, men historisk specifikke markeringer, som kun kan forstas i deres
naevnte produktionskonstellation. Kampen i forrige arhundrede omkring direktorat,
generaldirektorat, departement som den tager sig ud i de officielle dokumenter,
beteenkning om oprettelse af et generaldirektorat osv. kan naturligvis kaldes en
diskurs - der sattes greenser. Men det er i bedste fald en meget ngjsom beskrivelse af
den forvaltningspolitiske udvikling.

Fortolkningen af de udvalgte tekster - i bred forstand - er bade hos NAA og mig selv
det afgarende problem. Min pointe er, at NAA ikke vil tage konsekvenserne af dette
grundleeggende arbejdsvilkar, fordi det forekommer gdeleeggende for de andre mal
han har. Men fortolkningen af dokumenterne og deres tilblivelsesproces kan
naturligvis veelges fra, hvis man veelger at se dem ud fra det aspekt, som kunne
kaldes modtagervinklen: Deres virkningshistorie, politikernes eller menigmands
opfattelse af de forvaltningspolitiske dokumenter.

Men indtil dette er det eksplicitte mal, dvs. forvaltningspolitikkens effekter uden for
forvaltningen, star fortolkningen, wvurderingen af politikformuleringsprocessen,
herunder dens intentioner, centralt i forvaltningsvidenskaben. Fortolkningen griber
fat i de sma ansatser, pauserne, betydningsnuancerne, temposkiftene, se f.eks. A60's
1. betenknings farste kapitel. Det kan bade vere iagttagelige ordandringer og
vanskelige kryptogrammer, som kun kan tydes aktuelt eller gennem omhyggelige
historiske forsgg pa intentionsafdaekninger - f.eks. udtryk for kortvarige nu glemte
sejre, som er overlejret af senere accentforskydninger eller eksplictte nye sejrrige
formuleringer. Det er Klart, at de serlige produktionsbetingelser, som er omtalt,
herunder ogsa det kollektive forfatterskab, setter fortolkningen pa en naesten umulig
opgave - det har bare ikke noget med den grundleeggende metodediskussion at gare.
Fortolkningen er et problem for udgverne af videnskaben - ligesom 1500 ar gamle
dokumenter, der er blevet skrevet af 30 gange, satter historikerne pa serlige
talmodighedspraver.

Men maske er problemet meget let at afklare? Det kan geres pad den made
politologien altid har klaret problemet pa: Ved disciplin-afpisning eller akademisk
arbejdsdeling. Amerikanerne kalder det: If you scratch my back - I'll scratch yours.
Politologien er nemlig teorigenererende - jvf. oven for, Mogens N. Pedersen 1977.
Selv for den kamplystne Quentin Skinner synes en vis treethed at have indfundet sig,
nar han lgser problemet pa denne made:

"Nogle af disse teoretikere (som kritiserer Skinner) afviser studiet af intentioner
(dvs. forfatternes intentioner i skrivningen af teksten) hovedsageligt, fordi de ikke
finder intentionerne af nogen interesse. De haevder at have fundet noget mere
interessant at undersgge. Men andre haevder, at forsgget pa at afdaekke intentioner
faktisk er en misforstaelse. For det farste siger de, at ideen om at afdaekke, hvad en
forfatter matte have intenderet eller ment at sige, giver os en uopnaelig eller i det
mindste misvisende guide til meningen med, hvad der er sagt. Og fra dette slutter de,
at afdeekningen af forfatterens intentionalitet er irrelevant for forstaelsen af tekster.

Jeg har ingen indsigelse mod det farste af disse standpunkter. Jeg forbliver
forstokket i min tro pa, at hvis vi er interesseret i at afdekke teksternes historiske
identitet, er vi ngdt til at interessere os for, hvad forfatterne mente. Men hvis vi er
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interesseret i et eller andet helt andet - i studiet af deres virkning pa os, eller i
"signifié"s frie spil ( spiller pa en umiddelbart foranstaende flabethed mod Derida) -
s& er der - indeed - ingen rimelig grund til at interessere sig for intentionalitet."**°

Herefter fortsaetter han med at sla tilhengerne af det andet argument ned, idet han
dog understreger det vigtige punkt: Spargsmalet, om hvad en forfatter matte have
intenderet at sige, kan under ingen omstaendigheder szttes lige med meningen i det,
der er sagt. Det vigtige er, at intentionaliteten (her opfattet som hele det metodiske
kompleks, Skinner taler om) i det sagte ogsa er en del af analysen af teksten - ikke
det hele men en sa organisk del, at der ma argumenteres serskilt for fravalget af den.

Man kan nu indvende, at mine argumenter omkring den sezrlige embedsmands
habitus, beteenkningsskrivningens serlige produktionsbetingelser og det admini-
strative arbejdes serlige indspundethed tilsiger, at Skinners argumenter er serligt
upassende netop for forvaltningsvidenskaben. Men indvendingen rammer ved siden
af pointen. Skinner papeger en problematik, som ma finde sin egen specifikke
lgsning i forvaltningspolitikanalysen. Ligesom vi ikke kan bruge den almene
diskursanalytik - som vi derudover kan have reservationer imod - kan vi heller ikke
bruge Skinners enkeltforfattercentrerede idehistoriske analyse.'®® Men derimod kan
vi - bar vi - stoppe op og slappe af, nar han i lighed med Arne Nass, som citeret
tidligere skriver fglgende:

"Jeg forbliver en svoren fjende af dem, som gnsker at skrive den slags historie, i

2 n

hvilken ... Platons, Augustins, Hobbes' og Marx' synspunkter pa "den retferdige stats

185 Quentin Skinner, A reply to my critics in: Tully (ed.) Meaning and context op.cit. s. 272 f.

Det er vigtigt at holde sig in mente min indledningspastand om den "teoretisk uforpligtende
inspiration.”" Trods min tilslutning til Skinners tilgang er jeg ikke i stand til at gennemskue - eller
interesseret i at prave pa det - det sprogfilosofiske (Austin og Searle) grundlag for hans arbejder.
Indtil videre producerer debatten om hans arbejde udelukkende gode grunde til at tage
problemerne op i forvaltningsforskningen. Jeg skal derfor blot henvise til endnu en hard kritiker af
netop det sprogfilosofiske grundlag og hele Skinners projekt: Peter Ekegren, The reading of
theoretical texts, Uppsala 1995 kapitel 4, The understandings of Quentin Skinner.

En anden af Skinners harde kritikere, John Keane, giver en lang raekke tankevakende
kritikpunkter af Skinner, men undlader at forholde sig til det i min sammenhang mest interessante:
At Skinners kritik viser svagheder i omgangen med historiske tekster og i det mindste - og for mig
tilstreekkelige - anviser veje til at na til et uomgaengeligt feelles minimumsgrundlag for det videre
arbejde med teksterne. Jeg taler for en slags negativ historisk metode, der praver at vise, hvad der
ikke kan vere tilfeeldet samt abner for en diskussion af mulige "tilfeelde”. John Keane: On the
"new" history: Quentin Skinner's proposal for a new history of political ideology in: Telos 47,
Spring 1981, s. 174 ff.

186 Der er tale om en nasten utilladelig forenkling. Skinner er langt mere kompliceret. | en
analyse af analyserne af politisk begrebshistorie understreger Jens Bartelson meget kritisk Skinners
placering i denne disciplins udvikling. Han citerer ham bl.a. for fglgende praeegnante formulering,
som kunne veere grundpostulatet i forvaltningshistorisk forskning: For at forsta et begreb, skriver
Skinner "it is necessary to grasp not merely the meanings of the terms used to express it, but also
the range of things that can be done with it."" (Meaning and context op. cit s. 283 citeret og
inspireret fra Jens Bartelson, manus til en dengang endnu ikke udgivet bog, nu del af kapitel 3 i A
genealogy of sovereignty, Stckh. 1993).



108

natur" sammenlignes. Arsagen til min nominalisme ... er ikke sd meget, at hver af
disse teenkere viser sig at have svaret pa spgrgsmalet pa sin egen made. Det er mere,
at de termer, som bruges til at stille spgrgsmalet - natur, retfeerdig, stat - kun optraeder
- hvis overhovedet - i deres forskellige teorier pa sa afvigende mader, at det synes at
vere en indlysende sammenblanding, at der overhovedet er fremdraget noget stabilt
begreb. Fejltagelsen ligger kort sagt i at forudsette, at der er et eneste spargsmal, som
disse forskellige teenkere alle sammen stiller sig."*®’

Det er os og ikke Naess/Skinner, der har et problem - og kun den mest konsulto-
kratiske del af forvaltningsvidenskaben kan i l&engden undga at fa en darlig smag i
munden ved at overse dette - haber jeg. Ligger der i de spgrgsmal, vi stiller
forvaltningspolitiske tekster, det samme problem? Skulle vi, inden vi teeller antallet
af direktorater i forhold til departementer, antallet af forvaltningspoltiske
beteenkninger pr. ar, interessorganisationer pr. udvalg, tilsynekomsten af bestemte
kodeord, planlegning, samfundsgkonomiske balancebegreber osv., maske overveje
forholdet mellem Platons og Marx' stat? Jeg tror, det ville vaere en god idé for nu ikke
at tale med Platon.

| den tidligere omtalte analyse af dansk forvaltningspolitiks udvikling skriver NAA
bl.a. om sin periodisering:

"Institutionsfasens (1952-64 NB) policyfelt afgraeenses af skellet mellem form og
indhold, forfatningspolitik og rationaliseringspolitik. Policyproblemerne bliver til
driftsgkonomiske problemer og politikkens genstand er enkeltinstitutioner forstaet
som driftsenheder. Forvaltningsfasens (1970-81 NB) policyfelt afgreenses af
hensynet til den forvaltningsmaessige helhed og dennes kobling til den samfundsg-
konomiske forestilling." Senere hedder det, at der sker en "forskydning i betydningen
af "rationalisering™ fra at have en driftsgkonomisk konnotation med en enkelt
institution som genstand til at have en samfundsgkonomisk konnotation med
helheden som genstand".*%®

Jeg tror, der her er tale om en klassisk anakronisme samtidig med, at pointerne er
grundlaeggende rigtige. Neoklassisk gkonomi og herunder selve rationaliseringsbe-
grebet var i efterkrigsarene ikke en mikrogkonomisk tenkemade. Det var den
dominerende made at teenke samfundet og gkonomien pa, den satte lighed mellem
mikro og makro. Driftsgkonomiske rationaler og teknikker herunder rationalisering
var ogsa samfundsgkonomiske; virksomheds- eller arbejdssociologiske iagttagelser
indgik i hele forestillingen om social engineering. Der er overhovedet ikke det
samme skel som senere. Den amerikanske eksport af samfundsvidenskabelige ideer,
den yderst optimistiske forestilling om videnskabeligheden bag de nye

187 Skinner, A reply ... in: Meaning and context. op. cit. s. 283. Skulle nogen gnske et aktuelt

og dansk eksempel pa hovedlgs omgang med "centrale™ politiske begreber over lange perioder,
kan igen henvises til Ditlev Tamm, Kongens, statens eller folkets tjener? - dansk embedsmandsetik
set i et historisk perspektiv in: Christensen m.fl. (red.) Politikere og embedsmand op. cit. Her tales
om gudsfrygt, pligt, borgere, tjenere, stat og gvrighed som historiske konstanter -lgsrevet fra deres
kontext og deres ‘forfatteres' intentioner.

188 Danmark: Forvaltningspolitiske strategier op.cit. s. 150 f.
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planlegningsmuligheder pa det sociale og gkonomiske omrade bundede i
“driftsgkonomiske™ forstdelser - af samfundet, helheden.'®® Den nye lzgmands- og
embedsmandsopfattelse af makrogkonomiens muligheder og skellet mellem mikro
0og makro, driftsenheden og helheden, opdagede ikke et helt nyt niveau,
makroniveauet men opdagede nye kvaliteter ved helhedsbetragtningen. Den
driftsgkonomiske helhedsbetragtnings sejlivethed, mikrogkonomiens rationalitets-
forestillinger og deres overensstemmelse med den grundleeggende samfundsmaessige
virkelighed, kapitalismen, har vist sig ved at disse forestillinger er dukket op igen i de
seneste 15 ar. Der burde ikkevere behov for yderligere eftervisning af "mikrotilgan-
gens" makroelementer.

Keynesianismens anderledes helhedsteenkningvar en ny vinkel pa samme
grundforstaelse af de samfundsgkonomiske sammenhange. Den havde den politiske
fordel i Danmark (og Skandinavien) i efterkrigsarene, at den stemte godt sammen
med gamle socialdemokratiske forestillinger om staten, helheden som erstatning for
den enkelte virksomhed som samfundets perspektivgiver. Det var ikke de
forvaltningspolitiske agenters driftsgkonomiske syn, der gav forvaltningspolitikken
dens enkeltinstitutionsfokus, men konkrete historiske omstendigheder, der tvang
denne fokusering igennem. Det var nappe heller den keynesianske makro-
orientering, der tilsagde A60s helhedsorientering, men organisationssociologiske
nyorienteringer - som i gvrigt var etableret pa mikrosociologisk, "driftsskonomisk"
basis. En analyse af de forvaltningspolitiske tekster og arkiver, dagbladsdebatter osv.,
som raekker ud over NAAs snavre kildegrundlag vil vise dette. Med henvisning til
det tidligere anfgrte Skinner-citat, at det drejer sig om at undersgge "the range of
things that can be done with it (the concept)”, er min pointe, at de driftsgskonomiske
begreber ikke forhindrede embedsmand og andre agenter at teenke i helheder og
forsgge at sxtte helheder i bevaegelse - i hvert tilfeelde ikke i mindre grad end den
nuveerende halvfemser embedsmand er begraenset i sin teenkning om helheden af
tilsvarende direkte driftsgkonomiske begreber.

Men den ahistoriske tenkning og dens medfglgende metodiske problemer,
anakronismen er, som tidligere tiders kritik af behavioralismen viste, ikke kun et
videnskabsinternt problem. Maske under inspiration fra postmodernitetens ulidelige
lethed s@ger NAA at borttenke politikvidenskabens normative side. Han afviser, at
institutionel historie kan give viden om legitimitet. Argumentet er, at der ikke findes
universelle standarder, som man kan male legitimitet og demokrati op mod.

Det legitime afheaenger af "historisk konstruerede og dominerende forestillinger
om demokrati. Problemet om demokrati kan derfor ikke stilles uden for historien. ...
Der kaempes om kriterier for legitimitet, og denne kamp kan vi derimod studere
institutionelt historisk.” (s. 3 f.)

189 Jvf. skitsen af "de tumultariske omgivelser" nedenfor og Henning Friis' beskrivelse af

socialvidenskabernes potentialer samme sted.
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Det ser umiddelbart indbydende ud, men problemet er igen den forskelslgse
registrering af diskurser uden hensyntagen til deres indbyrdes placering, deres
"tyngde" eller "treeghed"” osv. Accentforskydningerne (eller hvilken metafor man nu
veelger) mellem individhensyn og systemhensyn, mellem retsstat og forvaltningsstat,
mellem stat og marked, dvs. mellem grundleeggende "background assumptions”,
disse lange forandringer toner de andre forvaltningsdiskurser og preeger baerernes
praksis. Og denne "store™ forskydning kan netop kritiseres i historien, fremholdes i
processen, fremvises som et brud i historiske men epokale fundamentale standarder,
som stadig lever deres eget seje, blokerede institutionaliserede liv som retsstats- eller
retssikkerhedsidealer hhv. -illusioner, grundlove, "foreldede” forvaltningsregler,
“fortidige” domstolsreaktioner og centrale normeringsforsag osv.'® Jeg ser ingen
argumenter mod en sadan historisk informeret kritik af institutionerne, men derimod
et grundlag for en ikke moraliserende normativ kritik af velfaerdsstatens og
retsstatens afvikling.

I. 5 Det seerlige forvaltningsvidenskabelige felt

Inden jeg gar over til at forsgge mig med en forstaelsesramme for det videre arbejde,
skal jeg sammenfatte det forudgaende i et negativt og et positivt resultat.

Det er sggt vist at, det er metodisk problematisk at foretage sammenligninger over
tid, herunder hente "historiske data" ind i aktuelle analyser. Det er sket pa tre mader.
1. Ved en skitse af den juridisk-administrative tenkning, den "officielle” del af
embedsmandens forestillingsramme og udviklingen i forvaltningsapparatet i perioden
op til efterkrigsdrene. Man kunne tale om den juridisk-bureaukratiske
handlingshorisont svarende til den liberale retsstat. Det er min tese, at denne
institution og dens baerere adskiller sig vesentligt fra velfeerdsstatens forvalt-
ningsapparat. 2. Ved en gennemgang af den internationale metodedebat omkring
komparation og af udvalgte kendte eksempler pa kritik af komparative arbejder. Der
er en erkendelse i den internationale debat af, at der er meget store problemer tilbage
at lgse, og at disse fortreenges. 3. Ved at diskutere selve grundfiguren i hovedparten
af al forvaltningsforskning, Administrative man, bounded rationality. Denne
forestilling udtrykker i sin historie selv det brud i forestillingsverdenen, som senere
nar dansk forvaltning og forskning. Men begrebet indeholder ogsa historisk-
dynamiske traek - begreensning og forandringen af begraensningen af den begraensede
rationalitet ~ sker  historisk  specifikt - og dermed muligheden for
inkommensurabilitetet.

Ud af det morads, som disse negative konstateringer skaber, kan veelges den vej, den
gkonomiske videnskab har taget, en blanding af staedig insisteren pa, at rationaliteten
ikke er begraenset kombineret med en generel formel for syndsforladelse kaldet
ceteris paribus. Eller man kan Ilukke gjnene for problemerne som

190 At der ikke er tale om en konsekvens af den neoinstitutionalistiske skole, NAA arbejder

indenfor, men af hans sarlige diskursteoretiske variant, ses af, at bade Johan P. Olsen og Ove K.
Pedersen tveaertimod har fremholdt politikanalysens normative sider som meget centrale.
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forvaltningsvidenskaben ger det plaget af viden om Simons dilemma. Han betaler
dyrt for sit begreb om "human beings who satisfice because they have not the wit to
maximize", der ganske vist redder forvaltningsvidenskaben ud af den "kejserens nye
kleeder situation”, som gkonomien befinder sig i, men samtidig pa grund af
begransningens historicitet skyder Simons eget projekt i grus: Etableringen af en
neutral, naturvidenskabslignende socialvidenskab, som kan vere grundlaget for
tidens ideal om den social engineering, der kan gere sig fortjent til at veere
politikradgivende pa samme made som et radgivende ingenigrfirma.

Jeg har argumenteret for, at der kun findes een mulighed for analyse af den
forvaltningspolitiske udvikling, den "traditionelle” historiske. Det er en negativ
afgraensning, for sa vidt dens begrundelse ligger i at afvaerge den principielle fare for
en forvaltningsvidenskab, der studerer systemers og organisationers forandringer for
at inddrage materiale fra perioder og institutioner, der ikke er sammenlignelige med
de studerede feenomener.

Som det positive resultat ser jeg, at der er givet rimeligt beleeg - og mere folger i
undersggelsen af den forvaltningspolitiske kontekst - for en tese om, at tiaret efter
krigen er en brudperiode eller en overgang mellem to mader at teenke forvaltning,
politik og gkonomi pa. Det gelder - som ofte - iser udviklingen i USA, hvor
tendenserne fra trediverne til videnskabeliggarelse af politik og forvaltning saetter sig
fast. Det geelder ikke i Danmark. Her er der ikke nogen politikvidenskab at
videnskabeliggere, knap nok nogen samfundsvidenskab. Men de samme samfunds-
maessige tendenser, genopbygningsbestraebelsen, gkonomiske efterkrigsproblemer,
den scientistiske optimisme, planlaegningsbegejstringen, den nye verdensorden
presser forvaltningen, satter nye rammer for den.

Den "problematik”, som rejser sig overalt i den vestlige verden under og lige efter
krigen, har den specielle danske skeebne, at den fader ud eller gar i dvale i slutningen
af fyrrerne og dukker op for at blive sendt i dvale igen flere gange i lgbet af de naeste
30 ar. Den sarlige skonomiske problematik kan, som det sker nedenfor, sages opdelt
I to adskilte diskurser, den gkonomiske samordningsdiskurs og effektivitetsdiskursen.
Nedtoningen af reforminteressen skyldes bl.a. at presset fra planlegnings-
ngdvendigheden (herunder OEECs krav til nye gkonomisk politiske redskaber) blev
transformeret over i gkonomiradgivningen, som fik sine egne administrative kanaler.
Der sker efter min opfattelse ingen afggrende forvaltningspolitiske reformer eller
kurseendringer (men nok mange forsgg og proklamationer) fgr kommunalreformen.
Men der sker i lgbet af disse ar en afggrende andring i et eller andet 'andet' i den
danske centraladministration, som ikke kan gribes med henvisning til hverken
gkonominvasionen eller ekspansionen i antallet af ansatte. Det er dette andet, der skal
studeres for at begribe forvaltningspolitikkens udvikling og den nuverende
centraladministrations betingelser. Jeg har iser haftet mig ved begrebet grundregler
og ved den juridiske embedsmandsteenkemade og vil forsgge at udbygge mine
antydninger i det fglgende.

Dette "andet" er for forsggt begrebet med ordet den "samfundsgkonomiske
forestilling”, som en bred samfundsforstaelse - med efterfglgende institutionalisering
osv. - som dannes i denne periode. Men det "andet" fanges ikke tilstreekkeligt med
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denne stormaskede ketcher. Man kan valge at indkredse det, som Jargen Gregnnegard
Christensen gar det i en aviskommentar om et tilsvarende, blot moderne "andet", ved
at sa&tte navn, "Springerne” pa den nye embedsmandsadfaerd.* Men den saregne og
seje institutionaliserede diskurs, som kaldes embedsmandsadfeerd og -teenkning, kan
kun begribes gennem en minutigs beskrivelse af dens historiske tilblivelse og dens
beereres inkorporering og omformning af den. Man kunne tale om en historisk
sociologi, som fastner de i slet forstand abstrakte diskurser til de sociale individer og
grupper, som skal leve og reproducere dem; som undersgger de indskrevne
adfeerdsreguleringer og sociale praktikker og institutioner, der skaber den
statsadministrative habitus.**> Det er ovenfor mange gange blevet fremhavet, at de
centraladministrative diskurser er seregne, og dominerende samfundsforestillinger
(herunder den samfundsgkonomiske) har derfor ogsa deres seregne nedslag og
udvikling indenfor de centraladministrative lag.

I. 5. 1. Den modsigelsesfulde bureaukratiske rationalitet

Claus Offe har i en snart Kklassisk artikel sggt at se denne udvikling fra een
"rationalitetsform™ til en anden i et andet perspektiv, som kan benyttes som en ramme
til en opsummering af disse resultater og de institutionelle og diskursteoretiske
overvejelser, jeg har fremhavet som interessante.’®® Offe tager afsat i Webers
opfattelse af sammenhangen mellem formel rationalitet og bureaukratisk
administration. Den optimale bureaukratiske adfeerd var ensbetydende med konstant
og ubgnhgrlig anvendelse af legale normer. | en omformning af Webers formulering
til politisk systemteorisprog kan det siges:

"Til enhver tid er der preemisser for handlingen, som de handlende ikke selv
bestemmer over; handlingerne er bundet til 'inputs’, som ikke kan udvides, &ndres
eller undgés."***

Det fundamentale princip er den totale adskillelse mellem handlingspraemisserne og
det apparat, som udfagrer dem. Dette svarer til begrebet om den selvbundne stat, den
liberale retsstat. Offe haevder nu, at Weber blander flere rationalitetstyper sammen.
Spargsmalet er, om den weberske idealmodel ogsa er rationel i den forstand, at den
"tilfredsstiller de funktionelle krav og behov, som stilles af et hgjtudviklet,
industrielt, kapitalistisk samfund i den udstreekning, disse skal opfyldes af statslig
administration”. Denne sidste rationalitet eller funktionelle adsekvans forudseettes af

191 Jvf. nedenfor kapitel 11. 5 for en mere fyldig beskrivelse. Desvrre har han, sa vidt jeg ved,
ikke fulgt denne navngivningsproces op med grundigere undersggelser om dette andet. Det samme
tema anslas dog i, Den forvandlede embedsmand in: Lov&ret nr. 4, april 1992 og i,
Embedsmandens radgivningsrolle in: NAT nr. 1 1993, hvor de nye politisk-administrative
betingelser for embedsmandens arbejde beskrives i - desveerre - mere paene akademiske former,
men hvor de bredere "kognitiv-normative" grundregler ikke inddrages.

192N, der slap det ud - en krypto-Bourdieu-tilhanger.
The divergent rationalities of administrative action som kapitel 10 in: Disorganized
capitalism: Contemporary transformations of work and politics, Cambridge 1985 (1974).

194 Op.cit. s. 300. Offe giver en raekke yderligere specifikationer p& Webers bureaukratiforstael-

se, som ikke er vigtige her.

193
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Weber sammenfaldende med den farste. Men velferdsstats kapitalismens politiske
systems funktionelle rationalitet er som bekendt ofte i konflikt med den bureaukrati-
ske, lovbundne rationalitet.

"Bureaukratisk herredemme ... viser sig at vare bundet til en specifik historisk
fase og en mulighed set fra den funktionelle rationalitets standpunkt. De to Kkriterier
for rationalitet er kun sammenfaldende under samfundsmaessige betingelser, hvor den
hgjeste grad af ubetinget anvendelse af abstrakte regler samtidig er i stand til at
opfylde det statslige subsystems funktion for det starre samfund."*°

Mens inputs bestemmer og styrer output under preemisser som ligger uden for
organisationen og dermed sgrger for, at outputs er forudberegnelige reflekser af
normer, regler og rutiner i den weberske model, s sker det stik modsatte under
velfeerdsstaten. Her er det forudskikkelsen af det gnskede resultat af handlingen, der
styrer.

"Administrationens opgave @ndrer sig fra at veere implementering af givne regler
i overensstemmelse med etablerede rutiner til en aktiv sggen for erhvervelse af
inputs, som er adaekvate for opfyldelsen af disse konkrete opgaver og quasi-autonomt
fastlagte mal ... de planlagte resultater af den administrative handling (opfyldelsen af
konkrete opgaver) tjener som det fremmeste kriterium for at vurdere handlinger og
beslutninger internt i administrationen; de inputs, som ops@ges og bruges, afhanger
af disse planlagte administrative outcomes. Effektivitet er ikke leengere et spgrgsmal
om at felge reglerne, men om at bevirke effekterne. ... preemisserne for den
administrative handlen er ikke lengere regler, som ultimativt skal fglges, men de be-
tragtes i stedet som ressourcer, som skal vejes i forhold til deres adeekvans i forhold
til specifikke opgaver. Dette gaelder ogsé legale normer.” *%

Men denne forandring, hvis beskrivelse naeppe forekommer nogen overraskende,
resulterer i et dilemma. For at blive i systemsprogbrugen, vil ‘omgivelserne' ikke
tillade det administrative system at forfglge netop det samme rationelle skema for
malorienteret handlen, som det pa den anden side forlanger, at det administrative
system skal kunne. Der er bade institutionelle og fiskale begreensninger pa det
administrative system. Derfor kan Offe tale om en kun "partiel forandring af den
administrative handlings retning”(fra input-bestemte beslutninger til  funk-
tionsbestemte interesse for ressourcer). Pa trods af stigende krav til administrationen
fra mal-middel-orienterede programmer er den ikke frigjort fra sin 'konditional-
program' forbindelse til de legal-bureaukratiske praemisser.

"Dette resulterer i kollisionen eller interaktionen og den gensidige penetration af
de to kriterier for korrekthed i den administrative handlen. Det administrative system
ma, pa en vis made, veere adaekvat bade med hensyn til normefterrettelighed og
opnelse af mal."*’

1% Op. cit. s. 302.
1% Op. cit. s. 305.
97 Op.cit. s. 306 f.
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Dette farer til konflikter og dobbeltstrategier, men ingen lgsning pa dilemmaet, som
Offe tveertimod ger yderligere stort ved at tilfgje et nyt kriterium for den
administrative handlings rationalitet eller funktionelle korrekthed: Dens evne til at
opbygge politisk konsensus som et middel til at imgdega det tab af legitimitet som
skyldes bortfaldet (partielt) af legaliteten, dvs. den legitimitet, som skyldes den
ubgnhegrlige retten sig efter loven. Der skal ikke arbejdes videre med denne sidste
naesten "forhandlingsekonomiske™ rationalitetsform, hvor skabelsen af samtykke,
stgtte fra og samarbejdsrelationer mellem forvaltning og dens specifikke klienter
treeder i forgrunden. Det afgarende er, at der arbejdes med et tredelt og modsatnings-
fuldt begreb om rationalitet som bestemmende for administrativ handlen.

"Disse niveauer fglger ikke efter hinanden i en historisk sekvens, skent det kan
veere plausibelt at tale om et skift i veegtningen mod det andet og tredje niveau (det
farste er det legalt-bureaukratiske NB). Administrativ handlens problem er, at den pa
samme tid er ophaengt mellem disse tre modsigelsesfulde kriterier og rationalitets-
standarder: Den skal samtidig rette ind efter sine basale juridiske principper, sine
funktioner og sine klienters og referencegruppers udtalte interesser."!*®

Udspandthed, modsigelsesfyldte ikke blot modsetningsfyldte rationalitetsformer,
institutionelle bindinger, som har (juridisk) konstitutionelle elementer og veegt- eller
accentforskydning forekommer at veere brugbare begreber. Produktivt forekommer
det ogsa at se "omgivelserne™ som pa den ene side pramis- og normgiver, der satter
bevidste rammer for den udgvende magts magt, men pa den anden side samtidig
stiller krav om handlen og funktionalitet, som hele tiden truer med at spraenge disse
rammer.

Jeg har forsggt at argumentere for, at den historisk bestemte form, hvori de enkelte
individers sikkerhedsskabende eller egennyttige handlinger kommer til udtryk, bade
pavirker det historiske forlgb og den serlige form den institutionelle form, deres
handlinger tager - og at denne sarlige form virker tilbage pa den form, hvori
individerne ser deres interesser hhv. forfglger dem. Jeg har ogsa argumenteret for, at
dette maske i serlig grad geelder de institutioner, som kaldes den offentlige
forvaltning, statsapparatet. Kort sagt, embedsmandenes begyndende overgang til
lgnarbejderstatus betyder, at nye former for interesseforfglgelse blander sig med de
gamle og farver oplevelsen af egennytten. Det pavirker bade det historiske forlgb og
institutionsudformningen, og omvendt pavirkes og modificeres interessevaretagelsen
af forvaltningens sarlige historie og krav om retssikkerhed, upartiskhed, mini-
steransvarlighed osv. De normer eller grundregler, som danner udgangspunkt for
formuleringen af interesserne eller for individers rationelle forfglgelse af
interesserne, er ikke kun baggrund, ramme eller omgivelser for en rationel eller
semirationel, satisficing, strategisk overvejelse. De farver, gennemsyrer, gennem-
treenger hvert element i forstaelsen af, hvad der er rationelt eller tilfredsstillende.

Appropriate eller satisficing er med andre ord saledes ikke tilfredsstillende i anden
forstand end den oprindeligt vidtfavnende simonske bestemmelse af det menneske-
lige eksistensvilkar: Man kan ikke vide alt endsige vurdere det, derfor ma man

19 op. cit. s. 316.
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skanne eller slumpe sig frem. Skal begrebet have mening i samfundsvidenskabelig
analyse ma det historiseres, dvs. det ma principielt abnes for muligheden af, at det
som fremtraeder som enslydende appropriateness i to situationer eller i to institu-
tioner, ved naermere gjesyn er forskelligt. (Der er ikke tale om, at systemerne som i
den luhmannske systemteori principielt ikke kan forsta hinanden eller kun kan
analyseres hver for sig med hver sin kode, men om at der er skabt historisk specifikke
"koder", som farst skal knaekkes, og som derfor ikke umiddelbart er oversettelige
eller sammenlignelige).

Den diskursteoretiske tilgang abner for indsigten i dannelsen af disse forskellige
former for historisk specifikke appropriateness’, men er blind for historiske
blokeringer, institutionernes sejlivethed og grundreglernes bundethed til andet end de
principielt ligeveerdige og foranderlige diskurser. Nogle sociale konstruktioner er
ikke blot fastfrosne og institutionaliserede, de er konstitutionelle i overordnet
forstand - de konstituerer hele det sociale konstrukt, som kaldes samfundet, f.eks.
ejendomsret, lgnarbejde, penge, individcentrering. Andre konstruktioner er
konstitutionelle i retlig forstand for dele af samfundet, f. eks. magtdeling,
magtbinding eller selvbinding, voldsmonopol, politik-administration-dikotomien.
Nogle af disse konstruktioner er forsynet med mere socialt anerkendte ressourcer end
andre. Det vil sige, at der historisk etableres et hierarki af diskurser eller en historisk
specifik stivhed og uforanderlighed i nogen diskurser, som maske pavirker udvikling
og retning af andre diskurser. Nogle mulige diskurser dukker simpelthen ikke op i
nogle sociale omgivelser eller i nogle historiske situationer. Og nogle sociale
konstrukter skabt med indbygget guddommeligt lys eller synes lige sa naturlige som
mane og sol eller lige sa uundgaelige som darligt vejr.

Ser vi dernast - i samme stenogramagtige form - pa den made hvorpa et andet af de
centrale begreber, interesser, forholder sig til det hidtil sagte, ser problemet saledes
ud: Interesse kan ses som en konstruktion, som viser modsetningerne i det sociale liv
pa en made der gar modsetningerne acceptable og stetter den individuelle sggen
efter sikkerhed i det turbulente sociale liv. Disse billeder af legitime mader at anskue
sin egen forfalgelse af elementzere forngdenheder kan sammenskrues og finpudses til
politiske ideologier eller videnskabelige teorier om interesser. Men nogle billeder af
de sociale modsatninger passer bare bedre til de ressourcesterke og fundamentale
eller konstituerende sociale konstruktioner og forfglgelsen af den sterste sikkerhed
for den enkelte (hvad den historiske sandhed om sikkerhed s& matte vere pa et givet
tidspunkt) er derfor mere succesfuld for de, hvis interesser falder sammen med det
naturlige, guddommelige eller videnskabelige. Den langsomme dannelse af den
"samfundsgkonomiske forestilling” og institutionaliseringen af "forhandlings-
gkonomien" giver socialt anerkendte praemier til bestemte mader at se pa de sociale
modsetninger og forfelge historisk specifikke tolkninger af sikkerhed. Det vil
sikkerhed forstaet omfattende i modsetning til ‘'maximizing' og ‘satificing' med
inspiration fra Mary Douglas, som understreger betydningen af individernes straeben
efter det genkendelige, genskabelsen af orden, manstergenkedelse osv.

Men disse preemier er historisk specifikke og jagtes af individer pa historisk
specifikke mader og i stadig nye situationer, hvor konstellationen af personer,
organisationsressourcer etc. er unik og derfor ma analyseres historisk. Distinktionen
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mellem interesser og normer ma ses som et historisk specifikt produkt og "shifts in
the motivational mix" (Offe, The Puzzling scope of rationality op. cit.) mellem
normer og interesser ma analyseres i en historisk teori, ihukommende, at Offe samme
sted, som tidligere naevnt preciserer, at i de nuverende samfund er rationel handlen
en norm.

Den udspandthed, Offe setter fokus pa, kan ogsa formuleres som en spanding
mellem sejlivede og treege sociale diskurser og institutioner, som tilsyneladende
haenger sammen med eller reproduceres med temmelig uforanderlige grundfore-
stillinger om dette samfund. Med andre ord: Nogle diskurser viser hen til
modsigelser, som ikke forsvinder ved at blive benagtet, omskrevet eller fortiet.
Forvaltningspolitikkens konstitutionelle udspaendthed eller dilemma kan beskrives
saledes:

Forvaltningspolitikkens dilemma i efterkrigsperioden

Materiel ret

Sociale rettigheder
Sken/vurdering
Socialstat/velfaerdsstat
Politiserende embedsmand

Selvforvaltningselementet i

80'ernes reformer Budget- og planlaegnings
Uensartethed A60 Ensartethed
Tradition Bevidst planl.
"Polycentri" FVK Rational adm.
Seerinteresser Almeninteressen
"Proverbs" Videnskabelighed
(Fabriksregulering i 1890'erne) Minimalstatselementet i
Formal ret

Politiske rettigheder
Normapplikation
Apolitisk eksekutivorgan
Retsstat

Den vertikale linie udtrykker kapitalismens nye sociale grupperingers politiske pres
mod det liberalt demokratiske politiske system og har ikke embedsmandene, som
hovedaktarer. Den horisontale linie udtrykker det snavrere eller interne forvaltnings-
politiske kontinuum, som primart embedsmand formulerer, selvom det sker under
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pres fra de ydre rammer, dvs. f.eks. konstitutionelle regler og forskellige udtryk for
effektivitetskrav til myndighedsudgvelsen.

I figuren er skitseret, hvorledes forskellige historiske situationer kan ses som
reaktioner pa forvaltningens flerfoldige dilemmaer. Det kunne indvendes, at Offes
tredje dilemma - det konsensussggende modspil til seerinteressernes indtreengen -
ikke er medtaget. Det er ikke vigtigt i denne sammenhang, men jeg opfatter det
umiddelbart som et seerligt historisk led i udviklingen af socialstaten. Det afggrende
er, at disse modsatninger som naevnt har karakter af modsigelser, der ligger som
grundbetingelser for formuleringen af enhver forvaltningspolitik, der sker indenfor
rammerne af den demokratiske selvbundne stat. Intet forhindrer naturligvis den
politiske udvikling i at ga ud til kanten eller overskride figurens rammer. Pointen er,
at der i selve konstruktionen af den liberale stat, i den liberal-demokratiske diskurs'
institutioner, ligger en “inerti" eller en tendens til at medteenke den anden del af
dilemmaet, som dermed uden for diskurssaetternes vilje saetter modseetningen til den
stedfundne ekstrem pa dagsordenen. Og dette faenomen geaelder sa meget desto mere
som juridiske, dvs. regelteenkende og traditions- og praecedensfixerede aktarer,
fortsat er vigtige i samtlige liberalt demokratiske politiske systemer, enten som
embedsmand eller som dommere.

I. 5. 2 Den splittede embedsmand

Men eet er at redeggre for rammerne for den sociale handlen. Der ma ogsa redegares
for, hvordan disse rammer pavirker de sociale grupperingers historisk specifikke
opfattelse af spaendingerne. Efterkrigsarenes dominerende embedsmandsopfattelse er
allerede s@gt beskrevet ovenfor under 1.2.4 og mere fglger nedenfor i undersggelsen
af Forvaltningskommissionens "omgivelser'. Men her er et naste skridt ogsa
ngdvendigt: Hvad er sammenhzngen mellem individernes sociale situation, deres
interesseformulering og deres reaktion pa, hvad der tager sig ud som overindividuelle
samfundsmaessige normer?

Theodor Geiger giver midt i overgangstiden et bud pa en forstaelse af em-
bedsmandens situation.®® Den store skillelinie ligger efter 1. verdenskrig, selvom
oplgsningen af de tidligere rammer for embedsmendene startede lenge faor.
Oprindeligt var der en tet sammenknytning mellem embedsstanden/akademiker-
standen og borgerskabet. Mens borgerskabet efter den franske revolution havde
tilkeempet sig den gkonomisk dominerende position, var akademikerne de kulturelt
toneangivende. Som akademikere havde de hgjere tjenestemand del i “den hgjagtelse
hvormed hele samfundet sa op til akademikerstanden™.?® Tjenestemandene var pa
denne made delvis "aflennet med prestige" og en anden del af denne luftige

Samfundet og dets hgjere embedsmeend in: NAT 1948 og Byrokratisme og fagmandsstyre

in: NAT 1950. Artiklerne tager direkte del i debatten om en reform af tjenestemandenes forhold
og af opbygningen af en moderne stat. Saledes tages f.eks. formiddagsstillingerne op (Samfundet
og dets... op.cit. s. 131) og departementschef Kofoed referer til artiklen pa et mgde med
statsadministrationens chefer ang. formiddagsstillingerne, jvf. nedenfor Kapitel VI. 1.

200 samfundet og dets ... op.cit. s. 117
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aflgnning var den anseelse, som magtens gverste udgvere kan fa del i. Geiger taler
om en dannelses- og en funktionsprestige. Samtidig var lgnnen set i et helt lgbeba-
neperspektiv ikke sa ringe endda, isaer set i sammenhang med den teette tilknytning
via familieband med storborgerskabet. Det afgarende er, at lannen ikke blev set som
"pengevederlag for hans arbejdsindsats, men snarere som standsmaessigt
underhold."?%*

I slutningen af det 19.arhundrede "(havde) industrialismen gennemtraengt samfundet,
omdannet dets struktur og knaesat et andet livssyn med en anden vurderingsskala."
Tydeligt Weberinspireret skriver Geiger:

"Tiden stod i rationaliseringens tegn. Dermed sigtes der her ikke blot til den
tekniske men ligeledes til den organisatoriske rationalisering, og desuden til den
kendsgerning, at tanken om hensigtmaessighed triumferede i hele den sociale
tilveerelse. Dertil svarer et livssyn, der passende kan betegnes som effektivitets- og
resultatsteenkning. Embedsstandens hidtidige sarstilling og dennes retskonstruktion
svarede darligt til denne nye teenkemade. Statstjeneste opfattes nu mere og mere som
et arbejdsforhold og gagen som vederlag for ydet tjeneste, som arbejdslgn. Veder-

lagsprincippet treenger frem overfor tanken om standsmassigt underhold". >

Dannelsen af arbejder- og funktionarklassen, s&ndrede statsgkonomiske forhold, og
nedgang for de gamle borger- og embedsmandssleaegter forte til, at lgnnen i stadig
hgjere grad blev embedsmandens eneste indtaegt:

"Mens akademikere og med dem de hgjere tjenestemend i tiden for den farste
verdenskrig stadig efter overleverede standsforestillinger foler sig selv og af
omgivelserne betragtes som tilhgrende overklassen (“"den dannede overklasse™), er de
i gkonomisk henseende gledet over til mellemklassen."?*

Den farste verdenskrig setter fart pa denne udvikling og danner sammen med den
anden verdenskrig hgjdepunkterne pa det, Geiger senere kalder "en verden der har
oplevet en alle vardiers omvurdering™?*. De nye traditionslgse borgerlige lag skabte
en atmosfaere, som fik den "sidste rest af akademikernes specifikke standsanseelse™
til at falme og "ethvert spor af samhgrighed mellem bourgeoisi og akademikerstand"
til at forsvinde i "den verden, der tog form efter 1918."2%

Geigers meget kategoriske formuleringer om tiden for og efter 1918 modificeres
senere pa en interessant made. | diskussionen omkring embedsmandenes konkrete
lanforhold i efterkrigsarene (1940'ne) refererer han, et (efter hans opfattelse
fornuftigt) spergsmal fra "strengt egaliteert indstillede kredse" om, hvorfor en
embedsmand "ikke skulle kunne klare sig for sin lgn, nar andre klarer sig med
mindre?"2%

201 Op. cit. s. 118.

Op.cit.s. 119 f.
Op.cit. s. 122.
Op.cit. s. 128.

205 Op. cit. s. 123.

Op. cit. s. 128.
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"Sagen er imidlertid den, at den formentlige veerdiernes omvurdering i samfundet
ikke har fundet sted til bunds. Gennem et halvt arhundrede er embedsstandens kar
blevet forringet, men det ventes alligevel stadig, at embedsmanden skal opretholde en
"standsmaessig” levefod. Der stilles fordringer til bolig, klaedning, selskabelighed
osv., hvis opfyldelse medfarer, at langt den sterste del af gagen ... er bandlagt til
daekning af tvungne udgifter..." Der er tale om en konvention, som ikke kun gelder
"indenfor selve standen, men som beres oppe af hele det samfund, hvori em-
bedsmanden lever."?%’

Ikke blot har veerdiernes omvurdering ikke veeret fert til bunds i samfundet som
sadan, men Geiger selv har en opfattelse af embedsmandens funktion, som beerer
tydelige vidnesbyrd om, hvor sejlivet billedet af forvaltningen og dens udgvere er. |
forbindelse med diskussionen af tjenestemaendenes darlige skonomiske vilkar tager
Geiger som naevnt formiddagsstillingerne op.

"Seerlig graverende er det, at embedsmandene ligefrem er ngdt til at ga pa jagt
efter ekstrajob - en nedverdigende tilstand, der efterhanden ma ga ud over den
almindelige agtelse for embedsmanden, der danner den ueftergivelige forudsaetning
for funktionens rette udgvelse og en myndig optraden pé standens vegne."?%

Splittelsen er tydelig. Pa den ene side er embedsmanden pisket til at gge sin
lgnindkomst, og pa den anden side er han selv og en sa kglig iagttager som Geiger
overbevist om lgnarbejderrollen ikke passer sammen med embedsmandsrollen.
Embedsmandsfunktionen kraever agtelse og myndighed. Ogsa Mogens Rudiger
placerer tidspunktet for den traditionelle embedsmandsrolles forsvinden lang tid efter
det egentlige brud i udviklingen, som han som Geiger placerer efter 1. verdenskrig.
Om perioden efter 1945 skriver han:

"Den traditionelle nimbus, der stod om embedsmandene, forsvandt. Og med den
standsideologien. Eller rettere: Standen blev moderniseret, standsideologien blev
fornyet, forsvaret for standen blev til forsvaret for professionen."?*

207 Op. cit. s. 129. Geiger skriver, at tjenestemanden tvinges til at bryde med konventionen og

tilfgjer i en note, "Det ger de allerede i stort omfang. Eet fremtreedende eksempel derpa er, at
mange embedsmandshjem ikke leengere har fast husassistent." Ibid.

208 5. 130. Jeg vender senere i forbindelse med analysen af Forvaltningskommissionens arbejde
med formiddagsstillingerne tilbage til Geigers analyse af embedsmandens gkonomiske forhold.
For fuldsteendighedens skyld skal nevnes, at embedsmaendene ogsa er belastede af den byrde, at
de i langt hgjere grad end andre samfundsgrupper sender deres bgrn pa en hgjere uddannelse. Om-
kring 40 % af studenterne - endnu flere blandt medicinere, jurister og gkonomer - stammer fra
hjem, hvor faderen er akademiker eller er i de liberale erhverv, viser Geigers egen undersggelse
jvf. Geiger og Torben Agersnap, Danske studenters sociale oprindelse, Kbh. 1950. Det ses ogsa
her, at rekrutteringsmgnstret ikke havde andret sig meget fra begyndelsen af 1900-tallet.

209 Administrationens elite in: Karl Peder Pedersen, Grethe Ilsge og Ditlev Tamm, P& given
foranledning ..., Kbh. 1995 s. 54. Ogsa Tim Knudsen beskriver 40'rne og 50'erne som overgangs-
perioden for den "klassiske" bureaukratrolle og giver en raekke gode eksempler pa rollens sociale
seeregenheder f.eks. kongetroskabens og ordensbegejstringens udbredelse og begrundelse,
Forholdet mellem politikere og embedsmeend in: Christensen, Knudsen og Tamm op.cit. s. 60 f.
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I den naeste artikel tager Geiger afsat i de beskrevne forhold af embedsmanden som
lgnarbejder. Det, som her interesserer ham er hans &ndrede funktioner: "Dengang var
deres hovedopgave den formelle centraladministration, i dag derimod bestar den for
en meget stor del i opfyldelsen af saglig-faglige opgaver."**° | takt med stigende
kompleksitet og centralisering bureaukratiseres ogsa det private erhvervsliv -
"formodentlig et i kraft af sin indre logik uafvendeligt skridt" - og statsmagtens
forseg pa at koordinere og centralisere samfundets erhvervsfunktioner leder til veekst
i statsapparatet. Men den store vekst siden trediverne er udtryk for, at der er opstaet
"en hel ny kategori indenfor embedsmandene, nemlig de forskellige "direktoraters™
personale... ."*** | den fortsatte diskussion af betydningen af denne udvikling, haevder
Geiger,at den stigende magt, dette giver embedsmandene, ogsa er af en ny type:

"Selvom de kun udgver den egentlige suverens magt ... giver dog selve
udgvelsen dem en andel i denne magt. Jeg har ... betegnet denne szrlige form “som
"funktionel magt" i modsatning til den gennem hele samfundsordenen stadfaestede
"institutionelle™.

Senere hedder det, at der er sket en "tydelig &ndring i embedsmandens stilling.
Efter &ldre forestillinger havde han et offentligt mandat, og derigennem havde hans
funktionelle magt et institutionelt isleet. | nyere tid derimod er embedet mere og mere
blevet til et - oven i kabet karrigt - levebrgd.Det institutionelle isleet i embedsman-
dens magtstilling bortfalder dermed. Han reprasenterer ikke staten i samme
forstand som far men arbejder for den."**?

Geiger ser kritikken af den statslige bureaukratisering i efterkrigsarene som forfejlet,
ikke fordi han er uenig eller ikke er politisk utilpas ved det voksende embedsveelde,
men fordi han bag bureaukratiseringen ser uomgaengelige nye og "hgjere” sociale
former: "Til jo hgjere organisationsformer produktionen integreres, des mere
personale er beskeftiget med andet end den egentlige manuelle fremstilling af
goderne."?"® Rationaliseringens omformning af bade tekniske og administrativt-
organisatoriske  forhold har skabt behov for "“faglig-saglige, rationelle
synspunkter."?** Og disse synspunkter danner en modvagt til “hardhandet
interessepolitik” og "“(emotionelle) viljesstandpunkter*.*® Helt i trdd med
efterkrigstidens rationaliseringsbegejstring (i dobbelt forstand) ser Geiger den nye
embedsmand som en neutral trediepart:

"Denne moderation udgar fra den faglige forestillingskreds ... Den politisk
neutrale, faglige holdning er selve den faglige embedsfunktion iboende. Jo mere
spillerum derfor det statslige erhvervsbureaukrati far i tilretteleeggelsen af erhvervs-
livets regulering, des mere vil de samfundsgkonomiske foranstaltninger blive

210 Byrokratisme og fagmandsstyre op.cit. s. 98.
211 Op. cit. s. 102.
212 Op. cit. hhv. s. 104 og s. 106 f..
213 Op. cit. s. 102.
2% Op. cit. s. 109.
215 Ipid. | denne artikel er Geiger offensivt polemisk mod de af hans ligesindede politisk
liberale, som er skreemt af embedsmandsveeldet.
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afpolitiseret. Helt a-politisk, dvs. uafhaengige af irrationelle viljesstandpunkter og
magtimpulser, kan de aldrig blive. Rationaliseringen kan kun besta i, at viljes- og
magtbrydningerne lokaliseres i handlingssammenhangens farste led og begraenses til
systemets videste omrids, men at de konkrete enkeltheder indenfor disse generelle
omrids udarbejdes og koordineres efter fagtekniske grundsatninger.'**°

Tydeligere kan tidens forestilling om fremtiden vel ikke beskrives. De nye
embedsmand er gkonomer, og de faglig-saglige grundsztninger er den gkonomiske
videnskab. De far den funktionelle magt men er mere i sleegt med funktioneerer i
erhvervsvirksomheder og har ikke meget tilfeeldes med toppen af det centraladmi-
nistrative bureaukrati, som jo er kravlet derop i lgbet af de forudgaende 30 ar. Den
nye tids embedsvark beskrives polemisk i starten af artiklen saledes:

"Hvad man end vil mene om datidens embedsmand og deres embedsudavelse,
kan man i hvert fald ikke beskylde de "direktorater”, som i dag ordner det offentlige
erhvervsliv, for at veere "grgnt bord" ("dvs. den kendsgerning, at jurister traf formal-
administrative afggrelser om ting, hvis saglige substans de, som jurister ikke ansas at
have forstand pa")... Deres ledende personale er sagkyndige specialister pa netop de
omrader, de har med at gare." (s. 98 f.)

Vender vi tilbage til forvaltningspolitikkens dilemmaer, kan vi ferst kontrastere
Geigers opfattelser af den faglig-saglige embedsfunktion med det tidligere anforte
udsagn fra Poul Andersen om, at nationalgkonomerne ikke har "juristernes interesse
for og evne til at fastholde retlige synspunkter indenfor den offentlige forvaltning.
Falgen heraf bliver en vis vilkarlighed og hensynslgshed overfor borgernes
individuelle rettigheder", jvf. ovenfor Kapitel I. 2. 3.

Men det var ikke kun gkonomer og sociologer, der manglede interesser for borgernes
retlige garantier, her ikke som menneskets rettigheder, men borgerens ret overfor
staten. Geigers og tidens begejstring for faglig-saglig, dvs. neutral og videnskabelig,
styring tog brodden ud af retsstatsargumentet. De nye opgaver ventede og kraevede
gkonomisk sagkundskab og moderne kontoradministration. Derimod sad de hgjere
embedsmand (lzes: jurister) tungt pa den anden dimension og kunne i farste omgang
blokere for rationaliseringens tendens til ensartethed inden for selve
administrationen. Det er karakteristisk, at Geiger knap bergrer selve organiseringen
af administrationen, men indskraenker sig til at naevne ngdvendigheden af afklipning
af vildskud og kontormodernisering.

2% bid.
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I. 6 Imponderabilier - hvis man vil beskrive det umalelige ma man som
udgangspunkt opgive at male det.

| et fugleperspektiv - som ikke ma forveksles med et teoretisk ditto da det kraever et
langt mere udfoldet begreb om kapitalismens udvikling i Danmark - ser
problemstillingen saledes ud. Jeg afsgger udviklingen fra den bureaukratisk-
legalistiske diskurs mod den samfunds-gkonomiske styringsdiskurs. Med to slagord:
overgangen fra forvaltning til styring eller fra individhensyn til systemhensyn. Denne
udvikling sker ikke direkte men over effektivitets- og rationaliseringsdiskursen, der
blandt sine mange omdrejningspunkter har rationalseringsbevaegelsen, social
engineering tenkningen, planlegningsbegejstringen og den socialvidenskabelige
"revolution”. Det, som i forhold til de store historiske linier tager sig ud som et brud,
er naturligvis en ujaevn andringsproces af den falles forstaelseshorisont bl.a. gennem
indoptagelsen af nye kategorier, dvs. sammenfattende og konnotationsrige ord, farst
og fremmest effektivitet, rationel organisation og videnskabelighed.
Effektivitetsbegrebet flad fra den private industri. Dets formaen jo havde om ikke
Gud sa dog Liberty-skibene og sejren i krigen pa sin side. Dets karakter af
videnskabelig fornuft betad at det kunne flyde over til den statslige forvaltning uden
andet end praktiske vanskeligheder og uden umiddelbart at influere pa forvaltningens
mal, dvs. det bureaukratisk legalistiske mal.

| begyndelsen af efterkrigsarene hjeelpes de nye begrebers indsiven i den generelle
politiske debat af oplevelsen af nybrud, af mulighederne for en ny start, nationalt og
internationalt. Senere i perioden er det genopbygningspolitikken (ogsa i europaiske
sammenhang) der angiver rammen for konkretiseringen i produktivitets- og
industrialiseringspolitikker. | lgbet af halvtredserne sker der en “"makroficering” af
effektivitets- og rationaliseringsbegreberne til forestillingen om samfundsgkonomisk
styring via andre politikfelters problemstillinger: Behovet for en aktiv
arbejdsmarkedspolitik, gkonomisk balancepolitik osv.. | forhold til den centrale
forvaltning opstar der imidlertid en sarlig situation.

Som folge af den serlige karakter af den centrale forvaltning (sejheden), af de
ekstraordinzrt "tumultariske™ historiske omstendigheder og af de nye diskursers
karakter af egentlige modsatninger til den herskende bureaukratisk-legalistiske
teenkemade og den deri liggende forestilling om statsmagten, kom de nye begreber til
at fare en usikker tilveerelse i forhold til netop forvaltningsomradet. To forhold virker
ind i denne situation i hver sin retning: P& den ene side embedsmaendenes interesser
som arbejdskraft i en reformtruet organisation og pa den anden side
rationaliseringsdiskursens meget tidlige institutionalisering i Forvaltningsnaevn og
Sekretariat, som naeppe kan tolkes som en "sejr" for rationaliseringsbevaegelsen, men
mere som et svar pa en reekke praktisk-arbejdsmassige problemer i kommissionens
arbejde.

Ved at skifte perspektiv og felge udviklingen i dette komplex forsgger jeg dels at
undga forhastede konklusioner om interessers hhv. diskursers afggrende betydning
for resultatet af processen, og dels at fa ked pa nogle af de begreber, der som
overhistoriske marer rider forvaltningsvidenskaben.
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En del af de nye argumentationsfigurer og de gammel-nye bastarder hentedes som
nevnt ind udefra, eksempelvis forestillingen om den rationelle videnskabeligt
opbyggede organisation, andre hgrte til forvaltningens eget lager af organisatoriske
modsigelser, som dukkede op fglge af forvaltningens placering i det danske politiske
system, eksempelvis decentralisering-centralisering, ministerbetjening-
sagsbehandling og endnu andre problemer stammende fra almene statsfinancielle
problemer, overblik og kontrol. Nogle kodificeres og/eller institutionaliseres i
efterkrigsarene, eksempelvis forvaltningsnaevnet, amtsstuernes ny opgaver, andre
skydes ud af forvaltningspolitikkens (og dermed denne undersggelses) felt til direkte
forhandling andre steder f.eks. forfatningspolitikken, og endnu andre bliver gjort
tavse, gar i dvale, f.eks. personaleuddannelse, kontrol med forvaltningen (bade
ombudsmands- og revisionsproblemet), offentlighed i forvaltningen.

Det vil blive vist i det falgende, hvorledes mange af disse forlab sker, krydser
hinanden og fornyer sig. Men det ville veere en misforstaelse at lade undersagelsen
stoppe her ved den detaillerede beskrivelse af processen. | lgbet af efterkrigsarene
skabes nogle skjulte og abne koder, som danner grundlag for de nye "ground
assumptions", "grundregler, som breder sig blandt embedsmaendene - og maske visse
politikere - i lgbet af de naste artier. Selvom en overfladisk betragtning kunne tilsige,
at der ikke kom noget ud af krigsarenes reformbestraebelser, viser et ngjere eftersyn,
at der laeegges kimen til det storstilede social engineering projekt, som senere blev
kaldt velferdsstaten. Skridt for skridt - med mange tramp pa stedet - lgsnes
grundstenene i den sociale, retlige og organisatoriske virksomhed, som kaldes
centraladministrationen - senere den offentlige forvaltning.

Forvaltningspolitikfeltet etableres langsomt. Fra at veere et tilfeeldigt, dvs. konkret
foranlediget common sense baseret opsyn med vildskuddene (peripatetikerne i
tyverne) over at veere en institutionelt forankret permanent organisationsrevision eller
rationaliseringsteenkning (Forvaltningsnaevnet i halvtredserne), til at veere en
samfundsgkonomisk styringsteenkning (reformbestreebelserne i halvfjerdserne og
firserne). De nye tankeformer, som ses i kimform i den mikrologiske fremstilling
som falger nedenfor, institutionaliseres (konfliktfyldt) i denne periode - den rationelle
organisation i Forvaltningsnaevn og A60 m.fl., effektivitet og skonomisk rationalitet i
budgetreformerne i halvfjerdserne og organisation som strategisk styringsinstrument
I Adminsitrationsdepartementets arbejder i firserne.

En af de vigtige pointer er imidlertid, at der hele tiden foregik (foregar) en raekke
parallelle diskurskampe, og at disse kampe har deres saregne historiske kadence og
institutionaliseres og fletter sig sammen med den "overvundne" diskurs pa en
historisk specifik made, som metodisk set gar tolkningen eller leesningen af f.eks.
dens skriftlige udtryk til en afkodningsproces af kadencer, konnotationer,
polemikker, ironier og tavsheder. Man kan saledes ikke forsta forvaltningspolitikkens
diskursivering uden ogsa at forstd etableringen af den “parallelle gkonomisk-
forvaltning”, planlagnings-, samordnings- og styringstenkningens efterkrigsudtryk
eller finansministeriets serlige organisation og historiske bestykning med
embedsmaend og politikere.
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Eller sagt lidt mere abstrakt: De institutionelle rammers sejhed og institutionernes
egendynamik, vel at merke ikke i deres abstrakthed, men i den specifikke historiske
form, som sejheden og egendynamikken tog i efterkrigsarene, er omdrejningspunktet
for en historisk baseret forvaltningspolitikanalyse. Man kan med rette haevde, at det
er enhver rimeligt kvalificeret forvaltningspolitikanalyse. Pointen er her, at det
historisk-institutionelle perspektiv er et valg af forskningsoptik, som vanskeliggar
eller umuligger bade tveernationale og historiske komparationer. Historiske
informationer og is&r historiske institutioner er dynamisk konstituerede og
konstituerende faktorer, kategorier, data, som - bortset fra banale oplysninger -
umiddelbart unddrager sig meningsfuld sammenligning over tid og sted. Umiddelbar
fordi muligheden for den middelbare komparation og teoridannelse er det der star til
diskussion - det hele metodediskussionen handler om. Hvis man mener, at
befrielsessommerens eufori, planlegningsbegejstringen og troen pa den ny
verdensordens og den videnskabelige teenkemades sejrsgang, det praktiske eller
hverdagsagtige pres mod den bureaukratisk-legalistiske, juristdominerede
embedsmandstenkning er vigtige faktorer i forstdelsen af efterkrigsarenes
forvaltningsreformtaenkning, sa ma man forsgge at gribe disse imponderabiler og for
en tid renoncere pa at skeere det historiske materiale op i dataklodser, der kan
sammenlignes eller computeriseres.



Kapitel 11

En reform og dens ""omgivelser'**"

Jeg har i kapitel | sggt at beskrive de metodiske overvejelser, der har bragt mig
til at insistere pa den spiralformede og sneglefart praegede fremgangsmade ved
beskrivelsen af den proces, som danner den nye embedsmand, den nye for-
valtningspolitik og den nye made overhovedet at teenke samfund pa - den
samfundsgkonomiske teenkemade er det indtil nu bedste bud pa en sammen-
fattende term. Vi naede langt omkring, og nogle vil maske haevde, at termen
spiralformet er en eufemisme for kalejdoskopisk eller rodet - det ma vise sig i
slutningen af denne undersggelse. Men vi naede ogsa frem til at indkredse
rammerne for udviklingen af den nye embedsmand - de tvetydige signaler han
mgades med, og de usikre roller eller socialiseringsmgnstre han skal indga i.

| dette kapitel skitseres de bredere samfundsmaessige rammer eller
""'omgivelser, som spillet om en forvaltningsreform foregar inden for. Der
forsgges en mere detailleret undersggelse af den videnskabelige eller
universiteere forstdelse af forvaltningspolitikken, og forrige kapitels mere
generelle beskrivelse af embedsmandens arbejdsvilkar udvides og kompliceres
ved en undersggelse af iser de nye gkonomisk uddannede embedsmands
indtraengen i centraladministrationen med deres bergmte handbagage -
keynesianismen. Men farst forsgges en kort skitse af efterkrigssituationen set
gennem et par forvaltningsvidenskabelige briller, som vil fremhaeve visse
aspekter og glemme andre, alt eftersom de menes at kunne belyse
forvaltningsvidenskabeligt interessante eller kontreere problemstillinger.

I1.1 En kommission udbedes

Der findes ikke mange bud pa, hvad der fik Knud Kristensens smalle venstre-
regering til at nedsette endnu en af de kommissioner, som var skydeskive for det
folkelige vid og den politiske kritik. For en undersggelse af dette problem kan det
derfor veere passende at starte med en samtidig vurdering, som opregner nogle af de
geengse forklaringer pa en made, der er karakteristisk for tiden:

"En sadan direkte tilskyndelse (som det private erhvervsliv har, NB) til at
gennemfare rationaliseringsmaessige foranstaltninger har ikke foreligget indenfor den
offentlige sektor, hvor hovedformalet med virksomheden er lgsningen af bestemte
samfundsmaessige opgaver og ikke realisation af en fortjeneste. Derfor er udviklingen
pa dette omrade ogsa foregaet langsommere, og nar tanken om et systematisk

21T Dette kapitel bygger pd en gennemskrivning af dele af kapitel 11 og 11 af min bog

Forvaltningspolitik og forvaltningsreformer fra 1993. En lang rekke @ndringer og
udvidelser er foretaget, og polemikker, iseer henvisninger til analyser af firsernes moderni-
seringsprogrammer, er strgget.
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rationaliseringsarbejde nu er ved at treenge igennem indenfor stat og kommune, kan
dette da heller ikke i farste reekke tilskrives forstaelse og interesse for spargsmalet
indenfor administrationens enkelte kontorer og afdelinger. Det ma snarere ses som
resultatet af ngdvendighedens lov, presset fra en reekke ydre faktorer, der har gjort
det ngdvendigt at forenkle og modernisere administrationens arbejdsmetoder pa til-
svarende made, som det er sket indenfor de starre private virksomheder. Af sadanne
ydre faktorer kan navnes den staerke stigning i forvaltningens opgaver i de senere ér,
der har gjort det til en simpel ngdvendighed i et vist omfang at tage moderne tekniske
hjeelpemidler i brug, endvidere offentlighedens kritik over lange ventetider og
besverlige forretningsgange indenfor administrationen og endelig det nu sa aktuelle
krav om besparelser p de offentlige budgetter."**®

Videre i artiklen tales der om "decentralisering” og "forenkling af lovbestemmelser”,
og i en anden artikel, ogsa skrevet af en embedsmand i Forvaltningsnavnets
sekretariat, tales der om "bedre publikumsbetjening” og "hurtigere service over for
borgerne'?*°.

Kort efter besattelsen startede en offentlig debat om den offentlige forvaltning iseer
centraladministrationen. Det er naturligvis altid et spgrgsmal om en tolkning af
materialet, hvad der skal laegges i ord som "offentlig debat”, og hvilke effekter der
skal tilleegges et sadant politisk feenomen, f.eks pa hvilken made demokratiserings-
og reformiveren efter krigen pavirkede oplagget til forvaltningsreformen. Men af det
tilgeengelige materiale fremgar dog nogle forhold.

Modstandsgruppen Frit Danmark udgav i foraret 1945 dels en pjece skrevet af yngre
statsembedsmaend under titlen "Tjenestemandene og demokratiet”, som beskaftiger
sig med en forvaltningsreform, dels en pjece udgivet af bibliotekarer, "Demokratiets
krav til bibliotekerne". Det samme skete pa folkeskoleomradet. Det er nappe for
meget sagt, at der blandt offentligt ansatte modstandsfolk var lagt op til, at
bevaegelsens styrke i foraret “45 skulle bruges til en omfattende reform af det
offentlige.

Den ene side af grundholdningen i Tjenestemandspjecen er modstandbevagelsens

28 Jgrgen Bredsdorff, Rationaliseringsarbejdet indenfor stat og kommune, in: Kommunalarbo-

gen 1951, s.761. Det igjnefaldende ved denne artikel er den - som det skal vises - karakteristiske,
abenlyse overfgring af resultater fra den private sektor. Bredsdorff var embedsmand i Forvalt-
ningshavnet.

1% Niels Thorsen, Forvaltningskommissionens arbejde med serligt henblik pa dens rationali-
seringsbestraebelser indenfor statsadministrationen, in: Revision og Regnskabsvaesen 1951 s.15-23.
Thorsen var sekretariatschef for Forvaltningsnavnet. De to embedsmand er naturligvis ikke
sandhedsvidner, hvad angar vurderingen af det arbejde, de selv er beskaftiget med, men det
afgerende er den ramme af overordnet forvaltningsreform, de setter rationaliseringsarbejdet i.
Denne ramme giver efter min vurdering et vigtigt element i samtidens forstaelse af FVKs arbejde i
farste halvdel af kommissionens arbejdsperiode. Se ogsa N. Thorsens foredrag fra 1950 om
"Decentralisering og forenkling i administrationen”, hvor han siger "... det er navnlig vedrgrende
den administrative tilretteleeggelse, spergsmalet om organisation og funktion, at kommissionen har
gvet sin hovedindsats", in: Arsberetning om Amtsradsforeningens virksomhed 1950-51 s. 89-98,
her s. 93.
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mistillid til centraladministrationen:

"Mange eksempler pa rigtig demokratisk optraeden fra den enkelte tjenestemands
side vil saledes kunne fremfares. Men ud fra en gennemsnitsbetragtning er det
dog tvivisomt, om den hgjere danske tjenestemandsstand med dens nuvarende
indstilling og arbejdsform, og som den nu er rekrutteret, giver en fuldt
betryggende garanti for en demokratisk forvaltning og domsmagt, om
tjenestemandsstanden - saledes som det bar vere - danner et helt sikkert bolvark
mod angreb p& vor demokratiske samfundsform."#?°

Den anden side er bestraebelsen pa at retablere retsstaten, retssikkerheden for den
enkelte mod forvaltningens frie sken. | denne forbindelse star to parter for skud i god
overensstemmelse med befrielsessommerens hektiske revoltestemning: De rige og de
maegtige, og de hgjere tjenestemaend. I kritikken af de steerkes indflydelse hedder det:

"Seerligt synes man i for hgj grad at here og felge de store og sterke
erhvervsorganisationer og mindre villig til at betragte som ligeberettigede hermed
forbrugernes  organisationer, sa  som  fagforeninger,  brugsforeninger,
husmandsforeninger, lejerforeninger, husmoderforeninger og tjenestemandssammen-
slutninger”. Og endnu skarpere : "Farst kan fremhaves den almindelige tendens, vore
erhvervsministerier - Ministeriet for landbrug og fiskeri og Handelsministeriet - har
vist til at betragte sig som de pagaldende erhvervs reprasentanter overfor
regeringen og de gvrige ministerier og administrative myndigheder i stedet for at
varetage hele befolkningens interesser overfor disse erhvervsgrene."?*

Imod dette stilles kravet om demokratisering og retssikkerhed. En demokratisk
forvaltning skal

"under alle forhold konsekvent handhaeve respekten for de af folkets
repraesentanter vedtagne love, farst og fremmest grundloven, og respekten for
lovgivningsmagten i det hele taget ... Der gives vel tjenestemandene en vis frihed
til at supplere mangelfuld eller uklar lovgivning gennem fortolkning, men det er her
af yderste vigtighed at erkende begraensningen over for rigsdagens omrade... i mang-
foldige tilfelde kommer centraladministrationens tjenestemeend... ud for i farste
instans at skulle tage stilling til vanskelige spgrgsmal om lovens raekkevidde. Netop
fordi der er tale om generelle forskrifter, ma der udvises den sterste forsigtighed, sa
overgreb i form af tvivisomme fortolkninger undgas."#?

Og tjenestemanden skal ikke blot vedkende sig dette "forfatningsmaesige demokrati”.
Der stilles krav om aktiv politisk stette til det politiske system, og tonen i
reformforslaget er ikke blot offensiv men anklagende. Den nimbus af respekt, der
stod om embedsmanden led kraftigt under besattelsestiden: "I et demokratisk land
ma tjenestemaendene ikke sidde med haenderne i skadet og vente pa de opgaver, som
de politiske organer giver dem at lgse". De skal gare en "aktiv indsats til fremme af

220 g 6, fremhavelserne er originalens.
221 Op.cit. hhv. s. 11 0g's. 9.
222 QOp.cit. s. 11.
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den demokratiske samfundsorden”, "sgrge for at de demokratiske ideer
gennemtraenger hele forvaltningen”, "opdage og afslgre udemokratiske tilstande".
Stemningen var ikke just til forbedring af tjenestemendenes forhold i denne

befrielsessommer:

"Den danske tjenestemandsstand (ma) gere sig klart, at der efter krigen fra
befolkningens side vil blive rejst vidtgaende krav om forbedring af levevilkarene, om
fuld beskeeftigelse og revision af den sociale lovgivning jeevnsides med krav om

yderligere sikring og styrkelse af de demokratiske frihedsrettigheder".?%

| overskriftsform lyder Frit Danmarks Tjenestemandsgruppers reformforslag
sledes:***

Sikring af tjenestemandenes stilling, dvs. man ma sikre sig:

- at de rette folk uddannes

- at de rette folk anseettes

- at de rette folk ikke risikerer deres afsked eller andre ulemper
- at tjenestemaendenes organisationer styrkes

- at tjenestemaendenes lgnninger forbedres.

Kontrol med, at administrationen udgves demokratisk, dvs.

- at der indfgres offentlighed i forvaltningen og samtidig sker lempelser i
tjenestemandens tavshedspligt

- at adgangen til domstolspravelse af forvaltningens afgerelser udvides

- at tjenestemaendene selv indbyrdes etablerer en effektiv kontrol

- at der oprettes et serligt uafhaengigt kontrolorgan.

Der foreslas en kommission til at se pa offentlighedsspargsmalet under inspiration fra
den svenske ordning. Ogsa den svenske justiticombudsmand skulle danne modellen
for det sezrlige kontrolorgan, som yderligere skulle have Hovedrevisoraterne under
sig. Begrebet "de rette folk" henviser abent til krav om sindelagskontrol af
embedsmand, et krav som Alf Ross ogsa fremfarte med stor styrke i sin bog:
Hvorfor demokrati?

Det er imidlertid meget vigtigt at notere sig det, der totalt mangler i denne pjece:
Effektivitets-, moderniserings- og forenklingskrav. Der er ikke eet sted naevnt noget,
som kan opfattes som en kritik af administrativ slendrian, langsommelighed,
ineffektivitet. Der er udelukkende tale om en politisk kritik af embedsmandsstaten for
folgagtighed og karrierefixering og dermed fglgende farer for retsstaten og
demokratiet, som opfattes som eet og det samme. Det mest tidstypiske treek ved
pjecen er ved siden af sindelagskontrollen forslagene om etableringen af den interne
embedsmandskontrol koblet til opbygningen af tillidsmandsinstitutionen. Troen pa

222 Op.cit.s. 11 1.
224 Op. cit. s. 21. Se ogsé Ditlev Tamm, Retsopgaret efter besattelsen, Kbh. 1984 s. 512 ff. for
en grundig fremstilling af pjecens tilblivelse og en anden vurdering af dens betydning.
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selvorganiseringens mulighed, frihedsrettighederne og den sociale udligning blev
efterhanden overskyllet af andre dele af reformdebatten, ligesom den politiske kritik
svandt ind.

Men stadig i november 1945 besluttede tjenestemand, som havde veret aktive i Frit
Danmark og Ringen at udbygge Frit Danmarks Tjenestemandsgrupper og tilslutte sig
landsorganisationen Frit Danmark. Formand var Viggo Kampmann, og han
forsggte’® at berolige de eksisterende interesseorganisationer p& omradet med den
meget selvbevidste argumentation, at den nye organisation da ikke vil blande sig i
organisationernes arbejde, men...:

"Frit Danmarks Tjenestemandsgrupper tilsigter hverken at danne en over- eller
underorganisation i forhold til de bestdende organisationer, men netop pa tvars af
disse at samle tilslutning for virkeliggarelsen af 2. stk. i formalsparagraffen i love-
ne....;" | overensstemmelse hermed er det pa det faglige omrade gruppernes opgave
ved samarbejde mellem alle tjenesteomrader at virke for en demokratisering af den
offentlige administration, at fremme en virksom demokratisk indstilling hos
tjenestemandene, og at veekke befolkningens interesse for veerdien af en demokra-
tisk administration.™

Imidlertid rakte debatten langt ud over befrielsessommerens kortvarige forskydning
af magtcentrum. Mange andre steder blev ngdvendigheden af en reform fremhavet,
og bade reorganisering, demokratisering, rationalisering, decentralisering og be-
sparelser navnes som mal. Samtidig med en forvaltningsreform diskuteres en
forfatningsreform, en genoptagelse af det fejlslagne forsgg fra “39 pa en reform af det
politiske system. Og endelig skulle de mange serordninger af administrativ 0og
gkonomisk art, som var konsekvenser af krigen, afvikles, og forskellige afviklings-
udvalg blev derfor nedsat.

En gennemgang af Aviskronik- og Tidsskriftsindex viser en betydelig maengde
artikler om emnet. Af mere samlede fremstillinger ses en kronikserie i Information
25.-30.marts 1946 og en opfelgning d.19-21.august. Den farste serie er skrevet af
"tjenestemand, der alle deltog i det illegale arbejde™ og overskrifterne viser - hvad
ogsa artiklerne ger - at det er de store linier, der er til debat: Kan demokratiet
befestes indenfor administrationen?  Forvaltningen under demokratisk kontrol,
Borger og bureaukrati, Mandariner eller folkets tjenestemaend? En af forfatterne
sammenfatter de gvriges indleeg og hele debatten saledes:

"(de) foregaende kronikker har...behandlet en reekke spgrgsmal om forvaltningens
demokratisering: Om der ud over dygtighedskravet skal stilles sarlige sindelagskrav
til tjenestemeendene; om tjenestemandenes rekruttering fra de forskellige
befolkningsgrupper; om offentligheden omkring forvaltningens afgerelser og hele
virksomhed; om Rigsdagens kontrol med, at forvaltningen sker i overensstemmelse
med galdende lov; og endelig spargsmalet om tjenestemandenes retlige stilling i
forhold til stat og kommune. Alle disse spargsmal er betydningsfulde detailler i det
store og omfattende problem om tillidsforholdet mellem befolkningen og

225 gamradet nr. 12 december 1945.
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forvaltningen...

Betydningen heraf (et gget tillidsforhold NB) vil til alle tider veere abenbar, men
det er naeppe tilfeldigt, at dette problem er rejst med ny styrke i vor tid. Tendensen er
i de sidste hundrede ar gaet i retning af en stadig udvidelse af den offentlige
forvaltnings omrade. Selv om vi ser bort fra krigsarenes ekstraordinare opsvulmen,
har denne tendens haft stigende fart, og vi star i dag midt i en principiel diskussion
om den offentlige administrations opgaver over for det gkonomiske liv."?*®

Opfelgningen er skrevet af bladets medarbejder Poul Meyer, som her fremlaegger sin
reformmodel om en skarp arbejdsdeling mellem departement (“en lille men hgjt
kvalificeret ministerialforvaltning”) og direktorat. Aret efter tager Meyer et andet
centralt emne op, "Offentlighed i forvaltningen" (Information 7.7.47), som han ogsa
forfalger senere med forslaget om pligt til begrundelse af administrative afgarelser
jvf. note 66. Pa samme made som i august 46 , hvor det hedder, at "hele spgrgsmalet
om centraladministrationens forhold for tiden diskuteres livligt", hedder det i juli 47
"Det er en meget gavnlig reformiver, der i mange kredse ger sig geldende med
hensyn til den offentlige forvaltnings arbejdsmade og kvalitet". En antydning af
bredden i debatten ses ved, at det andet dagblad, som tager forvaltningen grundigt
under behandling, er Nationaltidende, som stod de konservative o0g
Arbejdsgiverforeningen nar. Jvf. nedenfor.

I en bog, Den rgde bygning, af Laursen og Svensson, som udkom allerede i april
1945, omtales en flerarig debat om administrationen, og det navnes, at regeringen i
"43 skulle have lovet at nedseette en kommission til at undersgge administrationens
forhold, bl.a. med henblik p& spargsmalet om decentralisering.??’

Forfatterne laegger op til, at en kommission snart vil blive nedsat (s.36) og en raekke

226 g Gammelgard Jacobsen, Borger og Bureaukrati in: Information 30.3.46. Jargen Bredsdorff

skriver, at forfatterne "hovedsagelig" var de samme, som havde skrevet den illegale pjece, jvf. brev
fra J.B. i bilagene. Det fremgar af en anmeldelse i Socialisten, at Gammelgard ogsa har haft for-
bindelse til modstandsorganisationen Ringen, hvorfra ogsa direkter Viggo Villadsen, som sad i
FVK og Forvaltningsnavnet, kom.

22T Laursen udbygger oplysningen i en artikel i Samrdet ved at skrive: "I sommeren 1943
bebudede departementschef K. H. Kofoed, der da var finansminister, at der ogsa efter denne krig
skulle nedseettes en administrationskommission”, nr.2 februar 1946 s.15. Dette synspunkt om et
tidligere 'lgfte' stottes af Hans Nielsen, kommunaldirektgr og medlem af FVK. | en artikel,
Decentralisering, i Kgbstadsforeningens Tidsskrift (arg.58, 1947-48) skriver han om debattens
forhistorie: "Under besettelsen fremfartes da ogsa ofte den betragtning, at nar Danmark atter blev
frit, skulle der settes ind for at fa statsstyret decentraliseret, hvilket vilde veere en garanti mod
fremtidige forseg pa overrumpling af demokratiet...Under et par finanslovsdebatter rejstes
spargsmalet af fhv. indenrigsminister Bertel Dahlgard og sidste ar ferte diskussionen til ned-
seettelse af Forvaltningskommissionen i hvis kommissorium decentralisering er et af hoved-
punkterne."(s. 212).

Yderligere belaeg for bredden i den tidlige diskussion om en storstilet administrativ reform med
udgangspunkt bl.a i en decentralisering, dvs. en reform der reekker ud over kontorrationalisering,
kan ses hos Bertel Dahlgard, Dansk folkestyres udvikling og arbejdsform, in: Danmarks
folkestyre, Kbh. 1945 s.336 ff. og K. K. Steincke Rigsdagen og administrationen, in: Den danske
rigsdag 1849-1949 bd.V, Kbh. 1953 (skrevet i 1948-49) s. 435 f. og 474 f.)
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reformforslag  fremseettes  (bl.a.politisk  udnaevnte  statssekreterer). Bogen
anmeldes af Jens Otto Krag. Det fremhaves her, fordi det muligvis giver en
antydning af en forklaring pa den senere manglende entusiasme fra socialdemo-
kratisk hold mht. en gennemfarelse af en stor reform. Krag afviser - som forfatterne -
en decentraliseringsreform, leegger veegten pa en demokratisering af embedsmands-
standen, erklerer sig stort set tilfreds med "den bestaende administration" og klargar
sin prioritering i forhold til en administrativ reform: Bogens forfattere ger sig til tals-
meend for at gere statsministeren til en slags overgkonomiminister med et seerligt
gkonomisk sekretariat til sin radighed, og Krag skriver: "Da spargsmalet vel er det
mest aktuelle af alle de centrale administrationsproblemer, er det et savn, at en neer-
mere argumentation ikke gives."??

Bogen omtales yderligere af en anden socialdemokrat, Niels Arup, som var mini-
stersekreteer i befrielsesregeringen. Ogsa han afviser en debat om decentralisering
med henvisning til landets lidenhed, og han beklager ligeledes, at forfatterne ikke gar
grundigere ind pa mulighederne for en modernisering af administrationens
arbejdsformer. Arup interesserer sig iseer for forslaget om statssekreteerer, som han
ligesom Krag havder paterniteten til:

"...statssekretariatet bgr have en planleggende funktion. Store erhvervs-
virksomheder har deres "development departments”, hvis opgave det er uden direkte
tilkknytning til den daglige drift til stadighed at finde nye veje til forbedret
produktion og organisation ... Det er dog indlysende at, en tilsvarende rationel
planlegning ma finde sted af landets forvaltning, hvis organisation, skent hvilende pa
eneveeldens samfund, nu har til opgave at dirigere og administrere Danmarks gkono-

mi."229

For igen at understrege bredden i debatten skal fremdrages Centralisering-
decentralisering, foredrag af Handelsbankens direkter Ernst Kauffmann 19.2.46 i
Akademiet for de Tekniske Videnskaber.”® Dels henviser han direkte til Arups
forslag om statsekratariat og rationaliseringskontor, og dels er hans forslag til omkal-
fatring af statsadministrationen pa forunderlig vis blevet aktuelle igen.

"En principiel deling af statsforvaltningen i to kategorier. Til den ene kategori
skulle henfgres sadanne organer, der ingen egentlige forvaltningsmaesige opgaver har
, men hvis virke og opgaver i det vasentlige er erhvervs, produktions, eller teknisk
preegede Disse organer kunne organiseres som en art koncessionerede virksomheder,
hvis hovedretningslinier fastleegges af lovgivningsmagten, men som i gvrigt bliver
selvforvaltende...Med hensyn til den anden kategori, de rene forvaltningsmaessige
omrader indenfor statsmaskineriet, var det neerliggende at opdele landet i visse
regioner, amter eller storamter, der fik tilbagegivet den uafhaengighed, som de sidste

228 Nationalgkonomisk Tidsskrift 1945 5.128.

22 Ppolitikens kronik 21.4.45. Arup blev senere ministersekreter for statsminister Knud
Kristensen. Desveerre naevner han intet om FVK eller sin tidligere interesse for administrationspro-
blemer i sit bidrag i hyldestbogen for Knud Kristensen: Gunnar Hansen (red.) Fra plov til statsror,
Kbh. 1949.

20 Trykt i Nordisk Tidsskrift for teknisk gkonomi, 1946 .69 ff.
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decennier har frataget amter og kommuner og samlet i ministerierne..."

Arup skriver senere pa aret en kronik i Socialdemokraten, hvor ngdvendigheden af
rationalisering og modernisering understreges, og reformforslagene fra
partiprogrammet Fremtidens Danmark diskuteres. Artiklen har karakter af et soci-
aldemokratisk valgoplaeg, men jeg har ikke fundet noget, som tyder pd, at der fandtes
autoritative planer i partiet til en administrationsreform. Arup lovsynger
partiprogrammet og understreger sammenhangen mellem de plangkonomiske
forestillinger i programmet og en samlet forvaltningsreform:

"Men det bgr ikke overses, at disse reformer (i.e. forslagene i Fremtidens
Danmark som er pa sglle een side ud af 84, NB) ikke er tilstreekkeligt dybtgaende, og
at det, der er ngdvendigt er en fuldstendig rationalisering af selve det centraladmini-
strative apparat, som ma opbygges ikke efter historiske retningslinier eller som
resultat af tilfeeldig lovgivning, men efter en bestemt plan, der tilsigter at skaere om-
sveb bort, at gge hurtigheden i sagsbehandlingen, at optage moderne metoder i den
rent kontormassige behandling...."**!

| en dobbeltkronik tidligere pa maneden i samme avis, under overskriften
"Demokratiets administration" og "Administrationens demokratisering”, tager Age
Strunk udgangspunkt i den navnte pjece fra modstandsbevaegelsen Frit Danmark.
Han tager afstand fra den sindelagskontrol med tjenestemeendene der her angiveligt
leegges op til, og han stiller i stedet kravet om demokratisering, politiske
statssekretaerer, offentlighed i forvaltningen og sikring af tjenestemands ret til at
kritisere gennem en tillidmandsinstitution. Han slutter med at sige: "...man ma habe,
at der i den regering, der vil fremsta efter det kommende valg, vil vere sa sterke og
unge krafter, at ogsa dette spgrgsmal (om demokratisering af administrationen)
bliver taget op til overvejelse og behandling. Age Strunk var bestyrelsesmedlem i
statsembedsmaendenes, tjenestemandenes organisation, i hvis blad Samradet,
"Mzigzisteriernes manedsblad", der som navnt ogsa fartes en debat om reformtanker-
ne.

Det vil fare alt for langt at undersgge tjenestemandsorganisationernes stillingtagen til
rationalisering i detailler, og det er naeppe heller tilstreekkeligt udelukkende at se pa
organisationens blad Samradet. Men det er veerd at notere sig falgende: I slutningen
af september 1946 forsgger Samradet at komme nedsattelsen af et
"administrationsreformudvalg” i mgde med flg. bemarkning under overskriften En
rationel statsadministration:

"Men ingen kan veere mere interesseret i, at virkelige mangler ved statsadmini-

231 18.10.1945.

282 Kronikken skal nok ses som et led i de bestrabelser, Danske stats-embedsmeands Samrad
udfoldede pa at fa styr pa "tjenestemandsgrupperne”, jvf. Samradet nr. 12, 18.december 1945, hvor
lederen meget skarpt forsgger at traeekke graensen mellem en faglig organisation og en politisk. Som
navnt giver Samradet i samme nr. plads for Viggo Kampmann til at redegere for sine stand-
punkter. Men striden ses ikke senere at have fart til abne konfrontationer.
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strationen fjernes, end administrationens egne embedsmand, og det er udenfor
enhver tvivl, at afviklingen af en rekke af krigstidens foranstaltninger rejser
spergsmal af omfattende administrativ karakter. Ligesa skarpt administrationen ma
vende sig imod at blive forsggskanin for tabelige teoretikere, der vil fiske i rort
vande, ligesa oprigtigt vil man mgde ethvert arbejde for pa objektivt grundlag at
skabe nye og bedre arbejdsformer."*

Avret efter skrives der en ny leder, denne gang i forbindelse med oprettelsen af For-
valtningsnaevnet. Farst gares ironisk opmeerksom pa, at Forvaltningskommissionen i
stedet for at beskeeftige sig med de

"principielle retningslinier, der bliver afggrende for muligheden af en virkelig
rationalisering som f.eks. forvaltningens forhold til lovgivnings- og bevillings-
myndighederne, har valgt at begynde med et forsgg pa rationalisering af admini-
strationen, hvis heldige gennemfarelse i hgj grad er afhaengig af tekniske forudsaet-
ninger, som ikke er tilstede i gjeblikket." (dvs. bygninger og maskiner NB). Derefter
hedder det: "Faren ved disse nye organer ligger i, at man fra disses side lader sig
forlede til at anlzegge den betragtning, at det er ngdvendigt med omfattende forslag at
bevise berettigelsen af deres oprettelse, og at tilvejebringe et grundlag for deres
viderefarelse udover det nu fastsatte forelgbige tidsrum af 3 ar. Vi haber, at de
pageeldende organer under arbejdet i den kommende tid vil fastholde strengt saglige
og praktiske synspunkter og vil undga at lade sig anvende af teoretikere eller i
konkurrencen mellem de forskellige styrelser og enkeltpersoner om deres
myndighedsomrader."*

Af den gvrige debat i dette blad skal kun navnes en artikel af ingenigr Vang-
Lauridsen i december 1946, som eksplicit tager udgangspunkt i Forvaltnings-
kommissionens nedsattelse og seger at tilbyde sine tjenester i den anledning: Nogle
betragtninger vedrarende rationaliseringen af den offentlige administration.?* Den er
vigtig at erindre dels fordi den giver et krystalklart billede af tidens tro pa "scientific
management"s helsebringende virkninger, og dels fordi den er et af de fa skriftlige
materialer, jeg har set fra den mand, som kommer til at spille en vigtig rolle i
forarbejderne til kommissionens nedszttelse, jvf. nedenfor.

I en kronik i Berlingske Aftenavis 10.1.46 skriver Niels Arup igen om en admini-
strationskommission:

"Det kan ikke undgas, at der med udgangspunkt i den debat om vor statsstyrelses
opbygning, som nedsettelsen af Forfatningskommissionen vil medfgre, ogsa vil
blive kastet et sggelys over den danske centraladministrations struktur. Hele den
voldsomme udvikling af centraladministrationens virksomhed, som har fundet sted
under krigen, vil ogsa gere det ngdvendigt, at en undersggelse vedrarende den mest
praktiske og hensigtsmaessige opbygning af administrationsapparatet bliver indledt.
Man ma have lov at vente, at der bade i politiske og administrative kredse vil veere

233 gamradet nr. 9 1946 .69 f.
2% Samrédet nr.7-8 sept.1947 .25 f..
235 gamradet nr.12 1946 s. 96 ff.
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interesse for nedsattelsen af en administrationskommission til nermere overvejelse
af disse spgrgsmal"”.

| februar maned skriver Johs. Laursen (en af forfatterne til "Den rade Bygning'™) som
navnt pa opfordring af redaktionen af Samradet, en artikel om “centralisation -
decentralisation”. Artiklen er ment som et oplaeg til en enquete og evt. en debat
blandt embedsmznd. Laursen sammenfatter flere aspekter af debatten pa falgende
karakteristiske made:

"Dersom en og anden laeser vil finde, at denne afvejen af argumenter for og imod
har faet slagside til fordel for centralisation, vil jeg sterkt beklage det. Noget sadant
har ikke veeret tilsigtet, men fremkommer maske uvilkarligt som reaktion overfor de
meget sterke angreb, der fra tid til anden rettes pa centraladministrationen som
sadan. Hermed er naturligvis ikke sagt, at alt i den rade bygning er ideelt. Der kan
formodentlig mange steder i hgj grad veere brug for forenkling og modernisering og
rationalisering. Lige sa lidt her som i en privat virksomhed svarer alle grene af
forvaltningen til enhver tid til idealbilledet...Hvad der tiltreenges er at fa spargsmalet
bragt ned fra den hgje sfere, hvori det er blevet anbragt. Det er i gjeblikket moderne
at melde sig som tilhaenger af decentralisering, naesten udtryk for en serlig veerdifuld
demokratisk indstilling. Denne placering er helt forfejlet. Der er i virkeligheden tale
om et rent praktisk spgrgsmal... Nar man kommer i gang med en uhildet gennemgang
af administrationens forskellige forgreninger, skal der nok vise sig flere ulemper ved
en udstrakt decentralisering, end man i visse kredse pé forhand har taenkt sig."**

Tvetydighed eller spanding mellem et normativt-politisk og et administrativt
dentraliseringsbegreb praeger den indledende fase af reformdiskussionen. Men
selvom demokratiaspektet er med i denne fase tones det hurtigt ned og decentrali-
sering bliver igen ensbetydende med en administrativ udflytning af statslige opgaver
oftest til andre statslige organer, amtmandene. Det fremgar imidlertid af de falgende
siders citater, at flere involverede synes at veere opmarksomme pa de normative
konnotationer af ordet fra denne farste fase.

En helt szrlig hentydning til den davarende debat giver Poul Meyer:

"Den offentlige forvaltning, og iser centraladministrationen, udviklede sig uden
at veere ledet af noget overordnet princip. Typisk i sd henseende er Forvaltnings-
kommissionen af 1946, der gik overordentligt pragmatisk til veerks ved gennem-
gangen af de enkelte administrative institutioner. Diskussionen vedrgrende
centraladministrationens tilpasning til de endrede forhold blev i 1940 erne taget op

2% Samradet nr. 2 1946 s.15 f. Laursens oplag er betryggende for embedsmeandene: Der skal
ikke ske de store strukturendringer, men praktisk indstillede rationaliseringseksperter skal
modernisere det hele og rette op pa nogle skavheder. Til forvaltningsvidenskabens dogmehistorie
skal det meddeles, at forfatteren ogsa bergrer det senere sa afggrende spargsmal om departement-
direktorat pa felgende made: "Et sidespgrgsmal som har en vis interesse i forbindelse med
decentraliseringsproblemet er forholdet mellem ministerium og institution i den centrale admini-
stration. De svenske departementer beskaftiger sig i hovedsagen kun med rent principielle
spargsmal...Ogsa i Danmark kunne flere sager leegges ud til institutionernes afgarelse...(ibid.).
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pa et teoretisk plan™. Her fglger en henvisning til Erik Ib Schmidt, Fra kapitalistisk til
socialistisk gkonomi, Kbh.1946 og en artikel af Meyer selv.?’

Den teoretiske diskussion af administrationens problemer er meget sporadisk hos
Schmidt, mest udferlig hvor den skal vise, hvorledes en rationel socialistisk plangko-
nomi kan undga bureaukrati og diktatur. Derimod er bogen, udsendt af det
socialdemokratiske forlag Fremad, bade en markering af planbegejstringen i
efterkrigsarene og vel det mest gennemarbejdede oplag til venstresocialdemokratisk
politik, der overhovedet er lavet her i landet. Meyers henvisning kan her understrege
den teette sammenknytning mellem planlaegning, rationalisering, effektivisering og
administrativ reform, som eksisterede i de farste efterkrigsar, hvor en forvaltnings-
reform var et mindre led i en stgrre keede.

Ingen af de gaengse oversigtveerker over moderne, dansk historie naevner -endsige
behandler - Forvaltningskommissionen og Forvaltningsnaevnet.>*® Det gelder ogsa
flere af samtidens fremstillinger f.eks. K.K.Steincke, som i sin meget omfattende
artikel om forholdet mellem Rigsdag og administration, angiveligt ferdiggjort i
1948, ikke naevnte FVK til trods for, at dens forgenger fra 1923 er meget central i
fremstillingen. Heller ikke Tage Kaarsteds meget detaillerede gennemgang af de
enkelte ministeriers arbejdsindsats naevner kommissionen.?®® Denne tavshed i de
samtidige og nutidige fremstillinger (Thorkil Kristensens erindringer omtaler heller
ikke FVK) er naturligvis provokerende. Desverre har jeg end ikke et bud pa en for-
Klaring.

237 Offentlig forvaltning, Kbh. 1979 s. 69. Meyers egen artikel er fra NAT 1949 jvf. note 256
nedenfor. Eksemplet fremdrages her for at vise fraveeret af den teoretiske debat, som Meyer sa
gerne ville have etableret.

%8 Det er verd at bevare denne pa skrivetidspunktet (1990) korrekte pastand. Siden er Hanne
Rasmussen og Mogens Ridiger: Danmarks Historie bd.8, Kbh. 1990, udkommet, hvor der er radet
bod pa skaden s.57 f.. Jeg er blevet gjort opmeerksom pa, at der ogsa er en undtagelse fra reglen,
Henrik Christoffersen: Det offentlige og samfundsudviklingen, Kbh 1978, hvor kommissionen
naevnes.

29 Jvf. Steincke op. cit. og Kaarsted, De danske ministerier 1929-1953, Kbh. 1977. Dette
er kun delvist rigtigt. FVK naevnes ikke i forbindelse med gennemgangen af Knud Kri-
stensen regeringen eller Thorkil Kristensens forskellige initiativer. Kommissionen navnes
imidlertid under den biografiske skitse af K.H. Kofoed i forbindelse med hans tid som
finansminister i Scavenius-regeringen. Her benavnes den forkert som Administrations-
kommissionen af 1946. Det hedder videre: "Her kunne han (Kofoed) fortsette med
problemer beslegtet med dem, han havde lgst sa anerkendelsesvaerdigt med tjene-
stemandsloven af 1919. Visioner om en mere rationel forvaltningsopbygning havde han
ikke; han byggede decideret pa det i 1848 gennemfarte ministerialsystem og mente, at en
vaesentlig forudsatning for at fa det til at fungere var at holde igen og heemme dets vaekst.
Teoretiske betragtninger var ikke hans sterke side." (5.259)

Bjarn Svensson ofrer i sin bog fra 1949, Knud Kristensen og hans politik, kun et par linier
pa kommissionen: "Endvidere nedsatte regeringen en forvaltningskommission, der fik til
opgave at undersgge mulighederne for en forenkling og rationalisering af statens op-
svulmede administrationsapparat" (s.119), og adskiller sig dermed ikke fra samtidige
skildringer af det politiske liv trods sin tidligere indsigt og interesse for
administrationsforhold.
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| lgbet af Knud Kristensen-regeringens farste ar rumsterer reformtankerne som
naevnt, og det har maske gjort indtryk, at Finanstidende i sommeren '46 to gange
under overskrifterne "Dyrt og darligt" og "Nok en kommission udbedes" slar til lyd
for en rationalisering af den statslige forvaltning med direkte henvisning til
resultaterne fra udvalgs- og kommissionsarbejdet i Norge og Sverige.** I august
samme ar bringer Nationaltidende, som ligeledes ikke er den siddende regering
uvenlig stemt, en usadvanlig lang artikelserie om statens administration. For at
angive tonen og temaerne kan man fra artiklernes manchetter navne: Rationali-
seringskravet i stigende grad aktuelt, "Vi alene vide" indstillingen ma vige for den
folkelige kontrol med administrationen, Centraladministrationen vokset med 90 pct.
siden krigens begyndelse, 23 instanser skulle spegrges om ny skole, Krav om
offentlighed i dansk forvaltning, Dobbeltadministration ma undgas. Artikelserien
slutter med et interview med finansminister Thorkil Kristensen og en leder, hvor der
gives fuld opbakning til en egentlig forvaltningsreform og til en omhyggeligt
forberedt kommission. | interviewet bliver finansministeren spurgt om der bliver tale
om en ny sparekommission:

"Nej, det ville efter min mening ikke veere tilstraekkeligt; vi ma bade leengere ned
og hgjere op. Med lengere ned mener jeg, at der denne gang ma foretages et
systematisk studium af det rent kontortekniske ... Man ma huske pa, at erfaringerne
ikke uden videre kan overfgres fra en administrationsgren til en anden, og at
erfaringerne fra rationalisering af private virksomheder lige sa lidt kan overfares pa
statens forhold... Dermed (med ordene "hgjere op”, NB) mener jeg, at der er trang til
en principiel undersggelse af administrationens grundlag og hovedretningslinier. Der
er i de senere ar henlagt s mange nye opgaver til staten, at vi har al mulig grund til at
standse lidt op og se os om, skaffe os et overblik, sikre os, at sagsfordelingen mellem
ministerier og kontorer er hensigtsmaessig, at de rigtige opgaver er henlagt til de
rigtige organer..."**

| interviewet luftes ogsa forestillinger om andringer af lovgivningsarbejdet,
herunder andringer som kraever grundlovseendringer. Hertil siger Thorkil Kristensen
"...derfor bgr rationaliseringsbestraebelserne ogsa koordineres med Forfatnings-
kommissionens arbejde”. Om decentraliseringen, der beskrives som "det mest
omdiskuterede spergsmal”, siger ministeren: "Det mener jeg ma bero pa de
undersggelser, der skal komme. Her er bade fordele og ulemper: Specielt i
Finansministeriet tror jeg pa forhand ikke der kan decentraliseres meget."

Il. 2 Kommissorier og principper
| regeringens abningstale i oktober 1946 legges reformplanerne endelig frem i
forpligtende form af Knud Kristensen, karakteristisk nok fremsat i sammenhang med

skattepolitik og statshusholdningsbekymringer:

"Med henblik pa arbejdet i skattekommissionen finder ministeriet, at det, som

%0 Finanstidende 29.5.46 og 10.7.46.
241 Nationaltidende 18.8.46.Artikelserien startede 8.8.46.
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begivenhederne hidtil har formet sig, bar veare en af hovedopgaverne at fa klarlagt
forholdet mellem statens og kommunernes gkonomi, idet tiden nu ma veere inde til at
fa skabt en rationel deling mellem statslige og kommunale forvaltningsopgaver i
forbindelse med dertil svarende @&ndringer i selve skattesystemet. Efter at den
offentlige administration som fglge af de ekstraordinsere opgaver, krigen og
besattelsen har stillet den over for, er svulmet sterkt op, har ministeriet taget skridt
til at sgge spergsmalet om en rationalisering, forenkling og decentralisering af
statsadministrationen sagkyndigt belyst. Formalet med denne undersggelse ma vare
at skabe forudsatninger for en mere smidig og effektiv forretningsgang i statens
administration og for indferelse af de hermed forbundne besparelser i den offentlige
husholdning"?*2

Det farste officielle udspil keeder saledes de kendte kodeord rationalisering,
forenkling, og decentralisering sammen med to mal: smidighed og effektivitet samt
besparelser. Det synes ikke at vaere i overensstemmelse med Thorkil Kristensens
linie, som den fremgar af det navnte interview, men udtrykker maske den ramme,
Knud Kristensen var villig til at leegge for arbejdet.

Allerede den 28. oktober meddeler Finansministeriet, at arbejdet skal startes, vel at
meerke efter finansministerens retningslinier med et meget bredt kommissorium uden
antydning af besparelseshensyn:

"Regeringen har anset det for gnskeligt, at der foretages en samlet undersggelse
af mulighederne for at forenkle statens forvaltning, og statsministeren har overdraget
finansminister Thorkil Kristensen som formand for en til det naevnte formal nedsatte
kommission at lede dette arbejde.... Det vil i seerlig grad veere kommissionens opgave
at undersgge og overveje falgende spgrgsmal:

- Betimeligheden af at overfgre sager, som hidtil har veeret overdraget central-
administrationen eller centrale statsinstitutioner at behandle, til lokale administratio-
ner,

- udskillelse af de egentlige departementer af forvaltningsomrader, hvis
placering naturligst hgrer hjemme i et direktorat eller et andet administrativt organ,

- en mere rationel sagsfordeling indenfor de forskellige administrationsomrader,

- starre offentlighed i forvaltningen,

- forvaltningens forhold til lovgivnings- og bevillingsmyndigheden,

- det i forvaltningen ansatte personales praktiske og teoretiske uddannelse,

- &ndringer indenfor den egentlige departementale administration i de geeldende
regler, bl.a. med hensyn til den nuverende adgang til i en vis udstreekning at opna
dispensation for den normale arbejdstid (de meget omtalte “formiddagsstillinger",
NB) - tidspunktet og formen for en afvikling af de under krigsperioden oprettede
midlertidige administrationsorganer,

- gennemfarelse af en rationalisering af forvaltningens arbejdsmetoder, bl.a. ved
forgget anvendelse af moderne tekniske hjeelpemidler,

- opgaverne for kontrollen med statsforvaltningen™.2*?

%2 Rigsdagstidende 1.10.46. Rigsdagens abning s.X
248 1. Beteenkning fra Forvaltningskommissionen af 1946, Kbh 1947 s. 3 ff. Som i en lang
raekke andre tilfeelde vil de oplysninger, som i denne version af kommissionens historie, fremstar



138

Kommissionen nedsatte en reekke hovedudvalg, som skulle gennemarbejde sterre
sammenhaengende spgrgsmal indenfor kommissoriet. Deres opgaver kan give et
indtryk af, hvorledes intentionerne fra starten blev udmgntet: Forholdet mellem
lovgivningsmagten og administrationen (Thorkil Kristensen), Starre offentlighed i
forvaltningen (Per Federspiel), Kontrollen med statsforvaltningen (PF), Sags-
fordelingen mellem de centrale administrationsomrader, Forholdet mellem depar-
tementer og direktorater samt det indbyrdes samarbejde, Afviklingen af de
midlertidige administrationsorganer (PF), Decentralisering af den centrale admini-
stration (TK), Centraludvalg for gennemgangen af de enkelte centralstyrelser, bl.a.
med rationalisering af arbejdsmetoderne for gje, samt personalets rekruttering og
uddannelse.

| parentes er naevnt formanden for udvalget i de tilfelde, hvor en af kommissionens
to politikere er formand; de gvrige har departementschefen for Finansministeriet som
formand (K.H. Kofoed). Af kommissionens 14 oprindelige medlemmer var to politi-
kere, 5 embedsmaend fra centraladministrationen, 4 repraesentanter for styrelser og
direktorater, 3 repraesentanter for kommunerne, herunder een politiker, og 1
repraesentant for det private erhvervsliv og Handelshgjskolens organisationsstudier
(Magasin du Nords underdirekter Viggo Villadsen). Til de tre farstnevnte udvalg
blev desuden knyttet forvaltningsretsprofessor Poul Andersen.

| efterdret 1947 afgav kommissionen den farste af sine 9 betenkninger. Forinden
havde kommissionen foreslaet oprettelsen af et forvaltningsnaevn, der bade skulle
fungere som sekretariat for kommissionen og som praktisk rationaliseringskontor for
administrationen. Det foreslas, at finansministeren skal udpege formanden og de to
gvrige medlemmer, at naevnets sekretariat skal besta bade af embedsmand udlant fra
administrationen og af rationaliseringskyndige fra det private erhvervsliv. Det
foreslas endvidere, at alle stillinger skal veere tidshegreensede, og at en reekke af de
opgaver, der er overladt til kommissionen overtages af naevnet og dets sekretariat.
Forvaltningsnavnet skulle efter kommissionens opfattelse:

"...(fa) en meget betydningsfuld opgave ved at stille forslag om sanering af
administrationens personaleforhold, derunder reduktionen af personale, der er
kommet ind i kontorerne som falge af en forggelse af de ekstraordinzre og
konjunkturpreegede arbejdsforhold med midlertidige opgaver samt ophavelse - helt
eller delvist - af administrative organer, hvis opretholdelse ikke leengere er pakraevet -
i hvert fald ikke i hidtidig udstreekning - fordi de oprindelige forudsztninger er
@ndrede. | det hele bar det omhandlede organ betragte det som en hovedopgave at
tilvejebringe en begraensning af statens udgifter ved de foranstaltninger, det bringer
til udfarelse” (Beteenkning 1,87)

Som det var tilfeldet i den offentlige debat henvises der ogsa i kommissionens
forslag om oprettelse af Forvaltningsnevnet og "Forenklings- og rationali-
seringskontoret (F.R.K.)" det senere sekretariat - til udviklingen i Norge og Sverige,
hvor der bade var nedsat politiske kommissioner og lignende rationaliserings-

ukommenteret, senere blive taget op igen. Det geelder bl.a. oprindelsen til dette kommissorium.
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kontorer. Det er vanskeligt at se, om den citerede veegt pa besparelsesformalet
udtrykker en forskydning i prioriteringen af opgaverne i lgbet af kommissionens
farste arbejdsar, eller om der blot er tale om en taktisk argumentation i forhold til at
fa en bevilling igennem til et nyt statsorgan. Men i skrivelsen fra finansministeren - i
egenskab af minister - til Finansudvalget om sagen er besparelsesmomentet
overhovedet ikke navnt, hvorimod rationaliseringsaspektet fremhaeves.2*

Efter afgivelsen af den farste betenkning fratreeder de to politikere posterne i
kommissionen som falge af regeringsskiftet, og den nye finansminister H.C.Hansen
indtreeder som formand, men ikke som medlem af nogle af hovedudvalgene.
Formandsskiftet benyttes ikke til udskiftning af andre medlemmer eller udnavnelse
af nye. | september "48 udtreeder ogsa H.C. Hansen af kommissionen efter at have
deltaget i udgivelsen af den anden og tredje beteenkning.

| november 1948 besvarer finansminister H.C.Hansen nogle spgrgsmal om
besparelser pa de offentlige budgetter og forsvarer her tilsyneladende kommis-
sionens arbejde. Han siger bl.a.:

"...en del af de stillede forslag er af principiel karakter og overvejelserne om deres
gennemfgrelse er endnu ikke afsluttede indenfor regeringen..." Han fremhaver
endvidere Forvaltningsnavnets arbejde. Dette sekretariat har" udfert et betydeligt
arbejde i en raekke styrelser og afgivet indstillinger om forenklinger, der pa den ene
side skulle virke arbejdshesparende og pa den anden side medfgre en hurtigere
ekspedition og en bedre service for publikum..." Der er tale om besparelser pa
millionbelgb indenfor statsstyrelsen "..men i gvrigt vil en sadan gennemgang af
statsadministrationen med decentralisering og simplifikation for gje farst efterhanden
influere pa de administrative udgifter, idet en gennemfarelse af reformer af denne art
fremkommer successivt ..."**

Det forekommer pa baggrund af de konfliktlgse udskiftninger og total mangel pa
officielt folketingsmateriale, der modsiger det, rimeligt at antage, dels at
Forvaltningskommissionens arbejde i de farste par ar ngd bred politisk stette blandt
de politiske partier, dels at dens opgaver opfattes som politisk temmelig ukontr-
oversielle, og at rationaliserings- og besparelsesaspektet hurtigt bliver vigtigere end
de politiske emner som demokratisering og decentralisering, selv om disse sidste
farst nedtones helt efter 1950. Det ser desuden ud til, at ingen af de to mindretals-
regeringer (dvs. inkl. den potentielle kommende regering) gnsker at politisere

24 Finansudvalgets aktstykker nr. 951, afgjort 4.9.47. Mens kommissionens oplag til

finansministeren fastslar et princip om, at "ingen beskikkelse ber streekke sig over mere end 3 ar,
da der ma veere adgang til forholdsvis hyppig fornyelse" (1. bet. s.86), skriver finansministeren
selv mere restriktivt: "Det pageeldende neevn med tilhgrende kontor teenkes forelgbig etableret for
et tidsrum af ikke over 3 ar...". | referatet fra madet i Finansudvalget hedder det: "Ministeren: Det
er meningen, at navnets opgaver skal falde sammen med kommissionens sekretariats. Det skal
veere et fast arbejdsredskab og lase de samme opgaver som rationaliseringen i private firmaer.

Tiltradt men kun som en midlertidig ordning, idet udvalget gnsker at sta frit overfor kommende
bevillinger u. h. t. den siddende Forfatningskommission". Forhandlingsprotokol for Folketingets
Finansudvalg 1946-47 5.132 mgde 4.9.47.

%% Rigsdagstidende, Forhandlinger i Folketinget 2.11.48 sp.680 f..
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reformprocessen, og at en officiel politisk debat i Folketinget derfor udebliver.

Maske ligger en del af forklaringen pa dette afpolitiserede forlgb i, at selve den
teknisk-administrative rationaliserings og moderniseringsproces af alle parter anses
for at veere en upolitisk proces, en slags naturngdvendig ajourferingsproces, et
naturligt led i den omstillingsproces landet skal igennem? | hvert fald er der fortsat
politisk opbakning til reformtiltag, som ellers umiddelbart matte vurderes som
politisk spraengfarlige. Man kan naturligvis diskutere, om der var en reformvilje
tilstede eller om ligegyldigheden med dette ufarlige "upolitiske™ emne var
fremherskende, altsd om vurderingen af det politisk spreengfarlige er praeget af
firsernes politiserede moderniseringsreformer. To "gjenvidner”, Bredsdorff og
Federspiel vurderer begge, at det skortede p& reformviljen.?*® Jeg synes imidlertid
fortsat, at der er tegn pa, at en sadan reformvilje er tilstede blandt alle partier og skal
forelgbig blot angive et par eksempler.

I en skrivelse fra maj 1949 skriver FVK til statsministeren og minder om, at man
tidligere (i 1947) har bevirket, at statsministeren opfordrede alle ministerier til at
pase, at der ved udarbejdelsen af lovforslag

"...1 den udstraekning det er sagligt forsvarligt, tages hensyn til gennemfgrelsen af
en passende decentralisering eller i det mindste undgas en yderligere centralisation af
administrationen...Forvaltningskommissionen tillader sig nu, da man star overfor en
periode, i hvilken der pa adskillige omrader arbejdes med forberedelse til lov-
givningz]fgrbejdet I den naste ordinere rigsdagssamling, at gentage sin henstilling fra
1947."

Ydermere refereres Finansministeriet i Beteenkning 4, ogsa fra 1949, for at have
meddelt de gvrige ministerier, at for sa vidt et ministerium ikke kan tiltreede FVKs
reformforslag, ".. ma dette under narmere motivering meddeles Finans-
ministeriet.” (s.10) Og i beteenkning 6 (1949) geres rede for, at Forvaltningsnavnet
efter bemyndigelse fra stats- og finansministeren har tilsendt de undersggte
administrative organer en

"fortegnelse over de forslag fra kommissionen, om hvis gennemfarelse - hel eller
delvis - der ikke foreligger oplysninger for naevnet. | henvendelsen fra navnet er
vedkommende styrelse for sa vidt angar forslag, hvor kommissionens indstilling
ikke agtes fulgt, anmodet om at fremsaette motivering herfor, ligesom man, hvor
talen er om forslag, hvis gennemfarelse er stillet i bero, har gnsket oplyst, pa hvilket
tidspunkt realisation kan ventes ivaerksat."(s.8)

Denne ivrige opfelgning og vurdering - pa moderne dansk kaldet evaluering - af
reformtiltag star vel ikke tilbage for senere administrative reformprocesser.?*®

246 Jvf. Kapitel I11. 3 og kapitel V. 3, hhv. brev fra Jergen Bredsdorff og interview med Per

Federspiel.

47 5. Betaenkning fra FVK, Kbh. 1949 5.9

28 For at fastholde problemstillingen omkring den politiske vilje til reform har jeg ladet denne
vurdering “ivrige opfelgning" sta fra Forvaltningspolitik og forvaltningsreformer op. cit. Som
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Indtil slutningen af 1949 er der tilsyneladende en politisk vilje til at give
reformarbejdet en i hvert fald pro forma temmelig uset kontrol- og initiativmyndig-
hed med de omkostninger, det matte give i administrationen - sa vidt jeg forstar ind-
vendingerne, gar de pa, at det netop kun var formelt. Dette kan naturligvis skyldes, at
politikerne har vidst, at det var helt uproblematisk, da den traditionalistiske del af
administrationen havde fuld kontrol med FVK., jvf. nedenfor. Men hermed er det
ikke forklaret, hvorfor politikerne stadig vurderede en forvaltningsreform som sa
politisk vigtig, at det var veerd at holde liv i FVK pro forma og i ord give den be-
tydelig myndighed.

Det hgrer saledes med til billedet af administrationsreformens udvikling, at en reekke
politiske problemer blev opfattet som teknisk-administrative, eller blev gjort neutrale
gennem fremstillingen af dem. | den store gennemgang af aktuelle administrations-
problemer, som udgives af Ministerialforeningen i 1948, ses dette tydeligt. | sin i
gvrigt spendende fremstilling af centraladministrationen finder H. P. Ggtrik ikke
nogen fremtreedende plads til FVK, heller ikke i forbindelse med administrationens
fremtidige organisation. Hvor kommissionen navnes, er det netop ikke for sine
reformpolitiske principper. FVK er en rationaliseringsforanstaltning, set med en
samtidig fremsynet embedsmands briller:

"En rationel forvaltningspolitik ma farst og fremmest ga ud pa at tilpasse de ydre
rammer i administrationsapparatet til de endrede opgaver, der fglger med
statsmagtens forandrede stilling. Det vil ikke mindst veere en forudsatning for, at for-
valtningsopgaverne bliver lgst pa en effektiv made. Dernast kommer selvfglgelig
kravet om, at det interne arbejde i de enkelte administrationsgrene er tilrettelagt sa
praktisk og enkelt som muligt. Det er jo ikke mindst denne side af sagen, man har
haft for gje ved nedsattelsen af Forvaltningskommissionen af 1946, efter hvis ind-
stilling der nu er truffet beslutning om at oprette et forvaltningsnaevn...Der kan heller
ikke veere tvivl om, at det...er steerkt tiltreengt, at man har et varigt organ til at lgse
organisatoriske og  administrationstekniske spgrgsmal. Det betegner et stort
fremskridt, at man nu har erkendt, at malet ikke nas, ved at man nedsatter spare-
eller forvaltningskommissioner med artiers mellem rum og lader dem virke i nogle fa
ar. Rationaliseringsarbejdet i administrationen ma forega til stadighed og pa leengere
sigt. Hvor lidt der kommer ud af at nedseette en midlertidig kommission, viser
Administrationskommissionen af 1923. | de beteenkninger, som kommissionen har

nevnt afviste fuldmeegtig i Forvaltningsneevnets sekretariat Jargen Bredsdorff den. Han

fremhaever, at sekretariatets personale gerne havde set en mere rigoristisk opfalgning.
Gennemgangen af Forvaltningsnavnets sekretariats arkiv antyder for mig, at forklaringen pa de
forskellige wvurderinger ligger i, at sekretariatets og til dels navnets forestilling om
reformprocessens forlgb blev mgdt med modstand i ministerierne bade fra politiker- og
embedsmandsside. Dette medfarte efterhanden en eandret forestilling om, hvad der var muligt.
Men sa sent som 11.10.48 skriver en embedsmand i sekretariatet - sandsynligvis chefen Sigurd
Wechselmann, brevet er i kopi uden underskrift - til lederen af det svenske statslige rationali-
seringsarbejde Gosta Dahlberg: "Kere broder Gosta, Her er alt ved det gamle, og vi har fuldt op at
gare; arbejdet bliver mere og mere interessant, da vi efterhanden beskaftiger os en del med mere
principielle spgrgsmal, navnlig vedrgrende organisation...". Rigsarkivet, Forvaltningsnavnets
sekretariats arkiv, pakke lbnr.26 sagsleg 29.



142

afgivet, findes der i og for sig mange gode rad og anvisninger, som muligvis har
gjort et vist indtryk i en kortere tid efter beteenkningens fremkomst, men som senere

for en stor del synes at vare gaet i glemmebogen".**°

Det er blevet god latin at haevde, at FVK lavede kortsigtede lapperier pa det
eksisterende system og ikke gjorde meget ud af at formulere generelle forvaltnings-
politiske synspunkter. Det er rigtigt set fra et nutidigt - og overfladisk - standpunkt,
hvor mangden af sadanne principielle overvejelser er overveldende og ofte
fremstillingsmaessigt placeres farst og for sig selv. Men i den udstraekning latin - her
f.eks. "den forvaltningsordning, som blev fastlagt ved den kgl. forordning af
24.november 1848", hvorefter det "er ministeren, der er den ansvarlige chef for det
administrative omrade," Betaenkning VII. s.16 - er det af alle talte sprog, er det vel i
betydelig udstreekning meningslest at starte alt arbejde med tale om dets principielle
struktur eller at gradbgje dette sprogs uregelmaessige verber.

Derfor findes de principielle standpunkter flettet ind i beteenkningerne som det nys
naevnte eksempel, der danner grundlaget for en gennemgang af problemerne ved en
gget rigsdagskontrol med forvaltningen. Det farer til en afvisning af de andre steder
eksisterende forvaltningsdomstole, fordi kontrollen i den lgbende proces er steerk nok
via ankemuligheden til ministeren, Rigsdagens mulighed for at fremdrage
administrative afgerelser og domstolskontrollen. "Det ma vare et hovedsynspunkt
for enhver form for kontrolordning, at kontrolorganer ikke bliver integrerende led i
den administration, der skal kontrolleres, men at der derimod er adgang til...en
efterfglgende kontrol”. (V11,17) Herefter undlader man af ukendte arsager at anbefale
en ombudsmandsordning, men fastslar, at der ikke er noget til hinder for at en sadan
ordning gennemfares. Forklaringen er maske, at en sadan ordning indgik i den store
politisk spil om den nye grundlov, jvf. nedenfor.

| Beteenkningerne 111,23, 1V,13 og 147, V,81 rejses spargsmalet om forholdet mellem
teknisk-administrativt arbejde og politisk-juridisk radgivende arbejde eller forholdet
mellem direktorat og departement. Altsa det, som for eftertiden stod som det store
nummer i A60s arbejde, og som her er fremstillet i det seerlige indledningskapitel,
som Poul Meyer stod for. Synspunktet relateres dels til den bestaende orden og dels
til et spargsmal om rationel sagsgang og politisk acceptabel kontrol, saledes hedder
det f.eks:

"En rationel og tilfredsstillende lgsning kan efter flertallets opfattelse alene nas
ved... at organisere politiets gverste ledelse som et departement eller et direktorat
(generaldirektorat), hvis chef har direkte referat til ministeren. Efter de almindelige
synspunkter, der har veret havdede af Forvaltningskommissionen i spargsmal, hvor

29 H.P.Gatrik "Aktuelle administrationsproblemer" in: Centraladministrationen 1848-1948,

Udgivet af Ministerialforeningen, Kbh. 1948 s.320. Der er ikke tale om Ministerialforeningens
officielle holdning, men maske afspejler understregningen af rationaliseringsaspektet i modsatning
til reformaspektet den usikkerhed, hvormed tjenestemandenes organisation sa pa nogle af
reformaspekterne, f.eks. fjernelsen af formiddagsstillingerne og opdelingen af centraladmini-
strationen i centrale styrende og mindre centrale administrative funktioner. Ministerialforeningens
formand Wedell-Wedellsborg var medlem af FVK.
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der har veeret tale om at veelge mellem de to alternativer...hvilke synspunkter i gvrigt
svarer til de kriterier, som ogsa tidligere indenfor dansk administration har varet be-
stemmende... md man foretraekke direktoratsordningen fremfor den departementale.
Efter disse synspunkter vil nemlig et centralstyre veere at indrette som et
departement, nar de dertil henlagte opgaver veesentligst er af almindelig,
administrativ, juridisk og politisk preeget karakter, medens man velger formen
direktorat (generaldirektorat) dersom den overvejende del af funktionerne er af
teknisk art" (1V,147 f.)

| forbindelse med forslaget om oprettelse af Statens udlansdirektorat, hvor
kommissionen noget overraskende foreslar at give direktgren direkte referat til
ministeren og dermed en mere selvstaendig stilling i forhold til departementet, laves
en helt seerlig ordning som medfarer fglgende personalepolitiske betragtninger:

"Indenfor kommissionen er det i alt overvejende grad opfattelsen, at der ber veere
personalefellesskab mellem Finansministeriet og direktoratet, saledes at en tjene-
stemand uden ny udnzavnelse kan overflyttes fra det ene omrade til det andet... Som
almindelig regel ma det sterkt frarddes at skabe flere af hinanden uafhzngige
personale- og avancementsomrader end strengt ngdvendigt.. og set fra
administrationens synspunkt ma der leegges stor vaegt pa, at man til enhver tid har sa
fri adgang som muligt til at placere personalet pa den made, der fra helhedens syns-
punkt stemmer bedst med tjenestens tarv og de pageldendes anleg og kvalifika-
tioner. Ud fra disse krav ma kommissionen vare steerkt interesseret i, at der ikke
skabes nye afdelinger under sadanne former, at man vanskeligger en rationel ordning
af personaleadministrationen. Imidlertid vil det efter kommissionens opfattelse
gnskelige personalefallesskab mellem departementet og direktoratet ogsa kunne til-
vejebringes, selvom udlansdirektoratets chef far direkte referat til ministeren, idet
man overdrager departementets chef at fungere som personalechef for begge de
administrative omrader."?*°

| Betenkning Il siges i forbindelse med oprettelsen af et direktorat for statens
hospitaler under Indenrigsministeriet fglgende, som ma gere det ud for den endelige
aflivning af Meyers og forvaltningsvidenskabens myte om tidligere tiders manglende
principielle eller organisationsteoretiske overvejelser:

250 Betaenkning V,81 f.. Juf. yderligere departementschef Kofoeds udsagn i notat til finansmini-

steren juni 1946, gengivet in extenso i bilagene til kapitel 111, og til sagen omkring udlansdirek-
toratet nedenfor. I det interne notat fra Kofoed hedder det bl.a.: "Det star for mig som ret
eftertragtelsesvaerdigt, at departementerne omkring ministrene fik en eksklusiv juridisk og generel
karakter som en slags sekretariatsdepartement...".

Jvf. endelig til problemet om departement-direktorat hhv. referat til ministeren diskussionen af
sindsygevasnets organisation VIII,130 f. og undersggelsen af luftfartsdirektoratet og
argumentationen for her at udvide direktoratets kompetenceomrade pa bekostning af
departementet: "I betragtning af at arbejdet indenfor luftfartsveesenet i udstrakt grad er af teknisk
karakter og nu for den vasentligste dels vedkommende foregar pa basis af de gennem en arraekke
indvundne erfaringer og fastlagte retningslinier, hvortil kommer at luftfartsveesenet nu er udbygget
med en rakke overordnede stillinger, har sekretariatet ment , at der matte vaere mulighed for at
tillegge ledelsen udvidede befgjelser i forhold til departementet”. (V1,32)
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"Som principielle retningslinier for oprettelsen af departementer eller direktorater
ville kommissionen opstille falgende: Departementet er det direkte under ministeren
lagte gverste organ for den centrale, generelle administration. Denne centrale,
generelle administration er departementets hovedopgave, medens spargsmal af tek-
nisk, forretningsmaessig art fortrinsvis henlegges til andre styrelsesorganer.
Departementet omfatter principielt alle de til et ministerium henlagte omrader, og en
opdeling af disse i 2 eller flere departementer (eller direktorater) er uheldig, idet den
medferer, at man mister den feelles administrative chef som det bindeled mellem
afdelingerne, som er gnskelig og naturlig netop af de grunde, der har fort til, at
forretningerne henlagges til samme ministerium. En udskillelse bar kun gares for
sadanne departementschefsforretninger, der knytter sig direkte til styrelsen af en stor
statsdreven etat, saledes som forholdet er med trafiketaterne...(generaldirektgrerne)
har deres hovedopgave i ledelsen af disse etater med deres forgreninger og kontorer
hele landet over, og i tilknytning dertil har de departementschefsfunktioner for de
direkte til etatsadministrationen knyttede sager, men kun for disse. Chefen for statens
samlede hospitalsveaesen vil fa sa omfattende opgaver med administrationen af disse
hospitaler, at denne administration ma blive afgerende for stillingens karakter. At
give chefen for denne administration direkte referat til ministeren ...finder kommis-
sionen fuldt ud begrundet” (111, 23)

Man kan havde, at det er ikke er lysende klart hvorfor vej-, sygehus-, udlans- og
politidirektorat skal have samme status af generaldirektorat med ministeradgang.
Man kan ogsd heaevde, at kommissionens ellers levende historiske hukommelse
momentant er sat ud af spillet, nar den undlader at fortzlle historien om ge-
neraldirekterstillingen som en opfindelse til omgaelse af Folketingets blokering af
udvidelse af antallet af departementschefer. Men man kan ikke havde, at der ikke er
tale om generelle forvaltningspolitiske principper. | hvert af de neavnte tilfeelde
argumenteres ud fra en grundlaeggende forestilling om den rationelle - og legale -
forvaltningsstruktur i detailler for forslagene, og det vises, hvorledes de skal skabe en
rationel, smidig og hurtigere administration bl.a. ved at undga dobbeltadministration
0g kompetenceforvirring.

Af kommissionens beteenkninger er det iszr nr. 7 fra 1950, der pakalder sig interesse
i dette kapitels sammenhaeng, fordi den giver en mere samlet fremstilling af nogle af
de grundlaeggende forvaltningspolitiske principper for en nyordning af administratio-
nen. Her som andre steder vanskeligger fraveeret af selve kommissionens arkiv
vurderingen af arsagerne til, at tilsyneladende centrale og politisk brissante emner
farst behandles sa sent i kommissionens arbejde og efter s mange organisatoriske og
arbejdsmaessige vanskeligheder.

To og et halvt ar efter nedsattelsen af underudvalgene skriver kommissionen saledes
i 5. Betaenkning:

"Der er truffet aftale om, at man i stedet for de oprindeligt nedsatte udvalg 1
(forholdet mellem lovgivningsmagten og administrationen) og udvalg 2 (sterre
offentlighed i forvaltningen) nedseetter et feellesudvalg, der behandler de til de to
naevnte udvalg henlagte opgaver. Til fellesudvalget er endvidere overfart de opgaver
fra udvalg 4 (kontrollen med statsforvaltningen), som vedrgrer den retlige kontrol og
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dermed sammenhgrende spargsmal...Der er forberedt et samarbejde med det naevnte
udvalg og de af Forfatningskommissionen nedsatte udvalg, som behandler de
tilsvarende opgaver.” (s.8)

Det er dette feellesudvalg, som afgiver beretning til kommissionen, men desvarre er
udvalgets beretning, som det var sedvanen gennem hele kommissionens arbejde,
ikke offentliggjort og heller ikke fundet i Forvaltningsnaevnets arkiv.

Et element i forklaringen pa Betenkning 7's sene fremkomst, er utvivisomt, at
Forfatningskommissionens arbejde farst kom meget trevent i gang i slutningen af
fyrrere og var meget preeget af taktiske spil.”>* Sgren Eigaard citerer en meddelelse
til den konservative rigsdagsgruppe som karakteristisk for tempoet i denne
kommission, men ogsa i FVKs underudvalg, om disse emner:

"...intet er sket i denne ud over et enkelt konstituerende mgde, og pa baggrund af
den gkonomiske situation, der tager hele interessen, er der ingen grund til at antage,
at der vil blive taget noget arbejde op i den naermeste tid."**?

Det fremgar af fremstillingen, at forskellige af Forvaltningskommissionens temaer
blev taget op af centrale politikere i det taktiske spil om forfatningen,?*® ligesom be-
skrivelsen af Forfatningskommissionens fortolkning af de skiftende folkestemninger
bringer mindelser om Forvaltningskommissionen.

Betenkning VII omhandler forholdet mellem lovgivningsmagt og administration,
herunder oprettelse af en ombudsmandsinstitution efter svensk forbillede, starre
offentlighed i forvaltningen og tvungen motivering af administrative afgarelser.
Kommissionen afviser at skabe en procedure for bedre lovgivningsforberedelse
(gennem et lovkontor i Justitsministeriet eller et lovrad efter svensk forbillede), tager
ikke positiv stilling til indfarelse af en ombudsmandsinstitution, men fastslar, at en
sadan ikke strider mod geldende ret, gar imod sterre offentlighed i forvaltningen og
afviser indfgrelsen af tvungen begrundelse for afgerelserne i forvaltningen.

Indtil selve kommissionsarkivet er fundet ma vi lade os ngje med en undren over, at
bade kommission og hovedudvalg var delt nasten lige over i spgrgsmalet om lovrad
og om starre offentlighed i forvaltningen. Begge gange afviste kommissionen som
naevnt forslaget. Forvaltningsretseksperten Poul Andersen tilsluttede sig begge disse -
forskellige - mindretal. Det er vigtigt at naevne, at embedsmandsrepraesentanterne
ogsa fordelte sig nogenlunde lige for og imod, men at Statsministeriets, Inden-
rigsministeriets og Arbejds- og socialministeriets "repraesentant” gik ind for bade

21 Jvf. Tage Kaarsted, Danske ministerier op.cit. 5.497 ff. og Seren Eigaard, Idealer og politik,
Odense 1993. Der findes referater fra Forfathingskommissionens underudvalgs mgder med FVK i
1949 jvf. nedenfor i oversigten over arkivalier, Forfatningskommissionens arkiv. Eigaards
beskrivelse i kapitel 11 af Forfatningskommissionens udvalg I11's arbejde med ombudsmands- og
offentlighedsinstitutionen er desvaerre meget kortfattet og med hensyn til K. H. Kofoeds "entydige
anbefaling" af ombudsmandsinstitutionen direkte misvisende, s. 231, jvf. nedenfor.

52 August 1947, op. cit. s.70.

%3 Op. cit. f.eks. s. 80 0g s. 88.
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lovrad og offentlighed - og blev stemt ned.

Det kan vare veerd at fremhave i forbindelse med ovenstaende eksempler pa FVKs
mere principielle standpunkter, at kommissionen samtidig med, at den afviser at
foresla oprettelse af et lovrad, i enighed fremlaegger en argumentation for en anden
type forvaltningspolitisk organisering af forholdet mellem forvaltning og det
politiske system. Udgangspunktet er lovenes darlige affattelse og uklare indhold.
Kommissionen siger bl.a.:

"Man ma tilskrive mange af de forannavnte tekniske mangler ved lovens
affattelse, at samarbejdet mellem administrationen og Rigsdagen ikke har en
tilstreekkelig fast form... Man er da ogsa af den opfattelse, at det ville veere af stor
betydning, om samarbejdet mellem Rigsdagen og administrationen kunne finde sted i
selve rigsdagsudvalgene, saledes at de administrative embedsmaend, der har udarbej-
det lovforslaget og derfor har det mest indgaende kendskab til det, fik adgang til at
veere radgivende overfor udvalgene med hensyn til de fremsatte andringsforslags
konsekvenser i formel og reel henseende... Der kunne... endvidere vare tale om, at
embedsmend af administrationen deltog i et rigsdagsudvalgs arbejde som serligt
tilforordnede, pa samme made som visse specielt sagkyndige tit deltager i en
kommissions arbejde... det kunne i gvrigt teenkes, at det kunne veere praktisk i visse
tilfelde at have savel en tilforordnet som en sekreteer fra administrationen som
medarbejder for et rigsdagsudvalg”. (VII, 14 f.)

Men i betragtning af den betydning disse problemer tidligere havde omkring
nedsattelsen af kommissionen og forsat havde i den offentlige debat, er be-
teenkningens 23 siders argumentation, hvoraf de 5 bruges til gennemgang af den
svenske offentlighedsordning, overraskende kort og overfladisk. Denne vurdering er
naturligvis sterkt subjektiv. Men emnernes omfattende karakter og den behandling,
de far i betenkningen, berettiger efter min opfattelse termen overfladisk. Det
overraskende ligger i, at der tilsyneladende ikke tages hensyn til, at der i den
offentlige debat var en interesse for et udspil omkring disse emner. Det fremgar klart,
at kommissionen er sig denne interesse bevidst - men altsa veelger at sidde kravene
til kvalificeret udspil overhgrig. Om rigsdagskontrol med administrationen hedder
det saledes: "Fra forskellig side er der i den sidste tid med stigende styrke rejst krav
om mere effektiv kontrol fra Rigsdagens side med administrationen...(s.15) Om
offentlighedsprincippet hedder det: "Der er utvivisomt i ret vide kredse for tiden en
stemning fremme for at indfgre offentlighedsprincippet i administrationen. Dette er
ogsa let forstaeligt...(s.24) Om motiveringen af administrative afggrelser hedder det:
"Der er i den diskussion, der for tiden feres om administrative problemer fra
forskellig side, fremfart krav om, at skrivelser fra administrationen..."**

24 Betaenkning 7. 5.29. Sammenlignes denne betaenknings argumentationsniveau med Poul

Meyers omfattende argumentation omkring samme emner, ved det nordiske administrative mgde i
Oslo i august 1949 (hvor kommissionens formand departementschef Kofoed ogsa deltog og hvor
beteenkningen endnu ikke var afgivet), kan nappe nogen veere uenig i vurderingen af
kommissionens opfyldelse af sine centrale opgaver. (Meyer, NAT, 1949 s.243 ff.).

Det lykkedes som navnt ikke den udefra kommende forvaltningsretsekspert, professor Poul
Andersen, at vinde gehgr for sine - i de fleste andre juristsammenhange - autoritative
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Der synes ikke at have veeret nogen offentlig debat om beteenkning VII, men
kommissionen ma have veret usikker pa reaktionerne ud fra tidligere reaktioner.
Naevnes kan - ikke tilfeeldigt - Finanstidende 11.10.48: Offentlighed i forvaltningen
0g 1.12.48: Administrationsproblemer. Begge artikler har direkte reference til FVKs
arbejde. Fra forste artikel kan citeres fglgende karakteristiske opfattelse:

"Forvaltningskommissionen har hidtil leveret betenkningen om politiets og
feengselsveesenets ordning og om lignende praktiske og nyttige emner. De resultater,
som kommissionen har naet pa disse omrader, ma imidlertid ngdig medfare, at det
gar i glemmebogen, at kommissionen ogsa har til opgave at undersgge spargsmalet
om sterre offentlighed i administrationen. Hvordan det i denne henseende gar med
kommissionens arbejde, har offentligheden ikke faet underretning om, sa man kan
habe, at spgrgsmalet gares til genstand for grundige og omfattende overvejelser.”

Kommissionen henviser reelt bade ombudsmands- og offentlighedsproblemet til
Forfatningskommissionen. Tilbage star en mistanke om, at den lemfeldige
behandling kun var mulig, fordi det var lykkedes at udskyde afgivelsen af betsenk-
ningen til 1950, dvs. en situation, hvor det var muligt at sidde kravene om reformer
overhgrig.

Det er som naevnt ikke hensigten her at gennemga alle 9 betenkninger med henblik
pa graden af implementering, da formalet her kun er at give en skitse af
kommissionens historie (for en gennemgang af kommissionens arbejde se nedenfor).
Det skal blot endnu engang understreges, at det ikke er dokumenteret, at der kom
specielt lidt ud af denne kommissions arbejde set i relation til andre - tidligere eller
seneggS- reformtiltag eller absolut malt ved antal af implementerede andringsfor-
slag.

standpunkter, som systematisk blev til mindretalsstandpunkter. Han havde allerede i 1943 talt for
en starre offentlighed i forvaltningen som en udvidelse af borgernes retssikkerhed i forhold til
korruption og embedsmandsvalde, Politik og forvaltning in: NAT 1943 s. 190 f.. Ogsa P.As
politiske forbindelser synes at skulle tilsige ham starre styrke. Per Federspiel, naestformand i FVK
og minister for szrlige anliggender fortalte i et interview med mig d.11.3.93 jvf. bilagene, at det
var ham, der havde faet Poul Andersen tilknyttet FVK. De var naboer - og sa var han venstremand.

25 En analyse af det vaeld af konkrete administrative forandringer, kommissionen foran-
ledigede, ville veere lige sa omstendelig hhv. omkostningsfyldt som en analyse af konkrete
andringer i kelvandet pa firsernes moderniseringsprogrammer. Jargen Grennegaard Christensens
meget spaendende analyse af en del af moderniseringsplanerne, regelforenklingen, in: Den usynlige
stat, Kbh. 1991 viser bade, at det kan lade sig gare og, at det er sa omkostningsfyldt, at det ligger
langt ud over, hvad jeg kan foretage. Jeg har ogsa trods dette eksempel nogle principielle modviljer
mod et forsag.

Hanne Foss Hansen har i sin gennemgang af de forskellige tilgange til evaluering af politiske
programmers gennemfarelse vist, hvor kompliceret en registrering af en reforms effekt(er) er.
Moderniseringens effektivitet in; NAT nr.2 1989 s.189 ff. Og alligevel er hun naermest optimistisk
i forhold til Renate Mayntz, der i sin statusopgarelse over implementeringsforskningens udvikling
i begyndelsen af firserne, fastslar den empiriske socialforsknings fundamentale vanskelighed med
at tilbagefare bestemte effekter til bestemte arsager. Renate Mayntz, Zur Einleitung: Probleme der
Theoriebildung in der Implementationsforschung in: Mayntz (Hrsg.) Implementation politischer
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Forvaltningskommissionens arbejde afsluttedes med 9.beteenkning og viderefares i
Forvaltningsnavnets arbejde. Finansministeriets cirkulere af 20.8.52 fastslar
sammenhzngen pa karakteristisk made:

"Pa baggrund af de erfaringer, der er opnaet ved det rationaliseringsarbejde, som
er udfart indenfor statsadministrationen siden nedseettelsen af Forvaltningskommis-
sionen i 1946, og under hensyn til at statens administration til enhver tid bar vere
tilstreekkelig effektiv til pa tilfredsstillende og samtidig skonomisk made at lgse de
opgaver, der bliver palagt den, er det af regeringen besluttet, at rationaliserings-
arbejdet indenfor statsadministrationen skal fortsztte ..."

Forvaltningsnavnet fortsatte som rationaliseringskontor indtil 1965, hvor det blev
opslugt af Administrationsradet, et udtryk for den naeste generation af for-
valtningsreformer. En serlig udlgber af FVKs arbejde, som burde ydes mere op-
maerksomhed er Udvalget vedrgrende statens budget og regnskab, som afgiver sin
1.beretning i 1955. | denne beretning hedder det:

"Den af finansministeren under 28.oktober 1946 nedsatte Forvaltningskommis-
sion foretog kort efter sin nedsattelse en deling af de af kommissionen palagte
opgaver mellem en raekke hovedudvalg..., hvoraf hovedudvalg 4 skulle behandle
spargsmal om kontrollen med statsforvaltningen. Dette hovedudvalg nedsatte den
26.0ktober 1949 et serligt underudvalg til opstilling og behandling af statens budget
og regnskab..." ('s. 5)

FVKs formand blev ogsa formand for dette udvalg, men mere bemaerkelsesvardigt er
det, at 4 af udvalgets 10 medlemmer var folketingsmedlemmer udpeget af
Finansudvalget, og at udvalget kun madtes kort for derefter i marts 1950 at nedsatte
"Finansministeriets arbejdsudvalg vedrgrende statens budget og regnskab" under
hvilket, der i december 1951 blev oprettet et serligt sekretariat. |1 december 1952
genoptog underudvalget sine mgder pa baggrund af arbejdsudvalgets oplag.
Ubekraeftede forlydender vil vide, at arbejdsudvalget blev nedsat for at fjerne K.H.

Programme, s.7 ff. Opladen 1983.

Det afggrende i denne sammenhang er, at bade det tilsigtede og utilsigtede trade-off af de
(muligvis) malelige effekter af administrative reformer, hverken er entydigt maleligt, entydigt
forudsigeligt, muligt entydigt at fere tilbage til en bestemt arsag og ofte slet ikke registreret. Med
trade-off teenkes her pa holdningsendringer, "satten af dagsorden”, @&ndringen i opfattelsen af,
hvad der er legitime eller rationelle samfundsmaessige problemstillinger, s&ndringer i den sam-
fundsmaessige forstaelseshorisont eller "opmeerksomhedstaerskel”. Dette "trade-off" kan ogsa
tenkes negativt, dvs. en manglende virkning af en bestemt arsag, ogsa kaldet implemen-
teringsdeficit, fordi det i hgj grad er muligt at forestille sig, at den manglende effekt af en
administrativ reform pa et bestemt omrade er tilsigtet trods en erklearet hensigt om det modsatte,
hhv. at en anden virkning end den erkleret tilsigtede er den faktisk tilsigtede. Sa leenge en bestemt
diskurs, f.eks. at offentlig virksomhed skal vaere lgnsom pa samme betingelser som privat, ikke er
slaet igennem, vil der vere en tendens til at stette sig til accepterede reformmal for at opna endnu
ikke accepterede implicitte mal. Ingeborg Maus viser mekanismen i denne form for ikke-imple-
mentering som reel implementering pa miljgrettens omrade jvf. Born m.fl. Refleksiv ret og ret-
steoretiske problemer in: Born m.fl. Refleksiv ret Kbh. 1988 s. 213 f.
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Kofoed fra indflydelse pa dette vigtige omrade. FVK henstiller ved afslutningen af sit
arbejde, at "budgetudvalget" fortseetter selvsteendigt og

"at det under hensyn til budgetarbejdets serlige karakter og budgetudvalgets
sammensatning ikke vil vare pakraevet, at dette udvalgs betenkning undergives
yderligere behandling i Forvaltningskommissionen™ (ibid).
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Il. 3 Forvaltningsvidenskaben og Forvaltningskommissionen

Ser man dernast pa FVK fra den samtidige forvaltnings- og retsvidenskabelige
synsvinkel, er der mulighed for at supplere forstaelsen af kommissionens arbejde og
maske ogsa for at treekke nogle linier frem til de senere reformer, som alle har varet
udsat for et mere intensivt analysearbejde. Samtidig knyttes linien tilbage til
diskussionen af den nye forvaltningsvidenskab i forrige kapitel.

I en artikel fra 1949 skriver daveerende knst. fuldmeegtig Poul Meyer i forbindelse
med en omfattende gennemgang af “problemet med at skabe den stgrst mulige
tryghed for administrative afgarelsers saglige og herunder retlige kvalitet” falgende:

"l det kommissorium, som er fastsat for den for tiden arbejdende danske For-
valtningskommission, er der palagt kommissionen at undersgge en bedre fordeling af
sagerne mellem den centrale forvaltnings forskellige organer, men hidtil har
kommissionens arbejde, der pa ingen made beherskes af de retlige betragtninger, ikke
tydet pa, at dette spagrgsmal skulle gares til noget afggrende. Da de synspunkter, som
har veeret ledende indenfor dansk centraladministration igennem en menneskealder
ogsa er kraftigt repraesenteret i ledelsen af kommissionens arbejde, er der vel ikke
starre hab om, at der igennem dette arbejde kan rades bod pa, hvad der i den forlgbne
tid er gdelagt" 2*°

Artiklen var et opleeg til Nordisk Administrativ Forbunds made i Oslo, hvor Meyer
var officiel indleder. I denne meget fornemme forsamling ma hans indlaeg have veret
provokerende. | hvert fald reagerer formanden for FVK, departementschef Kofoed,
netop sa forbenet embedsmandsagtigt, som Meyer ma have habet. Meyers svar pa
Kofoeds platituder skal gengives her, dels fordi de er forfriskende freekke, men farst
og fremmest, fordi de fokuserer pa de oprindelige brede reformpolitiske krav til
FVK:

"...kravet om starre retssikkerhed for borgerne overfor administrationen (ma) for
eller senere ... opfyldes, og en sadan sikkerhed skaber man ikke ved at fastholde
retten til fuld frined for forvaltningens ledelse til at tilgodese hensynet til en
ubesveeret forretningsgang. Det er naturligvis mindre betaenkeligt at lede forvalt-
ningens organisation ad de samme baner som hidtil, hvis en udviskning af
instansreekkefglgen (departement-direktorats-tanken, NB) opvejes af kravet om

%6 Nogle bemearkninger om mere betryggende regler for administrative afggrelser in: NAT

1949 s. 261. | artiklen bergres flere af de oprindeligt centrale problemstillinger i FVKSs arbejde og
af de problemer, som tages op i beteenkning 7. To kendte nordiske jurister Castberg og Herlitz
erkleerede sig enige med Meyer i hovedsynspunktet om begrundelser for administrative afgarelser.
Departementschefen i Finansministeriet og som navnt formand for FVK - K.H. Kofoed - havde
falgende at sige: "Kravet om et pabud til forvaltningen om en forsvarlig begrundelse af alle
afgerelser kan ogsa lyde bestikkende, men glem ikke kvaerulanternes kavalkade. Deres chancer
vil vaesentligt forbedres og det besveer, de vil volde de offentlige myndigheder, vil steerkt forages,
dersom det bliver obligatorisk at alle afgarelser skal ledsages af en redeggarelse for motiverne. For
administrationen vil et sadant pabud i det hele virke overordentligt besveerligt og arbejdskraevende,
saledes at nyordningen vil betyde forggede udgifter for det offentlige..."(op.cit. 5.286)
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begrundelse. Og man kan lettere forsvare sig imod Rigsdagens enske om starre
indseende med forvaltningen, hvis der gennemfgres udvidet domstolskontrol. Alle
disse spargsmal hanger sammen, og man kan lzegge sterre eller mindre veegt pa de
enkelte foranstaltninger, nar blot der pa den ene eller anden made skabes starre
retssikkerhed. Men man kan ikke pa alle omrader afvise tanken om reformer.
Bevarelsen af forvaltningens handlefrihed pa visse omrader ma ngdvendigvis betales
med indrgmmelser til retssikkerheden pa andre. Departementschef Kofoed, der star
som eksponent for den sidste menneskealders udvikling indenfor dansk centraladmi-
nistration, har givet udtryk for de synspunkter, der ger sig geeldende i den daglige
ledelse af dansk forvaltning, hvor praktiske hensyn til forretningsgangen ngdven-
digvis ma veere afggrende, men hvis borgerne skal opna sterre sikkerhed imod
urigtige administrative afgarelser, og hvis tilliden til forvaltningens upartiskhed skal
bevares, ma tiden nu vere inde til, at der leegges sterre veegt pa de retlige synspunkter
end hidtil".(op.cit. 5.296)

| nogle artikler et par ar senere tager Meyer forvaltningsvidenskabelige pro-
blemstillinger op, som kan belyse hans vurdering af FVK og de alternative
forestillinger, han har til en forvaltningsreform.

Den forste artikel har karakter af en programerkleering for indferelsen af
samfundsvidenskabelige studier af forvaltningen. Den er et eksplicit opger med den
forvaltningsretlige tilgang til studiet af forvaltningen, og den skitserer den
behavioralistiske samfundsvidenskabelige tilgang, som kom til at dominere ikke blot
de nye forvaltningsvidenskabelige og politiske studier ved universiteterne men ogsa
de neeste forvaltningsreformer. Opgaret er parallelt med det, som langsomt men
sikkert farer politer og scient. pol'er og sociologer ind i administrative og plan-
leeggende funktioner overalt i de nordiske lande.

"De fremstillinger, som i tidens lgb har set dagens lys under betegnelsen
forvaltningsleere, har ikke gjort noget starre indtryk pa nordisk samfundsvidenskab,
og da slet ikke pa nordisk forvaltningsret. ... | "Dansk forvaltnings ret" siger Poul
Andersen: "I forvaltningsleeren har man fra et "politisk™ eller “statsvidenskabeligt"
synspunkt sggt at klargare, hvilke opgaver den offentlige forvaltning ber tage op til
lgsning, hvilke metoder forvaltningen ber anvende og navnlig hvilke indgreb for-
valtningen tar gere i de privates rets- og interessesfeere” (Understregningerne af de
udtryksfulde smaord har jeg tilladt mig, PM). Denne opfattelse af forvaltningslaeren
giver et billede af de mere uheldige sider af den tyske "Verwaltungslehre" ...
Starstedelen af den amerikanske litteratur om "Public administration” ma dele
skeebne med den laengst forglemte tyske forvaltningsfilosofi. "How to be a good
administrator” kan passende seettes som motto for den keempelitteratur, som er kastet
ud pa det amerikanske bogmarked ... Karakteristisk for denne litteratur er opstillingen
af en raeekke mere eller mindre luftige "administrative principper", hvorunder man
ganske undlader at bringe virkelige videnskabelige metoder til anvendelse eller at
skabe klarhed over de grundleggende begreber og betegnelser. Der er dog vigtige
undtagelser herfra. ... En begyndende videnskabelig erkendelse finder vi hos Luther
Gulick, og Herbert A. Simons arbejder betyder et fuldsteendigt opger med "How to
be a good administrator-litteraturen ud fra et konsekvent videnskabeligt synspunkt"
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Lidt senere hedder det:

"Forvaltningsleeren er en del af retssociologien, idet den sa at sige er den
sociologiske forleengelse af forvaltningsretten pa samme made som kriminologien er
den sociologiske forleengelse af kriminalretten. Alf Ross mener ikke, at der har
udviklet sig andre retssociologiske specialdiscipliner end de af ham navnte,
hvoriblandt forvaltningslearen ikke befinder sig. Trods den manglende interesse for
studiet herhjemme, turde dette dog veere en lidt flot afvisning af den administrative
videnskab i andre lande. Netop fordi en nordisk indsats pa dette omrade tilharer
fremtiden, er det af betydning at gere sig klart, hvilke opgaver der kan tilfalde en
videnskabelig forvaltningslare." >’

Artiklen er en oversigtsartikel over Gulicks, Simons, Whites m.fl.s arbejde med
tilseetning af Heckschers, Ross' og Myrdals indsats pa spgrgsmalet om samfunds-
videnskab og objektivitet. Laest sammen med en kronik fra samme ar, som ogsa har
et oversigtsformal og et afsggende preeg far man indtryk af, at Meyer pa en og
samme tid er frastgdt og tiltrukket af udviklingen. Det kommer karakteristisk til
udtryk i fglgende:

"Meget af det, som er udgivet pa tryk, er utvivisomt noget skraekkeligt
polsesnak..." Men "At der ikke alene er tale om teoretisk tagetale viser jo ogsa den
nere forbindelse, der er mellem den amerikanske forskning og den praktiske
administration, iser i den faderale regering."?*®

Trods Simons driftsgkonomiske betragtninger - iser i artiklen fra 1946 - og hans
socialpsykologiske tilgang, som stgder forvaltningsretsjuristen, er hans empiriske
orientering, hans videnskabsideal og dets praktiske muligheder tiltreekkende for
Meyer.

Meyers nedseettende brug af ord som administrative principper og (ikke citeret)
leveregler henviser sandsynligvis til diskussionen efter Herbert Simons artikel "The
proverbs of administration” fra 1946, men han udtrykker sig ofte mere firkantet, end
senere artikler viser, at han tilsyneladende mener. Indtrykket er produktiv forvirring.
Meyer anmelder som ovenfor anfert i 1952 Simon, Smithburg og Thompsons bog,
Public administration. Her kommer sammenfletningen mellem den udenlandske
inspiration og Meyers kritik af den danske forvaltning tydeligt frem, og det skal
derfor citeres mere udferligt:

%7 Forvaltningslaeren som videnskab in: NAT 1953 s. 223 ff. Meyer synes at vere blevet

overbevist af Simons argumenter for Gulicks traditionalisme. Det er ironisk eftersom Gulick, som
pavist af Hammond: In defense of Luther Gulick ... op. cit. s. 144 faktisk interesserer sig for netop
den slags strukturelle administrative reformer, som 10 ar senere bliver Meyers
forvaltningspolitiske svendestykke. Gulicks praktiske administratorerfaringer var ikke i sa hgj kurs
som Simons videnskabelighedsetos i denne periode.

28 Det ukendte studium, Information 6. maj 1953. Her gives ogséd en meget nuanceret
fremstilling af udviklingen over den historisk vigtige formulering af "proverbs" til det nuveerende
opger med disse, da de tog "overhand".
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(forfatterne) “er social scientist's af et psykologisk-sociologisk tilsnit. Deres bog
er pa godt og ondt et udtryk for den gennemsnitlige behandling i amerikansk
videnskab af disse problemer.Danske forvaltningsjurister vil ofte have sveert ved at
tage den amerikanske litteratur om public administration helt alvorlig, og det er ind-
lysende, at denne litteratur er overordentlig uegal, og at disciplinen endnu ikke har
faet helt faste rammer. Derfor inddrages mange svaevende problemer, som ikke har
nogen starre interesse.

Pa to omrader har denne litteratur, og specielt den navnte bog, en ganske
overordentlig stor interesse for danske lesere. For det farste fordi man stifter
bekendtskab med den sakaldte amerikanske "realisme™ i form af en undersggelse af
de forhold, der faktisk motiverer administrative afgarelser ...

Vigtigere er dog den store interesse, som dyrkerne af public administration
helliger spergsmalet om opbyggelsen af den administrative organisation. Det er
velkendt, at administrationens organisationsproblemer praktisk taget lades uansede
her i landet endog af Forvaltningskommissionen, som dog ellers i farste reekke burde
interessere sig for disse spargsmal. ..." (Her faglger en henvisning til Meyers artikel i

NAT fra 1949).
"Det er naturligvis ikke muligt her at angive de talrige problemer, der dukker
op, ndr man behandler organisationsproblemerne rationalt ... " Meyer navner dog

nogle, f.eks.: "Farst og fremmest ma man naturligvis tage stilling til, om et nyt
forvaltningsorgan skal indpasses i den hierarkisk opbyggede forvaltningspyramide...
" (s. 43)

Der nazvnes andre lande, hvor forskellige andre organisationsformer optraeder, og sa
giver Meyer et af de fa eksempler pa, at der eksisterer en omend mikroskopisk faglig
diskussion i Danmark pa dette tidspunkt:

" Ogsa herhjemme kender vi forvaltningsomrader, der treekkes ud af pyramidesy-
stemet, og den hierarkiske er i vidt omfang tilsidesat. Note: Se om "institutionali-
seringen” af dansk forvaltning Bent Christensen i NAT 1951, 65 ff."” (s. 43)

Med - som det skal vises - nasten Cato'sk monomani, som ma have skabt ham
mange uvenner, slutter Meyer flot artiklen:

"Man behgver ikke noget starre kendskab til danske forvaltning for at vide, at den
slags rationelle overvejelser i meget ringe grad har veeret grundlaget for forvalt-
ningens vakst. Man fristes til at rulle en serie af eksempler frem, men jeg skal ngjes
med et enkelt: Bestemmelserne vedr. transport af dyr med motorkaretgj ... Et starre
kendskab til debatten om organisationsproblemerne i USA, burde kunne &bne vej for
en lignende debat og tiltreengte reformer herhjemme ..."%*°

Det er tydeligt, at Meyer har sveert ved at finde sine ben i forhold til Simons arbejde.
Han veksler mellem forbehold og begejstring for perspektiverne, selvom noget af

29 Aktuelle spargsmal i anglosaxisk forvaltningsret, Anmeldelse af Bernhard Schwartz, Law

and the executive in Britain, New York 1949, Samme forfatter, American administrative law,
London 1950, Simon, Smithburg and Thompson, Public administration, New York 1950 in:
Juristen 1952 s. 44,
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forbeholdet kan veere taktisk bestemt i forhold til lseseren - juristen. I den naevnte
kronik i Information, maj 1953, hvor den nye videnskab diskuteres, skriver Meyer
saledes om Simon som en blandt flere vigtige skoledannere:

"I de seneste ar er der vokset en skole op, som laegger hovedvagten pa en analyse
af de psykologiske faktorer, som virker bestemmende for den administrative
virksomhed (Herbert Simon), og selv om denne skoles psykologiske analyser
naermest harer hjemme i den psykologiske videnskab og ikke i den samfundsviden-
skabelige, har retningen medvirket til at forgge vort kendskab til de faktorer, som
faktisk er bestemmende for, hvorledes en administrativ afgarelse falder ud.” Og igen
knyttes traden til den hjemlige andedam. Efter omtalen af Hoover-kommissionen,
som havdes at bygge pa den nye videnskab hedder det: "Kritikerne af den
amerikanske forskning pa dette omrade bar sammenligne vor hjemlige forvaltnings-
kommissions beretninger med de forannavnte amerikanske beteenkninger. Resultatet
vil veere gdeleeggende for den danske kommissions omdemme, hvis dette ikke
allerede er totalt gdelagt ved den blotte gennemlasning af kommissionens
makvaerk."2%°

Det er fremgaet ovenfor, at Meyer ikke mener, at de videnskabelige metoder var
repreesenteret i det undersggelsesarbejde FVK er i gang med. Det fremgar vel ogsa, at
Meyers tilgang til forvaltningsvidenskaben var smittet af den samme optimistiske tro
pa adferdsvidenskabernes muligheder indenfor social engineering som de ameri-
kanske behavioralister, han lener sig op ad. Denne optimistiske tro pa styringens
mulighed og videnskabens og rationalitetens nye landvindinger og potentialer kom
som bekendt til at preege samfundsvidenskaberne i artier, selvom den ikke slog fuldt
igennem i FVKSs arbejde - men nok i Forvaltningsnaevnets.

Henning Friis, ansat i Socialministeriets statsvidenskabelige konsulents kontor dvs.
Jorgen Dichs medarbejder og senere direktar for Socialforskningsinstitutet, skrev i
1950 en introduktion til en amerikansk populeervidenskabelig samfundslere, hvor
han pracist fik tidsanden pa kornet og gav udtryk for den nasten ubegraensede tillid
til videnskaben og den gryende styringsteenkning:

"Det alternativ, som demokratierne star overfor, er, at enten ma de planmaessigt
tage deres samfundsproblemer op til lgsning eller, hvis de lader dem ligge, ga under.
Det meste af det, vi har set af social planleegning i de demokratiske lande, har
imidlertid veeret stykkevis, situationsbestemt. Den har manglet det, der ma veere
grundlaget for en "social ingenigrkunst" - pa samme made som for den tekniske
ingenigrkunst - nemlig et videnskabeligt grundlag, en viden om de sociale
arsagssammenhaenge, om spandingsforholdene mellem de sociale grupper og om de
menneskelige behov.

Danmark star her langt tilbage. Ganske vist er der i det sidste ti-ar fra de
offentlige myndigheders side vist en stigende interesse for benyttelsen af socialviden-
skaben, serlig ved planlegningen af vor sociallovgivning, ungdomsarbejde,
boliglovgivning og fangebehandling, og sociologiske professorater er oprettet ved
vore to universiteter, men vi har endnu en lang vej for kortleegningen af de danske

260 Det ukendte studium, op. cit.



155

samfundsproblemer er sluttet, og for forstaelsen af samfundsvidenskabens plads i
vort demokrati er trengt igennem." 2%

Det kan naturligvis ikke bevises, men det er min opfattelse, at dette forord pracist
udtrykker perspektiverne og rammerne for den generation af unge og yngre
embedsmand, som kom til at dominere velferdsstatens opbygning fra slutningen af
halvtredserne. Mange af disse var politer, men det interessante er - disses antal og
lave placering i hierarkiet - at disse forestillinger ogsa gjaldt mange andre.
Planbegejstringen er nok for stor til Poul Meyer, men som det far er vist er Friis'
standpunkt ikke langt fra den gamle liberaler Geigers opfattelse af den nye verdens
muligheder.

En anden artikel af Poul Meyer er formet som en kommentar til en artikel af Bent
Christensen om forvaltningskommissionens arbejde (jvf. nedenfor), men er i
virkeligheden en fortsettelse af artiklen fra NAT aret far. Emnet er, hvordan det er
muligt at vurdere administrativ effektivitet og dermed udbyttet af administrative
reformer - og der treekkes hardt pa Simon, der fremstilles som et konkret billede pa
den nye videnskab. Derimod er der (desveerre) ikke tale om en direkte kritik af BCs
artikel. 22 Til gengzeld er artiklen den farste utvetydige tilslutning fra Meyers side til
Simons teori om bounded rationality. Dette er sa meget desto vigtigere, som artiklens
centrale afsnit ordret indgar i Meyers senere arbejde Administrative organization fra
1957 og den tyske udgave fra 1962 Die Verwaltungsorgansation.?®> Meyer papeger,
at Bent Christensen og de af ham benyttede forfattere arbejder med et for enkelt
begreb om den administrative virksomhed som eet sammenhangende hele, hvor et
simpelt effektivitetsbegreb kan anvendes.

"Teoretisk er det naturligvis rigtigt, at den administrative virksomhed i hele sin
udstreekning udger en pyramide (et hierarki) af midler og mal, men en realistisk
forvaltningsvidenskab ma satte et skarpt skel mellem den interne
forvaltningsvirksomhed, hvis "mal" er den administrative afggrelse isoleret betragtet,
og den eksterne virksomhed, der bestar i relationerne mellem de udadvendte
administrative foranstaltninger og de sociale forhold, disse foranstaltninger har
indflydelse pé."***

%1 Forord til Stuart Chase "Samfundets anatomi, en indfarelse i socialvidenskaberne", Fremad,
Kbh. 1950.

%62 Indledningen lyder: "1 sin interessante, men efter min mening alt for velvillige oversigt over
den danske forvaltningskommissions arbejde, introducerer lektor Bent Christensen de nyere
forvaltningsvidenskabelige undersggelser vedrgrende administrativ effektivitet for et nordisk
publikum...Imidlertid forekommer det mig, at han lidt for ukritisk har overtaget den uklarhed,
hvormed de fleste - iseer amerikanske - forfattere behandler effektivitetsbegrebet...". Administrativ
effektivitet in: NAT 1954 s. 188.

263 Jeg har kun checket den tyske udgave, som ikke blot er en oversettelse, men en
gennemset dito. For nogle af de af mig anfarte citater se denne, tyske, udgave f.eks. s. 50 ff.
og i gvrigt hele kapitel 4. Jeg tager denne gennemsete udgave som udtryk for, at Meyers
standpunkt ikke kan ses som et hurtigt skud fra hoften under indtryk af behovet for at
etablere sig som den uomgangelige danske ekspert pa forvaltningsvidenskaben i midten af
halvtredserne.

%64 Op. cit. s. 188.
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Effektivitet i forhold til den interne organisation kan f.eks. undersgges med metoder
fra scientific management, men man kan forestille sig en administration, der er
effektiv og ikke rationel dvs. ikke opfylder de sociale mal.

"Vi star her overfor modsatningen mellem forvaltningen som "kunst", udgvet af
tjenestemaend, der i vidt omfang nar til deres afgerelser ad intuitiv vej, og forvaltning
som en teknik, hvori man oplares gennem en videnskabelig uddannelse."?*

Herefter falger artiklens hovedpointe, en gennemgang af rationalitetsbegrebet. Ud fra
en opregning af de ideelle betingelser for en rational beslutning konkluderes:

"Man vil heraf forsta, at rationelle afgarelser ikke eksisterer i det virkelige liv. Pa
den anden side er det klart, at dette idealbillede er af betydning som en slags
malestok for graden af den tilneermelsesvise rationalitet, som faktisk opnas i givne
administrative situationer." Og fa satninger efter hedder det med et langt Simon-
citat: "Det er umuligt ved en enkelt isoleret persons adferd at opna nogen hgj grad af
rationalitet. Antallet af muligheder han skal undersgge, er sa stort at de oplysninger
han vil behgve for at vurdere dem er sa uhyre mange at blot en tilnaermelsesvis
rationalitet vil vaere vanskelig at opna. ..."%

Meyers gennemgang svarer helt til Simon, og mere grundlaeggende slar han til slut
ogsa fast:

"Hvis alle de krav, som er opstillet ... er opfyldt i en konkret situation, skulle
yderligere krav ikke vaere ngdvendige, dersom man i overensstemmelse med den
mere primitive form for utilitarisme tror, at mennesket altid eller i hvert fald i
almindelighed handler rationelt. | vor tid er der vist kun fa, som deler denne
optimistiske tro, det anerkendes almindeligt, at man i de allerfleste adfeerdsvalg af en
vis betydning ma regne med et vist irrationelt element hidrgrende fra den handlendes
personlighed."?®’

Der er ikke noget tilbage af den oprindelige afstandtagen fra Simons socialpsyko-
logiske tilbgjeligheder. Der er derimod et meget rigoristisk - og Simonsk -
standpunkt om adskillelsen af veerdidom og videnskabelighed, som ogsa - maske - er
en kommentar til den udbredte venstreorienterede "videnskabelige" styringsiver:

"Filosofien om political science engineering gar ud pa, at man ad videnskabelig
vej kan na frem til de "rigtige" administrative (og politiske) afgarelser, hvis blot man
kan udvikle samfundsvidenskaben til en tilstreekkelig fuldkommenhed. Hele denne
skole med dens forskellige afskygninger ma afvises af en forvaltningsvidenskab, der
erkender, at videnskab kun omfatter udsagn vedrgrende faktiske forhold, hvis
sandhed eller usandhed kan bevises. ... En ren analyse af de administrative
feenomener kan ... gennemfgres uden anvendelse af veerdidomme, og principielt

%65 Op. cit. s. 189.
266 1hid. .Citatet er fra Administrative behavior, New York 1951 s. 79.
267 Op. cit. s. 191.
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skulle det ogsa veere muligt at pavise kausalitetsforhold mellem administrative
foranstaltninger og de respektive sociale virkninger af disse foranstaltninger."2%®

Der gennemgas nu en raekke eksempler pa effektivtetsmalinger i USA, og det er
karakteristisk for den gamle jurist at han ger sig lystig over iseer de excesser, disse
kan medfare. Men nok sa bemarkelsesveerdig er indledningen til den spandende
diskussion af retssikkerhed som en parameter i effektivitetsmalingen.

"Det kan savel i forvaltningsvidenskaben som i nationalgkonomien vere af
interesse at undersgge, hvorledes fa&anomenerne ser ud, nar bestemte faktorer anses
for invariable. Det ma dog ikke fa os til at glemme at ingen faktor virkelig er
invariabel. Hverken omkostnings- eller tidsfaktoren er det, og endnu mindre rets-
sikkerhedsfaktoren ..."2®°

Meyer fortseetter diskussionen med en fremlaeggelse af "den svenske sociolog
Gunnar Heckscher"s undersggelser, som er "banebrydende for et realistisk studium af
forvaltningen™ og som stiller "retssikkerheden og effektiviteten op som modseet-
ninger." Meyer er ikke helt enig, men mener at det "sikkert er mere korrekt at lade
retssikkerheden indga som en faktor i det administrative effektivitetsbegreb."*"
Disciplinhistorisk er sammenligningen mellem gkonomi og den nye videnskab
karakteristisk. Efter praesentationen af Administrative Man kan vi straks ga i gang
med den nye jargon. Men det er ikke kun formen, der har &ndret sig. | Meyers store
artikel fra 1949 om nogle mere betryggende regler for administrative afgerelser star
han ikke sa afslappet som nu overfor retssikkerhedsspargsmalet. | det omtalte opger
med departementschef Kofoed om artiklen, forfeegter Meyer netop de principielle
standpunkter mod Kofoeds mere pragmatisk "moderne” standpunkter om retssikker-
heden som omkostningsfaktor eller i det mindste som en variabel, det kan blive for
besveerligt at lade veere invariabel.

Derimod er selve den type af videnskabelig diskurs, Meyer her udarbejder, i
opposition til den juridiske, den "forvaltningsfilosofiske™ eller traditionelle diskurs.
Meyer star med et ben i hver lejr, som mange traditionsbundne amerikanske
forvaltningsforskere, som blev tiltrukket af Simons oprar. Det gjorde deres elever
ikke, dvs. de kommende embedsmand. Men Meyer kan ikke se denne modsatning.
Han er i gang med at etablere den videnskabelige forvaltning, som i egen forstaelse
ligger et trin hgjere i den stadig ekspanderende erkendelse. Gennem halvtredserne
keemper han for oprettelsen af det “"ukendte studium™ - de nye generalisters, den nye

268 Op. cit. 5 192 f.. | artiklen Forvaltningsleren som videnskab fra 1953 skriver Meyer mere

neutralt om styringsvidenskaben: "Spgrgsmalet om muligheden for en “political science
engineering", hvorunder man ad empirisk vej forsyner de enkelte muligheder med "veegt", dvs.
afsiger verdidomme, giver stadig anledning til megen debat. Underforstaet, i USA." (s. 226)
Meyer lufter dog senere sin tvivl om denne videnskabelige vagtning se s. 236. Den navnte
afstandtagen fra videnskabeligt baserede politiske styringsmuligheder aret efter falger eller er
sammenfaldende med Simons egen udvikling fra den oprindelige artikel "Proverbs” i 1946 til
udviklingen i halvtredserne.

%% Op. cit. s. 195

210 QOp. sit. s. 196.
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type forvaltnings administratorer, og her falder huggene taet:

"Der er for mange offentligt ansatte ... her i landet, de er for darligt organiseret og
har for ringe kvalifikationer til at udgve deres funktioner pa den for offentligheden
mest hensigtsmaessige made. | sd henseende kommer juristerne og deres
dominerende rolle i administrationen ind i billedet. Af hensyn til sagernes saglige
behandling og borgernes retssikkerhed er det ngdvendigt at talrige administrative
poster er besat med jurister, men jeg vil pasta, at halvdelen af de offentligt ansatte
jurister udfarer et arbejde, der langt bedre kunne udfares af personer med en anden
uddannelse ... Den nuvearende sakaldte statsvidenskabelige (nationalgkonomiske)
eksamen er i gvrigt endnu ringere i sa henseende. Nationalgkonomens rolle bar veere
ekspertens ikke administratorens, dertil berettiger hans eksamen ham lige sa lidt som
den juridiske embedseksamen."?"*

I sin tidligere naevnte gennemgang af effektivitetsbegrebet, som skete med (formelt)
udgangspunkt i en artikel af Bent Christensen, sammenfatter Meyer pa karakteristisk
vis sin kritik og sine egne videnskabelige standarder:

"... det (er) karakteristisk for stgrstedelen af den danske Forvaltningskommissions
og for Forvaltningsnavnets arbejde, at man ikke har gjort det ringeste forsgg pa at
klargare sig, hvilke faktorer, der er afggrende for, hvilken lgsning, der bgr valges i
det enkelte tilfeelde. At det kan vaere et vanskeligt vurderingsmaessigt spargsmal at
forsyne de enkelte faktorer med veegt forhindrer dog ikke, at man ger sig klart, hvilke
faktorer, der overhovedet kan vere bestemmende. Kommissionens og navnets
arbejde er preeget af rent ud imponerende ukendskab til de mest naerliggende for-
valtningsvidenskabelige undersagelser."?"

Den indirekte polemik er naesten skyggespilsagtig, nar den ses i forhold til daveerende
sekreteer i Indenrigsministeriet Bent Christensen, der i sin gennemgang af FVKSs
arbejde giver fglgende generelle positive vurdering i lige sa indirekte polemisk form:

"Forvaltningskommissionen har ikke stillet forslag til gennemgribende foran-
dringer i statsadministrationen af den gode grund, at der ikke findes blot nogenlunde
klare retningslinier for, hvordan en ideel forvaltning bar opbygges. Der er i den sidste
menneskealder, iser i de engelsktalende lande, skrevet en uoverskuelig mengde om
forvaltningens indretning. Men i al fald endnu er undersggelser og spekulationer ikke
resulteret i en almindelig accepteret skabelon. Forenklingsorganer har under disse
forhold taget det, forstaelige, parti at lappe pa det bestaende."*"

Anrtiklen har umiddelbart kun een reference til den engelsksprogede diskussion feelles

™' Den offentlige forvaltnings fallit, Information d 24. maj 1956. Meyer slar ikke overraskende
til lyd for en ny samfundsvidenskabelig forvaltningsuddannelse under henvisning til, at mens alle
er klare over teknikerens rolle og dermed de tekniske uddannelsers rolle i samfundsudviklingen, er
ingen villige - heller ikke i sin tid FVK - til at se administratorernes lige sa store og centrale rolle.

272 Administrativ effektivitet op.cit. s. 197 f. Bemark den indirekte henvisning til Simons
overvejelser over muligheden af veegtningen af effektivitetmalene.

2% Forvaltningskommissionen og Forvaltningsnavnet. Mal og midler in: NAT 1953 5.357 f.
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med Meyer: Simon, Smithburg og Thompsons bog, Public administration fra 1950.
Men der refereres til andre internationale diskussioner, som ogsa diskuterer de mere
"psykologiske" aspekter af forvaltningen og til Heckschers navnte bog. | selve
tematiseringen af problemerne viser Christensen ogsa, at han er inspireret herfra, og
en undersggelse af en af de centrale henvisninger, Avery Leiserson, viser lidt mere.
Den diskussion, der her tages op og refereres grundigt, er netop den tradition i studiet
af Public administration, som Simon ger oprar imod.?”*Leisersons artikel er del af en
leerebog fra 1946 og adskillige af indleeggene er skrevet af administratorer og
forskere, som deler ovennavnte Fesslers "orthodoxe" standpunkter og
krigsadministrationserfaringer, og som star lidt uforstaende eller kritiske overfor
ungtyrkernes oprar.

En raekke henvisninger viser, at BC var orienteret i den lgbende internationale debat i
tidsskrifterne Public Administration Review og Revue internationale des sciences
administrative. Dette orienteringsniveau kan naturligvis ikke udledes af
henvisningerne, men iszr artiklerne fra PAR er naesten meningslgse uden forstaelse
for den debat mellem det gamle og det nye, som der henvises til og polemiseres
imod. Det geelder f.eks. McKinleys: "Some ‘principles’ of organization™, der titulerer
Waldo som ekstremist, citerer Simon og bygger en del af artiklen op som en erbgdig
kritik af Gulick og “the Gulickian concepts".?”> Med en henvisning som statte for
argumentet om, at det er administrationens formal ikke selve administrationen, der
koster penge, ramler vi lige ind i referatet fra arbejdsgrupperne ved arsmgdet i
American society for public administration 1950.

Det er ikke sandsynligt, at BC tilfeeldigt er dumpet ned i referatet af den 10.
arbejdsgruppes mgde - og f.eks. ikke har laest referatet af den 5. gruppes made,
Trends in the study of administration, hvor bade Waldo og Simon optraeder med
kommentarer til John Gaus' kendte opleeg med samme titel (optrykt som artikel i
felgende nummer). Det var her Gaus efter en stilfeerdig fremstilling af udvikling og
revolter i faget konkluderer - i opposition til bl. a. Simon og Waldo, hvis
standpunkter han opfatter som krisetegn - "A theory of public administration means
in our time a theory of politics also."?’® Den amerikanske debat fandt sin danske
pendant, ikke fordi hverken Meyer eller Christensen blot har kopieret den, men fordi

2" The study of public administration in: Fritz Morstein Marx (ed.) Elements of public

administration, New York 1946. Gulick, Urwick og Gaus er centrale referencer. Meyer navner en
anden artikel fra dette standardveerk, John D. Millet, Working concepts of organization, for en
fremstilling af de "proverbs”, Simon kritiserer, jvf. Meyer, Die verwaltungsorganisation op. cit. s.
10.

2’8 Charles McKinley, Some "principles" of organization in: Public administration review
1952, s. 157-65. Henvisningen giver BC s. 351 i forbindelse med Simons udtryk "program
emphasis". Christensen gav allerede aret far i artiklen, Spegrgsmalet om Rigsdagens medvirken i
forvaltningen NAT 1952 s. 333 en enkelt henvisning til amerikansk forvaltningsvidenskab: Paul
H. Appleby, Policy and administration, Alabama 1949, ligesom han i sin diskussion af forholdet
mellem politik og forvaltning viser sin interesse i at udvide analysen ud over de retlige former.

26 pyblic administration review 1950 s. 168. BCs henvisning er fra s. 357 og gar pd PAR
1950 s. 134, og min gar pa s. 128 f.. Senere i samme argang er der en meget rosende anmeldelse af
Simon, Smithburg og Thompsons bog, som fremheaver dens karakter af banebrydende og
inspirerende arbejde s. 211 f..
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den skeerpede modsztning mellem "videnskabeliggarelsen™ af forvaltningsstudiet og
disciplinens praktiske, forvaltningsmassige eller radgivningsmassige funktioner
ikke kun er et amerikansk faenomen, men et efterkrigsfeenomen i hele den del af
verden, som skulle komme til at hedde den vestlige. De szrlige amerikanske forhold,
den voldsomme debat og dens almene teoretidannende sigte gjorde det muligt at
hente inspiration herfra.

Bent Christensen giver selv i indledningen et bud pa denne nye situation.
Bestraebelserne pa at "reformere forvaltningsapparatet er ingen ny foreteelse.”
Tveertimod var tidligere tiders (danske) reformer "betydeligt mere indgribende end
den forenklingsproces, som foregér i nutiden."*’” Det nye er, at administrationens
omfang og "bade retlig og faktisk magt" er vokset enormt, og at der er kommet "nye
og bedre midler til at reformere med", dvs. rationaliseringsteknikker og scientific
management-principper. Disse faktorers samtidige fremkomst har givet "nutidens
krav om forvaltningsreformer sin sarlige karakter."2’® Men her tilfgjer Christensen
endnu et element. Der er sket en

"forskydning i malsatningen for administrative reformbestraebelser. Tidligere
lagdes hovedvaegten i reglen pa politiske formal eller pa besparelser. Sddanne mal er
stadig vaesentlige. De mest hgjrgstede krav om andringer i forvaltningens virkeform
kommer oftest fra grupper, der af politiske grunde er modstandere af indholdet i de
befgjelser, forvaltningen udgver. Og sparebestrabelser er et selvfglgeligt led i enhver
andring af administrationen. Men hovedformalet er i dag hverken politisk fordel
eller besparelse. Det er forvaltningens effektivitet."*"®

BC gaer indledningsvis sagen let for sig selv. Betegnelsen forenkling, som er et af
kommissionens centrale begreber fra dens kommissorium, er "“formentlig valgt, fordi
den er dansk (og) bruges som synonym for det skarpere og mere teknisk praegede
fremmedord effektivitet."?*® Men begrebet volder ogsa problemer. Det er taget fra
"lzeren om scientific management"”, som beskaftiger sig med privatekonomisk styret
produktion og administration, og "Nar man overfarer det saledes bestemte begreb til

21T Op. cit. s. 340.

278 Op. cit. s. 341. Her refereres til Pierre Seeldrayers' artikel Elements d'une theorie
generale de I'Administration publique, Revue International des Sciences Administratives
(Bruxelles) 1950 s. 8-28. Dette tidsskrift, som jeg ikke har set Meyer henvise til, spiller en
betydelig rolle hos Bent Christensen. Det er karkteristisk, at det er langt mere
tradtionsbundet og opfyldt af foredrag og referater fra internationale organisationer og
symposier.

29 Ipid.

280 Op. cit. 5. 342. Resten af artiklen er en diskussion af effektivitetsbegrebets (og derved ogsa
forenklingens) tvetydighed, hvilket satter spergsmalstegn ved adjektiverne "skarpere og mere
teknisk". Men jeg opfatter det som et betydeligt argument for berettigelsen af min tidligere
insisteren pa metodediskussionen, at et begreb, som i dag ikke er noget fremmedord, og som uden
historie bruges overalt i forvaltningsforskningen, kan beskrives saledes i 1953 af en fagmand. Jeg
er ikke i tvivl om at BC har ret i, bade at de fleste i halvtredserne opfattede ordene som synonymer,
og at det blev opfattet som kommissionens og navnets centrale opgaver. Spgrgsmalet er, om BC
overser denne kendsgernings historie.
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forvaltningen melder vanskelighederne sig."?®* Men nér man ikke kan opregne den
malestok, hvorefter forvaltningens effektivitet skal males, ma man tage et andet
udgangspunkt: "1 realiteten er det slet ikke forenklingsorganernes opgave at fremme
forvaltningens effektivitet i dette ords stricte betydning." Ser man pa, hvad
forenklingsorganer verden over faktisk gar, nar de undersgger forvaltningen, vil man
se, at opgaven er langt mere beskeden.

"Meningen er, at forvaltningsorganerne til den offentlige administration skal
overfare de "love" for effektiv fremgangsmade, som man pa grundlag af leeren om
scientific management i tidens lgb er ndet til at opstille for privatekonomisk
produktion. Den givne faktor er ikke malet men midlerne. Denne opgave: at anvende
rationaliseringsteknikkens "love" pa forvaltningen er bade fornuftig og mulig."**

Selvom love settes i distancerende anfarselstegn, er tidens videnskabelighedsbe-
gejstring umiskendelig. Med den praktiske jurists indsigt kombineret med
administrationsforskningens ~ "psykologiske”  og  organisationssociologiske
lagttagelser kan taylorismens resultater bruges til forvaltningsreformer. Der er ikke
langt fra BCs pragmatisme til opstillingen af “principles” eller visdomsbgger for den
gode administrator. Forenklingsorganerne og forvaltningsvidenskaben skal finde
frem til de omrader, hvor "effektivitetslovene er ubrugelige". Her star man overfor et
valg, om man skal overfgre lovene til omrader, der har andre formal end
privatekonomiske, eller om man skal lade veere. Valger man det sidste alternativ

.."udtrykkes det i almindelighed - sprogligt ukorrekt - ved at sige, at et formal,
der er specielt for den offentlige administration, har retfeerdiggjort en "ineffektiv"

forvaltning™.?

Her anfgres en note, som i min sammenhang er interessant: "Se f.eks. Public
administration review 1947 s. 2." Det drejer sig om Robert Dahls nu bergmte artikel,
The science of public administration. Henvisningen er interessant af to grunde. Dels
viser den, at BC er orienteret om den amerikanske debat og saledes om den
voldsomme kritik, som ogsa Dahl udsatter Gulick og andre for. Men desuden viser
den, at BCs pragmatisme eller sarlige juridiske tilgang er et bevidst valg i og med, at
han undlader, at tage indholdet af Dahls argumenter op. Dahls pointe er, at Gulick og
forvaltningsvidenskaben ikke kan tale om "highly ineffective arrangements... which
may be necessary in a democracy” uden at diskutere, hvad effektivitet er. At
effektivitetsbegrebet altsa ikke er noget eentydigt, at det skjuler en raekke

81 Op. cit. s. 343. | en note til denne stning star der, at beskrivelsen af disse

vanskeligheder bygger pa Seeldrayers, Leiserson og Heckscher. | forhold til det anfarte sted
hos Meyer, hvor han kritiserer FVK for end ikke at opstille, hvilke faktorer der pavirker
effektiviteten (vel vidende at de kan vaere sveere at male), lyder BCs formulering:
"Spegrgsmalet bliver ... om der - pa grundlag af geeldende ret - kan angives nogenlunde
praecist formulerede mal for forvaltningens virksomhed, der kan fungere som retningslinier
og verdimaler for effektivitetsbestraebelserne pa samme made, som det skonomiske udbytte
ger i privat erhverv. Det kan der i almindelighed ikke". s. 344. (Sidste setning er
fremhavet)

282 Op. cit. s. 346.

85 Op. cit. s. 347.



162

vaerdidomme, at disse muligvis ikke kan undgas i videnskabelige udsagn, men i hvert
fald ma ekspliciteres, hvis man gnsker at skabe en videnskabelig public
administrative science. BC smyger sig uden om problemet ved at kalde det sprogligt.
De store spargsmal Dahl rejser, har ikke pavirket artiklens videre forlgh.?®*

Bent Christensen gennemgar nu en raekke formal, som er serlige for den offentlige
forvaltning, retssikkerheden, decentraliseringen og det materielle formals overvagt.
Om det sidste hedder det: "Amerikanerne kalder det 'program emphasis'. ... Heri
ligger, at metoder, som efter almindelig erfaring fra privat-gkonomisk virksomhed
anses for effektive, ma vige, fordi et bestemt materielt formal berettiger andre,
mindre effektive metoder"?®® Man kan sdledes traeffe organisationspolitiske
beslutninger, som laegger spiren til fremtidig kompetencestrid, @get skriveri,
dobbeltbehandling simpelthen, fordi man gnsker det specielle formal fremmet selv pa
bekostning af den almindelige effektivitet. Det interessante er her, at BC forklarer
denne foreteelse, som han bl.a. belyser med eksemplet fra FVKs mislykkede forsgg
pa at fa lagt Rigshospitalet ind under en felles styrelse for statens hospitaler, med
felgende argumentation, som eksplicit er hentet fra Simon, Smithburg og Thompson:

"Sadanne administrative foreteelser er jo velkendt allevegne. Deres baggrund er
et kendt psykologisk forhold, det nemlig, at en organisations personale er tilbgjelig til
at identificere sig med organisationens mal, og jo snaevrere formalet er, des kraftigere
og mere ensidigt vil organisationen sgge at tilstreebe netop dette formal."2%

Bent Christensen veelger fra starten at definere FVK som en forenklingskommission
og undgar dermed at tage stilling til, hvordan og hvorfor FVK selv kommer udenom,
at den er palagt at behandle forhold omkring selve organisationens principper, ikke
blot forholdet departement-direktorat, som jo kan tolkes rent effektivitetsmaessigt,
men ogsa forholdet mellem politik og administration osv. Desveerre er der ingen
direkte reference til Meyers artikler, heller ikke der, hvor BC behandler
retssikkerhedsproblemet og andre forhold Meyer tager op. To af de forhold, som har
veeret behandlet ovenfor under gennemgangen af Poul Meyer, skal tages frem fra
Bent Christensens artikel for at belyse hans undersggelse og hans generelle vurdering
af FVK:

"Fra Forvaltningskommissionens betaenkninger og Forvaltningsnaevnets be-
retning kan der hentes talrige eksempler pa, hvorledes et formal, der er serligt for
offentlig forvaltning, har tvunget til et valg mellem en fremgangsmade, der er egnet
til at opna netop dette formal, og den efter rationaliseringsteknikken effektive. Et
formal der er bade serligt og karakteristisk for forvaltningen er retssikkerheden. Der
er i retslivet ... samlet en erfaring om, at visse fremgangsmader er serligt egnede til at
sikre borgerne en fair og hensynsfuld behandling. Disse fremgangsmader anses for at
garantere retssikkerheden, men det er langt fra altid dem, der efter erfaringerne fra

284 Citatet er fra s. 2. Gulick havder, at de serlige trek ved offentlig administration blot er en

art "interferences with efficiency"”, som ikke andrer ved, at den fundamentale veerdi for en
"science of administration™ er effektivitet.

%85 Op. cit. s. 351.

286 Op. cit. s. 351.
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privat-gkonomisk produktion anses for de hurtigste og billigste. Hvor hensynet til
retssikkerheden spiller ind, ma man falgelig vealge. Det er karakteristisk for Forvalt-
ningskommissionen og dens opfattelse af sin hovedopgave, at retssikkerheds-
garantierne som oftest traekker det korteste stra. Det kommer tydeligst frem i Forvalt-
ningskommissionens yderst kelige stilling til tanken om en almindelig regel om
forvaltningsakters begrundelse...”®’

Det navnes, at tilsideszttelsen af retssikkerheden ikke konsekvent er FVKs mal.
Saledes fremhaeves, at valget mellem de to hensyn gang pa gang opstar i spgrgsmalet
om rekurs fra decentral myndighed til ministerierne. | en lang raekke tilfelde gar
kommissionen imod forslag fra nsevnet om at nedskeere antallet af sagsled. Bent
Christensen antyder en systematisk forskel mellem kommission og naevn bade her og
andre steder, men desveerre bliver det ved antydningen. En kvalificeret mening om
dette spargsmal - forskel mellem kommission, na&evn og ministerier mht. prioritering
af retssikkerheden - vanskeliggares af arbejdsmaden i kommission mm.. Dels sidder
kommissionsmedlemmer i nevnet, dels afhandles en betydelig del af naevnets oplaeg
med naevnsformanden, for de fremleegges for nevn og kommission. Men
Christensens antydning og fornemmelse er nok korrekt. Den stgttes af min
undersggelse af Forvaltningsnavnets arkiv, som viser en tendens til, at naevnet har et
mere "moderne” forhold til retssikkerhedsformdlet set i forhold il
effektivitetsformalet.

Bent Christensen gar videre i sin indkredsning af de seerlige forhold, som afgraenser
et arbejde med at effektivisere en offentlig forvaltning:

"Et andet sarligt forvaltningsformal, som har spillet en stor rolle for FVK, er
decentraliseringen. FVKs kommissorium naevner ligefrem decentralisering som en
selvsteendig opgave ved siden af effektiviteten. Og af den debat, som gik forud for
FVKs nedsattelse, og som stadig pagar, fremgar tydeligt, hvilken veerdi man
tillegger en statsforvaltning, der er saledes placeret, at borgerne kan opna personlig
kontakt med embedsmandene og de pa deres side fa kendskab til sarlige lokale
forhold. Laeser man FVKs betenkninger lgseligt igennem, far man imidlertid ikke
indtryk af, at decentralisering er et hensyn som kan medfare fravigelse fra de almin-
delige effektivitetsprincipper. Tveertimod, kommissionen synes at anse decentrali-
sering for et af effektivitetsmidlerne. ... Det er ogsa givet, at decentralisering i mange
tilfeelde er et fortrinligt effektivitetsmiddel. ... Men decentralisering kan ikke altid
retfeerdiggeres med henvisning til de anerkendte effektiviseringsregler. S& opstar
ngdvendigheden af at vaelge: Decentralisering eller de saedvanlige effektiviserings-
midler. Det hander, at kommissionen velger decentraliseringen ... Undtagelsesvis
heender det ogsd, at valget falder ud til det modsatte resultat. ..."?%

87 Op. cit. s. 347. Det stdr mig ikke helt klart, hvorfor FVKs argumentation for en afvisning af
et "almindeligt krav" om begrundelse er yderst kalig. Derimod er det interessant, at kommissionen
er enig om afvisningen i modszatning til et stor uenighed om de andre store spargsmal betenkning
VII indeholder. Det er besynderligt, at BC ikke her henviser til Meyers artikel fra NAT 1949 om
retssikkerhed og begrundelser.

288 Op. cit. s. 349.
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Klart og anskueligt vises, hvorledes det politiske krav bliver teknificeret. Ligesom
begrundelseskravet primert afvises af effektivitetshensyn - hvordan skal man
praktisk svare udferligt pa den 1.7 mill. store bunke breve, som ankom til
Varedirektoratet i 1946%°- inddrages effektiviteten hurtigt i kommissionens
handtering af dette selvstendige - og politisk begrundede - formal. Men Christensen
fanger desuden processen, hvorunder dette sker, fra en vigtig vinkel

"Nar der ikke er mange flere eksempler (eksemplerne er her udeladt,NB) pa, at
valget er faldet ud til fordel for effektiviteten, skyldes det naeppe, at decentralisering
og effektivisering gar hand i hand. Det skyldes snarere, at rationaliseringsteknikkens
"love" er gaet kommissionen i den grad i blodet, at decentraliseringsforslag, der
strider mod dem sjaldent fremkommer, og maske ogsa, at man foretraekker at afvise
ineffektiv decentralisering med andre argumenter end effektivitetsbetragtninger.
Sagen er jo den, at decentraliseringskravet har en fglelsesmassig valeur. Det er
derfor meget bedre at finde et modargument, der ogsa appellerer til andre sider end
de blot forstandsmaessige. Og et sadant argument findes. Lighedskravet, kravet om
ensartethed ... Og ensartetheden er sveer at sikre ved decentraliserede afgarelser."*®

Efter gennemgangen af forvaltningsformalene tages der fat pa midlerne og farst
preeciseres, at effektivitets”lovene” ikke er firkantede regler, som bare skal appliceres
pa den offentlige organisation. Den stigende viden om "gruppe- og
individualpsykologiske faktorers indvirken pa produktionsresultatet" har gjort de
oprindelige "love" mere komplicerede og gget "skensmomentet" i dem. Nar dette
element af subjektiv vurdering

"er sa stort selv indenfor industriel produktion, er det en selvfalge, at
effektivitets"lovene” ma anvendes med den sterste forsigtighed indenfor den
offentlige forvaltning."?**

Lovene er blevet reduceret til forsigtig teenksomhed, og BC tilslutter sig en engelsk
rationaliseringsleders diktum om, at rationalseringsarbejde ikke er andet end "applied
common sense”. Afstanden til de forkeetrede "proverbs" er ikke stor. Common sense
betragtningen er et citat fra chefen for det engelske finansministeriums Organisation
and Methods Division, dvs. rationaliserings- og forenklingsorgan, J. R. Simpson.®*?
Det er tydeligt, at BC har mere sympati for den engelske pragmatiske end for den
amerikanske "videnskabelige" tilgang til reorganiseringens problemer. Men det
kortfattede citat skjuler, at Simpson bruger megen plads pa at beskrive bade
rationaliserings-og managementsfolkenes systematiske og metodiske arbejde og

28 Betaenkning VI s. 30.

20 Op.cit. s. 350. Opfattelsen af decentraliseringen som sammenfaldende med effektivisering
ses tydeligt hos kommissionsmedlem Hans Nielsen, kommunaldirektar, jvf. den ovenforciterede
artikel, Kgbstadsforeningens tidsskrift 1947. Her hedder det: "... decentralisering (kan) aldrig vaere
et mal i sig selv, men kun et middel sammen med andre til opnaelse af sterre ... forenkling,
dermed starre hurtighed og starre effektivitet i statens administration".(s.211)

21 Op.cit. s. 353.

2% |bid. Simpsons artikel hedder Improving public management in: Public administration
review 1949 s. 100-106.
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samarbejdet med erhvervslivets eksperter. Om FVKs arbejde hedder det, at
kommissionen og navnet har "udvist forsigtighed og sund sans" og "med fa
undtagelser” vurderet reformforslag efter "deres praktiske meritter ikke efter deres
overensstemmelse med noget princip".?®

Endelig tager Bent Christensen som navnt ovenfor fat pa en vurdering af FVKs
arbejde. Her konstaterer han, at der ikke er skabt nogen "skabelon", som kan bruges
som malestok for effektiviseringen. Men det er klart gennem hele artiklen, at
eksistensen af en sadan skabelon ikke ville have imponeret BC. Stort set mener han,
at FVKs enkelte forslag nok har veeret udmeerkede, men

"Det er dog ikke farst og fremmest pd grundlag af de enkelte forslag, at
forenklingsbestreebelsernes nytte skal bedgmmes. Det veerdifuldeste ved
Forvaltningskommissionen er selve det, at den eksisterede; og for
Forvaltningsnavnets vedkommende er dets starste veerdi knyttet til det faktum, at vi
nu har et permanent organ, hvis arbejde er ensidigt rettet mod forvaltningens
organisation. ... Organisatoriske spargsmal er selv indenfor deres (embedsmeendenes
NB.) eget omrade i almindelighed biting. ... Udskillelsen af personer, der har til
eneste opgave at beskaftige sig med forvaltningens organisation er den forste
forudsatning for, at der kan tilvejebringes en dybere indsigt i de faktorer der er
afgarende for forvaltningsmaskineriets funktion, og dermed i det lange lgb for
opstillingen af regler for maskineriets forbedringer."**

Bent Christensen mener tydeligvis ikke blot, at stort anlagte reformbestraebelser er
meningslgse i lyset af de manglende standarder til udarbejdelsen af malene, men han
viser ogsa, at for sd vidt de store mal sattes - f.eks. decentralisering - vil
reformmaskineriet umaerkeligt forandre indholdet og transformere det til inkre-
mentelle rationaliseringsforanstaltninger.

| en senere artikel har BC taget fat pa disse problemer, forholdet mellem strukturelle
administrationsreformer og mere langsommelige "justeringer”, og her kan maske
findes nogle preeciseringer af de forskelligartede vurderinger hos periodens to eneste
"reformanalytikere”. Artiklen er et fund af understatement og ironisk distance, et
naesten klassisk eksempel pa mord med stilet, med Meyer og A60 som offer. Til
diskussion er betingelserne for en generelt gennemfart, klar opsplitning mellem
direktorat og departement, altsa det som har faet eftertiden til at haevde, at strukturelle
administrationsreformer holdt deres indtog med A60.

Der har i de forskellige indlaeg om principperne for den administrative opbygning
"langt fra veeret enighed om, hvordan direktoratstanken skal bedgmmes. Det

skyldes nok i nogen grad, at det ikke - trods al umage - er muligt helt at holde de
politiske vurderinger udenfor. For at navne et eksempel: Administrationsudvalget

2% Ibid. I en note anferer BC, at de undtagelser, han kan f& gje p4, udgares af FVKs

"overdrevne forkeerlighed for direktorater og Forvaltningsnavnets forkeerlighed for store
skrivestuer."
294 H
Op. cit. s. 358.
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(A60, NB) gar - som Forvaltningskommissionen gjorde det - ud fra de opgaver, der
for tiden pahviler centraladministrationen, og naevner som en af disse planlegning.
Men centraladministrationens planlaeggende funktion er i dag en sa veesentlig del af
den surdej, der holder reformerne i vort samfund i gang, at stillingtagen til, under
hvilke organisatoriske former denne virksomhed udfares, vanskeligt kan undga at
blive praeget af, i hvilket tempo man gerne ser reformerne viderefart.

Den vasentlige grund til uenigheden er dog nok, at arsagsforholdene pa dette -
som pa mange andre samfundsomrader - er sa komplicerede, at erfaringerne fra be-
staende direktorater ikke giver entydig besked. Det er sandsynligt, at
forvaltningslaeren med tiden kan tilvejebringe et almengyldigt erfaringsmateriale, der
i al fald udpeger nogle af de faktorer, der er bestemmende for, om forvaltningen
under givne samfundsforhold virker effektivt. Men indtil videre ma stillingtagen til
direktoratsordningens evne til at kurere i det mindste nogle af centraladministratio-
nens malaiser, ske pa grundlag af et personligt preeget sken over, hvor overbevisende
man finder argumenterne for og imod ordningen."**®

I slutningen af artiklen opsummerer Bent Christensen, hvad han kalder sin juridisk--
filologiske analyse af en raekke forvaltningsreformer pa falgende made, som stiller
A60's selvgode vurdering af tidligere reformer i relief. Der synes ikke at veere noget i
forvaltningsvidenskabens udvikling, der afgarende har pavirket juraprofessorens 20
ar gamle pragmatiske vurdering af mulighederne og enskeligheden af
forvaltningsreformer. Den eneste forskel er, at forfatteren er blevet mere taktisk-
politisk og selv tydeligvis nu harer til beslutningstagerne:

"Store bureaukratiske organisationer spiller overalt i verden en stigende rolle, og
der foregar bade indenfor erhvervslivet og i offentlig administration ustandselig be-
streebelser for ved reorganisering i stort og smat at fa kontorapparaterne til at fungere
bedre. Der er meget der tyder p4, at centralforvaltninger er sveere at reorganisere. Be-
svaeret med at fastleegge en malsaetning for virksomheden, det nare forhold til politik
og tjenestemaendenes beskyttede stilling - der ogsa har samfundsgavnlige falger - gar
endringer i centralforvaltningen treelsomme. Under disse omstendigheder er det
teenkeligt, at man bgr foretreekke en omordning af indgribende og principiel karakter,
der kan fange opmarksomheden, fremfor mange mindre reformer, der hver for sig
tager direkte sigte pa en bestemt skavank. Er der farst pa et synligt og veesentligt
punkt gaet hul pa isen, kan der maske lettere skabes klima for de mange sma, men i
og for sig veesentligere reformer. Denne taktiske betragtning er det bedste argument
for forsgget pa at fare direktoratsdannelsen til bunds ogsa pa de traditionelle admini-

strative omrader".?%

2% Departement og direktorat i dansk centraladministration in: Jargen Nue Magller (red) Den

offentlige forvaltning i Danmark, Kbh. 1973 s. 262.

2% QOp. cit. s. 277. Et andet fint udtryk for BCs kalige, nasten kyniske, pragmatisme ses i hans
artikel "Spegrgsmalet om Rigsdagens medvirken i forvaltningen" (hvor FVKs 7. beteenkning be-
maerkelsesveerdigt ikke naevnes), in: NAT 1952 s.302 ff., iser s.333 f., eller i Tidsskrift for
rettsvitenskap 1969 i en enquete-artikel: Reform av den offentlige forvaltning sammen med bl.a.
Torstein Eckhoff; iseer .198 er magelgs. Det er videnskabshistorisk set ironisk, at BCs vurderinger
ligger teet op ad de nyere forskningstendenser indenfor offentlig administration og organisa-
tionsteori, som har aflgst de synspunkter, som Poul Meyer repraesenterede og sa at sige farte til sejr
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Det er ikke muligt gennem citatbelaeg - selv af ovenstdende omfang - at redegare
for, hvor gennemgribende BCs oppositioner mod nedvurderingen af bl.a FVK, er.
Men gennem hele artiklen refereres der omhyggeligt til ikke bare FVK, men ogsa
Administrationskommissionen af 1923 for at understrege det veesentlige i denne
smareform-tilgangs berettigelse. Igen desvarre uden reference til Poul Meyers
arbejder.

I1. 4 De skiftende omgivelser - tumult og genopbygning

Indtil nu har vi set pa udviklingen i de politiske og administrative opfattelser, der var
snavert knyttet til Forvaltningskommissionens arbejde og pa de forskellige
akademiske vurderinger af kommissionens arbejde. En sadan begraenset vinkel kan
let forlede til at veegte problemerne med institutionel sclerose og embedsmands-
treeghed for meget. Dels underbelyser denne vinkel den aktive politiske modstand,
som udgves af embedsmand, som uden for rimelig tvivl befinder sig i en bestemt
ende af den reformtempo-skala, Bent Christensen omtaler, og dels mangler stadig -
bortset fra antydningerne i forbindelse med befrielseséaret - den historiske kontekst
for reformarbejdet. Det kan naturligvis i denne sammenhzng fortsat kun blive en
omtale af starre begivenheder og antydning af deres effekt, men da der netop i de
umiddelbare efterkrigsar er tale om begivenheder af en indiskutabel reekkevidde og
starrelsesorden, kan dette maske undskyldes.

Det farste mere administrationshistoriske forhold er det store virvar af reorga-
niseringsorganer eller normaliseringstiltag, som beseettelsestiden efterlod i form af
mangeartede kommissioner og udvalg og arbejdsdelingen mellem forvaltnings- og
forfatningskommissionerne. Iser den sidste kommissions overordnede og omfattende
sigte og det specielle kompromismiljg, en forfatningsreform vil skabe, var af be-
tydning for FVKSs plads i skyggen. Samtidig blev Forfatningskommissionen som
naevnt tydeligvis brugt som eller opfattet som en politisk mere betydningsfuld instans
og dermed en art ankeinstans, som befriede FVK for politisk problematiske omrader,
som oprindeligt var henlagt til den. Men en laesning af samtidens dagspresse
understreger ogsa, at der i perioden fra 1947-52 var sa mange voldsomme politiske
dagsordenspunkter, at selv den mest veltilrettelagte - og af alle felte ngdvendige -
moderniseringsreform matte forekomme temmelig uinteressant. Neevnes kan i fleeng,
1) ekstrem vareknaphed og meget vanskelige forhandlinger om den internationale
handel, hvor dansk erhvervsliv var i klemme, 2) manglende investeringer og fraveer
af maskinimport sammen med et udslidt produktionsapparat, 3) retsopger og stabili-
sering af det politiske liv, 4) kuppet i Prag og Truman-doktrinen, dvs. indledningen
til den kolde krig, Marshall-hjeelpens organisering, nordisk forsvarsforbund, ind-
meldelsen i NATO og stigende international spaending, som kulminerede i
Koreakrigen. Ind i mellem dette, 5) meget alvorlige statsretlige og politiske
problemer med Faergerne og Sydslesvig, 6) store partipolitiske forskydninger, tre
forskellige regeringer samtidig med 7) usikkerheden ved etableringen af en "ny
gkonomisk verdensorden™. Denne sidste grundlaeggende usikkerhed kan vel bedst

i begyndelsen af tresserne.
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sammenlignes med de orienteringsvanskeligheder, den aktuelle "nye verdensorden™
og opbruddet i forholdet mellem gst og vest, skabte i halvfemsernes begyndelse.

Den omskiftelige stemning omkring tidspunktet for nedszttelsen af FVK beskrives
fint i Dansk socialhistorie:

"Det er ... karakteristisk for den stemning, der herskede herhjemme i befrielses-
aret, at spgrgsmalet om en gkonomisk genopbygning ikke spillede nogen videre
rolle i den valgkampagne, der gik forud for folketingsvalget i oktober 1945. Det var
dengang en udbredt opfattelse, at Danmark, hvis produktionsapparat var sluppet
naesten intakt gennem krig og beseettelse, hurtigt og smertefrit ville veere i stand til at
vende tilbage til farkrigstidens relativt hgje levefod.Skuffelsen over udviklingen i
1946 fremkaldte en revision af denne opfattelse. Hermed aflgstes 1945's optimistiske
fremtidsforventninger af en mere nggtern erkendelse af, at krig og besattelse
alligevel havde teeret adskilligt pa vor produktive slagkraft."**’

Pa eet punkt har der maske heller ikke veeret sa bred enighed om malet for en
reorganisering af den offentlige forvaltning som det umiddelbart tager sig ud:
Vurderingen af den offentlige sektors betydning for den gkonomiske veekst. Ganske
vist var ogsa Socialdemokratiet i denne periode tilhanger af balancerede budgetter,
og ganske vist var keynesianismen ikke entydig god latin endsige forstaet til bunds i
ledende socialdemokratiske kredse, men der var langt fra den socialdemokratiske
opfattelse af det offentlige, feellesskabet, som et principielt gode, til den liberalismens
og pa dette punkt konservatismens opfattelse af den offentlige sektor som et
(nedvendigt) onde.

Endelig er det vigtigt at fremhave, at rationaliseringsforanstaltningernes anvendelse
indenfor den offentlige administration havde karakter af ny erkendelse. Nu om
stunder ville det sandsynligvis blive kaldt et paradigmeskift. Overalt i den vestlige
verden blev troen pa scientific management udmentet i reorganiseringskommis-
sioner. Forvaltningskommissionens Betaenkning IX indeholder som naevnt et forslag
om at ggre Forvaltningsnaevnet til en permanent institution og er en lovsang til
rationaliseringsarbejdets muligheder.*®® Ogsd Bent Christensens artikel fremhaever

27 Svend Age Hansen m.fl. Dansk socialhistorie 1940-83, Kbh. 1984 s.21. Henvisningen skal

dog kompletteres med, hvad forfatterne til dette standardvaerk omtaler som en skildring af
"vilkarene ud fra et ensidigt revolutionaert arbejderklassesynspunkt" (s.101): Hans Jgrn Nielsen:
Besettelse og befrielse - den danske arbejderklasses historie 1940-1946, Arhus 1977. Her gives en
detailleret gennemgang af arbejdspladsreaktioner og strejker i 1945-46, som maske er lidt heroisk i
stilen, men som nok sa interessant gengiver det forste efterkrigsars puls. Beskrivelsen hhv.
vurderingen er imidlertid helt i overensstemmelse med Henning Fonsmarks beskrivelse i 1945 -
en sason for gkonomisk demokrati in: Festskrift til Niels Thomsen, Odense 1990 - for nu at valge
en andet ekstrem, som ogsé er i opposition til Sven Age Hansens m.fl.s (dvs. ogsé Erling Olsens,
Danmarks gkonomiske historie, som ma neaevnes her, fordi han ofte direkte skrives af i Dansk
socialhistorie uden citationsanfgrsel) gliden uden om overgangssituationens nervekrigsagtige
karakter.

2% FVKs 9. betenkning (Betenkning nr.37) Kbh. 1952 s. 37 ff. | betenkningen gives
endvidere en "Kortfattet oversigt over kommissionens arbejde", som er meget oplysende for
kommissionens selvopfattelse jvf. s. 48-55. (Ogsa optrykt som bilag i Forvaltningspolitik og
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rationaliseringens karakter af ny ideologi og maner til en vis common-senseagtig be-
sindighed. Rationalisering var i samme periode ogsa lgsenet i den private sektor,
hvor den stettet af Marshallhjeelpen - og af konkurrencen - blev gennemfart mange
steder. De farste omfattende strejker mod taylorismen gennemfgres ogsa i perioden.
Rationalisering havde samme ideologiske lgsenkarakter som planleegningsbegrebet
fik i tresserne og halvfjerdserne.?*® Derfor kunne denne del af FVKs arbejde fortsatte
og endog intensiveres med bred opbakning samtidig med, at den politiske interesse
for og satsen pa en bredere administrationsreform forholdsvis hurtigt mindskedes.

Maske er det endog sadan, at gennemlgbet af denne periode, hvor der etableres
konsensus om, at statsadministration skal veere rationel i bred gkonomisk forstand -
til forskel fra firsernes snavrere driftsgkonomiske betydning - er en umiddelbar
forudsaztning for, at de planlegningstiltag, som svagt anes allerede med ud-
arbejdelsen af det "ngdvendige” nationalregnskabsmateriale i slutningen af fyrrerne
og etableringen af de forskellige skonomiske sekretariater, men som tager et kraftigt
spring fremad med "Samordningsudvalget” fra 1956, overhovedet kunne settes i
vaerk. | Dansk socialhistorie beskrives situationen saledes:

"Planlegningen udbygges, ved at der udnavnes en gkonomiminister, som far til
opgave at samordne retningslinierne for den gkonomiske politik. Dette skete bl.a.
derved, at der hvert ar agtedes udarbejdet et nationalbudget, der skulle veere "mere
end et blot og bart statistisk skan, det indeholder herudover pa visse omrader et
program for den gkonomiske politik."%

Og Kampmann skriver med karakteristisk optimisme: "Nationalbudgettet giver

forvaltningsreformer op. cit.).

2% Marianne Rostgard giver en beskrivelse af fagbevagelsens modsatningsfyldte
holdning til rationalisering.Den positive holdning i udgangspunktet var preget af
sammenkadningen af rationalisering med produktionsstyring og samfundsplanlaegning:
Fagbevagelsen og teknologiudviklingen in: Arbog for arbejderbeveegelsens nhistorie,
Kbh.1990. | en tidligere - og bredere anlagt - fremstilling af Socialdemokratiets gkonomiske
politik viser hun detailleret, at partiet er klemt mht. indlgsningen af kravet om, at pro-
duktivitetsstigninger og rationaliseringer skulle fglges af mere planlegning og mere
indflydelse pa produktionen: Efterkrigsopgeret indenfor fagbeveegelsen og socialdemo-
kratiets gkonomiske politik 1945-50 in: Historievidenskab nr. 18-19 1980 jvf. yderligere
nedenfor. Jvf. ogsa fremstillingen i: Danmarks genopbygning og Marshallplanen, Kbh.
1987, uddrag af en konference, hvor bade Erik Ib Schmidt, Jargen Paldam og Otto Muiller
"vidnede", og hvor en rakke historikere samlede op og udspurgte. Se iser Leon Dalgas
Jensen: Mod en langsigtet erhvervspolitik om betydningen af informationsarbejdet om
rationalisering og modernisering af industrien op. cit. s. 261.

Nogle arbejdsgiveres begejstring for rationaliseringen er umiddelbart lettere gennem-
skuelig. For en samtidig fremstilling se industriradets formand H. P. Christensen, Industrien
og rationalisering in: Nationalgkonomisk tidsskrift 1947. Karakteristisk for tidens debat
afsluttes hans artikel med et par ord om rationalisering inden for staten. Om de borgerlige
partiers og industriens organisationers holdning og de facto samarbejdsvilje med
socialdemokrati og fagbeveaegelse om erhvervspolitikken se sammenfattende: Flemming
Just, Plangkonomi eller liberalisme, staten og erhvervspolitikken i de farste efterkrigsar in:
Birgit Nichel Thomsen (red.) Temaer og braendpunkter i dansk politik efter 1945, Odense
1994,

%0 Op. cit. s. 25.
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os midler i haende til i god tid at fa overblik over den forventede gkonomiske
udvikling og muligger derved, at ngdvendige forholdsregler kan tages i tide til at
fremme eventuelle mal."**

Denne tro pa styringens mulighed kan ikke spores hos de ledende embedsmand, men
netop i det faglige miljg omkring uddannelsen af disse og i en bestemt ny gruppe af
embedsmand. | '‘@konomisk vakst i Danmark' gives denne rammende sammen-
fatning af den fagpolitiske opfattelse, som 15 ar senere skulle blive den domi-
nerende:

"Det er rammende sagt, at 1920 ernes gkonomer indtog samme holdning til det
gkonomiske klima som meteorologerne til vejret, hvorimod 30"ernes ansa det for en
naturlig opgave at gribe @ndrende og regulerende ind i de gkonomiske begiven-
heders forlgh. Denne opfattelse fandtes parret med en udpraeget tro pa fordelene ved
den positive og intelligente styring, som i mangt og meget mindede om merkantili-
sternes. Med denne indstilling fortrgstede man sig mindre pa en tilbagevenden til
liberale tilstande end til forventninger om, at restriktionspolitikken ville blive aflgst
af en dyberegaende og mere effektiv planmaessig regulering af erhvervslivet, som i
hgjere ggggj end tidligere var behersket af statens og mindre af organisationernes
politik.”

| sin analyse af den gkonomiske planleegningsudvikling skriver Rosted, at bade Knud
Kristensens venstreregering og Hedtoft-regeringen var positivt indstillede overfor
makrogkonomisk planlegning og, at nationalbudgetterne ikke blot var teknisk-
statistiske skan. "Udarbejdelsen af nationalbudgetterne er det farste egentlige
eksempel pd makrogkonomisk planlagning i Danmark" 3% Rosted interesserer sig
iseer for, at denne planlaegning harer op i 1950, og hans forklaring er dels regerings-
skiftet (til VK-regeringen) og dels den manglende forskning. Maske er forklaringen,
at planlegningsbegejstringen forduftede, at det praktisk-politiske behov for
budgetterne var lille, at gruppen af embedsmand, som gnskede statslig planleegning
og styring var meget lille, og at gruppens indflydelse svandt. Men farst og fremmest
var den samfundsmassige, almene forstaelseshorisont, som satte statslig styring i
centrum, endnu  ikke  ferdigudviklet, dvs.  udviklet ud  over
plangkonomibegejstringen. Det meerkelige ved nationalbudgetterne er i modsatning

301

5.34

%2 gvend A.Hansen @konomisk veakst, Bd. I, Kbh 1984, s.113. Se se iseer Danmarks
genopbygning og Marshallplanen op. cit. for en uddybning af denne problemstilling. Diskussionen
om starten og udviklingen af en makrogkonomisk planleegning og styring er ikke emnet her. Det
skal blot naevnes, at en del af planlaegningsinitiativerne var praktisk-politiske ngdvendigheder,
palagt regeringen af OEEC i forbindelse med Marshall-hjeelpen, se ogsa Rasmussen og Riidiger,
Danmarks historie op.cit. s.78 f.. Mogens Hansen, Fra Planleegningsoptimisme til Nedskarings-
politik, Kbh.1987 er meget kortfattet for perioden for 1960 mht. gkonomisk planlaegning, men
fremhaever kritisk Jargen Rosteds analyser, Danske erfaringer med makrogkonomisk planlaegning
in: @konomi og politik nr.3 1980 og Makrogkonomisk planleegning i Danmark in: Arnfred m.fl.
(red.) Samfundsplanlaegning, Odense 1980.

%03 Makrogkonomisk planlaegning op.cit. s. 194.

Nationalbudgettet og vore gkonomiske problemer in: Nationalgkonomisk tidsskrift 1948
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til Rosteds problemstilling snarere, at de faktisk blev produceret i 3 ar; ikke nok sa
megen forskning kunne have holdt dem endnu laengere i live. Budgetternes
fremkomst var et barn af efterkrigstiden, og Rosted fremhaever endda selv, hvorledes
den konkrete historiske situation selv hjalp de venstresocialdemokratiske
planlseggere ordentligt i gang:

"De stadig geldende gkonomiske restriktioner og erfaringerne fra krigstidens
overordnede gkonomiske planlegning gjorde det muligt allerede fra starten at

etablere en ganske omfattende makro-gkonomisk planlegning™.3**

I Nordisk administrativt Forbund diskuteredes nationalbudgetterne pa det tidligere
omtalte mgde i 1949, og davaerende fuldmaegtig i Finansministeriet Erik 1b Schmidt
var officiel dansk "opponent” pa det norske opleg, "Nationalbudsjettet i
administrasjonen”. Bl.a. beskeftiger EIS sig med de "stille” reformvirkninger af den
nye arbejdsopgave, som budgetudarbejdelsen er. Virkningen heraf bade praktisk-
organisatorisk og ideologisk kan naeppe overvurderes. Nationalbudgettet bliver sa at
sige den naeste praktiske opgave for polit'erne efter, at krigsadministrationens krav il
deres talbehandlingsferdigheder var deempet:

"Nationalbudgettet og administrationen mgdes...pd en meget intim made ved
udarbejdelsen af det nye budget. Administrationens bistand er ngdvendig over en
meget bred front for at satte budgettet i verden pa den meget korte tid, der er til
radighed, og det har vist sig, at meget af det, administrationen tvinges til at skaffe sig
oplysninger om til brug for budgettet, er noget man i gvrigt kan drage stor nytte af.

Seerlige krav stiller budgettets udarbejdelse til de statistiske departementer... og
man kan sige, at udarbejdelsen af nationalbudgettet pa en raekke punkter giver stadet
til veerdifuld omlaegning af den statistik, man allerede har, og til pdbegyndelse af
statistik pa helt nye felter... Selve samarbejdet om udarbejdelsen af budgettet og
draftelserne om udviklingen i arets lgb giver selvsagt serligt udbytte for den kreds af
embedsmeend, som direkte deltager i arbejdet.

Ethvert nationalbudget er resultatet af en kollektiv indsats af en raeekke admini-
strationsorganer og en raekke enkeltpersoner, og alle de direkte kontakter, der her
igennem treeffes pa tveers af kontoropdeling og institutioner, er overordentlig
veerdifuld. Disse kontakter vil ganske naturligt ogsa blive anvendt ved behandlingen
af andre spargsmal, hvor man ellers ville have staet fremmed overfor de synsmader,
som blev anlagt i andre institutioner...det feerdige nationalbudget er til stor nytte for
alle de embedsmaend, der arbejder med den gkonomiske administration uden at have
direkte bergring med nationalbudgetarbejdet...Budgettet giver embedsmandene en
meget veerdifuld orientering om den mere almene baggrund for de forholdsregler, de
hver for sig arbejder med...Budgettet tvinger de enkelte til at se deres eget lille
omrade som et led i den sterre helhed, og dette vil formentlig i mange tilfeelde veere
en nyttig medicin mod den vidtgaende specialisering med pafglgende skyklapper og
mod alt for bureaukratiske behandlingsmetoder. Mere forstaelse af tingenes sammen-
haeng giver starre smidighed og sterre effektivitet i afgarelserne"®

04 Ipid.
%05 NAT 1949 s. 217, se 0gsd s. 224 f.
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Laest omhyggeligt som en beskrivelse af, hvad der faktisk er sket under de to ferste ar
af den nye type arbejde, er det et gjebliksbillede af den stille reform, som forlgb bag
om ryggen pa alle forvaltningspoltiske tiltag i halvtredserne. Det er muligt, at der er
megen gnsketeenkning med i Schmidts beskrivelse af de administrative virkninger af
budgetudarbejdelsen, men seetter man i stedet for ordet "budget” ordet styring eller
plan ind, tegner der sig billedet af en egentlig inkrementel forvaltningsreform, hvor
stoffets, den gkonomiske styrings, Kkarakter ngdvendigger faktiske endringer i
administrationen. @konomiske konsulenter, ditto sekretariater, yngre cand.polit'er
spredtes over alt i centraladministrationen, og kunne styre, kommunikere og traffe
overordnede beslutninger pa tvaers og pa trods af en juridisk styret forvaltning - og
uden nogen form for formel forvaltningspolitisk beslutning som grundlag.

Maske ligger her en del af forklaringen pa, at Schmidt, Kampmann, Krag m.fl. ikke
prioriterede en forvaltningsreform sarligt hgijt pa noget tidspunkt af efterkrigstiden.

Bent Christensen skriver om den nye ideologi i forbindelse med A60 og de tidligere
reformkommissioner :

"Fremhavelsen af planlegning som en af de departementale kerneopgaver er
noget relativt nyt; serligt Administrationsudvalget understreger denne opgave. Det er
dog vist kun benavnelsen, der er ny. De funktioner, der i denne forbindelse ma
formodes at veere daekket af det mangetydige ord "planleegning™, har altid veeret anset
for departementale, selvom deres betydning i de seneste ar nok er gget vasentligt.
Disse funktioner er vist nok i al fald fglgende: Departementet skal fglge udviklingen
indenfor sit omrade af samfundet. Det skal se til at de forskellige former for
virksomhed inden for omradet koordineres ... Og sidst men ikke mindst skal det -
ikke ulig en militeerstab - have eller hurtigt kunne udarbejde et arsenal af projekter -
af midler - som er egnede til under forskellige vilkar at na givne mal..Mange
kommissioner, ikke mindst Administrationsudvalget, har anbefalet, at departementets
bearbejdelse af direktoraternes finans- og bevillingsforslag indskraenkes til at anga de
store linier..."3%

Det forekommer naeppe helt urimeligt at haevde, at ingen af de store reformforsgg
medferer fundamentale endringer i centraladministrationen, at de forskellige
kommissioner havde samme principielle opfattelse af den gnskelige opbygning, og at
forskellene tilsyneladende kan fares tilbage til dels det centrale kodeord eller den
reformideologi, som reformbestraebelserne udspringer af (rationalisering overfor
planlaegning og politisk styring), og dels den politiske og gkonomiske “setting",
hvorunder de udspiller sig.

Skulle man helt uforpligtende stille datidens forhold i relief mod nutidens matte man
fokusere pa "de vante formers" langsomme erosion og fremvaksten af nye strukturer
og samfundsforstaelser: Forvaltningskommissionen af 1946 var en reformproces,
som forlgb i sammenhang med en nytoning af bade borgerlige og socialdemo-
kratiske samfundsforstaelser. Det politiske pres for en reform af centraladmini-
strationen var her ikke udsprunget af skattetryk og formynderstat, men af

%06 Departement og direktorat i dansk centraladministration in: Nue Mgller op. cit. s. 266
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embedsmandsvelde, ineffektivitet og uoverskuelighed, som udmgntede sig i
demokratiseringskrav og krav om modernisering og effektivisering.

Den falles forstaelse, som begyndte at aftegne sig, var ikke mindre stat men effektiv
stat og politisk kontrol med styringen; ikke markedsstyring, men anvendelse af
metoder fra den private sektor til at komme - ikke en socialdemokratisk velfaerdsstat -
men en traditionsbundet forvaltning med vokseveerk til livs. Rationaliseringen skulle
seette centralforvaltningen i stand til at veere lige sa effektiv pa sit omrade af det
samfundsmaessige liv, som erhvervslivet var pa sit. Thorkil Kristensen, J.0.Krag og
Erik 1b Schmidt havde ingen tanker om, at nogle af de centrale offentlige opgaver
kunne geres private. Derimod synes der enighed om i alle lejre, at en rationel
statsadministration var forudsaetningen for en gget makrogkonomisk styring,
dataindsamling osv., som blev opfattet som naturlig og ngdvendig.

| stikordsform var det erfaringerne fra tredivernes krisesmanagement, statens rolle i
den engelske og amerikanske krigsproduktion, den omsiggribende kontorratio-
nalisering i den private sektor, socialdemokratiets planleegningsbegejstring i efter-
krigsarene samt et udbredt krav om demokratisering og endring af de politiske
institutioner pa baggrund af deres - i hvert tilfelde i datidens gjne - lidet flatterende
rolle under besettelsen, der var baggrunden for opblussende politiske energi, der
muliggjorde bade forfatnings- og forvaltningskommissionsarbejdet. Nu skulle der
ske noget, bade Landstinget, embedsmandsstaten, det gamle samfund
(Folkeforbundets nationalstater) og det under krigen opsvulmede rationerings- og
kontroluvaesen skulle ud. Rationalisering og mekanisering (der som bekendt kan
geres videnskabeligt) og modernisering og demokratisering (der som bekendt er sgde
plusord) skulle gare Danmark i stand til at mgde det nye internationale samfunds
krav.

Socialdemokratiets midlertidige planbegejstring forhindrede, at de elementer i
samfundsforstaelse, som faldt sammen med de borgerliges kunne blive til praktisk
politik. Der skulle bade en kold krig, et kup i Prag, indmeldelsen i NATO og
Marshallplanen til fer parternes holdninger blev bragt pa en faellesnzvner. Disse
begivenheder fjernede imidlertid samtidig det politiske pres bag en raekke af FVKs
centrale programpunkter, og reformen forvandledes langsomt til en rationaliserings-
og forenklingsreform. Men den nye toning af den felles forstaelse af staten som en
stor virksomhed, der rationelt og effektivt kunne forfalge bestemte forud planlagte
mal - fastlagt ud fra videnskabeligt begrundet gkonomisk viden - var i gang.
Grundlaget var lagt for en udbygning af det historiske kompromis, som var startet i
trediverne.

Man kunne maske efter denne skitse af omdrejningspunkterne for samfundsfor-
staelsen umiddelbart efter krigen gnske sig lidt mere velrenommeret akademisk
grund under fgdderne. Lennart Lundquist giver i sammenfatningen af analysen af
demokratiforestillingerne i den svenske politiske elite og forvaltning falgende bud:

"Ibland beskrivs ... mal-medel-rationaliteten , som ingar i rationalitetsdiskursen,
som kérnan i tdnkandet i det moderna samhallet. Den bildar en grund for aktdrernas
verkelighetssforstaelse och argumentation och utgor kanske vigtigaste mattstocken
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nar den offentliga politiken utvérderas. For aktérerna har den blivit sa sjalvklar att
den inte ifragasattes eller kanske ens noteras ... Allmant hyser rationalismen en
fundamental tilltro till vetenskapens mojligheter att bidra til framgangsrika
forandringar i véllfardssamhallet."*’

Der er ikke tale om, at forholdene udvikler sig kronologisk-historisk ens i Sverige og
Danmark, men Lundquist beskriver den samme problematik:

"Rationalismen spelade en roll i svensk politik redan under 1930-talet, men under
en trettioarsperiod fran 1950-talets mitt blomstrade den i Sverige pa ett satt som gor
det rimligt att se den som den dominerande idestrukturen. Tillsammans med
teknokrati och social ingenjorskonst praglade den samhéllet. Den starka betoningen
av planering i offentlig verksamhet indikerar mer an nagot annat rationalitetens grepp
om sinnena. Under beteckningar sasom policy sciences och policy analysis har
samlats en stor del av de tekniker som utvecklats for att forbattra den offentliga
forvaltningens méjligheter att l6sa samhallsproblemen. %

I1. 4.1 Arbejderbevagelsen og forvaltningsreformen

Viggo Kampmann sagde, mens han endnu beskeeftigede sig med emnet - og endnu
ikke var prominent socialdemokrat - om en reform af den principielle opbygning af
den offentlige administration:

"Det (spergsmal) er sd ladet med politiske interessemodsetninger, at man
formentlig ikke kan vente en rationel lgsning i den naermeste fremtid. Det ville
nemlig kraeve, at man for et godt stykke tid fremover var enig om den offentlige ad-

ministrations omfang".>*

Formentligt er det, Kampmann satter fokus pa, at den gamle modsatning mellem
Socialdemokratiet og de borgerlige om statens rolle, sddan som den kom til udtryk i
trediverne, vil blive accentueret af den nye aktive rolle, staten skal spille i gkonomisk
planlegning, styring af produktionen gennem rationering eller makrogkonomiske
tiltag. Efterkrigsarene gjorde det muligt at genopfriske eller genbruge gamle og
gedigne socialdemokratiske forestillinger om statens rolle, forestillinger som ikke
blev. mindre aktuelle i den blanding af usikkerhed, arbejdsleshed og
fremskridtsoptimisme som var seregen for netop disse ar, inden alt faldt pa plads.
Laest i sammenhaeng med Erik Ib Schmidts insisteren pa, at en administrationsreform
ikke var noget, der interesserede ham eller andre ligesindede eller maske rettere, at en
reform 1a uden for focus af den aktuelle politiske bestraebelse fra Socialdemokratiet
og ud til venstre,**° giver dette mulighed for at tolke den udeblevne reformdebat som
resultat af ikke blot den gkonomisk-politiske situation i efterkrigsarene, men ogsa

%07 Demokrati och forvaltning in: Johan P. Olsen (red.) Svensk demokrati i férandring, Stckh.

1991 s. 70.
%08 Op.cit. s. 71.
% Interview i Nationaltidende august 1946.
310 Jvf. Interview med EIS nedenfor.
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resultat af, at den afgagrende politiske bevaegelse satsede pa noget andet, som endog
positivt forhindrede, at beveegelsen engagerede sig i reformbestrabelserne.

Det er ovenfor ved gennemgangen af den offentlige debat vist, at enkelte
socialdemokrater interesserede sig for forvaltningsspargsmal, men det betyder ikke,
at partiet gjorde det. En gennemgang af partiets medlemsblade viser dette meget
tydeligt.** Poul Hansen (Kalundborg), tidligere DSU-formand og senere finansmini-
ster skrev en kort artikel: Ned med bureaukratismen. Da det er den eneste artikel i
disse tre "interne™ socialdemokratiske organer, der behandler emnet, skal der citeres
lidt fra den:

"... (det) bliver mere og mere en hovedopgave for Socialdemokratiet at ga til
kamp mod bureaukratismen... Det skulle synes en nerliggende opgave for en liberal
regering at gare noget virkeligt for at komme bureaukratismen til livs. Hidtil synes
det mest at veere gaet den modsatte vej. Der er nedsat en forenklingskommission.
Maske har den opnaet visse resultater, men i befolkningen som helhed rader der
ingen tiltro herpa... Der har veeret en del diskussion om administrationens forenkling,
og der er sagt mange kloge og besindige ord i den anledning - om fordele og mangler
ved centralisation og decentralisation, om ngdvendigheden af at behandle sagerne
grundigt og af at skabe sikkerhed for absolut ensartede afgarelser i ensartede

%11 En gennemgang af Socialisten, Verdens Gang og Socialdemokratiske Noter fra 1945-47 viser
falgende:

1. K.K. Steincke: Demokratiet og dets fremtid, Socialisten nr. 12 1945, s.197-98. Det er en
anmeldelse af en pjece med samme titel af S. Gammelgaard Jacobsen, udsendt af
modstandsorganisationen Ringen. Gammelgaard er ogsa forfatter af en kronik i Information d.
30.3.46 i den serie, som er omtalt ovenfor. Pjecen beskeftiger sig med demokratisering af
administrationen. Anmeldelsen kan bedst betegnes som flabet, nedladende, og den bergrer ikke en
administrationsreform eller forvaltningspolitiske emner, bortset fra, at den afviser indferelsen af en
ombudsmandsinstitution.

2. Et interview med Finansminister Thorkil Kristensen, Verdens Gang nr. 2 1947, s. 49-53, som
medtages her, fordi forvaltningsreformen og -kommissionen overhovedet ikke bergres.

3. Heller ikke gennemgangen af Socialdemokratiske Noter, som er informationsorgan til
partiets tillidsfolk, giver indtryk af, at forvaltningspolitikken har veeret diskuteret i partiet. Farst i
nr. 12 fra september 1947 (18.arg.) navnes Forvaltningskommissionen i forbindelse med ned-
seettelsen af Forvaltningsnavnet. Tart og refererende.(s.683). I nr. 1 i 19. arg. bringes statsminister
Knud Kristensens trontale (7. okt.1947), der om FVK siger:" Det arbejde for en forenkling af
administrationen, der er pabegyndt af Forvaltningskommissionen, vil blive fortsat. Saledes vil den
indskraenkning og rationalisering af fengselsvaesenet og politiet, der allerede har medfart
betydelige besparelser, blive viderefart. ... En decentralisering ved henleeggelse af opgaver fra
centraladministrationen til amtsstuerne er ligeledes forestdende, og der forberedes lignende
henlaggelser til amterne, politikontorerne og den kommunale administration."

Den 25. november 1947 holdt statsminister Hans Hedtoft den nye regerings trontale, og han
sagde om FVK: "Forvaltningskommissionens arbejde vil blive fortsat med en forenkling,
rationalisering og hensigtsmaessig decentralisering af statsadministrationen for gje" (nr.2 s.71).
Som et kuriosum kan afslutningsvis navnes, at der i "Noter" nr.6 19. arg. 1948, star falgende
notits: "Bureaukratismen er et emne, der beskeaftiger adskillige. Nar man taler herom, er det statens
og kommunernes forhold der teenkes pa. Det er da interessant at konstatere, at bureaukratiseringen
ogsa i det private erhvervsliv spiller en betydelig rolle...", hvorefter fglger et eksempel pa
bureaukratiet i store svenske virksomheder.
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tilfeelde... Derfor ma det siges ubgnharligt bestemt, at nu skal der ske noget, og det er
med glade, vi har fornemmet, at der i en kommende socialdemokratisk regering vil
veere vilje til at tage dette problem op til lgsning."**?

Et vigtigt element i en forklaring pd Socialdemokratiets manglende interesse kan
veere, at partiet ikke gnskede gennem en opslidende reformkamp inden for den
offentlige sektor at frasige sig enhver regerings ret til at omforme og reformere
administrationen pa en sadan made, at det tjente partiets langsigtede interesser. Ser
man et gjeblik bort fra forstaelsen af den politiske og sociale situation i de farste
efterkrigsar, som jeg har skitseret konturerne af, og forsgger at fokusere pa et enkelt
forklaringselement, er der tale om, at det sociale lag og den politiske bevagelse, som
skulle baere en "moderniseringskampagne” ikke ville baere. Eller som Erik Ib
Schmidt flere gange pointerer heller ikke kunne baere dén kampagne. Tveertimod var
Socialdemokratiet og venstreflgjsgkonomerne - som EIS beskriver det - i gang med
et helt andet projekt, som efter befrielsessommerens hede, kunne betegnes
gkonomisk koordinering og styring og - som Kampmann siger det - en &ndret rolle
for den offentlige sektor. | den "kampagne" var en teknisk-rationel indretning af den
offentlige sektor, en kontorrationalisering, et ngdvendigt, men ikke et centralt led.
Nar J. O. Krag i 1945 siger, at koordinationsproblemet i den gkonomiske politik er
det "vel mest aktuelle af alle de aktuelle centrale administrationsproblemer” '
stemmer det godt med, hvad Kampmann 6 ar senere skriver om koordinationspro-
blemet i forbindelse med udnzvnelsen af Buhl som gkonomisk koordinations-
minister og oprettelsen af Det gkonomiske Sekretariat:

"Det nye der skete i 1947, da Hedtoft dannede regering, var saledes ikke
nedsattelsen af et serligt udvalg inden for regeringen (det uofficielle ministerudvalg
for gkonomi og forsyning M@F), men at man lod dette udvalg tage sig af alle
gkonomiske opgaver ... (det vesentlige) er erkendelsen af, at det er den samlede
gkonomiske politik, der ma koordineres. Samme tankegang la for sa vidt bag
nedseettelsen af regeringens beskaftigelsesudvalg, der matte tages som udtryk for, at
arbejdslgsheden ikke kunne beksempes alene ved iveerksattelsen af offentlige
arbejder og sociale forholdsregler i det hele taget. Men selvom det er naturligt og
formalstjenligt, nar arbejdslgsheden er stor at betragte dens bekampelse som den
gkonomiske hovedopgave, ma det veere rigtigere til stadighed at sage den samlede
gkonomiske politik koordineret. Det samme ma i og for sig geelde valutaspgrgsmalet.
... Tingene kan ikke pa den made skilles ad, og det vigtigste er og ma vaere gennem

312 \ferdens gang 1947 s. 253. Det fremgér ikke af bladet i gvrigt, hvad "fornemmelsen”

bygger pa. Poul Hansen skrev i 1945 i AOFs "Materialesamling til brug for skoler og
studiekredse" med titlen Folkestyrets problemer, Kbh. 1945. Af de 40 sider behandler de 5 den
offentlige forvaltning uden at tilfgje noget til det allerede sagte. Han stetter sig eksplicit pa
Svensson og Laursen og tager de samme temaer op, som Arup, statssekreteer m.v.. Det centrale
problem er koordinationen af de gkonomiske politikker og manglen pa gkonomer, som imidlertid
synes lgst med udbygningen af vare- og prisdirektoraterne. Der foreslas ogsa ansat flere
"kontorteknisk uddannede fagfolk” med henblik pa at fa arbejdet lagt mere "rationelt tilrette",
hvilket "ville bringe sterre fart i afgarelsen af mange sager ...". s. 139. Der er ingen samlede
reformforestillinger for den offentlige administration her.

%13 | den omtalte anmeldelse af Den rade bygning in: Nationalgkonomisk tidsskrift 1945 nr. 3 s.
127 ff.
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den almindelige gkonomiske politik at sgge hindret, at sadanne situationer opstar, at
serlige udvalg bliver pakravede."**

Kampmanns opfattelse fremsattes i en hyldestartikel, hvorfor det skorter pa de
kritiske formuleringer, men indsigterne i koordinationens ngdvendighed er hverken i
de socialdemokratiske eller i den siddende borgerlige regering (Erik Eriksens) blevet
brugt til noget. At en samlet gkonomisk politik, eller med datidens ord, samordning,
er ngdvendig, er en "almindelig anerkendt" tankegang, "selvom dens udformning i
praksis ma afhaenge af de midler man vil anvende, og lysten til at tage de ngdvendige
administrative konsekvenser...". Lysten har tilsyneladende manglet, og en af
grundene kan vere, at indsigterne tilsiger, at der skal tages et stort opger med hele
det administrative system. Eller som det i hyldestartiklens sprog udtrykkes: Det er

naturligt, at pege pa

"at de mange udvalg og koordinerende opgaver i stort omfang ikke alene er et
udtryk for ngdvendigheden af at koordinere den gkonomiske politik, der er blevet en
sa vigtig del af enhver regerings arbejde, men ogsa fremkommer, fordi administratio-
nens opdeling og organisation den dag i dag mere afspejler tidligere tiders
administrative behov end nutidens krav. Det vil sikkert ikke vaere muligt pa rationel
made at lgse de stadig patreengende problemer uden at erkende dette. Da Hedtoft
dannede regering i 1947 var denne erkendelse pé vej..."*"

Kampmanns artikel er mere direkte instruktiv mht. den type arbejde, "de yngre
polit'er” straebte efter at komme til at lave. Selve beskrivelsen af arbejdsproceduren
viser, hvordan det blev stadig mere ngdvendigt for de enkelte fagministerier at
ansatte gkonomer til at lave de gkonomiske notater, som skulle fglge med sagen,
hvis de ville have deres sager fremmet i det skonomiske koordineringsorgan. Kunne
et ministerium ikke selv lave tilfredsstillende notater, gjorde Det gkonomiske
Sekretariat det gerne. Presset for forandring Ia i gnsket hos de gvre lag i ministerierne
for at fastholde indflydelse pa og under bevillingsproceduren. Sekretariatet "havde en
ret snaver kontakt med de forskellige gkonomiske konsulenter, som efterhanden
arbejder i flere og flere ministerier."*'® | en anden sammenhang har Kampmann kort
beskrevet sekretariatets arbejdsform saledes:

"Sagerne forberedte vi, efter modtagne oplysninger fra de pageeldende ministre, i
Det gkonomiske Sekretariat og gav Buhl notater, sa han var i stand til at foresta
forhandlingerne om fremkommelige lgsninger, nar modsetningerne mellem
ministrene var til stede, og det var de ofte."**

En anden medvirkende - Jens Otto Krag - har beskrevet arbejdet i Ministerudvalget
for gkonomi og forsyning M@F, hvis sekretariat var Det gkonomiske Sekretariat.
Hans fremstilling understreger dels Buhls sterke rolle og dels udvalgets "norm-

314 Administration og gkonomisk politik in: 1dé og arbejde. En bog til Hans Hedtoft pa 50-

arsdagen. Kbh. 1953 s. 134 f.
315 Op. cit. s. 135.
316 Op. cit. s. 135
17 \/iggo Kampmann, Mit forhenveerende liv - i glimt. Kbh. 1971 s. 59.
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skabende" effekt i forhold til embedsmandsadfaerden.'8

Den langsomme etablering af den gkonomiske styrings "diskurs" fletter sig sa at sige
sammen med den socialdemokratiske “prioritering” i forhold til Forvalt-
ningskommissionen. Ikke blot gennem personsammenfald, men ogsa gennem selve
udviklingen af argumenter og indsigter. | debatten om nationalbudgetterne ligger
saledes en forestilling om, at budgetternes karakter af overblik og rationel
information kunne medvirke til at bedre betingelserne ikke blot for styring men ogsa
for opbakning bag styringen og en administrativ reform. Erik 1b Schmidt skriver i en
diskussion om de norske nationalbudgetter og offentliggerelsen af disse:

"Det er utvivisomt af meget stor veerdi, at der gennem et nationalbudget gives
bade rigsdagen og offentligheden et pracist billede af, hvordan landets gkonomiske
situation er, og hvor regeringens gkonomiske politik fgrer hen. Her i landet, hvor vi
endnu ikke har slgjfet krigstidens marklaegning over alle vigtigere gkonomiske be-
slutninger, og hvor hemmelighedskreemmeriet gar sa vidt, at "balanceplanen”
betragtes som strengt fortrolig og kun i meget grove treek er meddelt den politiske
opposition, vilde offentliggarelsen af et nationalbudget veere noget af en sensation -
men en sardeles forfriskende og nyttig sensation. Befolkningen ville derigennem fa
starre forstaelse for landets gkonomiske problemer, og der ville utvivisomt vere
stgrre muligheder for at samle befolkningen om en fast gkonomisk politik, ligesom
hele administrationen kunne tilrettelaegges mere hensigtsmaessig."**°

Det er vigtigt at understrege, at der ikke kun var tale om en socialdemokratisk
diskurs, men om en langsom tilpasning af den generelle samfundsmaessige forstaelse
af administrationens og den gkonomiske styringsfunktion under efterkrigstidens
forhold. Saledes ivaerksetter Venstre-regeringen - nok med Thorkil Kristensen som

%18 Manddomsgerning in: Hans Hedtoft, Liv og virke, Kbh. 1955 s. 112 ff. | Travl tid, god tid

siges det, at "alle principielle afgarelser af mere vidtreekkende politisk indhold ... matte foreleegges
M@F" op.cit. s. 124.

19 Verdens Gang 1947 s. 157 f. Hvis man vil, kan man naturligvis tolke mange at tidens
begivenheder ind i et "keynesiansk™ mgnster. Det geelder nationalbudgettet, nationalregnskabet,
koordineringspolitikken osv.. Ole Hyldtoft gar pracist, omend indirekte og hgftligt, op med den
slags bakspejlsbetragtninger i artiklen: Danske nationalindkomstberegningers historie in:
Nationalgkonomisk tidsskrift vol 131 (1993) s. 254 ff. her iseer s. 264-65. Der redeggares for, at
ingen havde nogen keynesianske mal med det "ikke voldsomt hgjt prioriterede arbejde (som) blev
overladt til to helt unge sekreteerer, cand. polit'erne Viggo Villadsen og Viggo Kampmann."

Inspirationen til nationalindkomstberegningerne kom ikke fra Keynes; begge de to unge polit'er
tog metodisk og teoretisk udgangspunkt i den tidligere statistiske og politiske debat om be-
regningerne; arbejdet havde ikke megen interesse, men det var i stabeskeen her som i de gvrige
nordiske lande, da planlegningsbegejstringer svulmede og OEEC stillede krav om tilsvarende
materiale. Kampmann havde erfaringen til at seette det naste skib i sgen, nationalbudgettet. De var
to unge sekretaerer om at lave udkastet til nationalindkomstberegningerne, de var ikke mange flere
til nationalbudgettet! Det var ikke makrogkonomiske styringsforestillinger men praktisk-statistisk
handelag, som gjorde polit'er uundvarlige i lgbet af fyrrerne. Ser man pa de udtalelser, som
Hyldtoft citerer, og som ogsa citeres her, giver Hyldtoft yderligere beleeg for ngdvendigheden af
mikrologiske undersggelser af det vaev af sammenflettede diskurser, som hver artikel bestar af - i al
fald i de tilfeelde, hvor citatbeleegget skal statte centrale teser om herskende diskursers gennemslag.
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ivaerkseatteren - bade planer om et statsligt konjunkturforskningsinstitut og de
indledende gvelser til et nationalbudget.®*°

Men sammenfaldet mellem den stigende socialdemokratiske/venstreflgjs-interesse
for gkonomisk styring, krigsadministrationserfaringerne, den generelle efterkrigsop-
fattelse af nye muligheder set i forhold til tredivernes krise*** p& den ene side og
fremvaeksten af et nyt lag af administratorer, som var - og havde vist sig i praksis at
veere - brugbare og var interesserede i at komme uden om juristernes de facto
monopol pa offentlige administrative stillinger pa den anden side, skabte en situation,
hvor de grupper, som skulle have presset pa for en reform af den offentlige admini-
stration, simpelthen ikke var interesserede i at skabe et forvaltningspolitisk stasted
endsige kampplads. Hvorfor ga over aen efter indflydelse, nar man pa denne side af
vandlgbet kunne fa al den indflydelse, man ville have. Dette har umiddelbart karakter
af et kantet postulat. Men selvom reforminteresserne kun har kildemaessigt belaeg for
forholdsvis fa omend centralt placerede yngre embedsmaend, sa antyder Frit
Danmarks tjenestemandsgruppes sterrelse og placering og ogsa Socialistiske
gkonomers antal og ansettelsesforhold, at det er rimeligt at operere med en starre
gruppe af yngre embedsmeend. Det interessante er derfor ikke om en diffus gruppe
med disse tanker og interesser - og maske ogsa indflydelse - eksisterede, men snarere
hvorfor den sa hurtigt svandt vaek.

Mens det er vanskeligt at udtale sig sikkert om de socialdemokratiske unge polit'ers
(karrieremaessige) motiver, er det muligt at belyse problemstillingen omkring
sammenfaldet af styrings-, krigsadministrations- og efterkrigsoptimisme i den
socialdemokratiske teenkning set i relation til en administrationsreform. J.0. Krag og
P. Gersmann udgav Krigsgkonomi og efterkrigsproblemer i 1944 (forordet skrevet i
maj 1944). Betegnende nok er administrationsproblemet ligesom i partiets
efterkrigsprogram Fremtidens Danmark naesten et appendix til de gkonomiske og
sociale analyser, omend det her er anbragt i et allersidste opsummeringskapitel (pa
halvanden side) under manende overskrift, Den rgde trad:

"Det gar som en rgd trad igennem denne bog, hvorledes statens regulering af det

%20 Dette diskuteres flere steder bl.a. af Bertel Dahlgaard i Folketinget 30.5. 47 F.T. sp. 5021.
Han gav ikke meget for bestrebelserne men sa dem gerne gennemfart som styringsredskab.
%21 Maske kan man bedst se, hvor langt disse "nye" eller genopdukne forestillinger rakte i

socialdemokratiet ved at se pa, hvad Gustav Pedersen, som nappe nogen vil kalde hverken
romantisk eller revolutionar, sagde. | bogen Plangkonomi eller frie kreefters spil, Kbh. 1945
fremhaves bade styringserfaringerne og styringsmuligheder i den gkonomiske politik, og derefter
hedder det med en sikkerhed, som var det den 'deterministiske' Kautsky: Pa den ene side kan man
haevde, at der stadig er "kreefter” i "erhvervsfriheden"(lees markedskapitalismen) "der endnu ikke er
opbrugt, og som kan tilfare samfundet store vaerdier. Forudszatningen for at skaffe disse kraefter det
ngdvendige raderum og virkefelt er, at de ikke prgver at skaffe sig suverant herredemme over hele
samfundsgkonomien. Hvis de nemlig ger det, kommer den store principielle kamp, hvor de ikke
har antydning af mulighed for at vinde." s. 111.

Et eksempel pa, hvorledes, styrings-, planleegnings- og forandringsoptimismen setter sig spor pa
den modsatte politiske side i fagbevaegelsen, ses hos Henry Griinbaum, Industrielt demokrati, Kbh.
1946. 1. udgaven antyder, at store ting kan/bgr ske mht. beslutningsretten, mens 2. udgaven fra
1947 har skiftet socialiseringsdiskussionen ud med den lige vedtagne lov om samarbejdsudvalg.
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gkonomiske liv i alle krigsberarte lande er blevet nasten total. Gennemgangen af
efterkrigstidens problemer synes at tyde pa, at man nappe i overskuelig fremtid kan
forvente noget afgarende brud med denne linie. Iseer for et land med den erhvervs-
maessige sammensatning og i den gkonomisk let sarbare stilling, Danmark har, synes
en omfattende regulering forelgbig at veere uomgeengelig. Dette perspektiv rejser
blandt mange andre problemer to, som fortjener at naevnes.

Det ene er, at det ma vare en forudsetning for, at en sadan politik kan blive
vellykket, at administrationen er opbygget pa en made, der sikrer, at den politik, der
fares pa de enkelte gkonomiske hovedomrader, er sa samstemt som overhovedet
muligt. Den made, hvorpa administrationen i gjeblikket er splittet op mellem for-
skellige ministerier, rdd og navn samt Nationalbanken, giver naeppe tilstraeekkelig
betryggelse i denne retning... Det ma derfor anses for anbefalelsesvaerdigt, om man -
stillet overfor, at statens oprindeligt ekstraordinzre opgaver far en varigere karakter -
i stedet for at bygge videre pa et kinesisk aeskesystem, tager spgrgsmalet om en
gennemgribende omorganisation af administrationen op. Den rigtige lgsning vil
sikkert veere at lgfte de vigtigste skonomiske opgaver ud af de bestdende ministerier
og henlaegge dem under et szrligt skonomiministerium..."*??

Det ses, at samordningen af den gkonomiske politik igen spiller den afggrende rolle,
og at det er denne "nye" gkonomiske rolle for den centrale administration, der far
forfatterne til at teenke i forvaltningsreformbaner. Samordning af de gkonomiske
politikker bliver kodeordet far Keynes treeder ind pa banen, og ordet er af den type
ord, det er vanskeligt at oponere imod - imodsetning til f.eks. underbudgettering og
ekspansiv finanspolitik.

Marianne Rostgard bedgmmer Socialdemokratiets efterkrigssituation ud fra det
modsatningsfyldte indhold i partiets gkonomiske politik og ud fra opgaret med
DKEP:

"Nar efterkrigsopgeret ikke farte til sterre @ndringer pa det gkonomiske og
politiske omrade, hanger det ngje sammen med karakteren af radikaliseringen. Der
var mange der havde store forventninger til, at der nu efter krigen for alvor skulle ske
endringer. Det kom til udtryk i kravene om udrensning til tops og til bunds, krav om
demokratisering (eksempelvis afskaffelse af Landstinget, krav om igangsettelse af
reformer indenfor boligomradet, uddannelse m.v., kravet om socialisering og
oprettelse af bedriftsrad. Forventningerne til efterkrigsopgeret rakte langt ind i
Socialdemokratiet, eksempelvis som det kom til udtryk i gruppen omkring
Folkeviljen (modstandsorganisationen Ringen,NB.). | programmet Fremtidens
Danmark kom bade disse mere radikale forventninger til orde, sammen med en aktiv
klassesamarbejdspolitik, omkring gennemfarelsen af en ny gkonomisk politik.

Den mere radikale tolkning blev klemt og glemt i efterkrigsopgeret mellem
Socialdemokratiet og DKP. Men heller ikke den aktive klassesamarbejdspolitik, som
bl.a. J.O.Krag og Hans Rasmussen stod for, blev gennemfert, da forudsatningerne
herfor ligeledes var en steerk socialdemokratisk (flertals)regering. Det beted ikke, at
ideerne var blevet helt skrinlagt. Socialdemokraterne arbejdede stadig pa at fa
gennemfart en mere aktiv statslig styring af gkonomien. En linie socialdemokraterne

%22 ). 0. Krag og P. Gersmann, Krigsgkonomi og efterkrigsproblemer Kbh. 1944 s. 233 f..
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fulgte i marshallhjelpsarene, hvor administrationen af Marshallmidlerne gav
mulighed for herigennem at forsgge statslig styring af investeringer og produk-
tion."323

Skal man vurdere Socialdemokratiets manglende engagement i efterkrigsarenes
forvaltningsreformer, ma man inddrage en raekke konkrete historiske omstendig-
heder, som tillige vanskeliggjorde de forsgg, som muligvis har veeret der, pa at tage
arbejdstgjet pa til en gennemgribende forvaltningsreform. En reekke af disse forhold
vil blive fremdraget under den detaillerede gennemgang af kommissionens historie.
Her skal kun fokuseres pa den gkonomiske politik, fordi den som neaevnt hanger
sammen med styringsteenkningen. Det er naturligvis vanskeligt at give sikre
vurderinger af politikeres forhold til hinanden og iser disse forholds betydning for
politikudformningen. Derfor giver jeg et ekstrakt af den mest kvalificerede
fremstilling, jeg har fundet.®**

Det vigtigste i forhold til forvaltningspolitikken var, at Buhl og H.C. Hansen
dominerer den socialdemokratiske regerings gkonomiske politik (Erik Rasmussen
op.cit.s.399), at Buhl gennem det nydannede gkonomiske sekretariat, med
Kampmann i spidsen, og formandskabet i Ministerudvalget blev en slags de facto
statsminister (5.398 f.), at Krag havde endog meget stor indflydelse pa Hedtofts
opfattelse af den gkonomiske politik (s.397), og at der er klare modsetninger mellem
de to "hold" (s.398). | betragtning af de store gkonomiske og valutapolitiske
problemer, som skulle behandles, er det vel rimeligt at haevde, at de interne modsaet-
ninger i regeringen har givet store muligheder for, at centralforvaltningen selv kunne
bestemme over et mindre centralt omrade som forvaltningspolitikken, der knap
eksisterede som politikfelt. Leegges hertil, at H.C. Hansen ikke var begejstret for
Krag (s.400) - og maske den gruppering af "yngre polit'er", som delte Krags gkono-
misk-politiske standpunkter - fas maske endnu en brik til forstaelsen af dels, at denne
"gruppering" matte ga forsigtigt med derene i forhold til forvaltningspolitikken, som
var finansministerens ressort og dels, at den gennem “duumviratet Buhl-H.C.
Hansens dominans i den gkonomiske politik" (s.399) kunne fa alle sine vildeste for-
habninger om indflydelse og stillinger i den centrale -gkonomiske- administration

%% Marianne Rostgard, Efterkrigsopgeret indenfor fagbevagelsen op.cit s.151. Hanne

Rasmussen og Mogens Rudiger leegger starre veegt pa de parlamentariske vanskeligheder og det
ude fra kommende pres. Interessant i denne sammenhzng redegar de meget overbevisende for de
interne skillelinier i Socialdemokratiet mht. de langsigtede gkonomisk-politiske strategi, Danmarks
historie efter 1945 op.cit. s. 96 ff. og 141 f.. Da disse modsetninger - mellem produktions- eller
erhvervspolitiklinien og fordelingspolitiklinien - farst satter sig igennem i farste halvdel af halv-
tredserne, og da den gar pa tvaers gennem gruppen af "yngre politer”, er det vanskeligt at vurdere
deres betydning for forvaltningspolitikken i efterkrigstiden. Desuden ville det kreve et selv-
steendigt studium af den samlede socialdemokratiske politik. Problemstillingen dukker ofte op
uden at blive ferdigbehandlet i den inspirerende debat i 'Danmarks genopbygning og
Marshallplanen’ op. cit..

%24 Erik Ib Schmidt henviste mig til Erik Rasmussens artikel: H.C. Hansen, J.O. Krag og
Udenrigsministeriet, Kommentarer omkring efterkrigstidens socialdemokratiske lederskikkelser,
in: Historie ny rk. bd. 14 s. 381-419. Der er tale om en sgnderlemmende, men i sin form akademisk
behersket, kritik af rigsarkivar Vagn Dybdahls artikler i Dansk biografisk Leksikon 3. udgave
Kbh. 1979 ff. Den gkonomiske politik er af Rasmussen isar behandlet 5.389-400.
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opfyldt. Krags adferd som handelsminister, hans "politiske orlov" og hans genind-
treeden som minister i efteraret 1953, hvor han lagde sig ud med Kampmann (s.402),

har muligvis efterhdnden Igsnet b&ndene mellem Krag og de "yngre polit'er".*?

Ser vi dernast pa Kofoed - den magtfulde leder af den daglige gkonomiske politik -
og prever at fa et billede af hans forhold til disse modsetninger, ser forholdene
beskrevet lige sa stikordsagtigt saledes ud: Kofoed naevner ikke H.C.Hansen i sine
erindringer, men beskriver, hvordan hans forhold til den dominerende person i
Hedtoft-regeringen, Buhl, &ndredes under ministertiden i Scavenius-regeringen.
Buhl havde som finansminister i den forrige regering veeret sa tilfreds med Kofoeds
indsats, at han havde gjort ham til chef for det nye samlede Finansdepartement i
1942. Kofoed mente, at Buhl havde regnet ham for sin stik-i-rend-dreng i Scavenius-
regeringen. Da dette ikke holdt stik endredes Buhls holdning:

"Resultatet blev da ogsa, at vort gode forhold kglnedes, og jeg meerkede fra Buhls
side mere og mere en fjendtlig indstilling over for mig. Denne uvilje synes at have
smittet enkelte af hans partifaeller... maske har hans antipati virket smitsomt inden for

s 4 1326
partiet.

Denne modvilje mod Kofoed fra den senere gkonomiske koordineringsminister - og i
de farste efterkrigsar helt dominerende socialdemokrat - kunne maske vare en del af
baggrunden for, at den socialdemokratiske regering valgte at ga uden om en reorgani-
sering og danne en slags parallel (gkonomisk) administration.

En supplerende forklaring pd modsatningsforholdet, som udgangspunkt i de
gkonomiforstaelser, som behandles nedenfor, gives af Niels-Henrik Topp: Han
beskriver Buhls langsomme naermen sig de "nye" finanspolitiske teorier fra 1940 og
fremefter og understreger flere gange yngre embedsmaends (polit'ers) indflydelse pa
ham (s. 345 ff.). Topps bedgmmelse af Kofoed er derimod, at debatten om de nye
ideer ikke fjernede ham fra den "klassiske finanspolitik". *** Topp navner endelig E.
Dige som en af de gkonomer, som var positiv over for de nye ideer, ligesom han
citerer Dige for at have sagt, at han under besettelsen havde et "tet og fortroligt"
samarbejde med Buhl %

Ser man pa de gkonomiske "realiteter", sa var presset for en udvidelse og dermed
modernisering af den offentlige sektors service endnu slet ikke opstaet hhv.
muliggjort. Den danske gkonomi var pa en omstillings- og slankekur af dimensioner,

%25 Méaske har H.C. Hansen ikke blot varet uinteresseret i forvaltningspolitik men direkte
modstander af tankerne om en starre administrationsreform. Viggo Kampmann skriver om "et
besag hos den nye finansminister H.C. Hansen." (Det var i befrielsesregeringen, hvor H.C. Hansen
efter sigende fik sit gode forhold til Kofoed, nb). "Jeg var inviteret som formand for Frit Danmarks
tjenestemandsgruppe, og det var min gode ven ministersekreteren, Hans Haekkerup, som havde
bragt besgget i stand. Han fortalte mig, at H.C. ikke sa venligt pa Frit Danmark og havde veeret
seerdeles utilfreds, da han harte, at jeg ikke en gang var partifelle." Mit forhenverende liv - i glimt,
Kbh. 1971 s. 53

326 Op. cit. s. 494, skrevet i oktober 1944.

%27 Udviklingen i de finanspolitiske ideer i Danmark 1930-45, Kbh. 1986 s. 345 ff.

328 Op. cit. s. 348.
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og den offentlige administration var ikke, efter at de ngdvendige "stille reformer" var
blevet igangsat, flaskehalsen i den udvikling. Man kan naturligvis ikke umiddelbart

male "flaskehalse", men falgende statistiske oplysninger kan give en proportionsfor-
nemmelse.
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Antal beskaftigede i administrationen i stat og kommune®®

1930a) 1940b) 1950c) 1955d)
Statens
centralstyrelse - 4809 10.745 -

Kommunal og amts-
lig administration - 8527 11597 -

Stats- og kommunal
administration ialt 6.694 13.326 22.342 -

Offentlig admini-
stration, ret, politi
heer og flade e) 17.613 31.694 49.158 72.600

I1.5 ldeernes baerere

Den nye opfattelse af statens (skonomiske) styringsmuligheder og aktive rolle
etablerede sig uden stgtte i en forvaltningspolitisk kursendring. De farste
efterkrigsars forvaltningspolitiske reformbegejstring kunne ikke bindes sammen med
de unge polit'ers og socialdemokraters visioner og planer om en samlet og rationel
gkonomisk politik.

Maske er en af de hidtil updagtede forklaringer pa firsernes moderniserings-
programmers succes, at den politisk-ideologiske kurszendring og den gkonomiske
krise skabte et lag af villige beerere af en storstilet forvaltningsreform. Et lag af
embedsmend og potentielle embedsmand, som netop besad visioner og interesser,
som kunne indlgses i en reform af den offentlige administration. Diskursen havde
fundet sine barere. Jargen Grgnnegard Christensen har med vanlig sans for det
preegnante kaldt dem "springerne”, og hans beskrivelse af dem viser, at de kan
befordre den privatiserings- og moderniseringsetos, som kommer til udtryk i den
offentlige sektors hyppigt skiftende "managementkoncepter”.

"..de (er) med lidt treening nemme at identificere. Det ligger i blikket. Det
udstraler karakteregenskaber i en kombination, som ikke er set fgr, og som ma kunne
give anledning til indre spaendinger. Pa den ene side udstraler de malbevidsthed og
fasthed. Blikket er rettet lige fremad og lidt opad. Det er folk, der ved, hvad de vil.

329 3) Statistisk Arbog 1940 s. 20
b) Statistisk Arbog 1950 s. 12
c) Statiske Meddelelser 4. rk. 162, 3. hft.1957
d) Statistiske efterretninger 1959 nr. 20
e) Talreekken er sammenlignelig med raekken i tabel 7 i Lars Ngrby Johansen, Danish
Welfare state 1945-80, Rapport og dokumentation nr. 12 Odense 1982. De gvrige tal dér
understreger ogsa den centrale administrations marginale starrelse.
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De er, vil de selv sige, handlingsmindede, parat til at treeffe beslutninger og patage
sig et ansvar mod passende honorering. Pa den anden side er der ogsa noget nervast
spejdende og usikkert i blikket. De er pa vagt, og de er pa jagt efter nye abninger og
nye muligheder, som lover bedre end dem, de hidtil har veeret opmeerksomme pa.

Der er et marked for folk af deres type. Tiden honorerer dem. Deres karakter er
i hgj kurs. Den bedre del af det offentlige og private arbejdsmarked satter pris pa
folk, der som dem hele tiden er pa spring. Det ma veere baggrunden for, at man i flere
og flere tilfaelde ser karriereforlgb, der er sammensat af hurtige pa hinanden falgende
spring fra den ene stilling til den anden, fra det ene anszttelsessted til det andet...

...de (springerne) opholder sig pr. definition ikke lzenge i nogen stilling eller pa
noget ansettelsessted. De nar knap nok at lgse nogle opgaver, der kan godtgere, hvad
der egentlig er i dem af mere solidt stof, og de leegger ringe veagt pa at lere det
treelsomme handvark, som det nu udgves i den branche de lige nu hastigt passerer i
deres karrieremaessige galop.

Deres preestationer er af en ganske anden art. De ger sig fortjente ved at sgrge
for at veere rette mand pa rette sted... Den nye klasse af veldresserede og karakterlgse
springere har bragt det politiske livs ministre og borgmestre, forvaltningens
departementschefer og direktarer og erhvervslivets bosser i en situation, der kan fore-
komme gnskvaerdig for dem. Springerne har nemlig gjort kal pa den treeghed og
modvillighed, som traditionelt tilleegges store organisationer... De har i stedet givet
dem et korps af radsnare hjaelpere, der aldrig siger dem imod, nar de af gode og ind i
mellem af mindre gode grunde beder om en plan, et forslag eller bare et synspunkt,
som for en stund kan ggre sig over for omverdenen." 3%

Hvad statskundskabsprofessor Grgnnegard her fremlaegger som en epidemisk
udbredelse af karakterbrist blandt yngre embedsmaend, kan mere frugtbart anskues
som et overgangsfaenomen under etableringen af en ny embedsmandskarakter, for at
blive i billedet, eller en ny kvalifikationsstruktur for de offentligt ansatte. Den
hidtidige - dvs. under velferdstatsperioden etablerede - dominerende tenke- og
handlingshorisont, diskurs eller szt af "grundregler” er under omformning ikke blot
blandt embedsmaend men i hele samfundet. Det jeg tidligere har kaldt "blatoningen"
af de basale politiske og gkonomiske forstaelsesformer®®*" mé naturligvis satte sig
serlig voldsomt igennem blandt akademiske embedsmaend, som skal opgive deres
hidtidige men endnu ikke har faet etableret deres fremtidige "grundregler".
Eksempelvis er de principielle problemer, som martrer forvaltningsforskningen i
forhold til greenserne mellem offentlig og privat virksomhed, privatiseringernes og
dereguleringens effekter pa styring, "kommandostruktur", ansettelsessikkerhed osv.

%30 politisk kommentar: Springerne in: Weekendavisen ?? (Af en mig ukendt grund kan jeg ikke
verificere artiklen i de gaengse bibliografier og databaser. Tidspunktet er 1988-90.) | en kommen-
tar i Ugebrevet Mandag Morgen 2.3.92 (nr.9) udtaler Finn @strup sig pa samme made: "Den nye
type embedsmeend, som er ved at udvikle sig, praver i stigende omfang at "seelge" gode ideer til
ministeren. De prever pa forhand at geette, hvad ministeren mener, og forsgger at dreje deres rad i
retning af ministerens synspunkt™.(s.9) Finn @strup var med en artikel i Samfundsgkonomen (nr.7
1991), Behov for nytenkning i den offentlige sektor, udgangspunkt for Ugebrevets historie om en
ny administrationsreform, jvf. note 485.

31 Jvf. for en analyse af udviklingen, bltoningen, af den aktuelle forvaltningspolitiske diskurs
min artikel, Smagen af selvforvaltning in: Social kritik 18/1992 isar s.28 f., hvor bl.a. Jan
Mouritsens "gkonomistyringskultur" anvendes til at beskrive blatoningen mere precist.
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set fra embedsmandenes side konkrete usikkerhedsskabende faktorer og incitament
til at hoppe pa den naeste tilsyneladende sikre redningsflade, som kommer forbi. Kun
folk med meget fast stilling og tjenestemandspension kan vere forblgffede og
forargede over, at den revolte inden for den offentlige sektor, som den bla bglge har
sat i gang, ogsa har faet virkning pa de konkrete "berere" af forandringerne.

Set fra et forvaltningspolitisk "moderniseringssynspunkt” er en sadan &ndring af
"grundreglerne™ en ngdvendig forudsaetning for en vellykket administrationsreform.
Der er ikke kun tale om en "holdningsendring”, men om &ndring af de grund-
leggende forstaelses- og handlingshorisonter. En sadan andring medtaenkes sjeldent
i reformplanerne, hvorfor de sjeldent indfries. Den beskrevne holdningslgshed
afspejler ikke kun den statslige lgnarbejders forsgg pa at indstille sig pa de nye mere
omskiftelige arbejdsforhold (set i forhold til velfeerdsstatsperiodens permanente
ekspansion af statslige ansattelsesomrader). Der er ogsa tale om forsgg pa at pejle sig
ind pa den fra den private sektor kendte situation, at markedet bestemmer veerdien af
ydelsen, planen, politikken, varen uanset producentens eller myndighedens opfattelse
af gnskveerdigheden og veerdien. Embedsmand under en minister, som mener, at
kasseapparatet ber veere det afggrende vurderingskriterium for en politisk eller
forvaltningsmaessig intervention, ma ngdvendigvis indrette sig. jvf. som eksempel
Bertel Haarder, der altid er parat til at teenke en tanke igennem til den bitre ende:

"Mere kasseapparat - mindre demokrati. Demokrati minus frihed giver demokra-
tur. P& det frie marked treeder kasseapparatet og billetlugen i stedet for valgurnen.
Her kan man veelge mellem alle tenkelige kombinationer - i modsstning til den
offentlige sektor, hvor der ofte kun er to kombinationer at veelge imellem."**?

Springerne danner lige som de "yngre politeer" - uden sammenligning i @vrigt -
grundstammen i den nye embedsmandsstand, fordi deres praktiske kvalifikationer
(og ikke deres teoretiske driftsgkonomi-, managements- og styringsteoretiske
nyorientering) stemmer (stemte) med de reformplaner og arbejdsbetingelser, der
sattes af politikernes forsgg pa at forholde sig til omverdenen.

Forlader vi nu den aktuelle politiske situation, som vanskeligger et klart blik for
forandringsprocessens karakter, kan andringerne i den offentlige forvaltning mellem
1945 og 1950 maske give afset til lidt mere klarhed.

Forestiller man sig, at Forvaltningskommissionen havde veret lige sa offensiv med
sine faktisk foreliggende mal og udmgantningen af dem i konkrete reorganiserings-
planer som de skiftende borgerlige regeringer i firserne, ville vi ogsa i dag kunne
grave materiale frem, der behandlede karakterlgse springere i centraladministratio-
nen. Som bekendt skete det ikke. Derimod skete der en slags parallelforskydning af
det stigende pres for en administrationsreform. Der etableredes en gkonomisk "paral-
leladministration”, som lod den hidtidige juristdominerede og traditionsbundne
administration fortseette omend udsat for en begyndende kontorrationalisering. Farst i

%32 Kronik in: Information 28.-29.4 1990. Det overraskende er ikke den pé skrivetidspunktet

mondane brug af markedet som vurderingsskala, men at alle overvejelser over det specifikke ved
offentlig forvaltning i forhold til seebefabrikation er borte.
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begyndelsen af tresserne blev den danske centraladministration omstruktureret, og de
to administrationer integreret.

Thomas Mathiesen har sggt at forklare det kendte skift i embedsmeandenes
uddannelsesbaggrund med en hypotese om kapitalismens stigende behov for "kontrol
med den gkonomiske kriseudvikling” som falge af, at kapitalismen var kommet ud af
sin "initialfase™ og havde etableret sig som "system".

"Det er min tese, at den socialgkonomiske profession og socialgkonomiske teori
blev udviklet, og udviklede sig ud af juraen, netop i 30'erne og fremover, fordi den
besvarede tidens problemer bedre end juraen... professionens og teoriens indhold
ville nappe have faet et sadant tag i Norge, hvis ikke de krisepreegede problemer
havde vaeret der som grobund. Socialgkonomernes fremmarch bliver for gvrigt en del
af Det norske Arbejderpartis fremmarch og dette partis overtagelse af og udvikling af
statsapparatet. Kort sagt: Under den primare krisefase i den kapitalistiske samfunds-
formation gar den socialgkonomiske profession - om ikke talmassigt, sa i teoretisk
og politisk betydning - i hvert tilfzlde op pé siden af juristerne..."**®

Men Mathiesen mener, at den centrale funktion ikke er styring, men snarere at give
indtryk af styring eller indtryk af handling. @konomerne - og andre samfundsviden-
skabeligt uddannede - bidrager ikke "betydeligt” til at lgse eller fjerne "arsagerne”
bag problemerne. | bedste fald mildner de problemerne.

"Det, de imidlertid under alle omsteendigheder har succes med, er at yde forgget
legitimitet til en samfundsformation, som er sa problemskabende, at det begynder at
blive kritisk. Det giver indtryk af rationalitet, planmassighed og sund sans, nar
professionelle udgvere med sa hgj uddannelse og prestige som tilfeldet er med
gkonomer...s&ttes ind overfor problemerne."***

Der er en tendens til, at Mathiesen etablerer en umiddelbar sammenhaeng mellem
behovet for kriselgsning og erkendelsen af en bestemt (ny) teori/professions
kriselgsningspotentiale. Hermed overses dels processen, hvor behovet erkendes og
geres samfundsmaessigt/politisk relevant og dels processen, hvor forbindelsen til
bade lgsningsmulighederne og deres "beerere" identificeres og accepteres. Mathiesen

%33 Den skjulte disiplinering, Essays om politisk kontroll, Oslo 1978 s.74. | en beskrivelse af den
konkrete historiske baggrund for gkonomernes stilling bygger han pa en magisterforelesning af
Terje Rad Larsen:" (han) viser i sit arbejde, hvordan den nye profession udvikles ved universitetet
i Oslo - under Ragnar Frisch' ledelse - far anden verdenskrig, samt hvordan videreudviklingen sker
under den anden verdenskrig i det socialgkonomiske miljg i Oslo, i det politiske miljg i London
(den norske regering i London pavirkedes sterkt af kontakten med den keynesianske
socialgkonomi der) og andre steder (bl.a., papeger Red Larsen, ved Grini koncentrationslejren
uden for Oslo, hvor en senere professor i socialgkonomi holdt kollokvier om socialgkonomi med
senere toppolitikere i Det norske Arbejderparti). Talmaessigt kunne den socialgkonomiske
profession som nu kom frem ikke male sig med juristerne... Men professionen beherskede en teori
- en keynesiansk plan-gkonomisk teori, som var langt bedre tilpasset de nye problemer end nogen
juridisk teori, og professionen kom, som vi ved, i efterkrigstiden til rask at bemande helt centrale
positioner i norsk statsadministration og toppolitik." smst.s. 73 f.

%34 Op. cit. s. 78.
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tager selv afszt i en tese formuleret af Aubert, som imidlertid lader disse forhold sta
abne:

"...Fremvaksten af en stor juridisk profession i Norge bidrog til at skabe grundlag
for denne tillid (som tidligere var bundet til sleegt, naboer osv. NB) pa en del punkter
i samfundet, hvor dette var en kritisk betingelse."**

Jacob Winslgw udvider disse betragtninger pa falgende made:

"...kriselgsningen (gik) ikke i farste omgang over en besettelse af de centrale
poster i centraladministrationen -det kom formentlig farst som en konsekvens af
gkonomernes bevis pa deres effektivitet. Far dette, og vigtigere fordi langt mere
synligt end beseettelsen af centraladministrative chefposter, tror jeg, at gkonomerne
loste "deres™ krise, v.h.a. en gradvis, men gennemgribende gkonomisering af den
politiske diskurs pa de tidligere nationalistiske og andre "ideologiske" politiske
diskursers bekostning. ... De tidligere stolt erkleerede veerdier er nu for leenge siden
blevet til "interesser" , som - om ikke tilsigtet, sa imidlertid effektivt - skjules i
betragtninger om almenvellet. Til formuleringen af sadanne betragtninger om
helhedens bedste er de abstrakte nationalgkonomiske starrelser, som stadig

dominerer den politiske debat, ideelle".3*

Det er nok en forudseetning, der er en undersggelse veerd, om universitetets em-
bedsmandsuddannelser som jura- og politstudiet overhovedet indeholder eller
befordrer teoretiske refleksioner eller et samlet formuleret fagligt syn pa noget som
helst. Maske geelder det for oppositionsgrupper eller ikke-anerkendte grupper, som
keemper for en plads i solen? Men gelder det omvendt for dem, at de holder sig
meget snavert til deres faglige kompetencer, jvf. Erik Ib Schmidts opfattelse af, at de
yngre politer ikke interesserede sig for eller havde forstand pa administrative
forhold?*’

I den norske diskussion fremhaeves som naevnt betydningen af den nye teoriudvikling
og af arbejderpartiets magt, og fra denne serlige norske diskussion om det (maske)
serlige norske fenomen, gkonomernes sejrsgang, skal naevnes nogle givende
tilgange. Trond Bergh ser gkonomernes “gennembrud” i centraladministrationen som
resultatet af bade en langsigtet udviklingsproces fra arhundredets begyndelse, hvor
"teknikere" begyndte at gere indhug i juristmonopolet og af et "umiddelbart
efterkrigs pres". Situationen i '45 gjorde det muligt at gennemfare ting, der leenge
havde veeret undervejs. Den serlige udvikling af den norske akademiske teori under
Ragnar Frisch tilleegges stor betydning bade som gruppesammenholdskraft og som
arbejdsredskab. En reekke af de neevnte forhold findes ogsa i andre lande, men

"The continued political dominance of Labor largely explains why the first few
postwar years were not an isolated episode for economists in government...Economic
growth and stability further explains both Labor's dominance and the economists'

%5 Op.cit.s. 72.
%% \/idenskabelig hverdag, Kbh. 1991, s. 221.
%37 Se nedenfor i interview med EIS.
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civil service success".3%®

Ogsa @sterud leegger veegt pa Frischs matematiske og instrumentelle gkonomiteori,
men han fremhaver de institutionelle sertreek ved den norske udvikling:

"Det norske planleggningsapparatet ble plassert innenfor den politiske
maktstruktur. Planleggning ble departementsarbeid under politisk ledelse...Plan-
leggningen fikk praktisk gjennomslagskraft fordi den var sentralt plassert, men var
samtidig, av samme grunn, underlagt politisk styring og kontroll...Det som gikk tapt

av autonomi ble oppveid av praktisk innflytelse”. 33

Bade Bergh og @sterud fremhaever de praktiske administrative problemer med
rationering og importregulering som afszttet for gkonomernes indtog og succes.

Alligevel forekommer det mig, at de navnte forfattere skyder over malet i forsgget
pa at forklare gkonomernes sejrsgang. Dels undervurderer de maske de juridiske
kandidaters uduelighed (og dermed ngdvendigheden af at supplere dem med en
anden type administratorer), og dels underbetoner de maske gkonomernes praktiske
kvalifikationer og disses sammenfald med kriseadministrationens umiddelbare
praktiske behov. Som supplement til EIS' understregning af de praktiske dyders
betydning skal derfor henvises til A.W.Coats' undersggelse af gkonomernes indtog
pa verdensarenaen:

"Much economic writing has focused on policy recomandations and goals; much
less on the economists' contributions as experts or specialists to formulation, making
and implementation of policies...Disproportionate attention has been paid to the
discussion of disembodied ideas or doctrinal systems - such as neoclassical econo-
mics, Keynesianism, or monetarism - and far too little to the detailed practical
utilization of economic ideas and techniques in specific times and places...(Of much
greater significance is the fact) that many, perhaps the most of the economics
graduates employed in official bureaucracies are not idea-merchants in any sence of
that term. Much of their contribution is non-economic, and much of the official
economic work is routine data collection, presentation and analysis calling for only a
limited use of economic ideas or expertice."*°

%% T .Bergh, Norway, The powerfull servants in: A.W.Coats (ed.) Economists in government,

Durham N.C.1981 s.141. | T. Bergh og Tore j. Hanisch, Vitenskap og politikk, Linjer i norsk
socialgkonomi gjennom 150 ar, Oslo 1984, nuanceres og udbygges de serlige norske
institutionelle og iseer ragnar-frisch'ske forskelle. Beskrivelsen af udarbejdelsen af
nationalbudgettet og dets betydning for gkonomernes placering ligner den danske beskrivelse ngje,
jvf.s. 185 ff..

39 @yvind @sterud, Sammfunnsplanleggning i Norge in: Arnfred m.fl. (red.) Samfundsplan-
leegning, Kbh. 1980 s. 45.

%0 A.W.Coats, Economic ideas and economists in government in: Collander og Coats (ed.)
The spread of economic ideas, Cambridge 1989, s.110. Citatet er for sa vidt misvisende, som det
danner indledningen til en artikel, hvor Coats selv fortaber sig i den rolle som spilles af dem, han
kalder gkonomiske idé-kabmaend, og som alle altid beskaftiger sig med i modsetning til de mere
praktiske dyders folk.
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Winslgw skriver, at hans udvidelse hhv. kritik af Mathiesen har den fordel, at det
principielt bliver muligt, at "sette navn" pa de "politiske aktarer, som i processen
kunne have konkret tilskyndelse til at promovere gkonomerne og den gkonomiske
betragtningsmade."*** Det er rigtigt, for s& vidt der var nogen “aktgrer", som i de
farste efterkrigsar promoverede nogen som helst. Undtagelsen er maske netop Erik Ib
Schmidt, som Thorkil Kristensen havde promoveret, men spgrgsmalet er, om dette
ikke netop var en undtagelse. Man kan i hvert fald starte med at sla fast, at det i en
dansk sammenhang er haevet over enhver rimelig tvivl, at polit'erne ikke blev ansat i
stadig starre tal efter krigen, fordi de var keynesianere.

Niels-Henrik Topp har klart pavist i sin disputats, at keynesiansk tankegods ikke var
dominerende blandt politikere og slet ikke blandt leererne pa produktionsstedet for
polit'er. Derimod var der en bred enighed om, at staten skulle fastholde hhv. kun
langsomt afvikle sin under krisen og krigen oparbejdede regulerende og
intervenerende stilling i skonomien.?*? Dette udelukker naturligvis - som pavist af
Topp - ikke, at der var keynesianske temaer til debat blandt yngre polit'er, blot at der
skulle veere udbredt konsensus blandt beslutningstagerne om, at politer eller
gkonomer repraesenterede et instrument til kriselgsning eller legitimering. Topp
nevner selv, at der sker et skift omkring 1947, hvorefter det bliver generelt
accepteret blandt politikere, at finanspolitikken "primeert skulle betragtes som et
instrument til pavirkning af efterspergslen” (s.374). Men som Winding Pedersen
siger i sin opposition til Topp:

"...der kan ga temmelig lang tid, hvis virkeliggerelsen af de nye ideer om den
gkonomiske politik skal vente pa, at unge mennesker, der er blevet bekendt med
disse tanker ved universiteternes undervisning eller pa anden made, har opnaet til-
streekkelig pondus til at gve indflydelse som politikere eller embedsmaend."**

Bade Winding Pedersen (s. 267), Nyboe Andersen (s. 275) og Ngrregard Rasmussen
(s. 285) naevner i deres indlaeg enkelte blandt politikere (Buhl og Bertel Dahlgard) og
embedsmand (Kampmann, Jergen Dich og Dige), der som centralt placerede
personer bevirkede et hurtigere gennemslag for ideerne. Topp skriver selv:

"Det interessante (ved de to tilfeelde under krigen, hvor finanspolitikken blev
anvendt som bevidst styringsinstrument i den gkonomiske politik NB) er, at i intet af
de to tilfelde far man indtryk af, at politikerne - bortset fra enkelte undtagelser -
havde nogen forstaelse af den bagved liggende finanspolitiske filosofi, hvorimod der
ikke kan herske nogen tvivl om, at dette var tilfeldet for de embedsmeand i
centraladministrationen, der havde udformet politikken.">*

Viggo Kampmann giver i erindringens klare lys en fin illustration af disse forhold:

Op. cit. s. 221.

Udviklingen i de finanspolitiske ideer i Danmark 1930-45, Kbh. 1986.

Nationalgkonomisk Tidsskrift 1987 s.267.

Op. cit. s. 360. D.v.s. farst og fremmest Dich og Kampmann, om Dich som den centrale

person se Topp op. cit. s. 348.
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"Jeg naede ... det farste semester (1928 NB) at laese en stak af systemveerker af
tyske og engelske gkonomer ... Det viste sig nogle ar senere, at det gav en god
eksamen at have lest disse bgger, men den megen leerdom var ganske ubrugelig
efter, at J.M. Keynes efter min eksamen begyndte at sette den klassiske gkonomi pa
hovedet, hvor den fortsat befinder sig for den tidligere generation af gkonomer. Det
var meget senere, en dag pa Hindsgavl, at Jargen Pedersen, vor mest fremragende
gkonom i dette arhundrede, ganske kort forklarede mig sagens sammenhang, og jeg
forstod det pludselig. Det gjorde min kaere departementschef Einar Cohn ikke, da jeg
forsggte at seette ham ind i opsparingens mysterier."*°

"Afsattet” i nationalgkonomiens stigende indflydelse som felles tankegods, kommer
snarere i og med, at det, Winslgw kalder beviset for deres effektivitet, er aflagt. Jeg
har flere gange fremhavet det vigtige i Erik Ib Schmidts' jordbundne forklaring pa
behovet for politer i centraladministrationen, deres evne til at bruge Statistisk Arbog.
Sidelgbende med, at denne "fingerferdighed” og “tabelequilibrisme™ gjorde dem
anvendelige til bestemte funktioner, jvf. ekspansionen af Pris- og Varedirektoraterne
umiddelbart efter krigen, var gruppen i stand til i praksis at gere sig stadig mere
uundveerlig, fordi den kunne udfylde de embedsmandsfunktioner, som
efterkrigstidens opsving og internationalisering efterndnden kraevede af centraladmi-
nistrationen, gkonomisk planlaegning og regulering, finanspolitisk styring og efter-
handen keynesiansk krisemanagement. Man kan diskutere om opsvinget, som
startede efter 2. verdenskrig var kvalitativt forskelligt fra tidligere konjunkturopgange
- jeg mener, at det var et novum pa grund af de mange vellykkede internationale
gkonomiske koordineringsaktioner og USAs supermagtsstilling - men man kan ikke
diskutere meningsfuldt, hvorvidt der rejste sig et hav af regulerings- og styringspro-
blemer og -projekter med udgangspunkt i de krav til fuld beskeftigelse, social ud-
ligning, starre velferd, som venstredrejningen lige efter krigen alle steder satte i
gang. Som naevnt er det farst senere, at keynesiansk styring med underskudsfinan-
cieret forbrugsudvidelse osv. koblede sig pa det socialdemokratiske forsgg pa at
indfri disse krav. Men alle disse gkonomiske politikomrader kreevede nye
kvalifikationer og fik efterhanden ogsa nye teorier. Der er i farste omgang ikke tale
om et kvalitativt spring i administrationens opgaver, men set i forhold til den farste
halvdel af arhundredets centraladministrative opgaver skabes i lgbet af perioden
1945-60 forudseetningen for et kvantitativt og kvalitativt spring.

Det var ikke farst og fremmest gkonomisk uddannede embedsmaend fra centralad-
ministrationen, der stod for “"gkonomiseringen™ af den politiske diskurs. Det ville
bl.a. forudsatte den uhyrlighed, at flertallet af statsvidenskabelige kandidater fra
1940 til 1950 var keynesianere! P4 Kgbenhavns Universitet blev den "Keynes'ske
model farst systematisk doceret af Gelting - i foreleesninger fra 1943-1951 i finans-
politik." (Ngrregard Rasmussen Nat. @kon. Tidsskrift 1987 s. 282). Det afggrende
var, at bestemte traek i den nye nationalgkonomiske teori passede godt med traek i den

5 Mit forhenveerende liv - i glimt, Kbh. 1971 s. 36 f.. Kampmann blev ansat i Statistisk

Departement i 1935 - sammen med Viggo Villadsen - sa det beskrevne ma have fundet sted i slut-
ningen af trediverne, og inden Kampmann i 1942-43 blev ansat hos Jgrgen Dich i Generalsekre-
tariatet for beskaftigelse. Jvf. ogsa Ole Hyldtoft, som navner et foredrag fra 1939 om national-
regnskabet, hvor Keynes glimrer ved sit fraveer op. cit. s. 265.
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socialdemokratiske samfunds- og gkonomiforstaelse. Efterkrigstidens nye politiske
diskurs blev derfor et &gtefadt barn af praktisk-statistiske feerdigheder samt evne til
at teenke traditionelt politisk-juridisk stof ind i gkonomiske prioriteringer pa den ene
side og socialdemokratisk styringsbehov pa den anden (jvf. koordineringsproblemets
placering naevnt ovenfor). @konomerne lgste efter min opfattelse ikke "deres™ krise,
som Winslgw foreslar, fordi gkonomerne ikke havde nogen felles krise. En lille
gruppe blandt dem fik, som i Norge, stor indflydelse og bidrog uden tvivl til at &endre
den politiske diskurs i offentligheden og via pavirkning af ledende socialdemokrater
og andre politikere. 1 forhold til dette projekt var en forvaltningsreform ikke det mest
oplagte at bruge krafter pa.

Men den afgerende "gkonomisering"” af samfundets made at teenke om sig selv, skete
I lang tid gennem to parallelt lsbende processer, hvoraf den farste i hele den periode,
som behandles her (1945-50), er langt den vigtigste.>*® Den forste proces drejer sig

8 Der er maske afgarende forskel pa udviklingen i Danmark og Norge pa dette punkt, sdledes
at der i Norge er tale om en stgrre samtidighed i de to processer. I alle tilfelde tyder bade Bjerves
(jvf. note 88) og Mathiesens bedgmmelse af keynesianismens fodfaeste inden for stats-
administration og socialdemokrati pa dette. Rune Slagstads beskrivelse af det eksplicitte opger
bade om gkonomisk planleegning og om statens rolle inden for bade hgjre og venstre i norsk
politik, tyder pa, at situationen var meget anderledes mht. den samfundsgkonomiske forstaelses
eller diskurs' gennemslag jvf. Rett og politikk, op. cit s. 244-263 iser s. 258 f..

Med fokus pa forvaltningspolitiske problemer beskrives den norske situation detailleret i Tore
Grgnlie, Forvaltningen og debatten om fullmaktslovgivningen som etterkrigshistorisk
forskningsfelt og i @yvind N.Grgndahl, Departement og direktorat i norsk forvaltningshistorie,
begge LOS-senteret, Bergen 1992. Her vises det, at debatten stadig bglger frem og tilbage om
tolkningen af den socialdemokratiske plan- og gkonomiforstaelse. Jeg laeser de naevnte forfattere
saledes, at den nye diskurs og den dermed sammenhangende styringsvilje oftest matte vige for
taktiske hensyn og mere traditionelle ikke-interventionistiske gkonomiforstaelser.

Leaegreid og Rolland skriver i en sammenfattende fremstilling af linierne i norsk
forvaltningspolitik om Rationaliseringskomiteen af 1945: "I innstillingen fra komitteen var
framstillingen dominert av ideer fra klassisk administrasjonsteori. Det var de tekniske problemerne
knyttet til administratsjonen som fikk starst plass i innstillingen. Organisasjonen ble sett pa som et
redskap for ledelsen, som prevde a oppna administrativ effektivitet pa grunnlag av klarre prinsipp
for hvordan dette best kunne gjares. Det ble lagt vekt pa teknisk rasjonalisering, delegasjon av
myndighet og motivasjonstiltak overfor de annsatte som virkemiddel for & oppna effektivitet." Per
Leegreid og Vidar Rolland, Institusjonelle rammer for forvaltningspolitikken i Norge, Manus,
LOS-sentret Bergen, 1993 s. 8. (Artiklen indgar i Legreid og Pedersen, Forvaltningspolitik i
Norden op. cit.. Med "klassisk" menes sandsynligvis ikke den weberianske men den anglo-
amerikanske teori, som farst slar igennem i Danmark i 60'erne. Desverre tages det overhovedet
ikke op til diskussion, hvorfor der allerede i 1951 blev nedsat en ny "Forvaltningskomite" "for a
komme med forslag om "betryggende former" for saksbehandling innenfor offentlig forvaltning.
Innstillingen (1958) la stor vekt pa normer om rettssikkerhet, noe som farte til at spen-
ningsforholdet mellom dette hensynet og hensynet til administrativ effektivitet stod sentralt".
(ibid.) Pa grund af den manglende diskussion kan udviklingen senere periodiseres saledes: "Den
farste perioden gar fram til 1963 og var preeget av rasjonaliserings- og rettssikkerhetsverdier..." (s.
26) og "pa 1950- og 60-tallet kom det en ny reformbglge hvor det primeart var kravet om
retssikkerhet som stod sentralt.” (s. 15). Maske kan man sige, at der i Norge forekommer en aben
politisering af de temaer, som ogsa i Danmark er tilstede omend mere skjult. Men denne
grundlaeggende ensartethed viger for dynamikken i politiseringsprocesserne.



193

om indpasning af nye arbejdsredskaber (gkonomisk statistik, nationalbudgettal og
efterhanden nye nationalgkonomiske begreber for veekst, dynamik, underskud/-
overskud) i det hidtidige vokabular til forstaelse og formulering af de administrative
opgaver. Senere i dette forlgb udvikles bade nye og gamle "politikfelter" teenkt og
udfart med de nye "redskaber". Arbejdsmarkedskommissionen, som nedszttes i 1949
med meget aktive polit'er i sekretariatet (Per Kirstein) og i kommissionen (Dich,
Zeuthen og Erik Ib Schmidt), udnytter som en af de ferste disse nye "teknikker" og
den nye styringsteenkning. Den anden proces drejer sig om etablering af en ny sam-
fundsgkonomisk politisk diskurs med centrale begreber (samordning) som tager
afset i de nye teknikker og viderebefordrer deres tilsyneladende effektivitet og deres
gennemslagskraft (rationel planlegning, krisefrihed, social sikkerhed, gkonomisk
effektivitet). Det sker ikke som et bevidst felttog, snarere som osmose fra
gkonomernes stigende anvendelse af keynesianske fagudtryk. De gamle udtryk far
nye aspekter hangt pa sig - samordning, gkonomisk styring, underskudsfinan-
ciering). Farst nar denne proces er godt i gang, kan de nye "grundregler”, som i
mellemtiden har "bevist", at de er produktive, eller som tager sig ud som produktive,
blive dominerende. Og dermed bliver behovet for gkonomer og deres keynesianske
kriselgsning erkendt - og muligt at erkende, og vejen er aben for en egentlig bevidst
massiv erstatning af jurister med gkonomer. P3 dette tidspunkt er (var) den
keynesianske teori samtidig ophgrt med at veere alternativ og blevet mainstreamteori.

| bogen, The political power of economic ideas - keynisianism across nations,**’
foretages en raekke fremragende analyser af de problemstillinger, som her er bergrt. |
betragtning af mine mange kommentarer til komparative analysers verdi kan
fremhaevelsen maske synes underlig. Men mine kritiske opfattelser bekraeftes til fulde
af den af de mange tilsyneladende spandende analyser, jeg har mulighed for at
bedgmme: Jukka Pekkarinen, Keynisianism and the scandinavian models of
economic policy. Afsnittet om Danmark er sa overfladisk og fyldt med fejl og
samtidig sa helt ublu i forhold til storladne sammenligninger og "teori"stumper, at
Hall har falt sig foranlediget til at legge en vis distance til forfatteren.3*® Pekkarinen
heaevder saledes, skant "mange danske gkonomer" ikke synes Keynes' ideer var serlig
nye i forhold til stockholmskolen:

"the new line of thought became a major influence on danish economists.” ... At
the political level, keynisian ideas were received most favorably by the social
democrats, who adopted keynisian principles even before the occupation and
reexpressed them in their influential 1945 program Fremtidens Danmark.”
Pekkarinen tillader sig endog en generel henvisning til Topps disputats.®*°

Og morskaberne fortsatter og er sikkert ogsa tilstede i de gvrige landeanalyser:
"Danish economists accepted keynisianism rather early and propagated it more

eagerly than the economics profession in Finland, but on the other hand, they did not
provide an indigenous school as in Oslo or Stockholm of a sort that could exercise

%7 Edited by Peter A. Hall, Princeton 1989.
%8 Op. cit. s. 25.
9 Op. cit. s. 339.
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special influence over policy makers."**°

Men Peter Halls - og flere andres - sammenfattende analyser rejser en raekke
spaendende spargsmal. Som en opsummering skal jeg fremdrage enkelte traek herfra.
Hall leegger to snit ned over de enkelte analysebidrag, som kan vere til nytte. Farst
sgger han at sammenfatte tre forskellige analysetilgange til studiet af
keynesianismens udbredelseshistorie, den gkonomcentrerede, den statscentrede og
den politiske koalitionscentrerede tilgang i en slags model:

..."In order to become an accepted component of policy, keynisianism had to
achieve a measure of administrative and political viability, as well as viability in
economic terms."*

Selvom Hall viser, hvorledes forskellige elementer i Keynes' teori(er) opnar eller har
denne livsduelighed, dvs. praktiske gennemfarlighed/anvendelighed, og hvorledes
kombinationen af de tre faktorer, som pavirker indoptagelsen af de keynesianske
ideer, er han ikke tilfreds med sin generelle model, som primart opsamler de sidste
artiers kritikker af ensidige interessecentrerede forklaringer pa gkonomiske ideers
gennemslag. Hall opregner nu 4 mere "begraensede faktorer”, som skal forklare,
hvorfor keynesianismen nogle gange blev accepteret og andre ikke eller kun i nye
former, dvs. hvad der "tipped the balance in favor of against keynesian proposals for
countercyclical demand management”: Det regerende partis orientering, statens
struktur og forholdet stat-samfund, strukturen af den politiske diskurs, virkningen af
2. verdenskrig.>*

Gennemgangen af disse tre faktorer er en guldgrube af eksempler pa van-
skelighederne ved komparationer og iser generelle konklusioner. | forbindelse med
undersggelsen af den politiske diskurs gives eksemplet, planleegningsbegrebet, som
"summons up one set of associations in France and another in the United States." 3>
Men nok sa vigtig er, at Hall ogsa er opmarksom pa det ofte oversete problem med
de "forladte” forestillinger, som blot bliver teenkt som historiske efterladenskaber,
f.eks. de traditionelle budgetbalanceforestillinger. Disse forestillinger har en historie
0g en social realitet etableret gennem 20'erne og 30'erne. Der var for finanspolitikere
og finanspolitiske embedsmand ikke blot tale om valg mellem forskellige
gkonomiske teorier, men om opgivelse af et bolveerk mod krise og usikkerhed. Som
guldstandarden var budgetbalancen en del af et "dige" mod angreb pa selve
styreformen. At indga i et forsgg med massive budgetunderskud var noget meget
stgrre: "it meant abrogating the most fundamental principles of fiscal responsibility
and democratic governance of the time."*** Tydeligere kan det vel ikke siges.

Op. cit. s. 342.

Op. cit. s. 371, hvor ogsa en figur over modellen vises.
Op. cit. s. 375 ff..

Op. cit. s. 383.

%4 Op. cit. s. 385. Ronald Rogowski skriver i sin meget kritiske anmeldelse: "Hall

correctly summarizes his collaborators' principal findings, but he fails to grasp their full
significance. Instead of the international disciplinary monopoly that Kuhnian science
pressuppesed, we find in this signal case an intensely competitive market for ideas, in which
policy makers buy with a discerning sense of fit, quality and need. Far from being the
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Imidlertid er det i min sammenhang mest interessant at fastholde den anden faktor,
statens struktur, dvs. den institutionelle ramme, som strukturerer

"the flow of advice they receive, vests some officials with more authority than
others over economic decision making, and provides a specific set of institutional
capacities for implementing policy."*>

Hall fokuserer pa tre elementer af den institutionelle ramme som synes at have
betinget modtageligheden af de nye ideer: Forvaltningens gennemtraengelighed
(permeabilitet),  koncentrationsgraden af  beslutningsmyndighed over den
makrogkonomiske styring og centralbankens magt over politikudformningen. Om
Sverige og Norge hedder det, at keynesianismen hurtigt satte sig fast her, hvor
brugen af offentlige kommissioner og udefra kommende gkonomiske eksperter er en
institutionaliseret komponent i politikudformningen, hvorimod den britiske
forvaltning er mere lukket og overlader sadanne aktiviteter til embedsmand med det
resultat, at de nye ideer slar langsommere igennem. Omvendt vil mere lukkede
systemer, nar ferst de nye ideer er treengt igennem, tendere til at holde fast i
dogmerne laengere end f.eks. den amerikanske mere gennemtrengelige og
pavirkelige centraladministration. Det er i denne forbindelse ikke interessant om de
skandinaviske eksempler holder vand - forskellen mellem Norge og Sverige er som
bekendt enorm.

Men den danske centraladministration ma som den engelske betragtes som mindre
‘permeabel’ og magten som meget koncentreret i Finansministeriet. Derimod
etableres der som naevnt en slags ikke planlagt paralleladministration under de farste
socialdemokratiske efterkrigsregeringer, som er steerkt permeabel ikke blot for de nye
ideer men ogsa for disses praktiske beerere: Vejen gik i overfert forstand med ud-
gangspunkt i besattelsestidens Generalsekretariat, over M@F og tilhgrende
sekretariater samt nationalbudgetkontorerne og Budget- og regnskabsudvalget under
Forvaltningskommissionen til besattelse af centrale poster i Finansministeriet.
Tilskyndelsen til dette 13 ikke farst og fremmest hos Keynes eller Stockholmskolen
men i en plan- og styringsetos, som langt snarere havde radder hos Hilferding og de
socialistiske og socialdemokratiske gkonomers mgder i Brunsvik i trediverne under
det svenske socialdemokratis vinger. Vel at marke en etos som ikke var, men blev
det regerende partis.

Hall naevner endnu en institutionel faktor, som han tilleegger meget stor betydning:
relationen mellem kapitalmarked og stat, dvs. kanalerne for en financiering af
budgetunderskudene. Jeg kan ikke bedgmme, om de for andre lande beskrevne usikre

"slaves of some defunct economist™ that Keynes himself imagined such "practical men" ...
to be, politicians and civil servants adopt the doctrines that credibly promise to solve,
preferably with the tools already at hand, the problems they actually face." American
political science review vol. 85 (sept. 1991) s. 99 f.. Selvom Rogowski pa sin side maske
overvurderer markedsagenternes evne til at gennemskue udbudsvirvaret og
anvendelsesmulighederne er pointen om den politiske kontextafhangighed fin.

%5 Op. cit. s. 378.
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relationer, som angiveligt skulle veere en del af embedsmendenes "praktiske"”
modvilje mod underskudsfinancieringen, ogsa geelder Danmark. Men righoldigheden
af tilsvarende eksempler maner til eftertanke om der findes andre centrale "praktisk-
konkrete" institutionelle faktorer eller konkrete historiske situationer, der bedre
forklarer den tevende danske accept af keynesianismen. Konstateringen af
paralleladministrationen er ikke en forklaring pa hvordan det skete - det er
udgangspunktet for det egentlig interessante problem, hvordan skete pavirkningen,
der forte til, at Keynes' ideer blev accepteret, hvis udgangspunktet er, at den lille
handfuld magtfulde gkonomer ikke selv kunne overkomme det. Desmond King har i
en anmeldelse af Halls bog peget pa, at det er i "konsolideringsfasen", i den daglige
rutineadministration, i den inkrementelle proces og ikke i startfasen, hvor krisen
spiller en betydningsfuld rolle, at den egentlige 'viability' efterpraves.**® Og det er her
andre af tidens og landets teenkeformer fletter sig sammen med og bekrefter de nye
ideer, f.eks. den sociale ingenigrkunst, taylorisme og forestillinger om
samfundsmaessig harmoni.

Jeg har ovenfor henvist til nogle af disse ideers institutionelle former, rationali-
seringsvirksomheder, fagforening-og partidiskussionen om rationaliserings og
samarbejde pa virksomhederne, Det gkonomiske Sekretariats og langtidsplan-
legningens rolle - og Forvaltningsnaevnets beskedne ditto. Men ogsa andre steder i
centraladministrationen institutionaliseredes de nye ideer, sjeldent aktivt eller
offensivt, ofte reaktivt og defensivt. Og afgerende er det, at der er tale om
"diskurser”, som ikke umiddelbart har noget med keynesianismen at gare, men som
danner en forudsztning for dennes gennemslag og indgar i en symbiose med den.
Symbiosen fik senere navneforandring til den socialdemokratiske velferdsmodel.*’

Det er af flere grunde vigtigt, at diffusiteten og mangfoldigheden i den "kulturre-
volution", som pabegyndtes i efterkrigsarene, fastholdes. Farst og fremmest fordi det
er pa alle andre omrader end netop indsigten i Keynes' gkonomiteoretiske
forestillinger, at forvaltningen langsomt indfares i eller forbereder sig til den ny tids
tanker. De store flertal af politikere og embedsmand var ikke keynesianere, men de
var pavirket af en lang raekke mindre andringer i forstaelsen af samfundet og
gkonomien, som var forudsetningen for, at den "keynesianske revolution” kunne sla
igennem. Topp bestemmer denne revolution saledes:

"Det afgarende element i denne sakaldte keynesianske revolution var erkendelsen
af, at staten havde ansvaret for at skabe stabile rammer for den samfundsgkonomiske

%56 Comparative political studies vol. 23. nr. 3 oktober 1990 s. 408. | Jim Tomlinsons store

anmeldelsesartikel tages kontextproblemstillingen op i form af spargsmalet om, hvorfor sa mange
lande var "immune" overfor Keynes. Why wasn't there a 'Keynesian revolution' in economic
policy everywhere? in: Economy and socity vol. 20 (1991) nr. 1. Som hos Hall selv er det oftest
spgrgsmalene og ikke svarene, der inspirerer og provokerer mest.

%7 Niels Ole Finnemann har skrevet meget inspirerende om denne symbioses udvikling in: |
broderskabets aand, Den socialdemokratiske arbejderbevaegelses idehistorie 1871-1977, Gyldendal
1985, iseer tredje del s. 257-318. Hans arinde er skridningen i den socialdemokratiske orientering
mod vakst, teknologioptimisme og individcentrering, som bl. a. vises gennem diskussionen om
rationalisering.
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udvikling.... Den aktivitetsregulerende finanspolitik blev det nye centrale middel i
den gkonomiske politik, og kriteriet for vurderingen af finanspolitikkens "sundhed"
blev finansernes efterspargsels- og likviditetsvirkning. Budgetmalsatningen tradte
dermed i baggrunden ..."3*®

Topp fastslar ogsa, at den nye placering af staten stillede nye krav til beslutnings-
grundlaget for gkonomiske beslutninger og stetter dermed tilsyneladende
forestillingerne om, at gkonomer var ngdvendige af hensyn til den overordnede
styring.>*° Men sagen er mere indviklet. Topp skriver selv:

"Den andrede holdning til finanspolitikken udkrystalliserede sig farst pa et sent
tidspunkt i oprettelsen af nye institutioner i form af et nyt statsligt regnskabssystem
og nye gkonomiske ministerier, men allerede inden havde omvurderingen af
statsfinansernes samfundsgkonomiske betydning fert til sndring i magtbalancen
indenfor  centraladministrationen og forarsaget en professionalisering af
embedsstanden. Den keynesianske revolution er saledes i hgj grad historien om, at
udformningen af den gkonomiske politik overgik til de gkonomiske ministerier pa
bekostning af Nationalbanken og Handelsministeriet, der tidligere havde haft den
afgerende indflydelse gennem penge- og reguleringspolitikken, samt at en ny
generation af gkonomer fik indflydelse pa den skonomiske politik, som politikere og
embedsmaend."*%°

Det vises desveerre ikke, hvordan magtbalancen i centraladministrationen havde
forskubbet sig, men maske menes blot, at den lille, beramte - og i mangel af bedre
ogsa af mig meget omtalte - gruppe politer fra Det skonomiske Sekretariat havde
stor indflydelse, ligesom det ngdvendigvis ma have skortet pa "professionaliserin-
gen" i den omtalte periode alene pa grund af det manglende udbud af gkonomer. Det
afgerende i min sammenhang er, at det bade ud fra en almindelig common sense

%8 Niels-Henrik Topp, Dansk finansforvaltning 1940-1950, Arbejdspapir, 1993/4, Institut for

statskundskab, Kgbenhavns Universitet, s. 17. Topp ger selv opmarksom pa, at indsigten med de
finanspolitiske virkninger farst blev mulig med etableringen af et nyt statsligt regnskabssystem i
1954 - efter en betenkning fra det af Forvaltningskommissionen nedsatte udvalg om statens
regnskab.

%% Op. cit. s. 18. B&de her og i Topps disputats, Udviklingen i de finanspolitiske ideer op. cit. er
det en implicit forudsaetning, at de ideer, som detailleret pavises tilstede hos enkelte forfattere, ogsa
fandt deres beerere, hhv. at alle baerere, dvs. cand. polit'er var keynesianere.

%0 Dansk finansforvaltning op. cit. s. 2. Som endnu en knarvoren kommentar til og afslutning
af denne diskurs om polit'ernes indflydelse skal navnes, at Ellen Andersen i Jargen Gelting,
Kgbenhavns universitet 1943-51 giver en beskrivelse af det begraensede (talmaessigt) polit-milje
og den meget begrensede forstaelse for de nye ideer, som herskede blandt uddannerne af de
kommende embedsmand og disse selv, Nationalgkonomisk tidsskrift 1994, s. 128-38.

Maske var det ogsa pa sin plads at insistere: Den i mange sammenhange, ogsa af Ellen
Andersen, nevnte Hans Brems, som sammen med Gelting dannede et outsider-par og endte med at
fa afslag pa en reekke stillinger og sgge til USA - hvor han blev en beremt gkonom - har netop
udgivet nogle selvbigrafiske noter. Han forteeller kort og knapt, at han ikke var optaget af Keynes,
at det i fyrrerne var Wicksell og Tinbergen, der var interessante og endelig direkte, at han ikke var
keynesianer. Nogle dansk amerikanske polit-erindringer in: Kgbenhavns universitet, @konomisk
institut, Memo nr. 194, januar 1996.
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betragtning og ud fra de analyser, som er udfert af Hall og andre, forekommer at
vaere for spinkle sammenhange, Topp anfarer til en forstaelse af endringer i
politiker- og embedsmandsadfaerden i perioden. Maske er det mere korrekt at haevde,
at den keynesianske revolution i Danmark hverken er en revolution eller
keynesiansk. Selve grundbestemmelsen om statens ansvar for udviklingen er
gammelt socialdemokratisk tankegods, og skulle termen revolution benyttes matte
det wveere i forhold til socialdemokratiets og fagbevagelsens accept af
rationaliseringsmaximen pa virksomhedsplan herunder accepten af midlertidig
arbejdslgshed som en konsekvens af rationaliseringen.

Forudsztningen for overhovedet, at fa arbejderbeveegelsen i tale omkring
sammenkoblingen mellem lgn og arbejdsindsats, produktivitet og investering, var
muligheden for overordnet gkonomisk styring. Denne nye mulighed var tilstede efter
krigen som forestillinger skabt af plangkonomiske snarere end af finansgkonomiske
overvejelser hhv. erfaringer. Det beredskab eller den gennemfgrlighed og
overlevelsesmulighed, som Hall og andre taler om som de omgivelser, hvori nye
abstrakte gkonomiske ideer kan leve og blive dominerende, blev skabt af
mangeartede aktiviteter. Samarbejdsudvalgsaftalen fra 1947, rationaliseringsarbejdet
og -opgeret og Marshallhjeelpens krav om palideligt talmateriale har vaeret navnt,
men maske er et af de centrale organer for udbredelsen af den nye samfundsgkono-
miteenkning alligevel at finde indenfor centraladministrationen. Det er i hvert fald et
rimeligt bud pa et af de centrale forhold, som "tipped the balance in favour of
keynesian proposals”.

Eksemplet tages op her af to grunde. 1. For gennem fremdragelsen af et hidtil
upaagtet men betydningsfuldt eksempel at demonstrere, at det er meningslast at
konkludere pa eller teoretisere over den moderne forvaltningshistorie for den
omfattende historiske undersggelse er lavet. 2. For at vise, hvorledes sammen-
fletningen mellem mikro- og makroniveauet blev brugt, hvorledes den nye
gkonomgeneration arbejdede, og hvorledes de nye tanker blev spredt til andre end en
lille gruppe ligesindede.

Handelsministeriet havde i efterkrigsarene en meget sterk position, en sterk
departementschef - og her 1a bl.a. alle de forholdsvis moderne regulerings-
direktorater, som husede en stor del af politierne. Handelsministeriet var centrum for
genopbygningsfasens reguleringsgkonomi, for OEEC og Marshall-planerne - og
Krag var som bekendt minister for det. | det produktivitetsudvalg, som blev nedsat i
december 1949, blev vigtige dele af de samfundsgkonomiske forestillinger, som
dannede baggrund for velferdstatsideen og for forestillingen om den harmoniske
kontracykliske styring, finpudset og udbredt. Udvalget fik til opgave at skabe en
"aktivering og koordinering af produktivitetsarbejdet indenfor industrien.” Der kan
muligvis findes andre lige sa centrale statslige institutioner

(eller private; Industriradets produktivitetsudvalg er sa vidt jeg ved ikke undersggt)
som deltog i diskurskampene, men Handelsministeriets indsats er i mine gjne den
absolutte favorit til den dominerende rolle i etableringen af den nye forstaelsesramme
for de samfundsmaessige sammenhange.

Omdrejningspunktet var koblingen mellem begrebsparet teknisk og samfundsgko-
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nomisk produktivitet og rationaliseringsbegrebet. Formanden for udvalget direktar i
Varedirektoratet Otto Mdller, som var studiekammerat med J.O. Krag og havde
arbejdet i direktoratet med bade Krag og Erik b Schmidt®®*, haevder at begrebet pro-
duktivitet forst far egentlig "borgerret i almindelig sprogbrug"” i 1950'erne. Det fik
efterhanden samme plads i den "gkonomisk-politiske debat, som genopbygning
havde det i sidste halvdel af 1940'me."*®? | en oversigt over produktivitetsarbejdets
udvikling indleder Muller med denne konstatering:

"Man kan betragte produktiviteten i snavrere og i videre forstand. Man kan se pa
den egentlige tekniske produktivitet, dvs. forholdet mellem produktionsresultatet og
de indsatte produktionsydelser inden for en enkelt virksomhed eller branche, og man
kan tale om produktiviteten inden for et land eller en regional gkonomikreds ... Det er
vigtigt at have begge disse forhold for gje, idet de virker sammen, og det er
ngdvendigt, at bestreebelserne for at forgge produktiviteten sattes ind samtidig pa
begge omrader."*¢®

Artiklen gennemgar grundigt de forskellige bestreebelser pa liberalisering,
konkurrenceforbedring og produktivitetsudvikling, der har veeret foretaget nationalt
og internationalt, isser OEECs og Marshall-hjelps indsats vurderes og skal ikke
diskuteres her bortset fra, at man kan notere, at det stigende internationale
gkonomisk-administrative samarbejde var en arbejdsmark for politer. Men Miullers
aerinde er ogsa langt mere internt. Han setter fokus pa det afgerende problem:

"Medvirkende til en heldig gennemfarelse af produktivitetsarbejdet ... er ikke
mindst samarbejdsudvalgene. Om disses oprettelse i industrielle virksomheder blev
der truffet aftale mellem arbejdsmarkedets hovedorganisationer i 1947, og denne
overenskomst vil sikkert i det lange lgb vise sig at veere et af de mest betydningsfulde
treek i arbejdsmarkedets historie i efterkrigsarene."

%1 J. 0. Krag, Ung mand fra trediverne, Kbh. 1969 s. 159. og sm. Travl tid, god tid, Kbh. 1974
s. 121 f.. Krag placerer Miiller blandt de "dygtige yngre embedsmand"”, ikke som partikammerat.
Otto Muller blev senere departementschef i Handelsministeriet.

%2 Bestreebelserne for hgjere produktivitet efter krigen in: Mogens V. Rasmussen og
Tage Taaning (red.), Viljen til samarbejde, Kbh. 1953 s. 43. Leon Dalgas fremhaver
sammenhazngen mellem den nye industripolitik, rationaliseringsarbejdet og
udenrigspolitikken og tidsfester skiftet til 1949-50. Han stettes af Jargen Paldam:
Danmarks genopbygning og Marshallplanen op. cit. s. 259 ff..

%3 Op. cit. s. 44. Jvf. ogsd Finnemanns gennemgang af produktivitetsbegrebet op. cit. s. 280 ff.

hvor skrifter fra en reekke af de socialdemokratiske politikere og polit-embedsmand omtales.
Laeser man de her navnte forfattere igennem i eet sweep ses det, at der er tale om eet falles
univers, som deles af fagforeningsfolk, Bundvad og Grinbaum, industrifolk, Arne Lund, Ekel6f,
arbejdspsykologer, Bahnsen, Mogens Jacobsen, gkonomer, Ngrgard og Paldam. En del af disse er
naevnt ovenfor, andre vil komme til.

%4 Bestrabelserne ... op. cit. s. 73. Det er veard at citere § 5 stk. a. fra aftalen, om samar-
bejdsudvalgets opgaver :"For at fremme produktionen skal udvalget behandle spargsmal
vedrgrende rationel drift ... saledes, at der tilsigtes en sadan organisering af arbejdsprocessen, at
produktionseffektiviteten ~ foreges mest muligt med det formadl at nedsatte
produktionsomkostningerne, skabe billigere varepriser og gavne virksomheden, de i virksomheden
ansatte og samfundet som helhed." Formanden for LO, Eiler Jensen, fremhever i artiklen
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Koblingen af reallan og overskud med stigende produktionsvolumen gennem
rationalisering skal ske inden for en ramme af statslig styring. Og det er maske
karakteristisk, at Mullers opfattelse af "den samlede gkonomiske politik™ langt mere
ligner den svenske efterkrigsmodel, hvor beveegelighed pa arbejdsmarkedet gennem
uddannelse og sveekkelse af faggraenser gges, samtidig med at lgnpresset tillades som
produktivitetsforsgende. Karakteristisk forstéet pa den made, at de nye
samfundsgkonomiske teenkemader ikke blot drejede sig om fiskale starrelser - de er
darligt nok neaevnt af Miller - men farst og fremmest kom til udtryk som en
styringsinteresse og klippefast tro pa styringens mulighed.

Produktivitetsudvalget varetog eksplicitte propagandafunktioner, udfarte studierejser,
omfattende publikations- og radgivningsvirksomhed og stettede saledes pa
mikroplanet de makroforestillinger, som Socialdemokratiet og borgerlige partier
sammen udfoldede for at fa del i det amerikansk inspirerede europaiske opsving. En
betydelig del af produktivitetsudvalgets publikationer var undersggelser af, hvordan
den amerikanske industri havde klaret dette eller hint problem, ofte skrevet af
studiegrupper af fagheveegelses- og arbejdsgiverforeningsrepraesentanter pa studietur
i USA. Miiller sammenfatter udvalgets opgaver "af rent praktisk karakter" saledes:

"Udvalget formidler ... det tekniske bistandsprogram under Marshall-planen for
industriens vedkommende og har i den forbindelse forestaet et betydeligt antal
studierejser til USA, besgg af amerikanske, tekniske konsulenter, tilrettelagt
Danmarks deltagelse i den internationale tekniske oplysningstjeneste og varetaget
Danmarks deltagelse for industriens vedkommende i det feelles-europaiske
produktivitetsarbejde. Udvalget har endvidere gennemfart produktivitetsmalinger
inden for forskellige industrier ... ladet afholde kursus og pa forskellig made stattet
det produktivitetsarbejde, disse erhverv pa eget initiativ har iveerksat. Sidst, men ikke
mindst har udvalget lagt veegt pa over et bredt anlagt oplysningsarbejde, bl.a. gennem
foredrag, forevisning af film og udgivelse af bladet "Produktivitets Nyt", at skabe
grobund for det videre arbejde med produktivitetsproblemerne ud fra den
betragtning, at skal bestreebelserne herfor baere frugt, vil det veere ngdvendigt, at der i
alle kredse af befolkningen rader almindelig forstaelse af produktivitetsspargsmalets
betydning. Gennem dette oplysningsarbejde ma gamle fordomme, vanetaenkning og
indbildte interessemodsetninger ryddes af vejen ..."*¢°

Krag skriver om Handelsministeriets position i slutningen af fyrrerne, da han selv
blev minister, at ministeriet havde et "fast greb om hele erhvervslivet, om byggeriet
og store dele af forbruget".**® Det m& naturligvis undersages, men det forekommer
umiddelbart rimeligt at antage, at Handelsministeriet har sat store kreefter ind pa
propagandafelttoget - Miillers artikel er langt fra embedsmandsagtig men tveertimod
entusiastisk og politisk offensiv.

"Samarbejde trods alt" ogsa samarbejdsudvalgsaftalens vigtighed og mener, at den er i pagt med
udviklingen", Viljen til samarbejde op.cit. s. 31 ff..

%5 Op. vit. s. 74.

%6 Travl tid ... op. cit. s. 122.
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Muiller gar f.eks. tydeligt rede for, at forudsatningen for, at den gkonomiske politik
kommer ud af den klemme, at ethvert dansk opsving vil belaste de samfundsmaessige
balancer pa grund af inflationaere eller valutamaessige problemer, er, at
produktiviteten, mobiliteten og den teknologiske indsat @ges. Dette budskab
supplerer det budskab AOF og socialdemokratiske gkonomer, som Paldam, Ngrgard
og Griinbaum®”’ gar ud med, og dermed er der maske tale om et af de starste bevidste
ideologiske felttog siden krigen. Den nye styringsteenkning fandt her sine berere, og
gennem Handelsministeriet naede de langt ud over AOF-fagforeningskurser og de
seerlige interesser, som her preegede debatten - og forvirrer forstaelsen af den gennem
sin klare klassekampsretorik. Ser man pa Halls begreb om permeabilitet i de
institutionelle forhold, kan dette begreb maske i en dansk sammenhang bedre bruges
om administrationens abenhed for en ny samfundsgkonomisk teenkning pa stort set
alle omrader - bortset fra den finanspolitiske, hvor ydre forhold og maske ogsa
politiske forhold,**®forhindrede andet end skrivebordsbekendelser til den nye og

%7 Se gennemgangen hos Finnemann op. cit. s. 295 ff.. Selvom Finnemanns perspektiv er

befriende og produktivt anderledes end den traditionelle fixering pa keynesianske dogmer, er der
fortsat et stort problem med sadanne idehistoriske bidrag - det vises, ikke hvordan ideerne bevager
sig fra pamfletternes sider ud til akterer og beslutningstagere eller praxis, om man vil. Det ma
f.eks. veere noget af et kors for folk, der som Finnemann betragter Krag som bannerfgrer for den
keynesianske revolution, at han selv skriver fglgende om tiden fgr Fremtidens Danmark: "Samtidig
blev jeg ved med at "fglge med" i den nationalgkonomiske litteratur ... men uden starre keerlighed.
Nationalgkonomien er for mig med arene blevet forlenet med en voksende grad af
kedsommelighed.” Ung mand ... op. cit. s. 158. Maske var Krag ikke keynesianer eller gkonom
men socialdemokratisk politiker, som skulle fa parti og fagbevagelse til at indga et kompromis,
der gjorde det muligt at fa regeringsmagten. Lan, beskaftigelse og produktivitet var nggleordene,
og den gkonomiske videnskab leverede legitimationen af forestillingen om en hidtil uset ekspansiv
gkonomisk politik, som kunne fa dette kompromis til at henge sammen. Modellen er snarere

svensk og geografisk er stedet Brunnsvik og ikke Cambridge.
368

Dette sidste forbehold henviser til min usikkerhed pa, om andre end ganske fa "top"-

politikere, som pavist af Topp, overhovedet havde en forstaelse for underbudgetteringens



202

moderne gkonomiske videnskab. Den bergmte keynesianske revolte fra
efterkrigsarene var maske som revolten 20 ar senere en langt mere sammensat og
kompliceret affeere, end den senere tegnede sig i historiebggerne, og i al fald naeppe
et fenomen, der stod klart for hgjere embedsmaend og centrale politikere i slutningen
af fyrrerne hhv. tresserne.

problematik og til den manglende borgerlige begejstring for den kontracykliske styrings
foragelse af den statslige magt.



Kapitel 111

Rationaliseringsarbejde eller forvaltningsreform

Som det er vist, har der veeret forskellige opfattelser og wvurderinger af For-
valtningskommissionens virke. Vi skal nu vende tilbage til den del af forvaltnings-
politikken i efterkrigsperioden, som danner baggrunden for disse forskelligheder:
Forvaltningskommissionens etablering og enorme arbejde. Det sker for at
undersgge, hvorledes denne forholdsvis omfattende politiske og administrative
indsats udviklede sig, hvilke forvaltningsmaessige problemer, der blev bergrt, og
hvilke interesser, der pavirkede sagsforlgbet. Det sker yderligere for at se, hvorfor
netop disse problemer og mal blev formuleret, og om muligt for at se pa hvilken
made det lykkedes "embedsvaerket" at omforme de oprindelige langsigtede
reformmal til mere styrbare delmal.®*® Problemet er ikke s& meget om det er den
korrekte forklaring - embedsstandens modstand og forsvar for egeninteresser lyser ud
af beteenkningernes knap 1600 sider, se f.eks. den iver, hvormed problemet omkring
formiddagsstillingerne behandles over 30 sider (VII,73, 82) - men her er det
afgerende pa hvilken made og hvorfor denne sakaldte treeghed konkret satte sig
igennem.

I11. | Institutionen

Med det navnte eksempel som udgangspunkt kan undersggelsen starte. For-
middagsstillingerne baserer sig pa en lovhjemlet ret for tjenestemend til at fa nedsat
arbejdstid for at kunne have et andet deltidsjob, oftest benyttet til enten
sagfarerarbejde eller arbejde i institutioner i tilknytning til ministeriet, hvori det
"fgrste" job udferes. Pa den ene side er det som naevnt naesten patetisk - set fra
eftertiden - at se den maengde energi, som gdes pa sagen i forsgget pa at forhindre, at
formiddagsstillingerne blev afskaffet. | Forvaltningsnavnets sekretariats arkiv findes
en mangde materiale om sagen herunder en lang reekke madereferater fra navnets
mode med samtlige styrelseschefer i centraladministrationen (sic!).*” Til denne side
hgrer, at formiddagsstillingerne nsermest var kodeordet i den offentlige debat for

%9 Dette sidste spergsmal er hyppigt rejst. Det naevnes ogsa af Jergen Bredsdorff i Rigs-

revisionen i Folketinget, in: Revision og regnskabsveesen nr.8 1992. Her hedder det om dis-
kussionen om at flytte hovedrevisoraterne til Rigsdagen:" Hvad man i fgrste omgang gjorde i
Finansministeriet, var at henvise forslaget til behandling i "Forvaltningskommissionen af 1946" -
nedsat for at imgdekomme de mange krav om en modernisering af den offentlige sektor. Der gik
dog flere ar, fer kommissionen naede frem til revisionen. Pa dette tidspunkt havde det traditionelle
embedsveerk, stadig steerkt repraesenteret af den nasten 70-arige K.H. Kofoed - samlet tilstreekkelig
styrke til at fa forslaget om revisionen - og en rekke af de gvrige reformforslag- afvist eller
udskudt".

10 RA, pakke Ibnr. 3, jvf. ogsd beskrivelsen i beteenkning V11, 89 af dette forleb, samt i navnte
pakke et brev fra K.H. Kofoed til H.C.Hansen, hvori han beder finansministeren satte departe-
mentschef Dige pa plads, da han i denne sag agter at ga i mindretal i kommissionen. Brevet viser
den yderste politiske vigtighed sagen - eller ro om sagen - tillagdes.
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bureaukratisk sendreegtighed - embedsmandene var aldrig tilstede, ndr man ville
treeffe dem.

Pa den anden side fremgar det ogsa bade af beteenkning VII og af arkivet, at der i de
involveredes selvforstaelse var langt mere pa spil. Det drejede sig dels om forsvar for
aftalte rettigheder, men ogsa om rekruttering af kvalificeret personale og uddannelse
af samme. Bade ledelse og ansatte var bekymrede. Og endelig drejer det sig om hele
statens styrelse. Tage Kaarsted beskriver som naevnt situationen saledes:

"...han (Kofoed) byggede decideret pa det i 1848 gennemfarte ministerialsystem
og mente, at en vasentlig forudsaetning for at fa det til at fungere var at holde igen og
heemme dets vaekst."*"*

Jeg mener, at der er tale om en fejltolkning, som klart ville fremga, hvis man i stedet
for ministerialsystemet af 1848 skrev: Det politiske system med en parlamentarisk
ansvarlig forvaltningschef, en deraf fglgende efterfelgende kontrol med forvaltningen
0g en udtalt kritisk sans overfor bemyndigeleslovgivning. Hvem vil ikke gerne
heemme en udvikling veek fra et sadant system? Velferdsstatsudviklingen viste, at
der matte andre administrative boller pa suppen, men dette "klarsyn" havde Kofoed
ikke, og han ejede ikke de himmelstormende socialdemokraters tro pa styringens og
budgetmanipulationernes uanede muligheder. Det er dette, der er Kofoeds pointe.?

Eller sagt pd en anden made. Hele denne embedsmandsorganisation byggede pa en
omhyggelig kontrol med sagsomradetildeling og kompetence som grundlaget for
lgnindplacering og kontrol med antallet af stillingerne og deres indbyrdes forhold.
Kofoed styrede dette som formand for Lgnningsradet. Kontrollen med
kompetenceomrader hang sammen med den hierarkiske bureaukratiske opbygning,
som var systemets livsnerve. Denne opbygning var en del af selve konstruktionen
lovstat, retsstat. En anden del var tjenestemandsinstitutionen, som byggede pa fore-
stillingen om den (politisk) uafhaengige, inden for sit afgreensede omrade kompetente
bureaukrat, som ganske vist ikke far den store lgn, men dels er sikret
livstidsanseettelse og dels betragter sit statstjenerjob som en art kald.

Dette kompleks af forestillinger giver selv det utroligste pindehuggeri overfor krav
om “rationalisering" af den hidtidige 'retsstatsordning' en betydelig mening.®"® Derfor
matte afvejningen mellem det eksisterende system og de nye krav om mere rationel
arbejdstilretteleeggelse ske uhyre omhyggeligt. Forvaltningsnaevnets brugte megen tid
pa formuleringen af disse nye "betingelser for en intensiv udnyttelse af arbejds-
kraften™ eller en “rationel arbejdsordning i centraladministrationen"3"*

1 De danske ministerier op.cit. s. 259.

%2 Jvf. hans artikel, 'KI. 14 var han ikke kommet, kl. 16 var han gdet, om mandene i og
arbejdet i den offentlige administration i statens kontorer' in: Berlingske Tidende 19.6.49.

%% Se f.eks. argumentationen omkring normeringen af stillingerne i Fiskeriministeriets
2.kontor, Betaenkning 1X, 63 og professor Poul Andersens argumentation for juristernes monopol
pa embedsmandsstilingerne i ministerierne ovenfor.

374 Se Betaenkning VII, 91. Modsatningerne mellem sekretariat, neevn og kommission
kommer helt op til overfladen i denne sag.
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Men disse mere almene betragtninger a&ndrer naturligvis ikke ved det fakturm, at der
ogsa i kommissionens og navnets arbejde udtrykkes "embedsmandstreeghed" eller
direkte modvilje i det store og sma i det daglige arbejde - langt fra enhver
pligtforsemmelse eller irettesaettelse. Det har imidlertid vist sig overordentlig
vanskeligt at fa fat i materiale, der kan belyse baggrunden for kommissionens
arbejde, da Rigsarkivet ikke har modtaget FVKSs arkiv men kun Forvaltningsnavnets.

Under arbejdet med at finde arkiverne og arbejde dem igennem blev det klart, at jeg
matte ga anderledes tilveerks for at na malet. Jeg begyndte sidelgbende at
gennemarbejdede FVKs 9 betaenkninger naermere for at skabe et overblik over bade
de resultater, FVK naede frem til og det "politiske ansigt”, FVK gerne ville sta
ved.3”® | Betankning IX er lavet dels en systematisk og dels en alfabetisk oversigt
over FVKs sager. Jeg har forsggt at supplere denne oversigt med en anden
synsvinkel, som skal vise fordelingen af de sager som FVK har taget stilling til bade
pa brede gengse "politikfelter" og pa kommissionens egne oprindelige - i
kommissoriet fastlagte - forvaltningspolitiske mal. Til sammen giver disse oversigter
et udgangspunkt for at vurdere kommissionens arbejde - og for arbejdet med
arkiverne.*”

Mens den farste del af dette kapitel sa at sige afrunder den indledende diskussion af
Forvaltningskommissionens udvikling, som den hidtil er skitseret, knytter kapitlets
anden del sig til undersggelsen af baggrunden for kommissionens nedsattelse,
kreefterne bag det specielle spor den fulgte og arsagerne til dens bredt formulerede
kommissorium - altsammen ud fra de kilder, det har veaeret muligt at samle i
Rigsarkivet. En fortegnelse over disse ses nedenfor.

I11.1.1 Kortoversigt over FVKSs historie

1945

20.12 Sekreteer i Finansministeriet Niels Thorsen skriver det farste interne "referat™
i sagen, "Angaende Rationalisering af Administrationen”. Referatet kommenteres i
lgbet af januar af ekspeditionssekreteer, kontorchef og afdelingsleder og ender 5.4.46
med K.H. Kofoeds kommentar.

1946

5 At der er tale om et sadant bevidst gnske om - for at bruge en anakronisme - et bestemt

'image’, fremgar af Betenkning 1X, 48, hvor kommissionens arbejde af hensyn til offentligheden
og politikerne stilles op i overskuelig form.

376 Jeg udarbejdede desuden en alfabetisk oversigt over FVKs medlemmer, sekretzrer,
medlemmer af arbejds- og underudvalg og seerligt tilknyttede. Denne liste skal anskuelig-
gere kommissionens forholdsvis store omfang, malt i involveret arbejdskraft, og samtidig
bruges som udgangspunkt for at undersgge "magtfordelingen” mellem ministerier og
involverede personer. Dette kan naturligvis ikke gares endeligt op far kommissionens arkiv
er fundet og flere samtaler er fart med de involverede personer. Endelig skal listen bruges til
at finde eventuelle privatarkiver. Jvf. bilag 2 i Forvaltningspolitik og forvaltningsreformer
op. cit.
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11.07 Kofoeds notat til finansministeren om, at ministeriet ma "tage sagen i sin
hand" og nedsztte en kommission.

19.08 Thorkil Kristensen interviewes i Nationaltidende og annoncerer muligheden
for en kommission.

01.10 | trontalen navnes, at regeringen "har taget skridt til at sgge spgrgsmalet om
rationalisering ... af statsadministrationen sagkyndigt belyst".

28.10 FVK nedsattes. | lgbet af efteraret plenarmgder og nedsattelse af
hovedudvalg - 8 udvalg som straks bliver til 7 ( 3 lagt sammen med 8).

1947

14.04 Efter aftale mellem justits- og finansministeren nedssttes udvalg til
gennemgang af fengselsvaesenets og rigspolitiets forhold. Betenkninger afgives i
oktober.

27.08 Plenarmgde. Henvendelse om oprettelse af Forvaltningsnaevn. Nedseettelse af
5 underudvalg under hovedudvalg 7. Henvendelse til statsministeren om decentrali-
sering.

01.10 Forvaltningsnavnet oprettet - med sekretariat. Finansudvalgets bevilling sker
4.sept. | flg. FMS. alm. journal nedsaettes naevnet 12.9 og beskikkelsesskrivelserne
udsendes 22.9.

07.10 Betenkning | afgivet. Indeholder bl.a. oversigt over sammensztning og
arbejdsfordeling i FVK.

07.11 Knud Kristensen indgiver sin afskedsbegeering.

11.11 Hans Hedtoft danner regering. Hedtoft modtager fra 14.11 fra sin
departementschef forslag om at lade Thorkil Kristensen blive som formand for FVK.

17.11  Thorkil Kristensen treeder ud af FVK. H.C.Hansen formand. Buhl, Edv.
Sgrensen, Ole B.Kraft og Jgrgen Jargensen medlemmer af H.u.l om forholdet
mellem lovgivn. magten og forvaltningen sandsynligvis i forbindelse med regerings-
skiftet. jvf. FMS' alm. journal, hvor brevet til partierne anfares.

19.12 Betaenkning Il afgivet.

1948

18.06 Betankning Il afgivet. Indeholder oversigt over indholdet af Betaenkning I-
I.

29.09 H.C.Hansen gar af, og Kofoed bliver formand.

29.12 Beteenkning IV afgives. Indeholder bl.a. Beteenkning om revisionsforhold
(131) og Indstilling om hgringspraksis (245).



207

1949
01.04 S. Wechselmann aflgses af N.Thorsen som leder af Forvaltningsnavnets
sekretariat.

16.05 Gentagelse af skrivelse fra 28.8.47 om decentralisering.

17.05 Betenkning V afgives. Det naevnes, at hovedudvalg 1 og 2 er slaet sammen til
udvalg 1, og at emner som vedrgrer den retlige kontrol med forvaltningen er overfart
hertil fra udvalg 4. Det navnes ikke, at udvalg 1 havde 4 folketingsmedlemmer som
medlemmer. Tilsyneladende er de ikke medlemmer af det nye Feellesudvalg. Der er
nedsat et underudvalg under hovedudvalg 4, og fire folketingsmedlemmer er indtradt
heri. Underudvalget skal beskeftige sig med opstilling og behandling af statens
budget og regnskab.

06.10 Hovedudvalg 7 (tre mand) mgdes med underudvalg 3 under Forfatnings-
kommissionen ang. ombudsmandsinstitution. Dahlgard naevner, at revisionsspargs-
malet bgr udskydes, da der "forestod forhandling mellem FVK og Finansudvalget
herom",

26.10 | 1. beretning fra underudvalget under udvalg 4 (1955) navnes det, at
udvalget er nedsat denne dato. 31.3.50 nedsatter underudvalget et arbejdsudvalg, og
underudvalget genoptog sit arbejde 11.12.52. Kofoed ikke medlem af arbejds-
udvalget.

11.11 VI.Betaenkning afgivet.

05.12 Dige medlem af kommissionen. Hidtil medlem af udvalg ( underudvalg under
udvalg 4).

06.12 Mgde med Forfatningskommissionen om offentlighed i forvaltningen.

1950
28.02  Skrivelse fra Finansministeriet til Forvaltningsnavnet om at gennemga
arsberetninger med henblik pa besparelser.

26.04  Betenkning VII afgivet. Indeholder betenkning om forholdet mellem
lovgivningsmagten og forvaltningen. Her navnes intet om de fire medlemmer af
Folketinget, som indtradte i udvalget 7.10.47.

1951
17.02 Betenkning VIII afgivet.

14.05 Kofoed dgr. Dige bliver formand for FVK.
1952

15.02 Betaenkning IX afgivet. Indeholder bl.a. forslag til fremtidig organisation og
oversigt over kommissionens arbejde.
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I11. 1. 2 Fordeling af sager, behandlet af FVK.

En sag er afgraenset som en Indstilling, Rapport, Beteenkning eller Udtalelse fra
FVK, Forvaltningsnaevnet eller Forvaltningsnavnets Sekretariat, for sa vidt den er
behandlet af kommissionen og fremgar af kommissionens beteenkninger. En sag kan
saledes veere bade en stor beteenkning eller rapport eller en kort skrivelse. Nar dette
synes rimeligt, er det fordi, det er umuligt af beteenkningerne at se, hvor meget eller
hvor lidt baggrundsarbejde hhv. -materiale, der ligger bag et offentligt udspil fra
kommissionen. Nar der kun er tale om sager, som er direkte behandlet af
kommissionen og ikke om den lange reekke af sager, som behandles af Forvaltnings-
naevnet og sekretariatet alene, skyldes det kun praktiske grunde. Undersggelsen af
disse sidste sager harer til et senere arbejde med den konkrete rationalisering af
statsadministrationen, men et indtryk af den uoverskuelige sagsmangde kan fas af
oversigten over Forvaltningsnaevnets sekretariats arkivkasser nedenfor. Der kan
naturligvis veere forskel mellem den af kommissionen behandlede sagsmangde og
den af naevnet og sekretariatet behandlede. Det er ikke systematisk undersggt.

Som naevnt viser Oversigt 1 en opdeling af "sagerne" fordelt pa brede politikfelter,
mens Oversigt 3 viser sagerne fordelt pa de forvaltningspolitiske omrader, som
kommissoriet har udstukket. I tilfeelde hvor, samme sag behandles i to rapporter eller
beteenkninger, der felger kort tid efter hinanden er sagen kun opfart een gang. Nogle
sager er indplaceret flere steder. Det geelder, hvor begge omrader synes at have lige
stor veegt. Som hovedregel er det forsggt at leese sagens centrale sigte ud af teksten,
eksempelvis vil mange "rationaliseringssager" ogsa kunne klassificeres som "for-
enklingssager”. Kan afvejningen ikke fare til klart resultat indfgres sagen begge
steder. Da formalet med undersggelsen er at vise tendenser i kommissionens arbejde,
er manglende pracision pa dette punkt ikke problematisk.

Oversigt 1. Fordeling af sager pa politikfelter.

1. Politi- og retsforhold, faeengselssystemet. .........cccccvevveeievcciesseer e 19
2. Skattevaesen, gkonomisk administration (statslan,

afgifter, kommunale udligningsordninger) ... 11
3. Forvaltningspolitik, generel rationalisering,

generel PersonalePolitik ..........c.ccceiieiiiiisciesee e 23
4. Landbrug, skovbhrug, fISKEI ... s 4
5. SUNANEUSVERSEN ..ottt 2
B. SOCIAIVEBSEN ....oouiiiiiiet ettt bbbttt 4
7. Trafik, luftfart, elforsyning ... 12
8. Bygge- og boligpolitik, matrikelVaesen ... 8
9. Uddannelse 0g UNAEIVISNING ......coviriririeieieieiiieenisesessi s 2
10, GFBNIANG ...t 1
11. Statsprgveanstalten, EI-FAAEL ...........ccccvcucvieieceeceeeeee et 2

SAMIET ANTAL INATBTSIEE ...t e e e e e e e eee e s e e e etaeeeereeeaans 88
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Ser man desuden pa sagsfordelingen af "sadanne mere vigtige forslag, som kan veere
af almen interesse” (Bet. 1X, 48), dvs. fordelingen af de sager, kommissionen selv
gnsker at fremhaeve for at give et indtryk af sit arbejde, ser den ud som vist i Oversigt
la. Her er desuden indlagt sondringen mellem forenkling og decentralisering, som
FVK opererer med i sin opgarelse. Tallene i parentes angiver det tilsvarende antal
indfarsler i Oversigt 1, hvor en "sag" kun optreeder een gang, hvorimod FVK opgar
en "sag"s forskellige detailforslag som flere "sager".



210

Oversigt 1a. Fordelingen af "vigtigere forslag™ pa politikfelter.

Forenkling Decentra- lalt
lisering

1. Politi- og retsvaesen 14 (9) 13 (1) 27 (10)
2. Skattevaesen mm. 3 9(2) 12 (5)
3. Forvaltningspolitik mm. 4 19 (1) 23 (5)
4. Landbrug, skovbrug mm. - - -

5. Sundhedsvaesen 1 - 1

6. Socialvaesen 1 - 1

7. Trafik mm. 1 6 (2) 7 (3
8. Bygge- og boligpolitik mm. - 3 3

9. Uddannelse og undervisning - 2 2
10.Grgnland - - -
11.Statsprgveanstalt.,Elrad - - -
Samlet antal indfgrsler 76 (23)

Der er ikke den store forskel i veegtfordelingen mellem opggarelsen af kommissionens
sagsomrader og kommissionens eget billede af sit arbejde. Det mest overraskende er
nok, at reorganiseringen af politi og faengselsveesen som karakteristiske
efterkrigsopgaver ogsa i 1952 findes veerd at fremhaeve, og at de generelle for-
valtningspolitiske tiltag underbelyses. Detailleringsgraden naesten patetisk og en
reekke vigtige og principielle papirer fra FVK slet ikke naevnt. Den kraftige selektion
(23, som i FVKSs version bliver til 76) af antallet af mulige sager (88) understreger, at
der er tale om et bevidst valg.

En reekke af de sagsforhold, som kommissionen tog op, var dikteret af presserende
aktuelle forhold. Afviklingen af midlertidige institutioner er et eksempel pa
efterkrigstidens problemer. Men ogsa den store veegt, som rationaliseringen af
politiet og feengselsvasnet har, stammer som navnt herfra. Det er uklart - p.gr.a.
manglende arkiver - hvad arsagen er til, at kommissionen i starten bliver anmodet om
at kulegrave faengselsvasenets og rigspolitiets forhold (Bet.1.7).

Den forholdsvis store veegt, som boligpolitikken har i Oversigt 1, stammer
sandsynligvis fra, at oprettelsen af Boligministeriet gav store muligheder for at
indfgre rationel kontor- og administrationsindretning fra starten. Sagerne om
Grgnlandske Handel og Undervisningsministeriet er palagt kommissionen gennem
nedseettelse af serudvalg. Renser man oversigterne for sager, der direkte udspringer
af besattelsestidens forhold, politi(?), feengselsvaesen og afvikling af midlertidige
foranstaltninger, ligger veegten i kommissionens arbejde pa generel rationalisering af
statens administration, forenkling af kommunal og amtslig @konomisk
administration, trafikforhold og bygge- og boligadministrative forhold. Tager man
desuden forenklingen af retssystemet ud af gruppe 1 (4 af de 19 "sager” og 13 af de
27 i oversigt 1a) far man et billede af en - i hvert tilfeelde forsggsvis - modernisering
af den danske centraladministrations udadvendte flader. Bedre forhold for "brugerne™
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for igen at anvende en anakronisme, bedre forhold for erhvervslivet og ajourfering af
den gkonomiske administration lokalt. Det, som glimrer ved sit fraveer, er tiltag til
gennemgribende reform af den centrale organisation.

Antallet af sager, hvor kommissionen har taget initiativ til at se leengere ud end det
dagligdags rationaliseringspres, er lille, ligesom det er svert at se, pa hvilken made
kommissionen har udstukket retningslinier for naevnets arbejde. Nar det i den
afsluttende oversigt over kommissionens arbejde hedder: "Selvom Forvaltnings-
nevnet frit har kunnet bestemme, hvilke opgaver der i sd henseende (dvs.
varetagelsen af de opgaver, det oprindelig var tanken, at kommissionen skulle sgge
lgst) har skullet tages op, har kommissionens arbejde dog veeret retningsgivende for
valget af aktuelle arbejdsopgaver...".(Bet. IX, 48), forekommer det mere sandsynligt,
at forholdet har veeret omvendt. Forvaltningsnaevnet, som bestod af kommissionens
formand og naestformand samt departementschef Andreas Mgller, Statsministeriet,
og som "til en vis grad (fungerede) som forretningssudvalg for kommissionen™ (ibid),
har snarere bestemt kommissionens kurs, bl.a. gennem at tage initiativ til eller
acceptere undersggelsesopgaver, og derigennem udvelge bestemte dele af den
centrale administration samt friholde andre.

Hermed er magtforholdet mellem kommission og naevn bergrt og for pa dette
indledende stadium blot at komplicere problemet, skal slas fast, at de embedsmaznd,
som ledede kommissionen, ikke veg tilbage for at kritisere den interne centrale
organisation og dens embedsmend, jvf. Forvaltningsnaevnets udtalelse om
Skattedepartementets forhold 1X,139 ff., som er meget skarp og insisterende trods
departementets afvisning af kritikken f.eks.: "Navnet kan ikke se rettere end, at
departementets sekreteerpersonale ikke har praesteret et arbejde i den periode,
sekretariatets undersggelse omfatter, der tilfredsstiller de krav, det synes rimeligt at
stille” (IX, 143).

| folge Forvaltningskommissionens udtalelse til naevnets og sekretariatets
undersggelse af skattedepartementet, var det FVK selv, der tog initiativ til under-
sggelsen (1X, 42). Men det interessante er, at FVK i sin udtalelse til naevnets kritiske
rapport, ikke blot treekker kraftigt i land, men endog ger sig overvejelser over, om
den kritiske rapport skulle have veeret offentliggjort. Med henvisning til en reekke
formalia og en reverens overfor den afdgde formand K.H.Kofoed offentliggeres
rapporten. Kun en arkivgennemgang vil afslgre, hvorfor Kofoed i denne sag var sa
kritisk og FVK sa ivrig for at forsvare Skattedepartementet; om der i kommissionen
har veeret en generel tendens til at stoppe kritiske rapporter eller l&egge en deemper pa
kritiske rapporter fra sekretariatet - som kun blev offentliggjort i Forvaltningsnaevnets
kommenterede og forkortede version, eller om den bemerkelsesverdige skattede-
partementsrapport var en enlig svale.

Gatr vi efter dette lidt for tidlige sidespring til hovedtemaet tilbage til oversigterne, er
det veerd at se pa den starste gruppe af sager, Forvaltningspolitik og generel rational-
sering, pkt.3, som kommissionen selv kun navner meget fa af, (5 af de 23 mulige
naevnes, omend de fem spredes meget ud i detailleringsgrad). De ser ud som felger:

Oversigt 2. Generelle administrationspolitiske sager.
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Forvaltningsnavnets nedszttelse og funktion. 1,85.

Opfordring til decentraliseringsteenkning i alle ministerier, 1,89.
Genplacering af fyrede som fglge af rationalisering eller afvikling 11,4.
Postforsendelse fra staten, generel rationalisering 11,8.

Generelle retningslinier for journalisering 111, 94,284.

Genplacering af afskedigede betjente 111,292.

Betaenkning om statens revisions vaesen 1V, 131.

Om administrativ hgringspraksis 1V,245.

. Ministerialbetjentes arbejdsforhold, vagttjeneste i staten 1V,79.

10 Gentagelse af opfordring til decentralisering udsendt af statsministeren
V.9

11. Betenkning om forholdet mellem lovgivningsmagten og forvaltningen
VI1,10.

12.  "Arbejdsordningen i centraladministrationen:formiddagsstillinger
VI1,73,82.

13. Centraladministrationens biblioteksforhold V11, 107.

14. Standardisering af mgbleringen i statsinstitutioner V11, 114.

15. Om affattelsen af skrivelser i forstaeligt sprog VII, 133.

16. Om bevogtningen af statens institutioner V11, 159.

17. Beteenkning om amtskontorerne og den retlige lokalforvaltning V111,47

18. Om afsked af tjenestemand ved 70 ars alderen V111, 103.

19. Om uddannelse af centraladministrationens personale VIII, 105.

20. Samlet beretning om afvikling af midlertidige foranstaltninger 1X, 33.

21. Forvaltningsnavnets fremtidige organisation og arbejde 1X,37.

22. Om kontormaskiners anvendelse i statsinstitutioner X, 80.

23. Om etablering af et centralt hulkortkontor 1X, 85

©ooNoUA~AWDNE

Det, som farst springer i gjnene, er listens utroligt blandede indhold, stort og smét,
teknisk rationalisering og starre administrative andringer. En del af dette indtryk
stammer naturligvis fra, at der ikke er gjort forskel pa sagernes karakter og omfang,
dvs. at feks. den overordnede diskussion og stillingtagen til bade ombuds-
mandsinstitution, offentlighed i forvaltningen og generelle &ndring af forholdet
mellem forvaltning og lovgiver i pkt.11 er ligestillet med indstilling af afsked af
tjenestemand ved halvfjerdsars alderen. Men selv om man tog de "tunge" sager ud
og kunne finde en vegtning af dem i forhold til resten, ville resultatet veere det
samme. FVK prioriterede sit arbejde som rationaliseringskommission og ikke som
forvaltningspolitisk reformkommission. Et af de interessante spgrgsmal er som
naevnt, hvordan og hvornar dette skete. Prioriteringen fremgar klart af felgende
oversigt, hvor sagerne er fordelt efter de arbejdsomrader, kommissionen far stillet i
sit kommissorium (1,3 f.) :

Oversigt 3. Fordeling af sager efter kommissoriets sagsomrader

1. Forenkling, rationel sagsfordeling,

administrativ StandardiSering.........cooerreierrneierse e 36
2. Decentralisering, overfgring af kompe-

tence fra central til lokal myndighed ...........cccoveeiinnciicecse e 16
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3. Reform af centraladministrationen, udskil-

lelse af dIFeKIOFALEr ........coie s 5
4. Starre offentlighed 1 forvaltningen ... 1
5. Forholdet mellem forvaltning og lovgivning

0g bevillingsmyndighed.............cccoiieiiicc e 2
6. Uddannelse af personalet ... 1
7. Arbejdstid, lenforhold, formiddags-

] | 17T =T SRS 5
8. Afvikling af midlertidige administra-

TIONSONGANEY ...ttt ettt ettt nenas 12
9. Kontorrationalisering, arbejdsratio-

L F= L TT=T oo TS 31
10. (Offentlige DESPAFEISEN) .....cvivcveeieceee e 5
SAMIGE INATBISIEN ... 114

Det hgjere samlede sagstal angiver, at der er betydeligt flere "dobbeltindfarsler” i
denne oversigt end i tidligere. Ogsa i denne oversigt har formalet veeret at vise de
hovedsynspunkter, som kommer frem ved laesning af sagen. De allerfleste sager inde-
holder saledes elementer af arbejdsrationalisering, men kun der, hvor det er
hovedsigtelinien i undersggelsen eller skrivelsen er det opgjort som en sag fra gruppe
9. Offentlige besparelser er ikke en del af kommissoriet, men glider ind i kom-
missionens og regeringernes opfattelse af kommissionens arbejdsopgaver, og gruppe
10 er taget med for at undersgge, hvor mange gange dette formal optreeder som et
vigtigt hovedmal med en sag. Som det ses var besparelseshensyn ikke vigtige og har
maske kun veeret brugt i sager, hvor de andre hensyn ikke kunne siges hgjt.*’

Som det fremgar af oversigten er FVK en forenklings- og rationaliserings-
kommission. Mere end halvdelen af sagerne harer til dette omrade, hvorimod de
tunge omrader 3, 4 og 5, hvoraf pkt 5 endog fremhaeves to gange i kommissoriet,
ikke syner meget blandt beteenkningerne. Der ligger muligvis en mindre skaevhed i
vurderinger af forholdet mellem gruppe 1 og 2, saledes at flere forenklingsforslag i
deres praktiske konsekvens vil veere decentraliseringsforslag. Ser man samtidig pa
indholdet af sagerne i gruppe 1 og 2 er det indlysende, at det meget hgje

77| trontalen i oktober 1946 for Venstre-regeringen indgar besparelseshensynet pa lige fod

med effektiviseringen, mens det ikke naevnes i regeringens beskikkelsesskrivelse til FVK en
maned senere, jvf. ogsa udtalelsen fra landsmgdet i 1946 se note 415. | Carsten Rafts (kons.)
indlaeg i Folketinget i januar 1946 er det imidlertid besparelseshensynet, der er det veesentlige jvf.
note 386. Det geelder ogsa formanden for Industriradet H. P. Christensen, som ved et foredrag i
Nationalgkonomisk Forening i februar 1947 efter en udfarlig diskussion af rationalisering af
industrien siger: "Endelig er der behov for en rationalisering indenfor vor offentlige
administration, hvor der nu pa finansministerens initiativ er nedsat en kommission til at undersgge,
hvorledes stat og kommuner kan spare arbejdskraft. Det er et glaedeligt tegn, at staten er med i sa
henseende, og erfaringerne fra den svenske stats rationaliseringsorgan tyder pa, at der ogsa
herhjemme vil kunne opnas store besparelser ved en rationalisering af administrationen." H.P.
Christensen, Industrien og rationalisering op.cit. s.35. Men besparelsesargumentet er ikke centralt -
ofte slet ikke tilstede - for FVK. Det dukker derimod op som paleg til FVK i slutningen af
fyrrerne.
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detailleringsniveau og neaevnets og sekretariatets undersggelsestilgang (arbejds-
rationalisering) far disse to grupper til at flette sig godt sammen med gruppe 9. Slas
disse tre grupper sammen ses, at 3/4 af kommissionens arbejde falder indenfor denne
del af kommissoriet.

Det har far vaeret naevnt, at en lang reekke sager blev palagt kommissionen, hhv.
kommissionen blev opfordret til at tage en bestemt institution op til undersggelse.
Kommissionen sagde sjeeldent nej - kun i forbindelse med de uhandterlige omrader
omkring kontrollen med forvaltningen og forholdet til lovgivningsmagten henviste
kommissionen ofte til at sagen faldt uden for dens omrade og burde behandles
andetsteds (i Forfatningskommisionen). Oversigt 4 viser fordelingen af sager pa
opdragsgiver. Registreringen er igen foretaget ud fra kommissionens betenkninger,
dvs. det er ikke en registrering af naevnets og sekretariatets arbejde, men kun af den
sagsmangde, der blev forelagt FVK. I beteenkning 11, 312, V, 7 og IX, 5 gives korte
oversigter over sager, sekretariatet arbejder med, hvor af fremgar at langt fra alle nar
frem til kommissionen. Som det ses af oversigten er kun omkring halvdelen af
sagerne udsprunget direkte af FVKs (og Forvaltningsnaevnets) arbejde indenfor
kommissoriet. Seerudvalgenes vaegt traeder frem igen, og den relativt store vaegt som
institutionsundersggelser, lavet pa opfordring, indtager, giver ikke helt indtryk af
veegten, da der her ofte er tale om omfangsrige og detaillerede rapporter fra
sekretariatet.
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Oversigt 4. Fordeling af sager efter opdragsgiver/initiativtager.

1. Udspringer af FVKSs eller Forvaltningsnavnets

initiativ 43
2. Stammer fra seerudvalg palagt FVK 16
3. Institutionsundersggelser lavet pa opfordring

udefra 24
Samlet antal sager 83

I11. 1. 3 Kommissionens sammensatning mm.

Af de falgende oversigter fremgar, at 21 embedsmaend har fungeret som sekretzrer,
og 58 har veeret involveret som udvalgs- eller kommissionsmedlemmer, heraf 4 af de
nevnte sekreteerer. Enkelte serudvalg vejer tungt, udvalgene om Rigspolitiet og
feengselsvaesnet. Hvis disse tages ud, bliver tallet for medlemmer fra politi osv. kun 4
(tallet i parentes). De mange folketingsmedlemmer er nasten alle medlemmer af
udvalget om statens budget og regnskab (Uu.1 under Hu.4). Tallet i parentes angiver
dette.

Oversigt 5. Kommissions- og udvalgsmedlemmer fordelt pa arbejdssted.

Udv.sekr. Udv.medl. lalt

[
[

Finansministerium
Hovedrevisoraterne
Justitsministerium
Politi/domstol/faengselsv.
Indenrigsministerium
Handels-/forsyn.minist.
Arbejds-/socialminist.
Statsministerium

9. Andre statsinstitutioner -
10. Amter/amtmand 1
11. Kommuner -
12. Kommunalpolitikere -
13. Folketingsmedlemmer -
14. Professorer/""eksperter** -
15. Private erhvervsliv -
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lalt bergrte personer/poster 21 75 96
Note : 4 rationaliseringseksperter fra det private erhvervsliv som arbejdede i naevnets sekretariat er ikke
medregnet i denne oversigt, og 5 personer optreeder to steder.

Leegges 1 og 2 sammen ses, at Finansministeriet besatte halvdelen af sekreteerpo-
sterne og knap en fjerdedel af udvalgsposterne. Gar man ned i hver enkelt medlems
data bliver overvaegten meget starre, da de 12 sekreteerer fra dette ministerium havde
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mange udvalg ligesom navn og sekretariat var besat med embedsmand fra Finans-
ministeriet. | den udstraekning K.H.Kofoed havde indflydelse pa sine embedsmaend-
og det haevdes jo - havde han og folkene omkring ham saledes direkte indflydelse via
1/3 af personerne og langt mere via det arbejde som ydedes af disse. Amter og
kommuner spillede en forholdsvis stor rolle, men kun i et begraenset antal udvalg -
bortset fra de amts- og kommunalfolk, som var kommissionsmedlemmer. 8 ud af
kommissionens 15 medlemmer var fra centraladministrationen, 1 medlem var
kommunalpolitiker og 4 fra den amtslige og kommunale administration, 1 fra det
private erhvervsliv/ Handelshgjskolen. Folketingspolitikerne er de tre ministre (til
sept.1948) samt et enkelt medlem valgt i kraft af sit dommerembede il
underudvalgsarbejde. Det synes som om ministerierne har haft "faste” pladser i
kommissionen, i hvert tilfeelde skiftes Handelsministeriets medlem ud 2 gange med
korte mellemrum. Den kommunalpolitiske plads er tilsyneladende ogsa fast. Det
fremgar ikke med hvilken begrundelse, endnu en amtmand inddrages i
kommissionens arbejde, da H.C.Hansen og dermed folketingspolitikerne gar ud af
FVK.

Oversigten fortegner billedet lidt, da det samlede antal personer fra Finansministeriet
pa 28 (30 i oversigten, da to har dobbeltpost), indbefatter 10, som udelukkende er in-
volveret i underudvalg 1 under Hovedudvalg 4, statens budget og regnskab. Af en
oversigt over fordelingen af tjenestemandene i centraladministrationen mellem
forskellige departementer, fremgar det, at Finansministeriet havde ansat omkring 1/4
af samtlige i 1946.3"® Finansministeriet og hermed Kofoed sad altsa ikke "numerisk"
mere pa FVK end det faktum tilsagde, at initiativet til kommissionen var udgaet fra
finansministeren. Magten over kommissionen skal derfor nok sgges i den personlige
magt hos de konkrete personer, som blev udpeget, og i det arbejde, de udfarte, og den
status eller de institutioner de repraesenterede.®"

Ser man dernaest pa de 58 udvalgs- og kommissionsmedlemmer, som er kommunalt,
amtsligt eller statsligt ansatte embedsmand, viser sig falgende fordeling pa "charge™:

Oversigt 6. Fordeling af de involverede embedsmand pa stillingskategori

1. Sekreteer, fuldmaegtig, eksp.sekreteer m.m 14
2. Kontorchef, afdelingschef m.m. 25
3. Institutionschef, dep.chef, amtmand 19

378 jvf. H. Stjernquist, Centraladministrationens embedsmand 1848-1948, tabel 2b, s.151, in:
Centraladministrationen 1848-1948, udgivet af Ministerialforeningen, Kbh.1948. Artiklen baserer
sig pa en statistisk undersggelse, som fremstilles som varende meget repraesentativ for
centraladministrationen i den forstand at den omfatter alle embedsmeend i de centrale styrelser og
departementer, (hvorfor en rekke store direktorater udelukkes). Undersggelsen omfatter 644
personer i 1946 herunder de 264 ansatte i Finansministeriet.

379 Et eksempel pa dette er Arbejds- og socialministeriets "repraesentant” i kommissionen,
som dels reprasenterer det store ministerium (det tredie sterste - efter Landbrugsministeriets
84 med sine 76 embedsmand jvf. Stjernquist op.cit.), men ogsd er formand for
Ministerialforeningen, dvs. embedsmendenes organisation. Andre embedsmend i
udvalgsabejdet er ligeledes aktive "tillidsmand" i denne forening og skrivende i dens blad
Samradet.
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lalt udvalgsmedlemmer 58
4. Udvalgssekreteerer 21
lalt involverede embedsmand/poster 79

Note: Incl. to dommere i gruppe 1. 4 udvalgssekr. var ogsa udvalgsmedlemmer og altsa en del af de 58.

Der er ikke lavet mange undersggelser over samensatningen af datidens offentlige
organer, men Ole P. Kristensen fandt i sin undersggelse over embedsmandenes
placering i de "serlige forvaltningsorganer" ogsa omkring 1/3 chefer, mens han fandt
flere "mellemchefer”, hvilket nok skyldes, at der her er medregnet adskillige
egentlige arbejdsudvalg, hvilket far andelen af sekretaerer/fuldmagtige til at stige.
(Centraladministrationen og de sarlige forvaltningorganer i Danmark efter 1945 in:
NAT nr. 1 1979 s. 93 f.) Langt hovedparten af embedsmandene i udvalgene indtog
ledende stillinger, og naesten en trediedel var institutionschefer, heller ikke her
adskilte FVK sig fra normal-kommissionen. Dette falder godt i trad med, at man ved
arbejdet med perioden fra 1940-50 hyppigt stader pa disse embedsmeend i alle
mulige udvalg og kommissioner. Der er saledes tale om "erfarne™ kommissionsmed-
lemmer med betydeligt "ansvar” for tingenes tilstand og sandsynligvis en betydelig
uformel indflydelse. Der har ikke veeret meget spreel i det arbejde, de var i stand til at
lave. Bl.a. var de fa ude fra kommende “eksperter" alene og i modsetning til
embedsmzandene. Af kommissionens 95 personer var 75 embedsmand. Gar man
igen de enkelte involveredes data igennem i bilag 1 i Forvaltningspolitik og
forvaltningsreformer op. cit. vil man se, at denne femsjettedels indflydelse er endnu
starre.

Igen melder spargsmalet sig**’: Hvorfor lod politikerne dette ske, hvorfor blev
sammenseatningen af Forvaltningskommissionen f.eks. sammenlignet med
Arbejdsmarkedskommissionen sa kedelig og traditionel, hvorledes blev kommis-
soriet eller malet for kommissionen til, og hvorfor blev der ikke nogen politisk sag ud
af kommissionens tolkning af sit kommissorium? Et andet spargsmal, der melder sig
er: Skete der faktisk en rationalisering o0g modernisering gennem
Forvaltningsnavnets sekretariats undersggelser og anbefalinger, en modernisering,
som folk, der ellers ville have presset pa for at udfordre FVK, lod sig stille tilfredse
med. Bade Bent Christensen og Jargen Bredsdorff haevder dette.

Under gennemgangen af de eksisterende arkivalier - dvs. de af dem som indtil nu er
dukket op - er det muligt at starte pa besvarelsen af en del af det farste spargsmal:
Hvordan er tilblivelsesprocessen for FVKs nedsattelse, og hvordan sker drejningen -
hvis der er en drejning - af det oprindelige mal? Om en samlet vurdering af
kommissionens arbejde bliver mulig vil tiden vise. Det andet spagrgsmal om en samlet
vurdering af Forvaltningsnavnets rationaliseringsindsats, hvor der maske foreligger

%80 Jvf. interview med Erik Ib Schmidt nedenfor. EIS' svar er, at Thorkil Kristensen var uer-

faren, og at Kofoed melede sin egen kage. Man skal naturligvis erindre, at Thorkil Kristensen ikke
fik tid til at vise, hvad han ville og kunne, da han - og regeringen - gik af 1 ar efter FVKs ned-
seettelse. Forlgbet omkring udfaerdigelsen af kommissoriet antyder, at EIS' forklaring er for enkel,
jvf. nedenfor.
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tilstreekkeligt materiale til en undersggelse, jvf. den forelgbige redegerelse for
arkivsituationen nedenfor, er kun et spargsmal om ressourcer.

I11. 2. Forlgbet

Som flere gange understreget er arkivsituationen for Forvaltningskommissionen
mistrgstig. Kommissionens arkiv er meddelt afleveret fra Finansministeriet men ikke
meddelt ankommet til Rigsarkivet. K.H. Kofoed har ikke afleveret noget
embedsarkiv, og hans erindringer stopper i 1943. E. Diges erindringer, politisk revy -
pa langs og pa tvaers, Kbh. 1964, giver ingen oplysninger om kommissionen (men
om en del andet af indirekte interesse). Derimod findes Forvaltningsnavnets
sekretariats arkiv og enkelte stgrre og mindre stumper i andre arkiver. Det fglgende
bygger pa gennemgangen af disse arkivtorsoer, samt pa en gennemgang af de 115
kasser med sager fra Forvaltningsnavnets sekretariat, hvoraf iser de farste er inter-
essante. Arkivsituationen belyses ved, at den allerferste kasse (nr.1), som, hvis man
skal slutte fra kasse nr. 2 og 3, er interessant, er afleveret til Rigsarkivet men sporlgst
forsvundet. "

Det meste af den falgende historie foregar i Finansministeriets sekretariats- og

budgetkontor, som hgrer under departementet for finansvaesens budget-og

statsgeeldsafdeling. Da dette kontor er sagnomspundet skal der ofres lidt

opmarksomhed pa det. | Hof- og statskalenderen beskrives arbejdsomradet saledes:

"Udarbejdelse af forslag til finanslove og tilleegsbevillingslove og behandling af de
dermed forbundne budget- og bevillingssager. Magntveesenet. De
Finansministeriet vedkommende almindelige sekretariatsforretninger,
derunder sager .... angaende Finansministeriets organisation...."

| betragtning af Finansministeriet placering som det stgrste ministerium, Kofoeds
stilling og arbejdsopgavernes karakter, var dette kontor, hvorigennem alle andre
ministerier skulle sende deres gkonomisk-politiske andragender, lidt af et magt-
centrum i samfundet - indtil det fik en konkurrent i Det gkonomiske Sekretariat under
Buhls ledelse og udenfor Kofoeds regime. Kofoed skriver i sine erindringer om sin
departementscheftid:

"Det var... efterhanden blevet saledes, at der havde fundet en udvelgelse sted af
departementets akademisk uddannede tjenestemeend, saledes at de
dygtigste og til sekretariatets specielle arbejde sarlig egnede folk blev

%1 De farste 5 kasser var spendende - set fra min vinkel -fordi de var rodede. De naste er

betydelig mere sagsordnede, dvs. omhandler navnets rationaliseringsundersggelser for enkelte
institutioner, eller enkelte sager, jvf. nedenfor Arkivalier, Forvaltningsnaevnets sekretariat 1946-65,
2157 lbnr.1-115. For en undersggelse af de enkelte institutioner synes de umiddelbart meget
veerdifulde p.gr.a. de mange interne notater. Som det fremgar af oversigten, er en raekke
"arkivstumper" fra et oprindeligt samlet arkiv spredt ud over mange arkiver.

Efter et ars undersggelser - og megen hjelp fra arkivar Michael Hertz RA - dukkede pludselig 3
kasser op, som tydeligvis var endnu en torso, og som stammede fra en del af Finansministeriets
arkiv, som ikke var registreret i RA.hj..
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overflyttede til dette kontor, som altsa blev en arbejdsplads for elitefolk...
Det blev efterhanden ogsa serligt dygtige folk, som placeredes i sekre-
tariatet, velegnede til at fgre forhandlinger om de forskellige
budgetspargsmal." 32

I11. 2. 1 Omgivelsernes pres eller indre reformbehov

I december 1945 udarbejdede fuldmeegtig i Finansministeriets budget- og
statsgeeldsafdeling, Sekretariats- og budgetkontoret, Niels Thorsen, et sakaldt referat,
dvs. et notat eller et opleg til videre droftelse af en sag, som blev afleveret
d.20.december. Referatet blev allerede kommenteret d. 8.1 af ekspeditionssekreteer
Alice Brun og d.17.1 af kontorchef Lorentz F. Grunfeld og den 29. januar af
(sandsynligvis, underskriften er sveer at tyde) af afdelingschef (for budgetafdelingen)
H.C.Andersen. Den 5. april 1946 kommenterer departementschef Kofoed referatet.*®*

Overskriften lyder "Angaende rationalisering af administrationens organisering og
arbejdsmetoder". Det fremgar ikke, pa hvis opfordring referatet evt. er skrevet, men
det indledes med en konstatering af, at direkter i a/s Nordisk Rationalisering J. Vang-
Lauridsen "pa foranledning af daverende finansminister H.C. Hansen" har foretaget
en rejse i Sverige og Finland og der foretaget en "kort orienterende undersggelse” og
indhentet "en del officielt materiale” om disse landes "indsats pa stats-rationali-
seringens omrade".®** Efter en kort gennemgang af forholdene i de to lande -

%2 K .H.Kofoeds Erindringer, udgivet ved Hans Krischhoff, Arhus 1979, s. 283 f.

Departementschef Dige skriver i sine erindringer: "Mit hovedfelt i de neeste 30 ar (fra 1932 NB)
blev budgetkontrollen, dvs. den kritiske forberedelse af finanslove og tilleegsbevillingslove og den
kritiske vurdering af de utallige finansielle bevillingsforslag, der aret rundt foreleegges Finans-
ministeriet fra alle andre ministerier og styrelser og alle statshusholdningens omrader, inden de far
lov til at passere videre til Finansudvalget i Folketinget." politisk revy Kbh. 1964 s.15. De hgjere
embedsmaend, som vi vil stede pa Dige, Griinfeld, H.C.Andersen og Bodil Andersen var alle ansat
i sekretariatet i 1940. Dige beskriver, hvordan han af Kofoed personligt blev hentet til sekretariatet
(ibid). Det vides ikke, hvordan Alice Brun og Niels Thorsen er blevet "headhuntet” - det skete
1945-46., muligvis af Thorkil Kristensen, som brugte Alice Brun som ministersekreteer i stedet for
Bodil Andersen, som havde veeret bade Buhls og Kofoeds sekreter. Erik Ib Schmidt fortaeller i
interviewet nedenfor, at han blev hentet af Thorkil Kristensen til sekretariatet. Jvf. igvrigt Jargen
Bredsdorffs vurdering af sekretariatet i interviewet nedenfor.

%3 Referatet er fundet i Budgetdepartementet, samlede sager afl. 1988, Pakke market: Vedr.
udvalg og kommissioner, sagsomslag meerket: Referater. Journ, 5050-70. 1948-67. lbnr.10.
Referatet er pa ialt 10 maskinskrevne sider.

%4 Interview i Nationaltidendes artikelserie 9.8. 46 . Jeg har endnu ikke fundet \Vang-Laurid-
sens rapport. Det fremgar af referatet, at rapporten har veeret i Finansministeriet, at rejsen fandt
sted 4.-15.september 1945, og af et brev dateret 3.okt. 1945 fra Vang-Lauridsen stilet til Hr.
Folketingsmand H.C.Hansen fremgar det, at der har veret flere kontakter mellem ingenigren og
H.C.Hansen: "Idet jeg henviser til vore tidligere samtaler om rationalisering, tillader jeg mig
herved at indbyde Dem til et frokostmgde ... hvor ... Gosta Ekel6f fra Stockholm vil tale om emnet:
"Arbejdsledelse i moderne demokrati". Af programmet fremgar at Ekelof er leder af Arbejds-
ledareinstitutet under Sveriges Industriforbund. (Brevet er fundet i ABA, H.C.Hansens arkiv,
arkivnummer 37 kasse 13 (under bogstavet N - Nordisk Rationalisering). Det er sandsynligvis de
samme tanker, der kommer til udtryk i Ekel6fs artikel "Det moderne demokratis problemer pa
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herunder en henvisning til en indberetning fra gesandtskabet i Helsingfors, som
Vang-Lauridsen vel naeppe kan have viderebragt, skriver Thorsen om ingenigrens
forslag om, at rationaliseringsselskabet skulle foretage “to-tre rationaliseringsforseg
indenfor administrationen':

"Det er muligt, at dette er den rette fremgangsmade, men det er dog et spgrgsmal, om
man ikke hellere burde udsztte en sadan undersggelse lidt. - Den skulle
ivaerkseettes for at pavise behovet for rationalisering, men mon man ikke
kan godtgare dette uden en sadan undersggelse, og mon ikke dette behov
er af langt videre udstreekning end tilsyneladende forudsat af hr. Vang-
Lauridsen, ja maske sa stort og mangeartet, at en sadan undersggelse kun
kan daekke en ringe del af helheden. Problemet er naeppe lgst ved i-
veerkseettelse af en rationalisering i lighed med den, der for tiden fore-
tages pa forskellige kontorer, hos f.eks. forsikringsselskaber, - med andre
ord - det er ikke noget specifikt kontorteknisk problem."(s.2)

Det fremgar indirekte, at det naeppe er den norske R-komites nedsettelse (20.11.45)
eller den politiske diskussion i Norge om dette, der har fart til, at ministeriet har
beordret et referat lavet. Heller ikke den naste referent, Alice Brun navner norske
forhold, mens de navnes af Grinfeld, som et supplement til de svenske og finske
forhold. Desuden er referatet naesten helt renset for henvisninger til den debat, som
foregik udenfor administrationen. De eneste henvisninger er til en "kendt historie"
om en landmand, der ved salg af et lille stykke jord fik besgg af 3-4 kommissioner,
og til "det staende stridsspargsmal: Centralisation contra decentralisation".

Men det betyder ikke, at referenten i sit oplaeg gar uden om de store forvaltnings-
politiske spargsmal - blot at de i hans oplaeg har en administrationsintern rationale.
Efter at have afvist at lade en udefra kommende rationaliseringsekspert tage fat
skriver han:

"Man kunne da begynde med at spgrge, om ikke administrationens arbejde -bortset
fra de rent gjeblikkelige vanskeligheder, forarsaget af de sakaldte
"unormale” tider - i det store og hele gar sa godt savel indadtil som
udadtil, at der ikke er grund til at forsage pa dyberegaende reformer -
hgjst med nogle mere periferiske endringer. Dette er efter referentens
opfattelse ikke tilfeldet".(s.4)

Niels Thorsen navner nu en raekke problemstillinger eller eksempler, som farer frem
til konklusionen. 1. De "unormale™ tider ger det vanskeligt at finde “det rette forum
for en sags behandling”. Disse serlige forhold har understreget ngdvendigheden af en

arbejdspladsen” trykt i Berlingske aftenavis 11. februar 1946 og genoptrykt i Kaj Bundvad (red.)
Rationaliseringen i dagens debat, Kbh. 1946, udgivet af AOF.

Vang-Lauridsens rapport er tilsyneladende farst blevet ferdig efter valget 30. okt. og derfor
blevet afleveret til den nye finansminister i lgbet af november eller december. Maske er det denne
rapport, som satter skub i Finansministeriets rationaliseringsovervejelser. Erik b Schmidt kendte
ikke rapporten, og departementschef Kofoed refererer ikke til den i sin gennemgang af forhistorien
for sit eget oplaeg, jvf. nedenfor.
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"simplificering” af administrationen. 2. Sagsbehandlingen foregar for ofte for
langsomt. Dobbeltadministration, forkert anvendelse af kvalificeret personale og
mangel andre steder pa det samme personale naevnes som arsager. 3. Pladsforholdene
er "fortvivlede", men der kan maske rades bod pa dette ved rationalisering, store skri-
vestuer, udflytning af kontorer, "hvis tilstedeveerelse i ministerialbygningen ikke er
strengt pakraevet”, felles journal osv. 4. | denne forbindelse dukker problemet med
den "modstand, som uvagerligt vil opstd mod sadanne reformforsgg" op, og referen-
ten tager fat pd problemet med en noget utraditionel tilgang. "Det kan ikke pa
forhand ventes, at bebudelse af rationalisering vil blive hilst med begejstring af
chefer og personale™. Efter en argumentation for, at dette er en rationel adfeerd, fordi
ordet rationalisering settes i forbindelse med “slavemetoder”, "udsugning"”,
"udbytning osv", kommer sa lgsningen: "Det er derfor af stor vigtighed, at der
foretages den forngdne beleering om, hvad rationalisering egentlig er og ogsa i
virkeligheden bar veere".

Selve konklusionen pa referatet er veerd at citere i sin helhed, men det skal huskes, at
det stadig er usikkert, om der er tale om et bestillingsarbejde eller, om der er tale om
den farste interne embedsmandsformulering af tanker i tiden:

"Safremt det skennes formalstjenligt neermere at undersege spergsmalet om
rationalisering af forvaltningen, hvilket referenten indstiller, synes
lgsningen af denne sag i farste omgang - som i Sverige og Finland - at
burde overlades til et sagkyndigt udvalg, i hvilket kendskab il
administrationens mangeartede problemer ma vere repraesenteret. |
denne forbindelse henvises til, at det sakaldte Papirudvalg allerede pa et
mere begraenset omrade har anvist reformer, nu skulle denne tanke
viderefares i langt starre omfang. Under et sadant udvalgs arbejdsomrade
kunne ogsa inddrages spergsmalet om rationalisering af stats-
virksomheder, og maske naturligt det staende stridsspgrgsmal:
Centralisation contra decentralisation samt den hensigtsmassige for-
deling af ministeriernes sagsomrader. Og som bistand for udvalgets
tekniske undersggelser er det muligt, at a/s Dansk rationalisering kan yde
en indsats."(s.4 f.)

Med udgangspunkt i en sandsynligvis oprindeligt men ikke laengere vedlagt
"afhandling" af sekretariatschefen for det svenske Statens Organisationsndmnd,
Gosta Dahlberg, understreger ekspeditionssekreteer Alice Brun, der ogsa er minister-
sekreteer for Thorkil Kristensen - let kritisk, at det neeppe er forandring af de
"tekniske forhold", der vil "kunne fa starst betydning for statsadministrationen”. Igen
naevnes lokaleforholdene som "et af de sterste problemer” og igen ses den tekniske
rationalisering som en lgsning pa lokaleproblemet. Denne referent tilslutter sig
afvisningen af private undersggelser:

"Med hensyn til rationalisering af arbejdets organisation vil der sikkert ved en
grundig undersggelse og med god vilje fra administrationens side kunne
opnas meget betydelige resultater, men emnet er vanskeligere at treenge
til bunds i og egner sig naeppe for et privat firma." (s.5)
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De meget forskelligartede forhold understreges ligesom veerdien af simplificering og
smidighed fremhaves. Igen er konklusionen veerd at citere bredt:

"En sadan rationalisering vil veere et meget omfattende arbejde, men er utvivisomt
pakraevet, jvf. den stadige kritik af offentlige kontorers langsomhed og
omstendelighed. Det ma dog ikke overses, at sagen ikke lgses ved en
"eengangsforanstaltning”, men at interessen stadig ma holdes levende,
safremt forsinkende arbejdsmetoder ikke pany skal fremkomme, og den i
Finland anvendte metode med afholdelse af kursus for embedsmand vil
sikkert vaere heldig pa et senere stadium af rationaliseringens indfarelse.

Safremt arbejdet skal tages op, ber det sikkert som indstillet forberedes af et
udvalg, der indsamler materiale fra de forskellige styrelser og stiller
forslag til forenkling. Men det er vigtigt at fa styrelsernes ledere inter-
esseret i spgrgsmalet, og der bar nok gares en del "reklame" for sagen.

Forelaegges”. (dvs. anbefales til videre bearbejdning NB.)(s.5 f.)

Der er stadig tale om et forberedende mindre udvalg, som skal tage fat pa andet og
mere end kontorrationalisering og indferelse af ny teknik. Et nyt element er tilfgjet:
Ngdvendigheden af permanent rationaliseringsarbejde. Embedsmandsmodstanden
tematiseres helt abent. Bemaerkningen om at motivere styrelsernes ledere og om at
gere reklame for sagen er overraskende fremsynet set i forhold til alle andre
kommentarer.

Kontorchef Griinfeld indleder sin kommentar med at naevne, at man ogsa beskaftiger
sig med rationalisering i Norge "jvf. det besgg, som repraesentanter for en norsk
administrationskommission for nylig aflagde her i byen".(fremhavelse for igen at
vise ukendskabet til R-komiteen NB). Det navnes, at den hidtil omtalte "almindelige
interesse for disse spargsmal” ogsa:

"...har givet sig udslag pa Rigsdagen, hvor folketingsmand Carsten Raft fornylig
har stillet forslag om en rationalisering indenfor produktionen og
statens virksomheder, specielt Statsbanerne. Man har ogsa fra tid til
anden i pressen og ved foredrag bragt disse emner pa bane, jvf. f.eks.
vedlagte seertryk af foredrag, holdt af bankdirektgr Kaufmann ...I dette
foredrag stilles der krav om en teknisk gennemgang og ajour fering af
statsmaskineriet.

Det er dog helt forkert, nar direktaren her udtaler, at vort administrative apparat har
staet i stampe i umindelige tider, og at statsmaskineriet ikke siden
Griffenfeldts og Struensees tid har varet gennemgaet systematisk!"*®°

%5 5. 7. Fremhavelsen er Griinfelds. Bankdirektar Kauffmann er sandsynligvis Ernst Kauff-

mann, direktgr i Handelsbanken. Sertrykket ses ikke vedlagt sagen. Det virker umiddelbart
bemarkelsesveerdigt malproportioneret at fremhave hans foredrag fremfor en mere detailleret
diskussion af Rafts forslag. Men maske har Handelsbankes direkter haft en saerlig nimbus i tidens
debat. En fremstilling af Kauffmanns standpunkt ses af et andet foredrag afholdt d.19.2.46, jvf.
note 230. Nar der kan veere grund til at holde lidt fast i Kauffmann skyldes det, at ogsa
kommissionsmedlem, stiftsamtmand, Pinholt benytter hans standpunkter, som afsat for sine
principielle overvejelser i hospitalsudvalget, jvf. diskussionen nedenfor kapitel V. 2. 3 og bilag til
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Carsten Rafts forslag fremkom under finanslovsdebatten 9.1.46.%%° Raft udbeder sig
et initiativ fra regeringen mht. rationalisering af statens administration. Forslaget er
teenkt som en besparelsesforanstaltning. Af interesse for denne fremstilling er, at Raft
bekreefter en reekke af de oplysninger, som gives i de interne papirer og viser, at de
tilsyneladende er mere alment kendte:

"Jeg ved, at den afgaede finansminister interesserede sig aktivt for spargsmalet og

bl.a. har veeret med til at autorisere de studier, der er gjort i Sverige og
Finland, og laeser jeg professorudvalgets betenkning og den jyske
presse, kan jeg ogsa se, at den nuverende finansminister er aktivt inter-
esseret. Krigsministeriet er med pa tingene og er sa smat begyndt at se pa
sine egne fabrikker. | statsbanerne sker der ikke noget. Det eneste, der
skal ske, er i virkeligheden, at man 4 eller 5 steder lader eksperterne ga i
gang med at se, hvad muligheder der er, lader dem aflaegge rapporter; sa
vil det hele begynde af sig selv; sa kommer der resultater, og sa vil man
ganske sikkert veere klar over, at her er en af de virkelige veje til
besparelse, en af de virkelige veje, staten ma ga, hvis den for alvor skal
gkonomisere med sine udgifter."®’

Finansminister Thorkil Kristensen svarer om eftermiddagen samme dag, Grunfeld
skriver referatet (17.1.46). Efter en afvisning af, at staten skal stette erhvervslivets
rationaliseringsarbejde siger han:

"Hvad derimod angar rationaliseringen af statens egne virksomheder, som det arede

medlem ogsa anfarte, sa er jeg pa det rene med, at her tilkommer initiati-
vet staten, og det vil vel i farste reekke sige Finansministeriet, der jo har
det finansielle ansvar for hele statsadministrationen. Det er ogsa min
opfattelse, at vi pa dette omrade ma tage et systematisk arbejde op i de
neermeste ar. Der har fundet en steerk udvidelse af statsadministrationen
sted under krigen, noget er bygget op hurtigt fra tilfeelde til tilfelde, og
man ma naturligvis overveje, om det ogsa altid er rationelt. Jeg tror imid-
lertid, at man pa visse af disse omrader skal have en lille smule
talmodighed. Det kunne nemlig tenkes, at en del af disse nye admini-
strationer i stgrre eller mindre udstreekning skal afvikles - det er jo den
mest effektive form for rationalisering -, sa inden man gar alt for dybt i
disse ting, tror jeg, man skal se at fa et overblik over, hvor meget f.eks. af
den meget omfattende kontrol, Direktoratet for VVareforsyning har under
sig, der kan afvikles. Nar man har lidt sterre klarhed derover, kan man
ga videre med rationaliseringsbestraebelserne. Vi er i Finansministeriet
i feerd med at undersgge de fremgangsmader, man her i landet og i
udlandet er inde pa med hensyn til dette rationaliseringsarbejde, og
haber med tiden ogsa at kunne anvende dem pa den danske stats

%86 Jvf. Rigsdagstidende, 97.ordentlige saml. Folketingets forhandlinger sp.1604 f. og 1829.
%7 Op. cit. sp. 1605.
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administration."3®

Det er bemarkelsesveerdigt, at ingen af de senere referenter naevner dette mini-
stersvar omend Kofoed tydeligvis laener sig op ad det i sin kommentar til referatet.

| Grunfelds referat fglger herefter noget som virker som en fast vending blandt hgjere
embedsmeand: En gennemgang af Sparekommissionen af 1921 og Admini-
strationskommissionen af 1923. De centrale ord er simplifikation, besparelser,
forenkling, foragelse af ekspeditionens hurtighed, feerre instanser i sagsbehandling og
ny kontorteknik. Igen naevnes papirudvalgets arbejde. Men efter dette forsvar for at
der dog er sket noget, hedder det:

"Udviklingen gar imidlertid stadig videre, og det kan sikkert ikke bestrides, at der pa
adskillige omrader kan veere grund til at gennemfare simplifikationer. |
Sverige er man gjensynlig pa disse omrader kommet lengst med
kontorrationaliseringen, og det ma indremmes, at der indenfor statens
administration er trang til forbedringer."

Sa falger igen en fast vending: "En forudsatning ma dog veere, at der tilvejebringes
bedre lokaleforhold..." Der naevnes et eksempel, hvor 9 sekretaerer pa 1 kontor deler
6 telefoner og samtidig skal forhandle med "publikum®. Her "nytter det naeppe meget
at tale om rationalisering”. | margin har Th.K., efter skriften at demme ministeren,
efter en understregning af ordet rationalisering skrevet: "Denne skulle jo bl.a. spare
personale og dermed plads”. Der er desvaerre ingen datering og ikke andre
kommentarer.

Det naevnes, at spargsmalet har et videre perspektiv, da der ogsa kan blive tale om at
foretage

"driftsgkonomiske undersggelser af statsvirksomhederne... Hertil kommer endelig
spergsmal som centralisation ctr. decentralisation ikke alene i geografisk,
men ogsa i saglig henseende, faerre led i statsadministrationen og andre
lignende emner..."

Griunfeld mener, at disse forhold kunne fare til nedsettelse af en administrations-
kommission, men stiller spgrgsmalet om "det nuvaerende tidspunkt er modent hertil",
da der er mange andre presserende opgaver, og da afviklingen af en raekke
"krisebetonede institutioner" ogsa bgr overvejes i en sadan kommission - underfor-
staet, at tiden ikke er moden til at nedleegge dem. Endelig fremfares det, at man "i
spargsmalet om en rationalisering ikke skal begynde alt for voldsomt, men forelgbig
ngjes med at gennemga et par enkelte styrelser eller virksomheder."

Afslutningsvis hedder det:

"Det er formentligt mest hensigtsmaessigt, at dette arbejde i farste omgang henlaegges
til et forholdsvis lille udvalg bestaende af administrationsfolk og

%88 Op. cit. sp. 1902. Fremhzvelserne er mine NB.
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driftsskonomer, eventuelt ingenigrer. Udvalget kunne sa tilretteleegge sit
arbejde pa grundlag af det materiale, der forefindes i de neaevnte ldre
kommissionsbetenkninger og de oplysninger, der er modtaget fra
Sverige og Finland og som eventuelt kan suppleres yderligere. Senere
ma man muligvis overveje, om der til gennemfarelse af den videre
rationalisering ma nedsattes et mere permanent administrativt organ,
altsa svarende til det i Sverige oprettede organisationsnavn".

Der er stadig tale om et lille udvalg, nu bestaende af lige dele administrationsfolk og
rationaliseringsfolk. Perspektivet er blevet mere snavert, og der er i konklusionen
kun tale om rationalisering. ldeen om den permanente proces er fastholdt.

Afdelingschefen, H. C. Andersen starter med konstateringen af, at der ikke er tvivl
om hensigtmassigheden og enskeligheden af en rationalisering. Han fremholder det
svenske organisationsnaevn i forhold til det finske forsgg pa samtidig at gennemfare
en rationalisering af den private sektor. Han understreger naevnets for-
handlingsbemyndigelse i forhold til styrelseschefer og dets steerke bemanding. (Han
naevner heller ikke den norske R-Komite). Han konkluderer sin korte kommentar
saledes:

" Man har saledes tydeligvis fra svensk side lagt steerk veegt pa at skabe et instrument
med betydelig slagkraft, og vi kommer naeppe heller udenom herhjemme
at satte en del ind pd opgaven, hvis vi skal na resultater af betydning
indenfor en overskuelig fremtid.

Imidlertid ma sagen jo ferst detailbehandles neermere og jeg er enig med
kontorchefen i, at dette bedst sker i et ikke alt for omfangsrigt udvalg,
hvis sammensztning vel ma drgftes naermere, men som formentlig bl.a.
bgr rumme en representant for Nordisk Rationalisering a/s,
repreesentanter for et par af de sterre ministerier ligesom man nappe
heller kommer uden om en repraesentation for etaterne. Forelaegges."

Der er ikke tale om en reformkommission men om et udvalg, som skal forberede
nedseettelsen af et organisations- eller rationaliseringsnavn. Det er en bemaerkelses-
veerdig position Vang-Lauridsens firma har faet. Som det fremgar nedenfor falder
den da ogsd Kofoed for brystet. Han skriver:®°

"Enig i at man ligesom i Sverige skal indskraenke sig til at tage rationaliseringen af
statens egne virksomheder op til dregftelse. Endvidere enig i, at dette
spergsmal haeenger sammen med det store spgrgsmal om decentralisation
contra centralisation. Jeg ville tro, at man ret snart skulle nedsztte en
ikke alt for talsteerk kommission, der ligesom den store Administrations-
kommission af 1923 fik til....*at gere indstilling til regeringen, om
hvilke foranstaltninger, der i s& henseende ville veere at treeffe. Det er

%9 Departementschefens kommentar bringes som optakt til det mere udfarlige oplaeg til mini-

steren, som bringes som bilag in toto som et grundlag for samlasning med det naevnte referat/notat
fra Erik Ib Schmidt til samme minister.
%0 Kofoeds kommentar er hdndskreven. Her star to sma ord, som jeg ikke kan tyde.
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muligt, at det er lidt for tidligt at ga i gang med dette arbejde, bl.a. fordi
en del af opgaven star i forbindelse med afviklingen af krigstidens
specielle administrationsapparat, og her ma man vist se tiden lidt an. Vi
ma vel bl.a. have udrensningsprocesserne overstaet ferst. Men i den tid,
der forlgber, inden man systematisk tager en revision af vore admini-
strative forhold op til samlet overvejelse, ber Finansministeriet betragte
det som sin opgave at behandle udslag af administrative konstruktioner
af fordyrende,...og irrationel karakter med kritik. Der er ved at brede sig
megen slendrian i adskillige styrelser. Vanskeligheden ved at skaffe eller
beholde personale gar det desveerre ngdvendigt at se igennem fingrene
med .... tendenser. Henvisningen til, at sddan kan man her eller der,
sveekker lysten hos en korrekt administrationschef til at sanere
forholdene pa sit omrade. Lokaleforholdene er en anden vigtig faktor, og
den szerlige mentalitet, som praeger tiden, modvirker sparsommelighed.

Imidlertid er vanskeligheder jo til for at overvinde, og det forekommer mig
ngdvendigt, at Finansministeriet vagent fglger forholdenes udvikling og
sgger at udeve kritik overfor misbrug og flothedstendenser, som vi
observerer. At man dernzst sa snart tiden synes moden dertil sgger at
nedsette et udvalg, som tager spergsmalet om en rationalisering af
statens administration op til undersggelse. Om dette sa skulle resultere i,
at der etableres et fast organ, der virker som et centralsted for kritik og
nyordning indenfor statsstyrelsen, vil jo afhenge af udvalgets
overvejelser."”

Departementschefens kommentar afspejler en - ogsa for hans senere holdning til
sagen - karakteristisk usikkerhed. Pa den ene side tilslutter han sig en reformkom-
mission, som tager det store spgrgsmal om decentralisering op. Pa den anden side
mener han med henvisning til Sverige, at der kun skal veere tale om rationalisering,
som han illustrerer med nasten rgrende eksempler. Maske ved han ikke pa dette tids-
punkt, hvad han vil, men er optaget af de taktiske overvejelser om, hvornar det er
bedst at foresla arbejdet pabegyndt. Han synes ikke sarlig optaget af den offentlige
debat, og der synes ikke at veere noget regeringspres for at fa noget igang - der gar
mere end 2 maneder, inden han skriver sin kommentar. Han undlader at bergre de to
sidste referenters forslag om sammensetning af udvalget, ligesom han ikke synes
begejstret for forslaget om et permanent kontrolorgan endsige forslaget om en steerk
forhandlingsmyndighed - det virker, som om det er hans opfattelse, at den lgbende
fornyelse allerede er Finansministeriets opgave. Bortset fra bemazrkningen om
decentraliseringen synes det som om, Kofoed mener, at nar alt indenfor overskuelig
fremtid falder til ro, lokaleproblemerne er lgst og slendrian bragt under kontrol, er
almindelig opstramning og kontrol reform nok.

I11. 2. 2 Notaterne til Thorkil Kristensen

Men i lgbet af de neeste 3 maneder sker der noget, som andrer ved en raekke af disse
forhold. Det er sandsynligvis i lgbet af denne periode, finansminister Thorkil
Kristensen beder den timelgnnede nye medarbejder Erik 1b Schmidt (som han selv
har skaffet ind i Finansministeriet) om et opleeg til en evt. forvaltningsreform dateret
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juni '46. Dette notat skal ikke behandles yderligere her, farst og fremmest fordi dets
virkning kun kan spores gennem Kofoeds reaktion, da ethvert spor fra Thorkil
Kristensens side er vaek. Hvad det er, der har sat ministeren i gang, vides ikke, men
departementschefen far nys om sagen og skriver i juli et langt personligt opleeg til
Thorkil Kristensen, som redeger for nogle af hans egne beveeggrunde og stiller
tingene noget anderledes op end tidligere.*®* Alene i indledningen til notatet refererer
Kofoed bade til den offentlige debat og til den presserende politiske ngdvendighed af
en reform. Kofoed optraeder her som politikradgiver for sin minister:

"Spgrgsmalet om statsadministrationens forenkling og indferelse af rationelle
arbejdsmetoder er jo i den sidste tid draget sterkt frem i forskellige
udtalelser i pressen, og det synes ngdvendigt, at regeringen snart tager
stilling til, om der skal foretages noget pa regeringens initiativ i denne
sag."

Som naevnt gives en raeekke vigtige kommentarer til Kofoeds notat i noter til teksten,
men her skal fremdrages to forhold.1. Baggrunden for notatets tilblivelse og 2.
Kofoeds holdning til rationaliseringsbevagelsen.

1. Skal man pege pa nogen enkeltarsag til, at Kofoed gar i gang med at stable en
kommission pa benene, er det tilsyneladende de selvradige henvendelser fra offent-
lige myndigheder til rationaliseringsfirmaet, der plager ham mest. Om det er, fordi
magten lgber ham af haende, og/eller fordi den bureaukratiske enhedsorganisation
trues af centrifugale kreefter, som til overflod er mixet godt op med private firmaer, er
uvist. Det kan ogsa vere, at han mener, at scientific management ikke er i stand til at
skelne principielt vigtige sager fra routinesager, og at ensartetheden i produktion af
varer ikke kan ligestilles med ensartet behandling af individer med forskellige sager,
som farst efter den bureaukratiske behandling viser sig at vere ens og kreeve ens
behandling.

Erik Ib Schmidts notat var som navnt dateret juni 46, men det er usikkert om det er
en samtidig datering. Det kan have veeret den umiddelbare arsag til affattelsen af
Kofoeds notat. Kofoeds notat er dateret torsdag 11.juli, og den foregéende fredag
vedtog Folketinget den eengangsskat, som Thorkil Kristensen havde lagt meget
arbejde bag. Maske har Kofoed afventet dette tidspunkt. | forbindelse med
geetterierne skal naevnes et kuriosum: Kofoed navner selv indledningsvis artiklen i
Finanstidende "Nok en kommission udbedes™ fra 10.juli. Det kunne veere tilfgjet ved
renskriften, som en aktuel kommentar, men langt inde i artiklen tager han igen fat pa
Finanstidendes artikel, eksemplet med de 5 sekretaerer og een telefon. Hvis Kofoeds
notat er skrevet pa 1 dag kan det forklare det tynde indhold og den uforholdsmaessigt
store andel af referater og historisk snik-snak. | givet fald er redakter Thalbitzer fra
Finanstidende nok den umiddelbare anledning til notatet.

2. Kofoed gennemgar forskellige indleg fra dagspressen og fremhaever at der
foreligger forskellige publikationer fra

%1 Rigsarkivet, Budgetdepartementet, samlede sager afl. 1988, pakke market : Vedr. udvalg og
kommissioner, sagsomslag : referater. Journ. 5050-70, 1948-67. Ibnr.10
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"... specielt interesserede foretagenders og personers side. Navnlig er Hr. ingenigr
Vang-Lauridsen, der repraesenterer aktieselskabet Nordisk rationali-
sering, meget energisk i sin propaganda for at fremme rationali-
seringsarbejdet indenfor staten. Jeg vedlaegger et foredrag, som Ingenigr
Vang-Lauridsen har holdt i Alborg Rotary klub den 15. maj d.A.
Endvidere vedleegger jeg en pjece, som er udgivet af driftsingenigr
Mogens Jacobsen, betitlet: Rationalisering i industrien. Han repraesen-
terer et ingenigrfirma for arbejdsegkonomi, der har filialer i Stockholm og
Helsingfors. 1 denne pjece er det dog navnlig industriens forhold, der
tages sigte p, mens han kun periferisk bergrer statsadministrationen.>*2

Det er muligt, at hele rationaliseringsdiskussionens nye klaeder, det rationelle,
videnskabelige look ved scientific management, er kommet bag pa den gamle
departementschef. De kommentarer hans embedsmand indtil dette tidspunkt i juli
1946 er kommet med til ham, har ikke hjulpet ham af med undervurderingen af den
nye bevagelses kraft.**® Det naevnte foredrag af VVang-Lauridsen, der vel at maerke er
kendt for Kofoed fra Thorsens referat, hos Rotary i Alborg ses ikke i Rigsarkivet.
Men da han har haft politiske kontakter med den tidligere finansminister kan det
veere vigtigt at belyse hans standpunkter pa dette tidspunkt. | december 1946 bringer
Samradet en artikel af ham: Nogle betragtninger vedrgrende rationaliseringen af den

%% Driftsingenigr Mogens Jacobsen var indehaver af rationaliseringsfirmaet Mogens Jacobsen
& Co., som ogsa udgav tidsskriftet Arbejdsgkonomi, hvis farste nummer kom i 1943. I nr. 1 3. arg.
meddeles, at firmaet er omdannet til et aktieselskab Nordisk Rationalisering a/s, med bl.a. den
tidligere medindehaver J. Vang-Lauridsen som bestyrelsesmedlem. Mogens Jacobsen udtradte af
selskabet, men der ses ingen a&ndring i rationaliseringsopfattelsen. Et andet ledende medlem af
firmaet, Steffen Holmblad, skrev en artikel, Industriens rationalisering, i AOFs bog,
Rationaliseringen i dagens debat op. cit.

De senere meget omtalte svenske rationaliseringseksperter inden for den offentlige sektor,
Séllfors og Dahlberg navnes i bladet, kurset for statslige tjenestemand (jvf. nedenfor) omtales
forsigtigt (nr. 1. 4.4rg..Dette nummer 1a i Statsmin. arkiv 274/48 nr. 11), ligesom rationaliserings-
forehavender indenfor stat og kommune omtales. Men hovedemnet er stadig industrien og ud-
viklingen af scientific management; virksomheden betragter sig som en del af "den skandinaviske
rationaliseringsbeveaegelse”, som det hedder i en nekrolog over en af selskabets ledere, 6. arg. nr.1
(1949).

%8 | Statsministeriets arkiv jrnr. 275/48 (nr.8 i oversigten) findes et brev af 15.3.46 fra
Industriradet, hvor radet som initiativtager til nedsattelsen af en dansk "Centralkomite, der som et
repreesentativt organ for de i rationaliseringsarbejdet interesserede kredse indenfor dansk
samfundsliv kan blive tilsluttet den tilsvarende internationale organisation "International
Committee of scientific management™ har arrangeret et mgde mellem interesserede organisationer
(7.3.46). Der var pa mgdet enighed om det "gnskelige i, at ogsa staten, der pa mange felter matte
skgnnes at vere interesseret i rationaliseringsarbejdet, ogsa blev reprasenteret i komiteen".
Industriradet foresperger, da man er uklar pa, hvilket ministerium man skal foresparge,
Statsministeriet. Andreas Mgller har til statsministeren skrevet: *Vilde ministeren ikke naevne den
sag pa et ministermgde. Det forekommer mig, at det naturligt matte veere en repraesentant for
Handelsministeriet, der indtradte i dette udvalg". (16.3.46) Den 26.3 meddeler Statsministeriet
tilbage, at Handelsministeriet har udpeget kontorchef Sveinbjgrnsson til udvalget. Det kan virke
underligt, at Kofoed ikke navner dette initiativ; maske har han ikke kendt det, hvorefter det kan
virke underligt, at Andreas Mgller ikke mener, at Finansministeriet skal orienteres eller hgres.
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offentlige administration.’®* Jeg gér sledes ud fra, at ndr statstjenestemandenes
organisation nogle maneder efter Kofoeds skrivetidspunkt beder en
rationaliseringsekspert udtale sig, er det fordi han har markante og kendte
standpunkter pa rationalisering af den offentlige administration. | denne artikel
skelnes mellem strukturrationalisering, som ikke blot falger “rationaliserings- og
fornuftsmaessige synspunkter”, men ogsa "politiske og samfundsmaessige" pa den ene
side og "en ganske normal administrativ og teknisk rationalisering” pa den anden.
Vang-Lauridsen griber fat om nalden og siger:

"Det bliver ... ofte fra embedsmandenes side fort i marken, at spgrgsmalet om
rationalisering af statens administrationsapparat ikke kan sammenlignes
med tilsvarende foranstaltninger pa det private erhvervs omrade. Man
haevder, at arbejdet er sa specielt, at det kun kan rationaliseres af
embedsmandene selv. Hvad strukturrationaliseringen angar, sa er dette
.. utvivlsomt rigtigt, men hvad rationaliseringen af selve arbejdet angar,
da er dette synspunkt ganske fejlagtigt."**°

Det er ogsa en mulighed, at Vang-Lauridsens prominente placering i spillet er blevet
bestyrket af, at Erik 1b Schmidt navner ham i slutningen af sit notat som en person,
man kunne drage stor nytte af i forhold til de kontortekniske forhold, EIS lagde stor
vaegt pa. Om dette emne siger Vang-Lauridsen i artikelserien i Nationaltidende (9.
aug. 1946):

... "Har De teenkt over, hvorledes en rationalisering af kontorarbejdet inden for staten
kunne tilretteleegges?

Ja det har jeg, svarer Ingenigren. Allerede sidste sommer rettede jeg en hen-
vendelse til Finansministeriet, og ved dettes mellemkomst - davaerende
finansminister H.C. Hansen viste sig steerkt interesseret i tanken - fik jeg
adgang til i Stockholm at seette mig ind i de erfaringer, som den svenske
stats Organisationsnaevn under ledelse af Professor O. Tarras Sallfors,
har indhgstet. Min rapport blev afgivet til finansminister Thorkil
Kristensen, hvis interesse ikke er mindre, og sa vidt jeg ved, er det
hensigten, at der i Danmark skal gares et forsgg delvis efter de svenske
retningslinier."

Gennem hele notatet dukker Kofoeds animositet mod rationaliseringsfolkene op, og
dette samt departementschef Andreas Mgllers manglende interesse for sagen antyder,
at rationaliseringsinteressen udelukkende blev opfattet som en industrisag®®

3% Samrédet nr. 12, december 1946.

%5 Op. cit. s. 96.

36 Jvf. yderligere kommentarerne til Kofoeds notat nedenfor. | Hans de Geers store
undersggelse, Rationaliseringsrorelsen i Sverige, Stckh. 1978, som omhandler denne i Sverige
meget udbredte bevagelses konsolidering i trediverne, navnes ikke eet sted, at man diskuterede
anvendelse af rationaliseringsteknikker pa den offentlige sektor. Tvertimod neevnes det eksplicit
som en fremtidig forskningsopgave at se pa, hvordan "spredningsforlgbet” af de nye tanker ramte
den offentlige sektor. (s.357) Maske starter den statslige rationalseringsovervejelse i Sverige farst
presset af krigstidens reguleringer, jvf. nedenfor.
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Rationaliseringsspargsmalet tager den helt seerlige form i starten af reformprocessen,
at der et tale om noget, som traenger sig pa ude fra, noget som overraskende viser sig
at veere mere indflydelsesrigt end oprindeligt antaget. Senere skriver Kofoed:

"Som bekendt har professor Sallfors fornylig veeret her i byen og holdt et foredrag pa
Polyteknisk laereanstalt, arrangeret af Dansk Ingenigrforening. Under
professorens besgg har direktgr Lindgren fra Vareforsyningsdirektoratet
overfor ham naevnt muligheden af, at der afholdtes et rationaliserings-
kursus med en anerkendt svensk organisationsmand som leder. | et brev
fra hr. Séllfors til departementschef Dige meddeler han, at der kan vaere
tale om 3 dages forelesninger af kanselichef G. Dalberg fra
Organiationsnavnet i Stockholm, kombineret med studiebesgg med
hensyn til kontormaskiner og kontorudstyr. Hvorvidt dette kursus
kommer i gang, er mig ikke p& nuvearende tidspunkt bekendt.>®’ I denne
forbindelse skal jeg endvidere naevne, at Hr. Ingenigr Vang-Lauridsen i
en skrivelse af 13. f.m har meddelt Finansministeriet, at der fra
forskellige steder indenfor statens administration var rettet henvendelse
til hans firma vedragrende rationaliseringsspergsmal, og at firmaet
forelebig  havde  foretaget en  undersggelse af  Herens
materielintendantur.®® Resultatet af denne undersggelse foreligger i
vedlagte gennemslag af firmaets indberetning. De statsstyrelser, som
yderligere skulle have henvendt sig til firmaet var falgende: Krigsmini-
steriet, 3.kontor angaende haerens bygningstjeneste, Krigsministeriet, 4.
kontor angdende undersggelse af en typisk regimentsorganisation,
Statens planteavls laboratorium angaende teknisk og administrativ til-
retteleeggelse, Sjellands stiftsamt angaende kontorforhold, Rigspolitiet
angaende administrative ordninger, Direktoratet for vareforsyning."

Den 'magtfulde’ departementschef i Finansministeriet er ved at fole sig overhalet
inden om af rationalseringsspggelset. | artikelserien i Nationaltidende i begyndelsen
af august forteller en embedsmand, Kaj Lyngbo, at Dahlbergs kursus skal lgbe af
stablen i forte halvdel af september (11.8.46), og i brev af 19.8.46 rykker Vang-
Lauridsen Finansministeriet for tilmeldinger.>* Endelig fremgar det af en rapport fra
en raekke ministerielle embedsmand, at et kursus blev afholdt 16.-28. september.*%
Det synes som om kontakten til det statslige svenske rationaliseringsorgan i praksis

%7 Det navnte foredrag af Sallfors - som er det stadigt tilbagevendende store dyr i disse &rs

abenbaring - er maske foredraget for Selskabet for industriel udvikling afholdt d. 22.5.46, Statens
organisationsndmnd och dess arbetsuppgifter in: Ingenigren nr. 39, 28.9.1946 s. A. 393-402.
Yderligere uddybning af Séllfors' rationaliseringsforestillinger mhp. den offentlige sektor kan ses i
Organisationsundersokningar innom den svenska statsforvaltningen in: NAT 1948 s.3-27, Et
foredrag holdt for administrative chefer, Forvaltningsnavnet og FVK. Det vil fare for langt pa
dette tidspunkt af undersggelsen at ga ind i en narmere analyse af udviklingen i de
rationaliseringsforestillinger, som 13 bag disse og andre bidrag i efterkrigsarene.

3% Maske er der tale om det brev som fremgér af Finansministeriets sekretariats alm.
journal 1946 jrnr. 5065 dateret 13.6. Brevet findes desveerre ikke i arkivet. Heller ikke den
naevnte undersggelse "i gennemslag™ ses.

399 Finanf(g]inisteriets sekretariats alm. journal S-sager 5065/46
Ibid.
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formidles over Vang-Lauridsens firma, omend Vareforsyningsdirektoratet ogsa har
veeret aktivt i sagen. Sikkert er, at Finansministeriet ikke var involveret.

| Statsministeriets arkiv findes Kompendium af forelaesninger pa kursus i
administrativ rationalisering, udg. af Arbejdsekonomisk Institut v/ Nordisk Rationali-
sering.”®* 1 kompendiet, som er p& mere end 130 sider, ses dels en indledning af
Vang-Lauridsen og dels en raekke indleeg af overvejende personale- eller socialpsy-
kologisk art bl.a. ved K.O.Christiansen og Poul Bahnsen.**? | Bahnsens forelasning
gennemgas bl.a. med megen og tidskarakteristisk entusiasme som et aktuelt eksempel
pa arbejdspsykologiens seneste landvindinger de beramte Hawthorne-eksperimenter.
Endelig optrykkes ogsa kanselichef Dahlbergs foredrag, Om nagra principper for
rationalisering av kontorarbetet.**® Heraf fremgér det bl.a., at vejen til den offentlige
sektor i Sverige er gaet via kontorrationaliseringsarbejdet i den private sektor, hvis
resultater sa er blevet overfart, da besparelser og rationeringer satte ind med krigen.

Det ville vaere vanskeligt at haevde, at det var de store forvaltningspolitiske visioner,
der praegede Kofoeds referat. Der er snarere tale om en forsvarskamp. Presset udefra
og ikke indefra ngdvendigger en reaktion. Men det er et yderst selektivt billede af
verden derude, som preaesenteres. Eksempelvis navnes det ikke i den indledende
gennemgang af offentlighedens pres, at Finanstidendes redaktgr under overskriften
"Dyrt og Darligt" leverer en sgnderlemmende kritik af formiddagsstillingerne
(29.5.46), ligesom det heller ikke navnes, at en raekke tjenestemand i lgbet af
sommeren i Information havde beskrevet problemerne i statsadministrationen. Dette
sidste kan have politiske arsager - det var modstandsfolk - men det forekommer
ejendommeligt eftersom een af dem, Viggo Kampmann, lige var blevet ansat som
gkonomisk-statistisk konsulent af finansministeren. Kofoed kommenterer heller ikke
de bilag, han selv har udvalgt, f.eks. de reformeksempler, artiklen fra Nationaltidende
tager op, ligesom han ikke fremdrager overvejelserne i det referat af Thorsen fra
januar, som han selv navner.

Hvad Kofoed leegger veegten pa, er presset fra rationaliseringsfirmaerne, iser Vang-
Lauridsens, som farst omtales som en del af beskrivelsen af verden udenfor og
derefter dukker op igen som del af det afggrende argument for at gare noget: Andre
er i gang med at foretage sig ting, som er udenfor Finansministeriets kontrol.

Kofoed fortaber sig hele tiden i detailler, f.eks. nar han omhyggeligt navner de

“01  Af en ledsageskrivelse 2.4.47 til eksp.sekr. F.V.Grage, Statsministeriet fremgar, at der er

tale om manuskripterne fra forelesningerne fra kurset i efteraret 1946, hvor Grage deltog.
(Statsmin. arkiv. jrnr. 275/48 nr.12 og 13 i oversigten).

%02 Sjdstnavnte var en af tidens kendte social-og arbejdspsykologer og udgav bl.a.
Mennesket og rationaliseringen, Grundrids ved folkelig universitetsundervisning nr. 471,
Kbh. 1948 og Arbejdspsykologi, Kbh.1950.

43 Begge de navnte svenske rationaliseringsfolk har lang erfaring ikke blot med
rationaliseringsundersggelser men iseer med Undersggelser af offentlige myndigheder. | en
stencileret tilsyneladende intern publikation pa omkring 100 sider (Eftertryk kun tilladt med
forfatterens tilladelse), Kort handledning i rationaliseringsundersdkningar betraffande
kontorsarbete, udgivet i februar 1945 af kanslichef Gosta Dahlberg, skriver han om
erfaringer fra organisationsundersggelser i "olika statsliga verk" siden 1941, farst i
Besparelseskommissionen og dernast i Statens Organisationsnavn.
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institutioner, som har bedt om assistance hos Vang-Lauridsen, eller nar han skal gen-
nemga de tidligere administrationskommissioner. Men detailleringsgraden giver ham
samtidig mulighed for at indflette informationer uden at kritisere eller legge afstand
til det oplyste, f.eks. nar han anfarer, at der ogsa findes et andet rationaliseringsfirma,
eller nar han naevner sin egen rolle som formand for sparekommissionerne.

Kofoed naevner Erik Ib Schmidts referat, og det er i den forbindelse rimeligt, at laegge
maerke til det feelles praeg de to referater har. Begge bygger i hgj grad pa personlige
oplevelser og er fyldt med personlige sym- og antipatier. Begge er overraskende fri
for nogle af de synspunkter, som var blandt kritiske tjenestemand, og som ikke blot
var fremme i 1945, men som stadig var gangbare i Nationaltidendes store artikelserie
i august maned 1946, og som blev diskuteret i Samradet. Begge embedsmand er
ligesom deres referatskrivende kolleger i magtens centrum, sekretariatet, ogsa fri for
principielle forvaltningspolitiske standpunkter (eller som Meyer ville have sagt:
Almindelige forvaltningsprincipper) i en grad, som vekker til eftertanke. Er
grundforestillingen om den ene mulige organisation eller visheden om umuligheden
af en @ndring af den eksisterende sa usveaekket af tidens kritik, at det ikke falder
nogen ind at eksplicitere de eksisterende "almindelige forvaltningsprincipper"” eller
en "helhedsopfattelse af statsadministrationens rette organisation."?*** Dette ogsa
veere sagt for at dbne muligheden for, at Kofoeds form blot er en sarlig stil, referater
pa dette tidspunkt blev skrevet i, dvs. at de manglende overvejelser for samtiden ikke
synes at mangle - man starter som bekendt ikke enhver undersggelse af geografiske
emner med at sige at jorden er rund.

Forskellen mellem de to er naturligvis samtidig stor. Det mest bemaerkelsesveerdige
er, at Finansministeriets chef ikke tager koordineringen af den gkonomiske politik
op, som navnes som et hovedproblem af EIS - omend han merkverdigvis ikke
behandler den detailleret. Kofoed kan naturligvis veare uenig, men han ma have vidst,
at hans finansminister ogsa ansé dette problem for vigtigt.*

Kofoeds fremhavelse af sit eget departement som velorganiseret er sandsynligvis en
indirekte polemik mod Schmidts fremheavelse af Finansministeriet som et godt
udgangspunkt for rationalisering men fagrer bemaerkelsesveerdigt nok heller ingen
steder hen, eftersom hans tilbagevisning ikke generaliseres til et forslag om, at
samme principper, kontrol med arbejdstempo og -kvalitet osv., sattes som standarder
for andre omrader. Det samme gelder, nar Kofoed under pkt. 5 i forslaget til
kommissorium igen falder for fristelsen til en indirekte polemik mod EIS' kritik af
hans departement.

Fremhavelsen af lokaleproblemet i Thorsens referat og i Kofoeds notat kan
fremtreede som malproportioneret, men er et tidstypisk treek i den offentlige debat.
Det virker som et af de omrader, hvor der er konsensus, hvorfor det altid kan

404 “Almindelige forvaltningsprincipper" og "helhedsopfattelse..." er taget fra Poul Meyers

nekrolog over Kofoed, hvor det fremhaeves som hans mangler, Ved Kofoeds dgd, Den mest
indflydelsesrige embedsmand siden enevelden. Information 15.5.51. Nekrologen rummer mange
af de vurderinger, som siden er blevet de herskende om Kofoed.

“%5 | interviewet i Nationaltidende d.19.august fremhaver Thorkil Kristensen da ogsé dette.
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fremhaves i en opsummering. Generelt virker det, som om Kofoed traekker i land i
forhold til januar-marts referatet; som om han i modsatning til i foraret ved, at
kommissionen kommer, hvorfor det geelder om at afgreense dens kompetence og
mindske dens betydning pa forhand?

Dette bliver endnu tydeligere ved den falgende gennemgang af tilblivelsesforlgbet
for kommissionens kommissorium. Kofoed ger et sidste forsgg pa at fa den nye
reform ind i vante baner, nar han konkluderer, at han godt kan se, at der er sket meget

"som ger det meget gnskeligt, at foretage en lignende hovedgennemgang af vore
forhold, som den der fandt sted efter forrige krig. Hvor meget man sa er i
stand til at realisere og hvornar dette kan geres, er et andet spargsmal,
men at undersgge mulighederne for forenkling, decentralisering og
rationalisering synes rimelig og naturlig".

Det er ikke med den starste entusiasme landets ledende embedsmand kaster sig ind i
kampen for fornyelse - til diskussion star hvorfor.

Kofoed skitserer en reekke opgaver, som her opdeles lidt anderledes end han selv gar
for at kunne sammenligne dem med det endelige kommissorium.

1. centralisation kontra decentralisation

2. forholdet mellem departement og direktorat

3. sagsfordelingen mellem administrationsomrader
4. arbejdsforhold, uddannelse af personale

5. formiddagsstillingerne

6. afvikling af krigstidens naevn m.v.

7. forenkling af forretningsgangen

8. rationalisering

9. oprettelsen af permanent organ.

Det endelige kommissorium ser opstillet pa samme made saledes ud:

0. forenkling af statsforvaltningen*®®

1. centralisation kontra decentralisation

2. forholdet mellem departement og direktorat

3. sagsfordelingen mellem administrationsomrader
4. offentlighed i forvaltningen

5. forholdet til lovgivningsmagten

6. uddannelse af personale, arbejdsforhold

7. formiddagsstillingerne

8. afvikling af krigsperiodens navn mv.

9. rationalisering

%6 Da kommissionens kommissorium generelt er at foretage en “samlet undersggelse af

mulighederne for at forenkle statens forvaltning” ( Betaenkning I, 3 f.), er punktet for sammen-
ligningens skyld her sat ind som pkt.0, selvom det ikke optreeder under de punkter, der naevnes
som "i seerlig grad kommissionens opgave at undersgge og overveje".
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10.opgaverne for kontrollen med forvaltningen

To punkter fra Kofoeds liste, er ikke med i kommissoriet. Det fagrste punkt er
"forenkling af forretningsgangen”, dvs. administrativ hgring, referatskrivning,
antallet af beslutningsinstanser, "spergsmal af principiel karakter, fortolkning af
lovbestemmelser, problemer, der har relation til regeringens politiske indstilling etc,
ma behandles anderledes og passere flere instanser end ekspeditioner af
henstandsspgrgsmal o.1." (pkt. 5). Man kan haevde, at disse spargsmal indgik i pkt. 0,
dvs. som implicit led i hele kommissionens arbejde. Disse spgrgsmal henlegges i al
fald ikke til et udvalg under kommissionen, men tages op flere steder bl.a. af For-
valtningsnaevnet i indstillingen til kommissionen “angaende administrativ
haringspraksis".(1V, 245).

Det andet punkt er spgrgsmalet om oprettelsen af det permanente organ. Ser man pa
de senere politiske slagsmal om de midlertidige bevillinger til Forvaltningsnaevnets
sekretariat og politikernes uvilje mod endnu et permanent statsorgan, er forklaringen
pa denne udeladelse indlysende. Derimod tilfgjer kommissoriet tre (de fremhzevede)
meget centrale forvaltningspolitiske forhold, som har veeret med i debatten i verden
udenfor, men som har veeret fraveerende i bade referatet fra januar-marts og i Kofoeds
oplag.

Spergsmalet om decentralisering, som har veret taget op af Finansministeriets folk
fra begyndelsen, var i tidens debat naesten synonymt med forvaltningsreformer. Der
synes at vaere en meget lang dansk tradition for dette spargsmal - som ogsa blev
behandlet af Administrationskommissionen - og som det ses ovenfor konstaterer
Kofoed, at det er et "folkegnske", ligesom han sztter det frem i titlen pa sit referat.
Emnets placering i de finansministerielle papirer kan derfor naeppe tolkes som et
seerligt decentraliseringsgnske hos folk i Finansministeriet. Omvendt har man her
heller ikke haft noget i klemme, da man havde en opfattelse af, at decentralisering var
noget der ville ramme andre ministerier, jvf. ogsa interviewet med Thorkil Kristensen
i august i Nationaltidende. Det er dog stadig et abent spargsmal, hvorfor FVK ikke
blev kaldt en decentraliserings- men en forenklingskommission.

I11. 2. 3. Politikerne tager over

| befrielsessommeren har finansminister H.C.Hansen tilsyneladende foreslaet en
rationaliseringsekspert at undersgge administrationsrationaliseringen i de gvrige
nordiske lande og melde tilbage til Finansministeriet*”’. Vang-Lauridsen besggte
Sverige og Finland i farste halvdel af september 1945. Det vides ikke, hvad H.C.
Hansens bagtanker var eller, hvad anledningen til hans kontakt var, og Kofoed har
tilsyneladende ikke vidst noget om sagen, selvom rapporten angiveligt blev afleveret
til Thorkil Kristensen. Muligvis er den anledningen til Niels Thorsens referat fra
december 1945. Det forekommer umiddelbart bemaerkelsesveerdigt, at en social-

demokratisk minister tager dette initiativ pa dette tidspunkt, med mindre der er tale

“7 " \/ang-Lauridsen siger selv, at han tog initiativet og derefter fik tilslutning jvf. ovenfor

interview i Nationaltidende.
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om et modtrak til eller en undersggelse foranlediget af f.eks. "uroen pa bag-
smakken" som falge af Frit Danmarks Tjenestemandsgruppe.*®®

Det "industrielle" syn pa rationalisering bliver efterhdnden dominerende for
Finansministeriets embedsmaend, dels fordi det muligvis er selve oplegget og dels
fordi Vang-Lauridsen fastholder presset med stort initiativ. Jeg har tidligere
beskrevet, hvorledes "omgivelserne" i stadig hgjere grad ogsa var preeget af denne
rationaliseringsoptimisme, og det forekommer rimeligt at haevde, at det beskrevne
historiske forlgb - samt maske gnsket om at vaelge det mindste onde: rationalisering i
forhold til reform - gjorde det muligt at overvinde den modstand der ellers matte
veere i et traditionelt stort statsligt bureaukrati mod at efterligne industrien.
Kongruensen blev i hvert fald opnaet pa forblgffende kort tid, og den danske
statsforvaltning var klar til en rationaliseringsgennemgang efter nordisk/svensk
mgnster.

Det kom dog til et lille intermezzo, som Kkort far FVVKs nedsettelse lettede presset fra
Vang-Lauridsen. En gruppe ledende embedsmand meldte sig som naevnt til kursus
hos Nordisk Rationalisering a/s. Finansministeriet sendte direkter for Det kgl.
Assistenshus Thueslev, og han kvitterede med en rapport til ministeriet underskrevet
af 14 af de 15 deltagere. Rapporten var meget kritisk, og d.16.10.46 skriver Niels
Thorsen referat af sagen. Kurset gav et ringe udbytte, var darligt tilrettelagt,
behandlede perifere emner, var muligvis egnet for embedsmaend af lavere charge, og
selskabet har ringe kendskab til offentlig administration. Det var dog interessant at fa
kendskab til den teknik, der anvendes. Det udtales

"derhos, at selskabet ikke gennem det afholdte kursus har kunnet bibringe indtrykket
af, at dets eksperter f.t. vil vaere egnede til at deltage i en mere almen
rationalisering af den offentlige administration."

Alice Brun skriver, at det har veeret nyttigt at fa konstateret, at "dette private firma"
ikke har de "forngdne forudsatninger for at kunne yde bidrag af veerdi ved rationa-
lisering af statsadministrationen". Og Griinfeld foreslar dagen efter, at man deemmer
op for den

"tendens til, at statsinstitutionerne entrerer med a/s Nordisk Rationalisering™ ved at
udsende en meddelelse om, at der ikke ma indgas aftaler af denne art
uden forudgaende forhandling med Finansministeriet, men dette
spargsmal vil maske blive klaret i forbindelse med nedsettelsen af den
pataenkte administrationskommission".

Kofoed gentager 19. okt. i bearbejdningen af referatet Thorsens argumentation med
den tilfgjelse, at det ikke undrer ham, og han afviser Griinfelds forslag og slar fast, at
man ikke pa "nuveerende tidspunkt (skal) udsende en sadan meddelelse, men afvente,
hvad der sker i den administrationskomite, som i den narmeste fremtid tenkes

%8 Om forholdet til Frit Danmark - og Viggo Kampmann - se ovenfor note 325. Det er

naturligvis som navnt ogsa muligt, at H.C.Hansen har kendt Vang-Lauridsen fra andre
sammenhange, jvf. note 384.
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nedsat".*%®

Ud over, at man ligefrem kan hgre det lettelsens suk, embedsmandene i sekretariatet
har udstadt, er det interessant, at de ledende embedsmand 10 dage far nedsattelsen
af Forvaltningskommissionen hverken ved, hvornar den bliver nedsat, eller hvilken
form den far. Nar Kofoed stadig pa dette sene tidspunkt er usikker pa dens formelle
betegnelse, kunne det antyde, at han er holdt ude fra den endelige beslutning til det
sidste. Det er naturligvis ogsa muligt, at den endelige beslutning slet ikke er taget, og
Kofoed derfor ikke holdt ude. De meget luftige formuleringer - som ikke laegger op
til en stgrre kommission - som Knud Kristensen fremfgrer i trontalen d.1.10.46, altsa
skrevet 4 uger far kommissionen nedseettes - kunne stette dette standpunkt:

"...ministeriet (har) taget skridt til at sgge spgrgsmalet om en rationalisering,
forenkling og decentralisering af statsadministrationen sagkyndigt belyst. Formalet
med denne undersggelse ma veere at skabe forudseatninger for en mere smidig og
effektiv forretningsgang i statens administration og for indfgrelsen af de hermed
forbundne besparelser..."*°

Men det er ikke blot den formelle side af sagen, som er taget ud af haenderne pa
Finansministeriets sekretariat. Som det fremgik af sammenstillingen af Kofoeds 7
punkter med det endelige kommissoriums opgaver, gik det heller ikke helt som
embedsmandene havde foreslaet pa den indholdsmassige side. Der kom noget nyt
til: Opleeg til en starre forvaltningspolitisk reform.

At ordet reform ikke er en overdrivelse ses af det fgr omtalte interview med
finansministeren i Nationaltidende. Samtalen var afslutningen pa en starre
artikelserie, som havde tematiseret en raekke af de kendte og mindre kendte
problemer i statsforvaltningen gennem interviews med en lang reekke paent placerede
embedsmaend *'*. Det vides ikke, om det var denne noget pressede situation, eller
omvendt en forhandsaftale med Thorkil Kristensen om at afslutte serien med
annonceringen af en starre reform, der var grundlaget for hans udtalelser.

Thorkil Kristensen indleder med at sige, at der allerede uofficielt er

"sat visse rationaliseringsundersggelser i gang; men inden vi gar videre er det min

409 Rigsarkivet, Finansministeriets sekretariats alm. journal S-sager jrnr.5056/46. |

sagsomslaget findes ogsa kursusprogram og navne pa indledere samt rapporten fra deltagerne.l
statsmin. arkiv. jrnr.275/48 pkt. 12 i oversigten findes som navnt et kompendium med de
forskellige foredrag. Det er ved en gennemlasning af dette materiale ikke helt gennemskueligt,
hvorfor de ledende embedsmand er sa utilfredse, isaer ikke da det "ma erkendes, at det har haft
interesse at fa kendskab til den rationaliseringsteknik, der anvendes indenfor industrivirksomheder,
for sa vidt som en del af de her indvundne erfaringer sikkert efter forngden tilpasning, ligesom det
er sket i Sverige, kan anvendes i den offentlige administration”. Som navnt i note 164 var f.eks.
Bahnsens arbejdspsykologiske foreleesninger med garanti ikke hverdagskost for hgjere em-
bedsmend, ligesom de gvrige indleg ligger helt i trdd med det svenske rationaliseringsarbejde
under ledelse af Sallfors.

410 Rigsdagstidende, Rigsdagens abning s.X

“1 Nationaltidende d.18.8.46.
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hensigt i den naermeste fremtid at tage visse draftelser med folk bade i og
udenfor administrationen. Om vi herefter skal nedsatte et udvalg eller
eventuelt flere for de forskellige grene af administrationen, kan jeg
endnu ikke sige".

Tilsyneladende har han ikke lagt sig fast pa Kofoeds model endnu, end ikke i valg af
ordet kommission. Han afviser straks, at der blot skal veere tale om rationalisering,
hvilket ogsa fremhaves i overskriften "Finansministeren vil nu begynde
rationaliseringen - men ogsa lovgivningsarbejdet bar reformeres”. Der bliver heller
ikke tale om en ny sparekommission -"det ville efter min mening ikke veere til-
streekkeligt; vi ma bade lengere ned og hgjere op." Heller ikke her fglger han
Kofoeds opleeg. "Denne gang ma der foretages et systematisk studium af det rent
kontortekniske. Forelghig ma der iveerksettes flere forsgg af samme art som dem, der
allerede er i gang". "Denne gang" og "systematisk” lyder naesten som en indirekte
kommentar til Kofoed.

"Jeg mener”, fortseetter ministeren, "at der er trang til en principiel undersggelse af
administrationens grundlag og hovedretningslinier. Der er i de senere ar
henlagt s& mange nye opgaver til staten, at vi har al mulig grund til at
standse lidt op og se os om, skaffe os et overblik, sikre os at sagsfor-
delingen mellem ministerier og kontorer er hensigtsmaessig, at de rigtige
opgaver er henlagt til de rigtige organer."

Herefter fremdrages koordineringsvanskelighederne i den gkonomiske politik, og det
betones, at afggrelserne indenfor de forskellige omrader ma bringes i harmoni.
Desuden bergres tankerne om et gkonomiministerium og et konjunkturinstitut.

Thorkil Kristensen fremdrager derefter en reekke problemer, han mener ber tages op:
Lovgivningsarbejdet dvs. Rigsdagens arbejde bgr rationaliseres. Her er det isar
budget- og tilleegsbevillingsprocedurerne, der interesserer ham. Da han konfronteres
med, at hans tanker kraever en grundlovsaendring, siger han:

"Derfor bgr rationaliseringsbestreebelserne ogsa koordineres med Forfatnings-
kommissionens arbejde. Lad mig i gvrigt betone, at jeg slet ikke selv er
feerdig med mine overvejelser pa disse punkter”.

Herefter tages rationaliseringen af ministrenes arbejde op, hvilket fgrer til tanken om
statssekreteerer efter svensk og engelsk mgnster. Ministeren halder mest til politikere
som statssekretzerer, som bl.a. skulle kunne aflaste ministeren for arbejdet i rigs-
dagen. Ogsa her kraeves en grundlovsaendring. Herefter sluttes interviewet med en
snak om embedsmandenes kvalifikationer og loyalitet, som meget ligner Kofoeds
argumentation - de er gode nok, gar et stort arbejde, og der er allerede sket en
betydelig forenkling og rationalisering. Formiddagsstillingerne forsvares ogsa.
Afslutningsvis lyder spargsmalet:

"Til slut det maske mest omdiskuterede spargsmal: Ber vi have decentralisering? -
Det mener jeg ma bero pa de undersggelser, der skal komme. Her er
bade fordele og ulemper: Specielt i Finansministeriet tror jeg pa forhand
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ikke der kan decentraliseres meget."

Herefter fglger et meget kort eksempel, som skal vise,at det er en kompliceret sag. En
eksemplarisk afglidningsmangvre.

Af de tre "nye" punkter i kommissoriet i forhold til Kofoeds opleg er nu luftet:
Forholdet mellem lovgivnings- og bevillingsmagten og forvaltningen, og der er lagt
op til en starre reform, som ses parallelt med en forfatningsreform.

P& dette spaeendende sted i historien slipper de interne kilder indtil videre op. Det ville
veere rimeligt at undersgge referater eller protokoller fra ministermgderne for at se,
om og hvorledes forvaltningspolitikken blev diskuteret her. De store forandringer,
Thorkil Kristensen lufter, ma have faet en eller anden konfirmation med pa vejen -
om ikke andre sa de, der har forfatningspolitiske implikationer. Hvilke planer lagde
han og regeringen, hvorfor gik han imod sin departementschef og hvordan endte
planerne med det kommissorium og den sammensatning, Forvaltningskommissionen
fik?

Desveerre findes der netop for Knud Kristensens regering ingen ministermgdepro-
tokoller.**? Et af de fA indicier p&, at sager af denne type er blevet diskuteret, er et
brev fra udenrigsminister Gustav Rasmussen dateret d.17.10. 46 til Thorkil
Kristensen, hvori det hedder “Efter draftelsen i ministermgdet forleden om
statssekreteaerstillinger bad Udenrigsministeriet vort gesandtskab i Stockholm om at
tilvejebringe naermere oplysninger om den svenske ordning."*** Imidlertid kan den
type problemer ogsa vere diskuteret udelukkende i forbindelse med For-
fatningskommissionen, i hvert fald bliver de ikke taget op i nogen af de i arkiverne
veerende notater eller i kommissoriet til kommissionen.

En gennemgang af partiet Venstres protokol for "Feellespartimgder" mellem

42 Oplyst af Birgit Niichel Thomsen, Rigsarkivets 2. afd. Hun mente endvidere, at det ikke var

sikkert, at sagen havde veeret pa ministermgde. Knud Kristensen opfattede i hgj grad sine mini-
sterkolleger som chefer for forvaltningen, mens han selv lagde politikken. Saledes havde Thorkil
Kristensen berettet, at regeringens (dvs. K.Ks) Sydslesvigpolitik ikke blev diskuteret i regeringen.
Per Federspiel siger: (NB:Der er et problem i forbindelse med undersggelsen af disse spargsmal,
nemlig at ministermgdeprotokollerne fra Knud Kristensen regeringen ikke er fundet?) "Ja, det ved
jeg, og der er ikke en djaevel, der ved, hvor de er blevet af. Han ville ikke aflevere dem, han tog
dem med hjem selv. Han sagde, det er min personlige ejendom. Hvad der blev af dem efter, at han
dade, er der ingen der ved. Hvis jeg ikke husker galt, sa havde han dem hjemme og tog dem med
ind til magderne - men det ter jeg nu ikke bande pa."(Interview 31.3.93) P.F. bekraftede BNTs
meddelelse om det "ministerielle selvstyre" under forudseetning af, at Knud Kristensen bestemte de

store linier: "Ja det er egentlig rigtigt".
413

Rigsarkivet: Budgetdepartementet, samlede sager afl. 1988 Pakke lbnr. 10, jvf.

oversigten over sager fundet i RA pkt.0 Sagsomslag bilag. Brevet og den vedlagte
indberetning er ikke indgaet i FMS'journal. Af brevet er det lidt uklart om indberetningen er
en anden, som ved et tilfelde er sendt til Udenrigsministeriet om samme emne, eller om det
er den i citatet gnskede. Hvis det sidste er tilfeeldet er den sendt d.14.10, fremgar det senere,
og ministermgdet (forleden), hvor statssekreterproblemet var oppe, har derfor vearet i
begyndelsen af oktober.
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folketings- og landstingsmedlemmerne, som er ultrakorte beslutningsreferater, viser
intet der har nogen relation til forvaltningspolitikken eller -kommissionen.***

Gennemgangen af Vestres Landsorganisations forhandlingsprotokol, som er et meget
udferligt  diskussionsreferat, gav fglgende sparsomme  “hits™:  Venstres
Landsorganisations repraesentantskabsmgde 7.8.45 vedtog udkast til politisk
udtalelse, som blev bekraeftet pa arsmgdet 20.9.45. Her navnes intet om den
offentlige sektor eller dens rationalisering. Derimod siges, at stram statshushold-
ningsgkonomi er forudsetningen for, at man kan opfylde “tjenestemandenes
velfortjente krav'" om regulering af lgnefterslab.

Landsorganisationens forretningsudvalg vedtog aret efter, 20.9.46, et udkast til
politisk udtalelse. Den viderebearbejdedes pa repraesentantskabsmgdet samme dag og
vedtoges endeligt pa arsmede 21.9.46 efter kraftig debat og omformulering.
Hovedsagerne var Feergerne og Sydslesvig. Afsnittet om den offentlige sektor
forblev usendret fra farste udkast:

"... madet tilsiger endvidere sin stgtte til, at der settes ind med et malbevidst arbejde
for at underbygge den gkonomiske sanering, der allerede er pabegyndit,
og som ma viderefares bl.a. gennem tidssvarende aendringer af
skattesystemet med henblik pa en skarp adskillelse af statslige og
kommunale opgaver og gennem en dybtgdende forenkling og
rationalisering af den offentlige administration."**°

I interviewet med Per Federspiel (11.3.93) bekraftede han denne situation:

"NB: Diskuterede man overhovedet forvaltningsreformproblemet i partiet VVenstre?
PF: Der var meget lidt diskussion om det. Der var forslag om at nedseette
sadan en kommission, og det var der egentlig ingen, der havde noget
imod. Og sa blev den nedsat... NB: Var selve nedsattelsen af kommis-
sionen oppe pa et ministermgde? PF: Det ma den vel nok have veret,
men det var ikke noget, der gav anledning til sterre diskussion... NB: Var
der en stor offentlig debat fgr nedseettelsen af kommissionen? PF: Ne,
jeg tror ikke, der var en stor offentlig debat - det var egentlig
folketingsgrupperne, der var nogenlunde enige om, at man burde prgve
at se pa forholdene, som alligevel havde andret sig pa sa mange punkter.
Det var ikke noget kontroversielt punkt. Vi skulle modernisere lidt - der
var sket sa meget."

Men inden vi gar over til at se pa den endelige udformning af kommissoriet, skal vi
foretage en sidste digression for yderligere at belyse embedsmandskorpsets
reformforestillinger. Endnu et referat udarbejdes nemlig inden kommissionen
nedseettes, hvilket vel kan tages som udtryk for, at man fortsat undersgger andre
landes erfaringer med henblik pa kommissionens arbejde. Niels Thorsen er igen for-
fatteren: Angaende R-komiteens betenkning afleveret d.28.10.46 og kommenteret

414 RA, Private institutioner. Partiet Venstre IV nr. 26-28.
15 RA, Private institutioner. Partiet Venstre 11 nr. 3.
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31.10 af Alice Brun og 1.11 af Grinfeld. Der refereres intet om anledningen til
udarbejdelsen, og det er maske blot en opfelgning af det tidligere notat om
situationen i fortrinsvis Sverige og Finland som fglge af den norske beteenknings
fremkomst 15.6.46?

Referatet er temmelig grundigt - 5 sider og gennemarbejdet med understregninger af
en eller anden. Da det er et internt notat, er der en mulighed for, at det er en af de
andre referenter, der har lavet kommentarerne. Jeg vil derfor forsggsvis referere de
vigtigste forhold, som er fremhavet eller understreget i referatet, for at vise hvilke
forhold, der blev opfattet som veesentlige.**°

Referatet er opdelt i tre punkter:
1. Den indre tekniske administration. Funktionsdelingen, ekspeditionshastigheden.

Retsstatens krav til ngjagtighed og sikkerhed i afgerelserne ma ngdvendigvis ga ud
over hurtigheden af sagernes ekspedition, men det vil ikke vaere rigtigt, at give afkald
pa denne omhu

Hvor staten derimod patager sig opgaver af forretningsmassig og forvaltnings-
maessig art, er det et spargsmal, om det ikke vil veere rigtigt at give de pageeldende
organer en noget anden konstruktion end den sadvanlige for at sikre den mere
hurtige og forretningsmaessige afgarelse. Dette er allerede sket ved oprettelsen af for-
skellige direktorater.

En komite er ikke det rette instrument til at iveerksaette rationaliseringsfor-
anstaltninger. Komiteen fremsatter derfor ogsa forslag om, at der oprettes et
permanent organ til varetagelse af denne opgave.

Problemerne vedrgrende den tekniske administration grupperer sig som falger:

- i de fleste tilfeelde hersker der mangel pa tilstreekkelige og hensigtsmassige
kontorlokaler.

- da arbejdet i hovedsagen kan deles i 2 store grupper, nemlig den saglige behandling
og det tekniske kontorarbejde, finder komiteen det hensigtsmaessigt, at det saglige
arbejde sa vidt muligt adskilles fra det kontortekniske, saledes at det sidste overgar til
et seerligt kontor for hver institution: et organisations- og personalekontor.

- om det er muligt at overfare en del af de arbejder, som de undersggte institutioner

416 Budgetdepartementet. Samlede sager afl. 1988 Ibnr. 10. jvf. pkt. n 4 i oversigten. Samme

sted fandtes selve R-komiteens indstilling med understregninger og bemarkninger svarende ngje
til referatets fremhaevelser. Denne fremgangsmade er et skud i tagen, og resultatet skal selvfglgelig
leeses kritisk. Journalnr. pa dette referat var 5064/49. Det naste referat fra Thorsens hand er fra
august 1947 ang. rationaliseringsarbejdet i Sverige, Norge og England. Ogsa dette har jrnr.
5064/49. Det et praktisk udtryk for rentekammerprincippet: Sagerne vedlaegges den aktuelle sag,
dvs. de hentes ud af deres arkivplads eller hentes frem fra ikke arkiverede bunker og placeres der,
hvor de aktuelt skal bruges og forsynes med nye journalnr. Dette er sandsynligvis forklaringen
bade pa det gigantiske rod i arkiverne og pa, at sagerne tilsyneladende er forsvundet. De ligger et
andet sted og venter pa at blive fundet!
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beskeftiger sig med, til lokale myndigheder m.v**’. eller udskille dem til serlige
direktorater, men dette forhold antages at ligge udenfor komiteens mandat.

- personaleadministration varetages af ledelserne af de forskellige kontorer og
afdelinger, mens en samlet administration for en hel institution kun undtagelsesvis
finder sted. Dette er uheldigt, idet personaleadministration begr henlaegges under en
selvsteendig ledelse indenfor hver institution.

- en omlaegning og udvidelse af de offentlige funktionaerers uddannelse anses for at
veere et hovedpunkt for effektivisering af den offentlige administration. Personalet
har enten faet en meget omfattende, men i praktisk henseende meget ringe ud-
dannelse eller en praktisk uddannelse, som ikke sigter pa de problemer den offentlige
administration rejser.

- de enkelte afdelinger er naesten totalt isoleret. Dette er uheldigt, da der til enhver tid
bar veere fuld forbindelse og kontakt mellem de forskellige kontorer og afdelinger.

Herefter naevnes en lang reekke tekniske og organisatoriske forhold samt anvendelse
af kontormaskiner, som umiddelbart leder tanken hen pa Erik Ib Schmidts
beskrivelse af Direktoratet for Vareforsyning i referatet til Thorkil Kristensen.
Afsnittet afsluttes saledes: "Det foreslas derhos, at der straks oprettes et centralorgan
for rationalisering, nemlig Statens organisations- og rationaliseringskontor... som vil
kunne virke som den drivende kraft med hensyn til disse opgavers lgsning".

2. Forsvarligheden af en mere udstrakt delegation for at aflaste de @verste
tjenestemaend.

- spgrgsmalet om delegation har mange fordele, men belastes ogsa med ulemper.
Vedrgrende disse sidste fremhaeves serlig hensynet til sagernes forsvarlige
behandling. Komiteen mener dog, at der skulle vaere mulighed for at foretage en
noget mere udvidet delegation, saledes at afgarelserne i videre omfang end hidtil
henlaegges til mere underordnede tjenestemand.

3. Forbedring af arbejdsvilkar, immaterielle og materielle.

- lgn- og avancementsvilkarene, lokale- og garderobeforholdene navnes, ligesom
forholdet mellem over- og underordnede og indflydelsen pa arbejdssituationen
fremhaves. Detailleringsniveauet af bade beteenkning og referat er gribende:

"Endelig naevnes betydningen af nogle fa rosende og anerkendende ord pa rette sted,
og af adgang for personalet til uhindret at kunne fremfare overfor rette
vedkommende, hvad der matte ligge det pa hjerte af tyngende eller
generende art."

Ekspeditionssekretzer Alice Brun (der som naevnt ogsa er ministersekretaer for
Thorkil Kristensen) kommenterer referatet saledes:

"Det fremgar af den omhandlede betenkning fra R-komiteen, at man i Norge i vid

T Her er der i margin sat to streger. Det ses kun eet andet sted: Ved forslaget om oprettelse af
et permanent rationaliseringskontor.
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udstreekning har de samme problemer indenfor administrationens forret-
ningsgang og sagsbehandling m.v. som i Danmark. Betaenkningen vil
sikkert veere af interesse for medlemmerne i den nu nedsatte For-
valtningskommission."

Kontorchef Grinfeld havde ingen kommentarer, men signerede blot referatet. Det
vides ikke, om andre sa det.

Bedemt ud fra beteenkningen og ud fra den fyldige beskrivelse og vurdering, som den
norske ekspert p& R-komiteen, Tone Wetlesen, giver, er det et udmaerket referat.*®
Der er dog to forhold at bemeerke. For det fgrste naevnes det ikke, at R-komiteen
foreslar Rationaliseringskontoret lagt under statsministeriet med det eksplicitte
formal at styrke dets stilling og gere rationaliseringsmalsatningen bredere end den
snavert statsfinansielle. Maske har dette problem slet ikke meldt sig i en dansk
sammenhaeng, men der er ogsa en mulighed for, at det er udtryk for en bevidst
politisk prioritering enten blandt embedsmaend eller i regeringen. Der er ikke fundet
noget, som direkte kan belyse dette. Men en antydning af problemstillingen kan
muligvis gives. | et notat dateret 14.11.47 - dvs. far den officielle beslutning om at
lade Thorkil Kristensen aflgse som formand for FVK af den nye finansminister
H.C.Hansen, og fer han selv officielt, ved brev af 17.11, havde meddelt, at han trak
sig - skrevet af Statsministeriets departementschef Andreas Meller (som ogsa var
medlem af FVK) star fglgende:

"Forvaltningskommissionen, der er en kommission af tjenestemeaend og
kommunalfolk med en enkelt privat forretningsleder, blev nedsat i
oktober 1946 pa den made, at statsministeren overdrog finansminister
Thorkil Kristensen som formand at lede dette arbejde. Finansministeren
bestemte derefter kommissionens sammensztning.

Det er en statsministeriel kommission med den hidtidige finansminister som leder.
Naestformandene er Per Federspiel og K.H.Kofoed.

Spargsmalet er nu, om der skal ske forandringer i denne kommissions ledelse og
sammensatning. Arbejdet i kommissionen er i fuld gang, og jeg ville tro,
at man skulle gribe sa lidt ind som muligt.

Hovedkraften i kommissionen vil selvfglgelig veere departementschef Kofoed.
Spargsmalet ma veere om formanden, Thorkil Kristensen skal ombyttes
med en anden, og om det i sa fald skal vere den nye finansminister, der
treeder i stedet.

Dette er i og for sig ikke oplagt, da det principielle, ordningen af offentlige og
navnlig statslige administration, ikke er Finansministeriets omrade. Men
selvfglgelig er der betydelige finansielle interesser i spgrgsmalet.

Bedst var det maske, om kommissionen kunne fortsette under Thorkil Kristensens
ledelse. Federspiel er formand for flere ret vigtige udvalg. Om hans
medlemskab og stilling som nastformand kan opretholdes, er et andet
spergsmal.” (Fremhavelserne er Andreas Mallers)*®

418 Tone Schou Wetlesen, Rasjonalisering og forvaltningspolitikk, Rasjonali-

seringsdirektoratets virksomhet 1948-72, Oslo 1977, s. 72-77.
419" Statsministeriets arkiv jrnr. 459/1949 oprindelig 595/47 jvf. pkt 12 under Statsmin. arkiv.
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Det er uvist, om ressortproblemet ogsa ved kommissionens nedszttelse aret for var et
politisk problem. Men Mgllers steerke standpunkter pa sagen er nappe kun hans
alene og naeppe nye, hvilket ger det mest sandsynligt, at der i Thorsens tilfeelde er
tale om en bevidst forglemmelse af en pointe i R-komiteens betsenkning.

For det andet er beskrivelsen af delegationsproblemet meget overfladisk. 1 falge
Wetlesen er det hgjt prioriteret i den norske sammenhzng, hvor det formuleres som
et princip, at sager, der ikke indebarer problemer i forhold til ministeransvar-
ligheden, skal behandles feerdigt pa et tidligt trin i det administrative hierarki. Denne
problemstilling synes om ikke helt "overset" i det danske reformarbejde, sa dog ikke
anvendt som udgangspunkt for en praktisk reform. Bade Erik Ib Schmidt og Kofoed
navner det saledes.

I R-komiteens indstilling findes i bilag 1 et kort udsnit af en beretning fra den
delegation fra komiteen, som besggte Kgbenhavn i januar 1946. Her hedder det bl.a.
"Noen rasjonalisering av arbeidsordningen hadde ikke funnet sted, og var sa vidt en
kunne forsta heller ikke patenkt".(s. 36). Det bekrefter indtrykket af, at en reform
ikke just var pa trapperne set med Slotsholmens gjne pa dette tidspunkt, og at det
naeppe var presset fra befrielsessommerens eufori, som satte reformen i gang senere. |
beretningen gives desuden en fyndig beskrivelse af centraladministrationen, som
fuldt ud bekreefter Erik 1b Schmidts referat. Ironisk nok er det eneste forhold som
fremhaves positivt, at centraladministrationen godt nok har pladsproblemer, men pa
den anden side har stor fordel af at veere samlet geografisk, at ligge i nerheden af
Rigsarkivet, og at have falles hustelefonsystem. Mht. Prisdirektoratet, som omtales
for sin "mer moderne kontorordning" siges det tidstypisk: "Bemerkelsesverdig var at
de hadde fotokopieringsanlegg som de hadde stor nytte av".

Vi vender nu tilbage til den endelige formulering af FVKs kommissorium. Der
foreligger et udkast til kommissorium*?°, som er lavet sa sent, at det er identisk med
pressemeddelelsen om FVKs nedsattelse, dvs. det ma veere skrevet 25.-27.oktober
1946, eller ugen efter, at Kofoed stadig kunne mene, at det drejede sig om en
administrationskomite.

Udkastet er samtidig en kladde til en beskikkelsesskrivelse til hvert enkelt
kommissionsmedlem. Ordet udkast er straget, og der er foretaget forskellige rettelser
og tilfejelser med Kofoeds handskrift.

| originalen star efter satningen "... statsministeren har overdraget finansminister
Thorkil Kristensen som formand for en til det neevnte formal nedsat kommission at
lede dette arbejde” falgende: "Som medlemmer af kommissionen er i gvrigt ind-
tradt:". Dette er rettet til : "Finansministeren har derefter anmodet fglgende om at
indtreede som medlemmer af kommissionen:". Der er maske tale om en formel
@ndring, maske er det en precisering af, at kommissionen og dens arbejde er
Finansministeriets domane?

0 Rigsarkivet, Budgetdepartementet, samlede sager afl. 1988, pk. mrk. vedr. udvalg og

kommissioner, jrnr. 5050-70, 1948-67, Ibnr. 10. (i oversigten pkt. k)
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Den anden @ndring, Kofoed foretager, er ogsa vanskelig at tyde veegten af. Under
opremsningen af arbejdsopgaverne for kommissionen flytter han punktet: "Det i
forvaltningen ansatte personales praktiske og teoretiske uddannelse, avancements-
forhold m.v." fra slutningen af opremsningen til midten. Samtidig sletter han "avan-
cementsforhold m.v." Hele forholdet om tjenestemandenes lgnforhold gnskes
tilsyneladende ikke taget op - det forhandles bl.a. i Lgnningsradet, hvor Kofoed er
formand.

Vigtigst er imidlertid, at Kofoed til udkastets opremsning af arbejdsopgaver tilfgjer
"Opgaverne for kontrollen med statsforvaltningen". Dette var altsa ikke med i det
oprindelige udkast. Det vides ikke, om det er tilfgjet af Kofoed selv eller af ham efter
pres/diktat. Men det er sket i sidste sekund og er i sig selv endnu et indicium pa, at
hele oplaegget til kommissionens arbejde ikke er resultat af en gennemarbejdet
strategi eller en gennemarbejdet plan fra centraladministrationens side. Per
Federspiel giver i interviewet fglgende bemaerkelsesverdige udtalelse:

"NB: De sagde lige fer bandoptageren gik i gang, at Thorkil Kristensen faktisk heller
ikke (som PF selv, NB) interesserede sig sa meget for denne
problemstilling (forvaltningsreformer NB)? PF: Nej det tror jeg ikke, han
gjorde. NB:... Men TK @ndrede faktisk embedsmzandenes opleg pa
vaesentlige punkter, bla. om at g@ge kontrollen med admini-
strationen...PF: Ja, det ved jeg - det interesserede altid Thorkil."

Det sidste problem, som skal bergres i denne omgang, er overvejelserne om sammen-
seetningen af kommissionen. Om dette er Kofoed i sit notat meget forsigtig. "Helt
lille kan den vel nappe blive, bl.a. fordi det formentlig bliver ngdvendigt ogsa at give
plads for politiske repraesentanter.” (I margin har en ukendt laeser sat et spargsmals-
tegn ved denne formulering). Kofoed har tilsyneladende ikke forestillet sig, at der
kun skulle vere tale om regeringsrepraesentanter. Formuleringen er et af de fa direkte
eksempler pa topembedsmaends foragt for den politiske repraesentation. Men det er
neppe derfor, den politiske repraesentation bliver sa lille. Derimod synes hans
forestilling om, at centraladministrationen skulle vaere "repraesenteret pa en
fyldestgarende made", og at lokale myndigheder, dvs. amtmand og politimestre samt
"formentlig ogsd" repreesentanter for "kommunale interesser" skulle veere
repraesenteret at blive taget til falge.

Ud over dette er arkivmaterialet naesten tavst om baggrunden for sammensetningen
af kommissionen. Som navnt meddelte Per Federspiel i et interview (11.3.93), at det
var ham, der havde faet professor Poul Andersen tilknyttet kommissionen (han var
venstremand og nabo til Federspiel). En kortleegning af de involveredes "ressourcer”
er en meget omstendelig og usikker affere. Et eksempel herpa er Wedell-
Weddelsborg, som udover at veere ansat i Socialministeriet ogsa er formand for
Statstjenestemaendenes Samrad. Formelt fremgar den sidste post ingen steder, og
samtidig ville det store Socialministerium sikkert under alle omstendigheder have
faet en plads ved kommissionens bord. At der 1a omhyggeligt arbejde bag ved hver
udnzvnelse antydes af et eksempel, som lgfter en lille flig af slaret for disse
uformelle overvejelser: | et brev fra departementschef Jespersen fra Handelsmini-
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steriet til Kofoed omtales en telefonsamtale om aflgseren for ministeriets reprae-
sentant Sveinbjgrnsson. Det fremgar, at afdelingschef P. Villadsen har vaeret drgftet
som Handelsministeriets repraesentant, og at forslaget har vaeret til behandling her
og er blevet accepteret i ministeriet.***

Den netop overstaede tyske besattelse og de derunder opstaede szrlige personlige og
politiske forbindelser understreger det komplicerede i en udredning af denne magtens
mikrofysik. En antydning af dette perspektiv pa undersggelsen kan fas ved at holde
Kofoeds rolle som finansminister i Scavenius-regeringen op mod Diges rolle fra
samarbejdet med departementschef Koch i Socialministeriet om overfgrsel af midler
til modstandsbevaegelsen. | Forvaltningsnaevnet sad desuden sammen med Kofoed
departementschef i statsministeriet, Andreas Mgller, som havde sa gode forbindelser
til  modstandsbeveaegelsen, at han blev overladt at skrive afsnittet om
centraladministrationen i Frit Danmarks beretning om besattelsestiden og direktar
Viggo Villadsen, som var modstandsorganisationen Ringens militeere organisator.
Spargsmalet er naturligvis, om der kan udledes forvaltningspolitiske forskelligheder
af generelle politiske forskelligheder, eller om det snarere er sadan, at forskelligheden
viser sig i en forskellig "lydhgrhed" overfor de andet steds omtalte &ndringer i "grun-
dreglerne™ eller den herskende diskurs. Sa leenge referaterne fra FVKs mader ikke er
fundet, er det vanskeligt at fortseette denne mikrologiske undersggelse. Betydningen
af de personlige kontakter under ekstreme forhold kan ikke bekraeftes, og i et
interview med fhv. minister Per Federspiel, der ogsa var aktiv modstandsmand,
svarede han pa spergsmalet om disse forhold spillede nogen rolle:

"Vi tog det ikke sa forfaerdeligt tungt ... det var ikke sadan, at der var et decideret
darligt forhold mellem dem, der havde varet med i forvaltningen far
1943 og efter 1943. Man grinede lidt af dem, som ikke havde forstaet
modstandskampen. Efter krigen var det ikke sadan, at folk, der ikke
havde veeret med, var udelukket.”

Den 22.11.47 henvender Handels- og kontormedhjelperforbundet sig til den nye
finansminister H. C. Hansen med gnske om at fa sede i kommissionen (som i gvrigt
kaldes en rationaliseringskommission). Man ger opmaerksom pa, at ingen af

"statens personaleorganisationer er blevet indbudt til medarbejde ... Dobbelt grelt
virker det, at vi er afskaret fra at kunne fa vore interesser varetaget, nar
det private erhvervsliv er repraesenteret (gennem Herr Direktar
Villadsen, Magasin du Nord)."*%

| et referat fra Kofoed allerede d. 25.11 til finansministeren, gar han i meget sterke
vendinger ind for, at der gives afslag. Det virker som om, Kofoed er bange for, at det
socialdemokratiske forbund skal overbevise H. C. Hansen. Kofoed anfgrer
modsatningerne mellem H.K. og de "store centralorganisationer”, som tidligere er

Budgetdepartementet, samlede sager, afl. 1988, pk. merket : Vedr. udvalg og

kommissioner, journr. 5050-70, 1948-67. lbnr. 10. | oversigten her pkt. j.
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ogsa her.

Finansministeriets sekretariats alm. Journal S-sager jr.nr. 5064/47. De gvrige papirer ligger
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kommet til udtryk. Gav man efter for H.K. skulle de andre ogsa have plads - og
derefter ville fglge krav om, at "optage repraesentanter for de store sammenslutninger,
som i allerhgjeste grad er interesseret i Forvaltningskommissionens virksomhed. Jeg
teenker her pa Amtsradsforeningen, Kgbstandsforeningen, Sogneradsforeningen og
Foreningen af landbokommuner med bymaessig bebyggelse..." Kommissionen ville
blive "uhandterlig". Kofoed retter endelig "enkelte misforstaelser", bl.a. :

"Det er ikke rigtigt, at det private erhvervsliv er repraesenteret gennem direktgr
Villadsen. Hr. Villadsen er kun taget med, fordi han gennem sin
virksomhed pa Handelshgjskolen og andetsteds har vist en szrlig indsigt
og interesse for rationaliseringsproblemer, og han repraesenterer ingen
del af det private erhvervsliv".

De to fglgende dage udarbejdes ialt 4 udkast til svar, hvor adskillige deltagere retter i
papirerne saledes, at tonen &ndres fra det offensivt afvisende til det beklagende og
forklarende afvisende.

Det interessante i denne sammenhaeng er imidlertid, at de faktiske repraesentanter for
de af Kofoed selv navnte legitime interesser tilsyneladende ikke er - eller officielt
ikke bliver - betragtet som organisationsrepraesentanter; ellers havde han vel naeppe
vovet i netop en sddan sag at haevde, at Kegbstadsforeningen ville kraeve repreesen-
tation, nar kommunaldirekter Hans Nielsen var medlem af FVK osv.; og det er yderst
interessant, at fortreengningen ogsa geaelder "personaleorganisationsrepraesentanten”
Wedell-Wedellsborg i en sadan grad, at socialdemokraten H.C. Hansen ikke benytter
netop hans tilstedeveerelse i kommissionen til at give efter for H.K.s organisa-
tionskrav.

Viggo Villadsen var som navnt modstandsorganisationen Ringens militere
organisator. Han var cand. polit. og fra 1940-42 ansat i Statistisk Departement og har
her muligvis kendt Viggo Kampmann. | efterdret 1946 holdt han en fore-
leesningsrekke ved Folkeuniversitetet i Kgbenhavn om  rationaliseringens
samfundsgkonomiske betydning.*”® Jgrgen Bredsdorff navner, at Villadsen
underviste pa Handelshgjskolen i Kgbenhavn. Hvilke af hans fortjenester, der faktisk
bevirkede, at han blev opfordret til at indtreede i Forvaltningskommissionen, vides
ikke. Det samme geelder de gvrige medlemmer, dvs. der er indtil nu ikke noget i
materialet, der tilsiger, at det var Kofoed, som reelt bestemte dens sammensatning.
Dette bestyrkes ved felgende intermezzo - som i gvrigt sveekker indtrykket af, at
departementscheferne, in casu Jespersen og Kofoed, skulle have hand i hanke med
sagerne: Ved kommissionens nedsattelse i 1946 blev Handelsministeriets
repreesentant afdelingschef K. Skat Rgrdam. Efter kort tid trak han sig for at overga
til andet arbejde. Jens Otto Krag neaevner Skat Rgrdam i forbindelse med sin

%% Foredragene er offentliggjort i E.K. Henriksen og Viggo H. Villadsen, Rationalisering og

arbejdsstudier, KBH. 1948. De ligger helt pa linie med den opfattelse af rationalisering, som sas
hos Nordisk Rationalisering a/s og i det svenske Organisationsndmd, dvs. kan ses som en del af
"beveegelsen™: "Det slagord, der mere end noget andet i de sidste 5 ar eller deromkring har veeret
det helt dominerende, nar talen har vaeret om industriens og handelens driftsgkonomiske forhold,
er ordet rationalisering. Rationalisering har nasten veeret et trylleord.” (s. 73)
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overtagelse af handelsministerposten i 1947:

"Min ferste handling var at tilkalde Carlsbergs direkter Skat-Rerdam, hvis
effektivitet og dygtighed, jeg kendte fra krigens ar, da jeg selv var i
Varedirektoratet, men som havde forladt det splittede (i et handels- og et
forsyningsministerium NB) ministerium. Ville han komme tilbage til
Handelsministeriet. Vilkarene kunne vi snakke narmere om."*?*

Det er naeppe sandsynligt, at Skat-Rerdam, som den unge opviglers favorit, ogsa har
veeret Kofoeds gnske som kommissionsmedlem. Men eksemplet illustrerer godt
vanskelighederne ved den type mikrologiske undersggelser: De efterlader trods
detailrigdommen nasten lige sa mange spgrgsmal som de besvarer.

24 Travl tid, god tid, op. cit. s. 120 f.



111. 3 Materiale til kapitel 111

Notater og breve fra Erik 1b Schmidt, K. H. Kofoed og Jargen Bredsdorff.
111. 3. 1 Uddrag af brev fra EIS 15.1.91 ang. Forvaltningskommissionen.425

Notatet var bestilt af Thorkil Kristensen pa det tidspunkt, hvor han endnu kun syslede med
tanken om en forvaltningskommission og havde haft nogle samtaler med K.H. Kofoed
derom. Jeg leverede notatet direkte til Thorkil, men det kom ad omveje i handerne pa
Kofoed, som blev rasende - og vel ikke uden grund - og forlangte af Thorkil, at jeg
omgaende blev smidt ud af Finansministeriet, hvor jeg var helt lgst ansat pa timebetaling.

De synspunkter, jeg fremsatte i notatet, var nok ret avancerede pa det tidspunkt og gik langt
videre end Kofoed forestillede sig. Men de passede godt med Thorkils intentioner, og han
afskedigede mig ikke.

Konflikten med Kofoed fik umiddelbart den virkning, at jeg blev holdt langt veek fra alt
arbejde i kommissionen - og jeg gjorde naturligvis heller ikke forsgg pa selv at blande mig
mere. Kofoeds intention var givet, at han selv skulle vare formand, og jeg tror, at grunden
til, at T.K. selv patog sig form.hvervet var, at han derved forhindrede, at det blev Kofoed,
som han ikke havde tillid til.

H.C. Hansen havde fra befrielsesregeringen et bedre forhold til K.H. K. og det var slet ikke
HC's stil at ga ind i et sadant arbejde som fm. Han interesserede sig alene for det politiske -
modsat V. Kampmann, der jo var yderst aktiv i A60, i hvert fald i forste fase.

Forvaltningskommissionens position blev hurtigt svaekket og ligesa -nevnets, og N.
Thorsen (som sekretariatsleder) var rar, men svag og uden visioner. Det blev efter min erin-
dring hurtigt rutinearbejde, som ingen tog rigtig alvorligt. Den evaluering, som du omtaler,
side 14 som noget bemaerkelsesvaerdigt426, havde derfor ingen gennemslagskraft - og sa vidt
jeg husker blev nogle af forvaltningskommissionens forslag aldrig gennemfart, fx. forslaget
om et statsligt udlansdirektorat, som jo faktisk var helt oplagt (og som jeg gennemfarte
engang i 1960'erne).

I11. 3. 2 Notat fra EIS til Finansminister Thorkil Kristensen

Bemarkninger vedrgrende administrationens rationalisering.427

“25 Brevet ledsagede en kopi af det omtalte notat om en forvaltningsreform og var desuden et
forelgbigt svar pa spergsmal fra mig ang. departementschef Kofoeds rolle i FVK. EIS fortalte i en
telefonsamtale, at Kofoed havde sagt til Thorkil Kristensen efter fremkomsten af notatet, at han
matte veelge mellem ham selv og 'denne Schmidt. TK havde svaret, 'Det forslag, synes jeg,
departementschefen skal teenke over endnu en gang'. Det gjorde Kofoed som bekendt.

“6 | 'min artikel Forvaltningsreformer i den offentlige sektor COS-forskningsrapport 6/1990.
Avrtiklen var blevet sendt til EIS som bagrundsmateriale for det senere interview.

“27 P& den kopi af notatet, jeg fik, var dels skrevet datoen juni 1946, dels som overskrift skrevet
"Pa kollisionskurs med H.K.Kofoed" og endelig "NB: eis-notat til finansminister Thorkil
Kristensen. Udlgste en eksplosion fra H.K. Kofoed." Alle tilfgjelser er i handskrift. De to sidste
tilfajelser tydeligvis skrevet i forbindelse med udleveringen til mig.
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Under feellestitlen rationalisering af administrationen har i den offentlige debat veeret droftet
en raekke forskellige muligheder for at indskreenke omfanget af den offentlige
administration, fa den gjort smidigere og hurtigere og fa tildelt det lokale initiativ starre
spillerum m.v.. 4?8

Der er her tale om et meget omfattende og mangesidet problemkomplex, hvis forskellige
sider vel ikke er uden en vis indbyrdes forbindelse, men som dog meget vel vil kunne gribes
an som separate arbejdsopgaver for et reformudvalg eller lignende.

Der synes navnlig grund til at fremhaeve fglgende forskellige sider af problemet som de
punkter, hvor der kan sattes ind med reformbestraebelser:

I

Man kan for det forste naerme sig sagen fra en bred synsvinkel og spgrge, om
administrationens opbygning som helhed svarer til de opgaver, Rigsdag og regering har sat
den til at lgse. Man kan her savel tenke pa den gkonomiske politik som pa retsplejen,
sundhedsvaesenet, den sociale forsorg etc. Der kan altsa ogsd her skilles forskellige
problemkomplexer ud, hvis behandling delvis kraever specielle forudsatninger, delvis kan

ske i fallesskab for samtlige styrelsesgrene, fordi de beror pa felles treek i admini-

strationens opbygning og traditionelle arbejdsmade.

“8 Man kan f& en fornemmelse af den offentlige administrations sterrelse ved falgende
eksempel, som stammer fra indledningsartiklen til Nationaltidendes artikelserie om "Statens
Administration”. Naturligvis kan man ikke pa et omrade, der har udviklet sig si meget som den
offentlige sektor, drage umiddelbare sammenligninger over 40-50 ar - @ndringerne er bade
kvantitativt og kvalitativt for store. Men tallene giver en fornemmelse af proportionerne mellem
forskellige del af den offentlige administration, og de er samtidig et memento til iagttagere om ikke
at laese deres egen samtid ind i de skriftlige Kilder:

"lalt var der den 15. september 1944 ved den offentlige administration beskaftiget 30.000
personer, fordelt med 9000 pa centraladministrationen, 10.600 pa etaternes administration
(Statsbanerne, Post-og telegrafvaesenet, Toldvaesenet, Greensegendarmeriet og Politiet), 6000 pa
hovedstadskommunerne, 3400 pa kgbstadskommunerne, 400 pa amtskontorerne og 400 pa de
offentlige arbejdsanvisningskontorer i provinsen. | landkommunerne er der skgnsmassigt
beskaftiget 1800 personer og ved domstolene ¢a.1000... Far krigen var det samlede antal 21.900,
hvilket betyder, at der under krigen har veeret en tilkomst pa 37 pct., men centraladministrationens
personale, der i denne forbindelse iseer har interesse, noterer en stigning fra 4700 den 18.september
1939 til 9000 eller ikke mindre end ca. 90 pct.... Det er ikke svert at geette, at Handelsministeriet
med de dertil knyttede institutioner - Direktoratet for VVareforsyning, Prisdirektoratet osv. - ligger i
spidsen. Her er stigningen ikke mindre end 1450 personer. Arbejds- og Socialministeriet er vokset
med 725 personer, Landbrugsministeriet med 680 og Indenrigsministeriet med 470. De sma
ministerier som Stats- og Undervisnings- og Trafikministeriet er udvidet lidt... Overalt er det
institutionerne (dvs. direktoraterne nb), der er vokset mest, medens stigningen i centralstyrelserne
er mere beskeden." (8.8.46). | Forvaltningskommissionens betaenkning 9 anfares, at VVaredirektora-
tet og Prisdirektoratet "da arbejdet kulminerede i 1945-46" havde 1900 ansatte.(s. 35)

Nationaltidendes tal stammer sandsynligvis fra Meddelelser fra Generalsekretariatet for
regeringens beskaftigelsesudvalg nr. V, Kort redeggarelse for beskeftigelsesstigningen inden for
den offentlige administration under krigen, Kbh. 1944-45. Tallene baserer sig pa en
spargeskemaundersggelse og er de mest detaillerde opgarelser over den offentlige administration i
perioden, jeg har set.
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Reformer pad dette omrade vil utvivisomt i ikke ringe grad forudsette en Kkritisk
gennemgang af lovbestemmelser og bekendtgerelser, i hvilken henseende der som
forbillede kan henvises til "socialreformen” af 1933. Tiden er maske nu inde til en ny og
endnu mere dybtgdende socialreform og tilsvarende rationaliseringer pa andre omrader,
f.eks. en budgetreform, en reform af beskaftigelseslovgivningen etc.

Jeg skal ikke her ga naermere ind pa disse problemer, som jeg ikke er kyndig pa, men med
et par bemarkninger vedrgrende den gkonomiske administration belyse problemstillingen
neermere:

For det fagrste kan henvises til det almindeligt kendte forhold, at den gkonomiske
administration pd temmelig tilfeeldig made er henlagt til 7 forskellige ministerier med
tilhgrende institutioner. Som mere afgreensede arbejdsomrader, der ligger spredt pa uheldig
made, kan henvises til manglen pa klar arbejdsdeling mellem Udenrigsministeriets
gkonomisk politiske afdeling, Handelsministeriet, Vareforsyningsdirektoratet og
Prisdirektoratet, hvor der i mange tilfeelde udferes dobbeltarbejde, i andre savnes koordina-
tion og i atter andre arbejdes ud fra forskellige synspunkter, sa afgerelserne far et vilkarligt

preeg.

| visse sager griber landbrugsministeriets omrade ind i de naevnte institutioners arbejdsfelt,
og mange er eksemplerne pa de vanskeligheder det har givet, at 429

Et grelt eksempel pa den manglende enhed var gennemfarelsen af en skeerpet kontrol med
eksporten fra 1.november 1944. Der indfgrtes her et kompliceret system med blanketter i
fire forskellige farver, hvor hver farve svarede til en speciel forretningsgang (svarende til
den, vedkommende institution var vant til indenfor sit forretningsomrade). Det var rigtig
nok i den ministerlgse tid, og det er sandsynligt, at en steerk handelsminister havde dunket
sine embedsmaend i hovedet og kraevet en enklere ordning gennemfart, men tendensen hos
de forskellige kontorer til at sgge deres sma serinteresser plejet uden hensyn til helheden er
tydeligt til stede og gar ikke administrationsarbejdet enklere.

Andre eksempler pa manglende samordning430 og enhed i den gkonomiske administration
er:

“2% K opieringen fra det originale konceptark ned til A4 voldte problemer. Tilsyneladende har der

veeret en fold midt pa siden, som har bevirket, at en enkelt linie er forsvundet i kopieringen. Det
fremgar klart af stgrrelsen pa siderne, at der kun er tale om en enkelt linie.

%0 Det er ikke klart for mig, hvorfor EIS underprioriterer spargsmalet om samordningen af den
gkonomiske politik i den grad i sin fremlaeggelse af stoffet. Som det fremgar af interviewet var det
den gkonomiske politik, der havde hans interesse - men maske var hans mandat mere bundet, end
det er fremgaet. Til belysning af de forestillinger, der herskede i kredsen af "yngre polit'er", kan
anfares fglgende: | en anmeldelse af Laursen og Svensson "Den rgde bygning", som udkom i
1945, kalder J.0.Krag "koordinationsproblemet" "det (vel) mest aktuelle af alle de centrale admini-
strationsproblemer”. Han tilslutter sig tilsyneladende den "lgsning ( pa koordinationsproblemet
NB), der vil kunne opnas ved en udbygning af Regeringens Beskeaftigelsesudvalg og det dertil
knyttede Generalsekretariat" - en lgsning som senere blev gennemfgrt med dannelsen af Det
gkonomiske Sekretariat.(Nationalgkonomisk tidsskrift nr.3 1945 s.127 ff.) (I betragtning af
anmeldelsens omfang, og Krags temmelig omhyggelige gennemgang af bogen og dens
reformforslag ma Krag siges at hgre med til gruppen af potentielle forvaltningspolitikere eller
administrationsreformtilhaengere pa linie med Kampmann.)
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1) Pengepolitik, lgnpolitik, prispolitik og det offentliges afgiftspolitik, hvis afgarelser og
administration uden rationel begrundelse er fordelt pd Finansministerium, Nationalbank,
Prisdirektorat, Socialministerium samt kommunerne,

2) Boligbyggeriet, som ligger som et fremmedlegeme under Indenrigsministeriet og igvrigt
griber ind i en reekke andre ministeriers interesseomrade, samt endelig

3) Beskaftigelsespolitikken, som ganske vist sgges koordineret gennem beskzftigelsesrad
og -udvalg, som imidlertid dog ikke har direkte faling med Direktoratet for Vareforsyning,
hvis praktisering af import- og eksportregulering er af umiddelbar betydning for hele
beskaftigelsespolitikken.

.
Den naeste problemstilling - som maske i hgjere grad end foranstaende har praeget den
offentlige debat - er delingen mellem centrale og lokale forvaltningsorganer.

Forholdet ligger her formentlig noget forskelligt for de forskellige forvaltningsomrader
(Justitsministeriet og politimestrene, Indenrigsministeriet og amts-og sognekommunerne,
Socialministeriet og kommunerne, Pris- og Vareforsyningsdirektoratet og provinshandelen,
etc), men pa alle omrader synes der at veaere et modsetningsforhold mellem hovedstad og
provins og et gnske fra provinsens side om decentralisering af administrationen og starre
spillerum for et lokalt preeget initiativ. Det er ikke uden videre givet, at starre decentrali-
sering pa alle omrader er en lgsning, en rationalisering vil pa visse omrader kunne ske uden
at forgge eller formindske centraliseringsgraden, f.eks. en rationalisering af alle de
indviklede bestemmelser om kommunal refusion eller tilskud til kommunerne, hvor man
efterhanden har broderet den ene bestemmelse oven pa den anden.

Arbejdsdelingen mellem centralorganer og lokale instanser hanger til en vis grad ogsa
sammen med en anden deling, nemlig mellem selve ministeriets centralstyrelse og alle de
forskellige underinstitutioner - eller rettere: Opgaver, som efter deres hele karakter er under-
institutionsopgaver - og mellem underinstitutionerne indbyrdes. Det vil saledes i nogle
tilfeelde veere et spergsmal om institutionerne ngdvendigvis ber veere koncentreret i
Kgbenhavn i den udstreekning, tilfeeldet er nu, eller om underinstitutionerne eventuelt vil
kunne opdeles med filialer i provinsen, thi netop underinstitutionernes opgaver er ofte rent
ekspeditionsmaessige og vil derfor kunne henlaegges til et lokalt kontor.

Set i forhold til centraladministrationen gelder det utvivisomt en reekke ministerier, at der
tiltreenges en udrensning, saledes at en masse arbejdsopgaver, som i dag optager central-
styrelsens embedsmand og kontorplads, blev lagt ud i selvstendige institutioner. De nye be-
stemmelser om amtsligningsinspektarer er et eksempel pa en decentralisering, der pa den
ene side aflaster centralstyrelsen, pa den anden side ger administrationen langt mere effek-
tiv, fordi de ny inspektarer far mere intim faling med "forholdene pa stedet".

Faren ved yderligere opdeling af funktionerne er imidlertid, at de lokale instanser eller
underinstitutionerne ikke forsynes med tilstreekkelig selvsteendig myndighed, saledes at de
henvises til at sende sagerne til hgring. Den efterhdanden meget udviklede hgringspraksis,
der hviler som en tung byrde pd administrationen, haenger sammen med en urationel
kompetencefordeling og er formentlig et af de omrader, hvor rationaliseringsbestraebelserne
kan seettes ind med starst effekt.

.
Som et selvstendigt problemomrade kan ogsa anfares principperne for udveelgelsen af det
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menneskemateriale, som er baerende i administrationen. Her kan dels henvises til uddannel-
sen for ansattelsen, dels til forfremmelsesprincipper (i hvilken forbindelse kan henvises til
den betenkning, som blev afgivet til Lgnningskommissionen af et udvalg nedsat af
Socialgkonomisk Samfund)431 dels til aflannings- og ansettelsesvilkar i almindelighed. |
den offentlige debat har navnlig veeret fremhaevet formiddagsbeskeeftigelse og anden bibe-
skftigelse, som virker staerkt forsinkende pa arbejdstempoet, fordi det er vanskeligere at
treeffe folk, og fordi en embedsmand hver dag kun kommer et lille stykke videre med en stor
sag, nar han kun er pa kontoret 2-3 timer eller 5 timer i stedet for 8.

Hele dette omrade tiltreenger utvivisomt en udredning.

V.

Endelig skal sa til sidst omtales den problemkreds, som man maske iszr teenker pa, nar der
tales om administrationens rationalisering, nemlig den mere kontortekniske effektivisering,
hvorved dels ma teenkes pa kontorteknikken i elementeer forstand, dels pa kontorernes indre
arbejdsgang og sagsfordeling m.v. Det er utvivisomt navnlig pa dette punkt, en indsats kan
afkaste et umiddelbart synligt resultat i form af nedsat ekspeditionstid og frigivelse af den
kvalificerede arbejdskraft til de vigtigere opgaver. Omradet er i mindre grad end de foran
navnte belastet med politisk spraengstof og saledes mere tilgeengeligt for reformer.

Fuldmaegtig Arup432 fremseetter den lyse tanke, at hvis man skulle begynde
rationaliseringsbestraebelserne med forsggsvis at gennemga en enkelt institution, var det
maske vard at veelge Direktoratet for Vareforsyning som prgveobjekt. Denne tanke er
formentlig inspireret af den stadige pressekampagne mod direktoratet, der for den brede
offentlighed star som indbegrebet af alt kontoriusseri.

For den, der kender direktoratet nermere, ser det noget anderledes ud. Der er for mig
ingen tvivl om, at direktoratet i de fleste henseende arbejder med langt mere moderne
kontorteknik, bedre tilretteleegning af arbejdet, bedre udnyttelse af specialisering og arbejds-
deling etc. end centraladministrationen.**® Direktoratet har en speciel afdeling (under 6.
kontor), hvis eneste opgave er at tilretteleegge administrationen og sgge gennemfart
rationaliseringer og besparelser. Nar disse bestrabelser alligevel ikke har fert til et for
direktoratet tilfredsstillende resultat, beror det bl.a. pd ydre forhold, som direktoratets
ledelse ikke er herre over, nemlig de fortvivlede lokaleforhold, vanskelighederne ved at
fremskaffe forngden kvalificeret arbejdskraft, mangler pa telefonmateriel, samt de ofte
hablgse opgaver, direktoratet far at arbejde med. Endelig ma naevnes direktoratets placering
i forhold til den gvrige gkonomiske administration - hvilket er omtalt foran under I.

Direktoratet for Vareforsyning er en ny institution, og har derfor ikke veeret heemmet af
overleverede traditioner, og en betydelig del af direktoratets overordnede personale bestar af

31 Jvf. nedenfor note 474.

“32 Det har ikke vaeret muligt at finde denne udtalelse af Niels Arup. Der er ikke tale om en af de
starre artikler, som registreres i Dansk Tidsskriftinddex og Aviskronikindex, hvilket gar det van-
skeligt at lokalisere udtalelsen.

% Forsvaret for de nye administrationsorganer inden for kriseadministrationen, hvor iser
polit'er arbejder, synes at veere et kendetegn for kredsen af "yngre polit'er”. J.O.Krag skriver i
omtalte anmeldelse af Laursen og Svenssons bog, Den rgde bygning, om forfatterne: "Endelig er
det med interesse man konstaterer, at det er to unge cand.polit'er fra to af statens yngste og mest
moderne institutioner, nemlig Beskeeftigelsescentralen og Vareforsyningsdirektoratet, der har taget
opgaven op (at beskrive den centrale administration NB)", op. cit. .130.
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folk, der har mange ars uddannelse og praksis ude i erhvervslivet bag sig, og som derfor har
langt bedre forudsatninger end centraladministrationens akademisk uddannede
embedsmaend for at tilretteleegge det kontormaessige arbejde hensigtsmaessigt.

Jeg tvivler ikke pd, at der ogsa i Vareforsyningsdirektoratet kunne opnas visse fordele ved
at lade sarlige rationaliseringseksperter gennemga hele direktoratets virksomhed, men
resultaterne ville naeppe blive sd igjnefaldende og betydelige, som udenforstaende pa
forhand er tilbgjelige til at fremhaeve.** Afggrende vigtigt forekommer det mig imidlertid,
at det taktisk set ville veere et fejlgreb at begynde med en sadan institution, thi man ville
derved ikke komme et skridt videre med hensyn til selve centraladministrationen. Det er her,
de virkeligt store rationaliseringsopgaver foreligger, og det er her, den indgroede modstand
mod alle reformer sidder koncentreret. De farste rationaliseringshestraebelser ma sattes ind
pa et omrade, hvor det pa forhand er sandsynligt, at starre resultater kan opnas, og de ma

“3% | Nationaltidende 11.8.46 er der som en del af en stgrre artikelserie om den offentlige admini-
stration et interview med fuldmagtig Kaj Lyngbo fra Vareforsyningsdirektoratet. Her omtales et
rationaliseringstiltag som EIS tilsyneladende ikke er orienteret om: Under overskriften Varedirek-
toratet har begyndt rationaliseringen, star "Direktoratet for Vareforsyning er vel den gren af
administrationen, der er udsat for den steerkeste offentlige kritik: det indbyder hertil allerede i kraft
af sin enorme starrelse - det beskeeftiger nu 1350 personer. Direktoratet har imidlertid leenge vaeret
opmarksom pa rationaliseringsproblemet og har haft en serlig organisationsafdeling. For et halvt
ars tid siden besluttede man desuden at ivaerksette en almindelig gennemgang af administrations-
maskineriet med henblik pa rationalisering..." Desuden omtales i artiklen, at Direktoratet ved hjelp
fra det svenske Organisationsnavn har arrangeret et rationaliseringskursus for sine embedsmand.

Varedirektoratet blev faktisk underkastet Forvaltningskommissionens analyse. | FVKs 2.
beteenkning star felgende noget kryptiske oplysning: "Efter aftale med handelsministeren
(J.0.Krag) og kommissionens prasidium er det overdraget medlem af kommissionen, direktar V.
Villadsen som Handelsministeriets kommitterede, men igvrigt som led i Forvaltningskommissio-
nens arbejde at gennemga Varedirektoratet og dermed samhgrende, midlertidige admini-
strationsorganer med en rationalisering og forenkling for gje" s. 3 skrevet 19.12.47. 1 9. be-
tenkning fra 1952 star i den "Afsluttende beretning ang. arbejdet i udvalget vedrgrende
afviklingen af de midlertidige administrationsorganer (udvalg 6)" om Varedirektoratet: "Ved ud-
valgets nedszttelse (ultimo 1946 nb) var det tanken, at Varedirektoratet og Prisdirektoratet i farste
reekke skulle veere genstand for udvalgets undersggelser. Imidlertid blev der af Rigsdagen nedsat et
specielt afviklingsudvalg med en gennemgang af disse institutioners arbejdsomrade for gje, og
udvalget matte derfor henleegge denne opgave." s.34. Det fremgar dog, at Villadsen naede at rejse
en reekke problemer og foretage adskillige undersagelser - der naevnes i den forbindelse en dato sa
sent som juni 1948 - inden sagerne blev henlagt. Af Tage Kaarsted, Danske ministerier op.cit.
fremgar det, at Folketinget i oktober-november 1948 tvang Krag til at nedsette en "hurtigt
arbejdende kommission, der skulle undersgge mulighederne for en endelig afvikling af
vareforsyningsloven og prisloven.” (s.397) Jeg har ikke haft mulighed for at undersgge arsagerne
til rigsdagsudvalgets nedsettelse yderligere eller handelsminister Krags rolle i forhold til sit
tidligere arbejdssted - eller arsagen til, at Hovedudvalg 6 ikke naede laengere i sit arbejde pa
nasten 2 ar. Men i betragtning af den placering Varedirektoratet havde i bevidstheden og den
placering det med sine den gang - sammen med Prisdirektoratet - 1900 medarbejdere havde inden
for centraladministrationen, er det afgjort verd at bore i. Starten kunne tages i Rigsdagsarbogen
1948-49 s.381 vedr. Lov om endringer i og forlengelse af lov om erhvervsgkonomiske foran-
staltninger, vareforsyning m.v. Forslaget er fremsat d.19.10.48 og vedtaget 22.12.48. Der fore-
ligger en meget fyldig beteenkning fra udvalget nedsat efter 1.behandlingen. Jeg har endnu ikke
fundet betaenkningen fra kommissionen, som Krag lover at nedsztte, og jeg vil for en gangs skyld
undlade at forfalge sagen i endnu en digression.
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sattes ind, sa der virkeligt brydes en breche i forestillingerne om, at centraladministrationen
er sakrosant, at alt, hvad der foregar bag de rede mure, er praeget af dyb visdom og
hens.igtsmaessighed.435

Det naturlige for sadanne rationaliseringsbestraebelser vil da simpelthen veere, at man
begynder med Finansministeriet og saledes herfra viser det gode eksempel, sd Finansmini-
steriet bagefter med s& meget desto stgrre autoritet kan rette skytset mod de andre
ministerier. Finansministeriet harer selv til de starste og mest uoverskuelige ministerier, og
store resultater vil utvivisomt kunne nas ved en kritisk gennemgang af hele ministeriet.

Da mit personlige kendskab til Finansministeriets arbejdsmade igvrigt er serdeles
begraenset, skal jeg ikke indlade mig pa en mere omfattende kritik; men jeg vil dog navne,
at det er mit indtryk fra samtaler med kolleger, at der her vil veere et overordentligt frugtbart
arbejdsomrade for et rationaliseringsudvalg.

Inden for det begraensede omrade, som mit hidtidige arbejde her i ministeriet har bragt mig
i bergring med, skal jeg imidlertid fremdrage forskellige forhold, hvor Finansministeriet star
langt tilbage for de arbejdsmetoder, der anvendes i Direktoratet for vareforsyning. Det vil
ngdvendigvis blive en samling enkelte traek, som sikkert vil kunne suppleres med adskillige
andre - og muligvis vigtigere - af folk, som har starre kendskab til ministeriets arbejde.

1) Lad mig begynde med en lille detaille: Lokaltelefonbogen. I det eksemplar, der ligger pa
mit skrivebord, er det nyeste blad fra november 1945, men de fleste er fra 1944. | Direk-
toratet for vareforsyning udkommer rettelsesbilag i en stadig strem, efterhanden som der
sker udnaevnelser eller omplaceringer af personer eller kontorer. Dette er en lille bitte
detaille - men maske ganske typisk.

2) AT helt afgerende betydning forekommer det mig at veere, at sekreterer og fuldmaegtige
her i ministeriet ma spilde tiden med en masse rent manuelt arbejde, som i Direktoratet
overlades til assistenterne (beregnere m.v.). En sekreteer i Direktoratet har ikke tid til at
skrive journalnumre pa skrivelserne, skrive breve i handen, udregne fordelingstal eller
uddrage statistiske oplysninger etc. En sekreter fgrer forhandlinger med importarer og
lignende, dikterer breve og underskriver posten - derunder en raekke sager, som helt er
tilrettelagt af hans medhjeelpere.

3) | fortsaettelse heraf ma isaer fremhaeves betydningen af, at langt det overvejende antal af
ekspeditionsager aldrig nar lengere end til sekretererne, som treffer endelig afgerelse.
Hvor sekreteererne faler sig usikre, eller hvor en sag er af starre betydning, foreleegges
sagen for fuldmagtigen, i reglen ved mundtligt referat. Anser fuldmegtigen det for
ngdvendigt, kan han da selv overtage sagen, ellers ngjes han med at godkende eller
korrigere sekreteerens opfattelse.

% Ud for den sidste halve snes linier, startende med understregningen, er der i kopien sat
to kraftige streger. Hvad enten EIS har sat dem ved gennemlasningen af kopien, da kon-
flikten med Kofoed karte eller da han genlaste papiret, far han sendte det til mig, er det
klart, at her begynder den unge embedsmands farlige feerd: Et hovedangreb pa central-
administrationens hjerte - endda tydeligvis formuleret stadig mere entusiastisk og velformet;
over de farste siders embedsmandsredegarelse til de falgende siders naesten flabede
sammenligning mellem Kofoeds hgjborg og opkomlingedirektoratet.
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I forholdet mellem fuldmagtigen og kontorchefen er praksis tilsvarende, idet
fuldmaegtigen dog i reglen mundtligt kort informerer kontorchefen om alle dispositioner,
han har foretaget af starre betydning.

Denne hensigtsmaessige arbejdsdeling ligger sare langt fra praksis her i ministeriet, og det
ma bemeaerkes, at direktoratets sager som regel er bevillingssager af betydelig lighed med de
her i ministeriet forekommende.

Den i ministerierne almindeligt anvendte forretningsgang, hvorefter sagerne passerer 3-4
eller ofte 5 forskellige led fra sekretser over fuldmegtig (ekspeditionssekretaer) - kontorchef
(‘afdelingschef) - departementschef - samt ofte minister, har en raekke svagheder, som kort
skal opregnes, mens det er sveert at gjne dens fordele.

For det farste belastes de overordnede embedsmend med en masse detailsager, som
spilder deres tid og forhindrer dem i at koncentrere sig om de virkeligt vigtige opgaver,
specielt om konstruktive opgaver.

For det andet sker der en forflygtigelse af ansvaret, idet den sekreteer eller fuldmeegtig, der
skal skrive indstilling i sagen, ger det med den trygge folelse, at det alligevel ikke er hans
indstilling, der bliver udslagsgivende. Det bliver da blot et spargsmal om at skrive et eller
andet passende, som det sa bliver andres sag at tage endelig stilling til. Dette forhold virker
dels hgjst utilfredsstillende pa den enkelte sekreter eller fuldmaegtig (eventuelt kontorchef),
dels har det den uheldige virkning, at yngre embedsmand opdrages til at skyde ansvaret fra
sig, medens de burde opdrages til selvstendighed.

For det tredie forhales sagernes ekspedition betydeligt, fordi de uvagerligt kommer til at
ligge mindst en dags tid i hvert led. Nar man ved, at en sag alligevel skal gennem en raekke
andre led, synes man ikke, en dag fra eller til spiller sa stor en rolle.

Det kan med rette siges, at 4 gjne ser mere end to. Derimod kan det nappe betyde
vaesentligt, om 4, 8 eller 10 gjne ser pa en sag.

En fornuftig tilretteleegning af bevillingssager ville f.eks. ga ud pa, at sekreterer med en
passende anciennitet selv traf afgerelse i alle sager vedrgrende belgb under en vis ramme
eller sager, som efter nzermere regler kunne betragtes som rutinesager. Sager af stgrre be-
tydning skulle fares videre op, i hvert fald til fuldmaegtig.

For imidlertid at sikre en behandling efter ensartede retningslinier og for at opdrage de
yngre embedsmand, ville det veere praktisk, at der regelmassigt afholdtes interne
kontormgder, hvor kontorchefen samledes med sit personale og gennemgik retningslinierne
for de vigtigere sager, medens sekretzerer og fuldmagtige pa deres side kunne foreleegge
alle tvivlsspargsmal eller referere afgarelser af mere almindelig interesse.

| Direktoratet har det altid veeret fast praksis, at direktgren mindst een gang om ugen
samledes med samtlige kontorchefer og fuldmeegtige til draftelse af generelle retningslinier
samt de i ugens lgb opdukkede vigtigere sager (af disse kontormgder er blevet optaget
referat, som omgaende blev duplikeret og rundsendt til alle deltagere). Yderligere er det i
enkelte ekspeditionskontorer skik, at fuldmegtigene sammenkalder sekretererne til
tilsvarende sekreteermgader. | centraladministrationen er en sadan arbejdsform, der ma anses
for meget veerdifuld og samtidig arbejdsbesparende, ganske ukendt (omend der under den
ministerlgse tid var visse tendenser i den retning, men dog kun for sa vidt angik politisk
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betonede sager).436

4) 1 ngje sammenhang med den skildrede forretningsgang star det omfattende referatskri-
veri, der for en udenforstdende virker helt fantastisk. Med den praktiserede behandling af
hver sag i mange led kan det maske veare pakreevet, at der foreligger skriftlige indstillinger i
hver sag - men det synes ofte overfladigt med et udfarligt skriftligt referat af sagens indhold.
Ser man pa en "tyk sag" og undersgger, hvorfor den er tyk, vil man ofte komme til det
resultat, at det er fordi der 2, 3 eller 4 gange er skrevet referater "oven pa hinanden". En
underinstitution refererer f.eks. til sit ministerium pa grundlag af originaldokumenter, mini-
steriet refererer videre til Finansministeriet, og her refereres sagen pany, eventuelt yderligere
med overreferentens uddybende bemaerkninger i flere led.

Gar man ud fra den optimistiske forudsaetning, at den sidste referent - dvs. Finansmini-
steriet - skriver det mest vaesentlige og fyldestgarende og samtidig finansielt mest korrekte
referat, kunne man heri se en begrundelse for at skrive et nyt referat, men dette argument
svaekkes deraf, at den overordnede embedsmand, der skal treeffe afgerelse i sagen,
formentlig som regel vil se alle de tidligere skrivelser i sagen igennem, og saledes kun
besveeres af referaternes mangfoldighed.

Der er nappe tvivl om, at meget vasentlige besparelser vil kunne opnas ved at standse
flertallet af sager pa et tidligere led og ved at ophgre med referatskriveri vedrgrende emner,
som i forvejen er behandlede, og altsa indskreenke sig til at fremhave sadanne oplysninger,
som er fremskaffet ud over de i sagen indeholdte, samt til en skriftlig indstilling som supple-
ment til de allerede foreliggende referater.

| direktoratet ordnes de fleste sager - ogsa de fleste principielle sager - pa basis af
mundtlige dreftelser, til gengeeld skrives et betydeligt antal notater og indstillinger
vedrgrende serlige undersggelser, Kkonstruktive opgaver eller i form af samlende
redeggrelser for behandlingen af sager af bestemte kategorier (sagsomrader), ligesom der
skrives referater af alle mgder og forhandlinger af vigtigere karakter.

5) Nar en bevillingssag af Finansministeriet henvises til Finansudvalget, tilbageholder
Finansministeriet alle de veerdifulde betragtninger, som har veeret afgarende for ministeriets
afgarelse med den folge, at Finansudvalget ma begynde helt forfra med at studere sagen og
fremskaffe oplysninger. Dette dobbeltarbejde, som er fuldkommen urimeligt, kunne i hvert
fald undgas ved et passende samarbejde mellem ministeriet og Finansudvalget.

6) Budgetudformningen kan ogsa ses fra en anden side, nemlig fagministeriernes. Det er mit
indtryk fra samtaler med folk fra andre ministerier, at det volder disse en hel del afbraek i
arbejdet, at de skal foreleegge alle bevillingssager for Finansministeriet, og at der kunne
opnas vasentlige lettelser for fagministerierne ved i hgjere grad end nu at lade dem arbejde
med visse radighedssummer, som de selv kunne disponere over til forskellige pa forhand
aftalte formal.**’

“%¢ Dys. i det tidsrum, hvor Kofoed hverken var minister eller fungerede som departementschef!

“37 Det her anfarte mé have faet Kofoeds raseri over den "yngre embedsmand" til at blusse. Hans
Kirschhoff skriver i indledningen til Kofoeds erindringer: "Den mest indflydelsesrige embedsmand
i dansk administration siden Griffenfeldt er Kofoed blevet kaldt af en af dem, der havde indsigt,
den radikale indenrigsminister Bertel Dahlgard - en vurdering, der pa grund af forskningens
embryonale stade ikke kan praves kritisk, men far sta hen som den indforstaede samtids almindeli-
ge dom. Elsket af de fa og frygtet af de mange residerede Kofoed i Den rgde Bygning som den
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7) De lige anferte spergsmal er delvis af en karakter, der udelukker en rationali-
seringsbehandling ved hjalp af ude fra tilkaldte eksperter. Det foryngende initiativ ma i
hovedsagen udga fra folk, der har ngje kendskab til selve realitetsbehandlingen af sagerne
og ikke blot til deres geografiske vandring fra kontor til kontor.

Ogsa for kontortekniske rationaliseringsbestreebelser vil der imidlertid veere en
arbejdsmark.

Systemet med handskrevne journaler er ofte omtalt, og jeg kan anfare, at sadanne ikke
kendes i direktoratet, hvor man arbejder med kartotekskort over indkomne sager.

Al indkommende post modtages af en speciel postafdeling, hvis eneste opgave er at abne,
stemple og registrere posten, samt fordele den mellem kontorerne. Hver sag forsynes med et
omslag, der pastemples de ngdvendige kendingstal og hvor det anfares, hvem der skal have
sagen. lgvrigt anfares det uden pa sagen med datoangivelse og personlig pategning hver
gang, den skifter haender.

Hovedparten af skrivearbejdet foregar i to store centralskrivestuer, der hver beskaftiger
ca. 30 damer, og konferering foregar i tilstadende lokaler som et seerligt arbejde.

Al udferdigelse af bevillinger, indkebstilladelser m.v. foregar i en serlig udskrivnings-
afdeling, hvor der arbejdes med moderne kontormaskiner, og hvor der gennem vidtgaende
arbejdsdeling er skilt en raekke funktioner ud, saledes at et hold paferer adresse, et tekst, et
belgb, dato m.v., et hold foretager revision og et videreekspedition etc. Sagerne gar sa at
sige som pa transportband fra den ene funktion til den anden.

For at afhjelpe eventuelt akutte vanskeligheder i de forskellige afdelinger er oprettet et
serligt "udrykningshold" af beregnere og skrivedamer m.v., som med kort varsel kan szttes
ind hvorsomhelst, der er opstaet en momentan overbelastning eller ophobning af sager.

Endelig kan naevnes, at direktoratet arbejder med et omfattende system af duplikerede
eller trykte standardkoncepter, hvor blot fa rubrikker skal udfyldes, far skrivelsen kan afga.

Betragtes Finansministeriets samlede arbejdsomrade som en helhed i lighed med
direktoratet og dets 8 kontorer, vil det ses, at direktoratet i langt hgjere grad udnytter de stor-
driftsfordele, der ligger i arbejdsdeling og specialisering samt i mekanisering af
registrerings-, teellings- og stemplingsarbejde etc.

8) Det kan til slut anfares, at det i direktoratet ville veere utzenkeligt, at direktaren eller
kontorchefen spildte tid med at tyde handskrevne redeggrelser fra medarbejderne. Alle ind-
stillinger foreleegges i maskinskreven stand, hvorved ogsa opnas mulighed for et passende
antal kopier til arkivering, pategning etc.

store barriere, alle matte over, far vejen til Finansudvalget og den gnskede bevilling 1a klar -
udgvende en administrativ kontrol, men af en politisk reekkevidde, der ofte satte de folkevalgte i
skyggen." ( op. cit. s.12) Hele beskrivelsen samme sted af Kofoeds centraliseringsbestraebelser og
formidable indflydelse gennem 20 ar pa detaillerne i den administrative opbygning statter bade
EIS', Poul Meyers og Jorgen Bredsdorffs opfattelse af Kofoed som en veesentlig, og maske ogsa
historisk enestaende, blokering for administrative reformer af den eksisterende centraladministra-
tion. Tage Kaarsteds bedgmmelse af Kofoed statter dette indtryk, jvf. Danske ministerier 1929-53
op.cit. 5.202 og s.258.
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Begrebet brevordner, som synes ukendt her i ministeriet, hvor alt klaskes sammen i
"sager", er seerdeles rimeligt anvendt i direktoratet, hvilket i hgj grad letter arkivering af
post, redegarelser, referater, bekendtgarelser og andet materiale, som der er brug for senere
at vende tilbage til.

Ved behandlingen af de her bergrte kontortekniske forhold ville der utvivisomt kunne
drages stor nytte af specialuddannede rationaliseringseksperter som ingenigr Wang Laurit-
zen og hans medarbejdere, ligesom man maske kunne hidkalde kyndige kontorteknikere fra
forsikringsselskaber eller storbanker.*®

111. 3. 3 Departementschef Kofoeds notat til Thorkil Kristensen
Til Finansministeren.
Til spgrgsmalet om rationalisering af administrationen, decentralisation m.v.

Spegrgsmalet om statsadministrationens forenkling og indfarelse af rationelle arbejdsmetoder
er jo i den sidste tid draget sterkt frem i forskellige udtalelser i pressen, og det synes
ngdvendigt, at regeringen snart tager stilling til, om der skal foretages noget pa regeringens
initiativ i denne sag.

Allerede i foraret 1943 blev der overfor mig som finansminister rejst spgrgsmal om en
rationalisering af statens administration. Efter en pressediskusion, og efter at sagen var
blevet behandlet i regeringen, udtalte jeg pa dennes vegne, at sagen havde vor interesse,
men at tidspunktet ikke var belejligt, men at der antagelig, nar forholdene igen blev
nogenlunde normale, ville blive nedsat en kommission med den opgave at gennemga hele
administrationen. Dermed faldt diskussionen bort, men den er som bekendt nu rejst pa ny.
Jeg henviser bl.a. til vedlagte udklip af Nationaltidende for 4.marts d.a., af samme blad for

31.marts d.8**. og henvendelsen til finansministeren fra Sorg Amtstidende af 1. f.m. Hvor-

“8 E|S henviser til direktaren for a/s Nordisk Rationalisering, Ingenigr J. VVang-Lauridsen, der

som naevnt pa forskellig made var fremme i debatten om den offentlige administration.

Det er uvist om EIS har kendt til VVang-Lauridsens rapport og henvisningen til hans person skal
knytte forbindelsen mellem EIS' notat og rationaliseringsrapporten, eller om henvisningen blot
geelder en i offentligheden kendt person - fejlstavningen kunne tyde pa dette.

9 Artiklen d. 4.marts 1946 er bemarkelsesveerdig, fordi den forekommer plantet af en
hgjtstéende embedsmand eller af et regeringsmedlem. Et langt stykke hen ad vejen tyder
argumentationen og eksemplerne pa, at det er Kofoed, men afslutningens fremhavelse af
muligheden af en gennemgribende forvaltningsreform peger mere i retning af Thorkil Kristensen,
jvf. nedenfor det senere interview i Nationaltidende. Overskriften lyder "Statsadministrationen skal
rationaliseres. Problemet treenger sig stadig mere pa". Efter en indledende tale om behovet for at
fjerne kriseadministrationen hedder det: " Ved siden af kravet om afvikling af den kriseadmini-
stration, der kan undveeres, er det derfor med fuld fgje, man forlanger, at den tilbageblevne del af
administrationen... moderniseres og rationaliseres, sa at den offentlige forvaltning bliver i stand til
at honorere de krav om effektivitet, som borgerne og specielt erhvervslivet har ret til at stille.”

Derefter naevnes Administrationskommissionen af 1923 som en model; det navnes, at Kofoed
som finansminister lovede en kommission nedsat efter krigen, at det serlige udvalg under
Administrationskommissionen, kaldet “peripatetikerne”, kunne genoplives, at organi-
sationseksperter ma inddrages, men i behersket malestok: "en eller to mand fra hver side", og at
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vidt det interview, som man der udbeder sig hos ministeren, har fundet sted, er mig ikke
bekendt. Endvidere har fuldmagtig Arup i Statsministeriet skrevet flere artikler i
Socialdemokraten om samme emne og bl.a. ivret for, at der blev tilvejebragt et specielt
organ for varig kontrol af statens administration. Hr. Arup har i et eksposé, som ligeledes
vedlaegges, og som er stilet til finansministeren, naermere praciseret sine planer om den
mest hensigtsmaessige fremgangsmade. Sidst har redaktgr Carl Thalbitzer i en ledende
artikel i Finanstidende for 10. d.m. under overskriften : "Nok en kommission udbedes",
behandlet spargsmalet om en systematisk gennemgang af statsmaskineriet. Jeg er igvrigt
forberedt pa, at der i den allernermeste fremtid, nar Rigsdagen er hjemsendt, og emnerne
for dagspressens journalister bliver begraensede, vil fremkomme en rekke krav rundt
omkring i de forskellige blade om en gennemgang af administrationens forhold.**

Udover det saledes fremkomne i dagspressen foreligger der jo forskellige publikationer fra
specielt interesserede foretageners og personers side. Navnlig er Hr. ingenigr Vang-
Lauridsen, der repreesenterer aktieselskabet Nordisk Rationalisering, meget energisk i sin
propaganda for at fremme rationaliseringsarbejdet indenfor staten. Jeg vedlaegger et
foredrag, som Ingenigr Vang-Lauridsen har holdt i Alborg Rotary klub den 15. maj d.4.
Endvidere vedlaegger jeg en pjece, som er udgivet af driftsingenigr Mogens Jacobsen,
betitlet: Rationalisering i industrien. Han reprasenterer et ingenigrfirma for arbejds-
gkonomi, der har filialer i Stockholm og Helsingfors. | denne pjece er det dog navnlig
industriens forhold, der tages sigte pa, mens han kun periferisk bergrer statsadmini-
strationen.***

"Sa vidt vi forstar er rette vedkommende da ogsa fuldt pa det rene med, at der ma gares noget, og
formentlig kan der indenfor en overskuelig fremtid ventes et initiativ i sagen". Men derefter tages
der fat pa de store reformplaner med udgangspunkt i bogen "Den ragde bygning"” fra foraret 45
(jvf.kapitel 11.1): Decentralisering, gkonomiministerium, sndret fordeling af sagerne mellem mini-
sterier og mellem disse og underinstitutioner, juniorministre, lovkontor, felles rationa-
liseringskontor eller "teknisk revisor", ombudsmand. "I organisationsspgrgsmalet har den svenske
professor C.Sallfors gjort en betydelig indsats" hedder det umotiveret og kryptisk afslutningsvis.

Herefter kommer et nyt problem ind: "Der er saledes opgaver nok for en kommende Admini-
strationskommission. Den skal formentlig nedsattes af Statsministeriet... ogsa den forrige
kommission var nedsat af Statsministeriet”. Herefter nevnes hvem, der var formeand for
kommissionen, en justitsminister og en trafikminister, og det navnes, at Kofoed var neestfor-
mand.Men det fremhaves samtidig, at Statsministeriet har travit med problemerne med Grgnland
og Feergerne og Forfatningskommissionen.  "Finansministeriet,  hvorunder  tjene-
stemandsspgrgsmalet hgrer, har travit med Lgnningskommissionen og de store finansielle
problemer. Alligevel ma det staerkt gnskes, at der afses tid til at tage spergsmalet om administratio-
nens effektivitet op. Det er en sag der angar mange borgere, og det skaber ungdig irritation, dersom
den traekkes i langdrag, skant man ved, at myndighederne er klar over, at den ma tages op. Statens
lokale- og personalemangel gar problemet yderligere braendende."”

Artiklen d. 31.3 er en leder om "Jaskeri", dvs. den darlige organisering af lovarbejdet i
Folketinget, hvor lovforslagene hober sig op ved fristen for lovforslag d. 31. marts. Problemet om
reorganisering af lovgivningsarbejdet tages op af Thorkil Kristensen i interviewet i Nationalti-

dende i august.
440

441

De fleste af artiklerne er navnt ovenfor, mens "exposeet" maske er det samme som
nevnes af Erik Ib Schmidt jvf. note 432. Ingen af de navnte, vedlagte artikler eller
eksposéet findes i arkivmaterialet. Det er vigtigt at notere sig, at den mest omfattende
presseomtale af reformens ngdvendighed: Informations kronikserie ult. marts 1946, skrevet
af embedsmaend fra modstandsbeveegelsen, ikke omtales.

Dette geelder alle de rationaliseringsbager, jeg har haft fat i. Ogsa de svenske rationali-
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| de forskellige henvendelser og udtalelser om dette spargsmal er det jo almindeligt at
omtale, hvad der er sket i de andre nordiske lande, og dette har selvfalgelig ogsa en
betydelig interesse for os. Jeg vedlaegger et referat, som er skrevet her i Finansministeriet
allerede i januar maned d.a. angaende rationalisering af administrationens organisation og
arbejdsmetoder.442 Der er her gjort rede for, hvad der i s henseende er sket i Sverige og
Finland. Det vil af denne redegerelse fremgd, at man i Sverige allerede i januar 1940
oprettede et organ, som blev kaldt "Statens kriserevision”, der skulle undersgge og eventuelt
kritisere den gkonomiske forvaltning indenfor Sveriges kriseinstitutioner og tillige indenfor
forsvarsvaesenet. | november s.&. oprettedes et sakaldt "besparingsberedning™; dette udvalg
afgav betaenkning i februar 1943, og fra nytar 1944 blev der oprettet 2 institutioner, nemlig
"Statens Organisationsnavn™ med professor Séllfors som formand og "Statens Sagrevision™
med generaldirekter Stridsberg som formand. Disse to institutioners arbejdsomrader falder
til en vis grad sammen, men Organisationsnavnets arbejde er dog specielt rettet pa at
hidfere besparelser gennem rationalisering af de forskellige statsvirksomheder, medens
Statens Sagrevision naermest er at betragte som en permanent sparekommission, der skal
have til formal at fremkalde budgetbesparelser.- | Finland har man under Finansministeriet
oprettet et rationaliseringsudvalg med repraesentanter for staten, erhvervene og fag-
foreningerne. Der er nedsat et mindre arbejdsudvalg, der er delt i 3 hovedafdelinger,
omfattende henholdsvis industrien, land- og skovbrug samt statens organisation.- | Norge
nedsatte man den 20. 11 f.a. en kommission, der blev benavnt "R-komiteen". Den bestar af
8 medlemmer med forsvarsminister Hauge som formand. 2 af komiteens medlemmer har
kort efter nytar veeret her i landet for at studere vore administrationsforhold. Efter
opfordring af Nordisk Administrativt Forbund tog jeg mig af de 2 herrer og gav dem en del
oplysninger om vore administrative ordninger. Komiteen har netop afgivet en betenkning,
som jeg endnu ikke har faet studeret pa fyldestggrende made, men som, sa vidt jeg kan se,
navnlig munder ud i oprettelsen af en lignende institution som den i Sverige oprettede. Den
skal benavnes "Statens Organisations- og rationaliseringskontor”. Dette kontors opgave
bliver af lignende beskaffenhed som de opgaver, der er betroet de 2 fgrnavnte institutioner i
Sverige. Endvidere foreslas en raekke @ndringer af reglementet for tjenesten i regeringens
kontorer, saledes at de overordnede tjenestemand aflastes for arbejde med lgbende sager, og
der traeffes nermere bestemmelser om sagsfordeling etc. Endvidere foreslar Komiteen en
reekke endringer i arbejdsformen, indfgrelse af kontormaskiner, oprettelse af et
organisations- og personalekontor i hver enkelt institution, medens man udtrykkelig
erklaerer, at spargsmalet om at delegere en del af centraladministrationens myndighed til
amtmaend og kommuner samt overfgrelse af arbejdsopgaver fra departementer til
direktorater vel har en steerk sammenhaeng med Komiteens opgave, men dog ligger udenfor
dens mandat, hvorfor den ikke stiller forslag i sa henseende.

Som bekendt har professor Sallfors fornylig veret her i byen og holdt et foredrag pa
Polyteknisk Leereanstalt, arrangeret af Dansk Ingenigrforening. Under professorens besgg
har direkter Lindgren fra Vareforsyningsdirektoratet overfor ham navnt muligheden af, at
der afholdtes et rationaliseringskursus med en anerkendt svensk organisationsmand som

seringseksperter, som arbejder med offentlige styrelser treekker pa industriens erfaringer. Den
videnskabelige "arbejdsgkonomi" ophaver netop forskellen mellem offentlig og privat virksomhed
- eller forsgger pa det.

“2  Det er veerd at laeggge marke til, at referatet tilsyneladende farst nu kommer til T.K.s
kundskab. Det ville neppe have vearet tilfeeldet, hvis rationalisering havde veeret et breendende
politisk emne i foraret. Det er naturligvis ogsa muligt, at man har forholdt ministeren
oplysningerne - og vurderingerne - og nu via departementschefens notat, provokeret af EIS' notat,
finder en made at indhente det forsemte?
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leder. | et brev fra hr. Séllfors til departementschef Dige meddeler han, at der kan veere tale
om 3 dages forelaesninger af kanselichef G. Dalberg fra Organiationsnaevnet i Stockholm,
kombineret med studiebesgg med hensyn til kontormaskiner og kontorudstyr. Hvorvidt
dette kursus kommer i gang, er mig ikke pa nuverende tidspunkt bekendt.*** 1 denne
forbindelse skal jeg endvidere navne, at Hr. Ingenigr Vang-Lauridsen i en skrivelse af 13.
f.m har meddelt Finansministeriet, at der fra forskellige steder indenfor statens admini-
stration var rettet henvendelse til hans firma vedrgrende rationaliseringsspgrgsmal, og at
firmaet forelgbig havde foretaget en undersggelse af Haerens Materielintendantur.***
Resultatet af denne undersggelse foreligger i vedlagte gennemslag af firmaets indberetning.
De statsstyrelser, som yderligere skulle have henvendt sig til firmaet var fglgende: Krigs-
ministeriet, 3.kontor angaende harens bygningstjeneste, Krigsministeriet, 4. kontor
angaende undersggelse af en typisk regimentsorganisation, Statens planteavlslaboratorium
angaende teknisk og administrativ tilretteleggelse, Sjellands Stiftsamt angaende
kontorforhold, Rigspolitiet angdende administrative ordninger, Direktoratet for
Vareforsyning.

Endvidere skulle firmaet have faet opfordring fra Vejle og Neestved kommuner angaende
organisatorisk og arbejdsmaessig tilretteleeggelse. Endelig skulle de folketingsudvalg, der
behandlede vaernemagerloven, have sat sig i forbindelse med firmaet for at fa vejledning
med hensyn til en hurtig og rationel behandling af veernemagersagerne. Sa vidt vides drejer
det sig dog neeppe om en egentlig udvalgshenvendelse, men en forhandling mellem firmaet
og et af udvalgets medlemmer, nemlig folketingsmedlem Hjermind.

Det vil navnlig af de sidste oplysninger fremga, at der allerede er et arbejde i gang dels fra
hr. Vang-Lauridsens side for at foretage en gennemgang af forskellige statsinstitutioners
forhold, dels fra statsmyndigheder for at sgge hjeelp hos firmaet. Dertil er der i og for sig
ikke noget at sige, men jeg tror dog, at man fra Finansministeriets side skal have sin op-
marksomhed henvendt pa dette arbejde, at det ikke far en alt for spredt og tilfeeldig
karakter, saledes at man spilder kreefter i stedet for at foretage en koordination af naturlige
bestraebelser for at opna det bedst mulige resultat.

Jeg ma pa baggrund af, hvad der er foregaet i denne sag og den interesse, som den vises fra
forskellige sider, vaere af den opfattelse, at tiden nu er kommet, til at Finansministeriet tager
sagen i sin hand. Der er ogsa efter min mening god grund til at undersage, pa hvilken made
og under hvilke former, det vil vere muligt at rationalisere og forenkle
statsadministrationens store apparat. Dette er ganske i overensstemmelse med, hvad der
skete efter den forrige verdenskrig. Der blev dengang som bekendt nedsat en raekke
sparekommissioner; det begyndte med en sparekommission for statsbanerne, derefter fulgte
en for postvaesenet og dernast en for telegrafvaesenet. For at koordinere dette arbejde blev
der under 21/2 1921 nedsat den sakaldte store sparekommission, hvis arbejde ikke var
begreenset til trafiketaterne, men omfattede den samlede statsadministration. Under denne
sparekommissions arbejde blev 2 opgaver udskilt som sa specielle, at de fik deres egen
sparekommission. Den ene behandlede Det kgl. teater, den anden de sakaldte humaniteere
institutioner (anstalter for blinde, dave, talelidende, vanfare, epileptikere og andssvage). |
ner forbindelse med disse egentlige sparekommissioner blev der ogsa nedsat en

Desveerre er ingen af de efterfglgende dokumenter om kontakten til stat og kommune

endnu fundet, hvorfor en mere pracis bestemmelse af affattelsestidspunktet for Kofoeds notat ikke

er mulig.

44 Maéske er der tale om det brev som fremgar af Finansministeriets sekretariats alm.

journal 1946 jrnr. 5065 dateret 13.6. Brevet findes desverre ikke i arkivet jvf. Bilag 3.
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kommission, som skulle beskaftige sig med Orlogsvarftet og harens tekniske virksom-
heder. Denne sidste kommission blev i egentligste forstand en rationaliseringskommission;
Dens opgave var ikke direkte at nedbringe udgifterne, men at rationalisere virksomhederne.
De navnte kommissioner, som den daveerende regering (Ministeriet Neergard) overdrog
mig at lede - af de specielle trafiketats-kommissioner var jeg dog kun menigt medlem -
arbejdede overordentligt hurtig, og den sidste af de mange betenkninger blev afgivet i
begyndelsen af 1924.**Den store Sparekommission havde allerede afsluttet sin virksomhed
i 1922. | den beteenkning, som den navnte kommission afgav den 23/5 1922, udtalte den, at
den ikke, bortset fra nogle serlige neermere betegnede spgrgsmal, havde foretaget nogen
undersggelse angéende forenklinger i statens administration eller sammendragning af
forretninger. Selv om kommissoriet efter dets ordlyd maske havde tilladt inddragelse af
spergsmal af denne art under dens arbejdsfelt, var det dog givet, at dens hovedopgave var af
en anden art, og endvidere ansa den en undersggelse af de herhenhgrende spargsmal for at
ville medfare betydelige forarbejder og undersggelser, hvortil der ikke havde veret den
forngdne tid. Den ansa det derfor for gnskeligt, at der blev ivaerksat en samlet undersggelse
af mulighederne for at forenkle statens administration. Regeringen sluttede sig til dette
standpunkt fra Sparekommissionens side og under den 30/6 1923 nedsatte Statsministeriet
en Administrationskommission, hvis opgave blev at undersgge og overveje samt til
regeringen stille forslag om sadanne foranstaltninger i retning af forenkling, som matte
anses for hensigtsmaessig, serlig for sa vidt de var egnede til at formindske statens
administrationsudgifter og at fremme ekspeditionernes hurtighed.

Det blev overdraget davarende justitsminister Rytter at veere kommissionens formand,
medens jeg overtog hvervet som neastformand. Efter ministerskiftet i 1924 ombyttedes Hr.
Rytter med den nyudnevnte trafikminister Friis-Skotte.**® Kommissionen bestod igvrigt af
repraesentanter for de politiske partier, centraladministrationen og den lokale administration
(repreaesenteret ved en amtmand og en politimester), samt repraesentanter for Kgbstadsfore-
ningen, Amtsradsforeningen, sogneradsforeningerne og Fellesorganisationen  af
landkommuner med bymaessig bebyggelse. Kommissionen arbejdede i ca. 3 ar, idet den
afgav sin 4. og sidste beteenkning den 8/6 1926. Dens arbejde var overmade grundigt, idet

5 Indskuddet mellem tankestregerne er tilfgjet i handen. Kofoed ledede de tre af de seks

nevnte kommissioner, og ifelge sine egne erindringer var han ikke medlem af

statsbanekommissionen, K.H.Kofoeds erindringer op.cit s.249. Han glemmer ligeledes at navne,
at den store sparekommission havde 4 politikere blandt medlemmerne, hvoraf han selv fremhaver
en, socialdemokraten Friis-Skotte, som ogsa blev formand for Administrationskommissionen, som
havde afggrende betydning for kommissionens arbejde.(s.251) Hvad enten der er tale om
forglemmelser eller ej: Hele denne detaillerede gennemgang af spare-og administrations-
kommissionerne synes at have til formal at lede leeserens tanker hen pa en gentagelse af successen
incl. Kofoeds formandskab eller ledelse.

“8 " Det er interessant, at Kofoed i sin indstilling ikke navner, at han den gang, hvor han fik
tilbudt formandshvervet, sagde nej og henviste til, " at den burde ledes af en minister, idet den jo
skulle have adgang til at afhgre og give direktiver overfor statens hgjeste embedsmand, hvorfor
dens standard skulle veere sa hgj som muligt, ogsa i formel henseende" K.H.Kofoeds erindringer
op.cit s. 265. Det er veerd at leegge meerke til, at Kofoeds erindringer er skrevet fra 1943-45 jvf.
Kirschhoffs indledning s. 16 f. og, at Administrationskommissionens 1. beteenkning far falgende
bedgmmelse med pa vejen: det var " en af de betydningsfuldeste beteenkninger, jeg nogen sinde
har sat mit navn under, men jeg tilstar at jeg kun har en ringe del af @ren for dens tilblivelse. Her
kommer Friis-Skotte og Knutzen (sekreteeren NB) i farste reekke". op.cit s.269. Derfor
forekommer det usandsynligt, at Kofoed skulle have glemt dette vigtige moment i erfaringerne fra
det hidtidige reformarbejde. Han har ikke gnsket at fremhaeve formandspostens politiske karakter.
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man ved et seerligt underudvalg praktisk talt gennemgik alle kontorer i centraladministra-
tionen og i de starre institutioner.**’ Den stillede en meget lang reekke forslag, hvorved
opgaver, der hidtil havde veaeret henlagt til centraladministrationen, overflyttedes til lokale
myndigheder (Amtskontorer, politikontorer, amtsstuer etc.) Endvidere foretog den en reekke
ret gennemgribende andringer i sagsfordelingen imellem departementerne indbyrdes og
imellem departementer og direktorater. Endvidere beskaftigede den sig indgaende med
journalisering, arbejdsdeling, sagsbehandling etc. indenfor de forskellige styrelsesgrene. De
fleste af de forslag, der blev stillet, gennemfartes rent administrativt, og en meget stor del af
de foranstaltninger, den tog initiativ til, var i virkeligheden gennemfart, for beteenkningen
blev afgivet. Det er mit indtryk, at man gennem denne kommissions arbejde moderniserede
administrationen og ajourfarte dens arbejdsmetoder i den udstraekning, som det under de
davaerende forhold var naturlig og mulig. Nar man saledes i den kritik, der har veeret
offentlig fremme, har fremfart den pastand, at den danske centraladministration ikke har
gennemgaet nogen revision siden Griffenfeldts og Struensees tid, er dette altsa ikke rigtigt!

Det er heller ikke rigtigt, nar man i enkelte artikler, saledes i hr. Erik Schmitts referat til
finansministeren, har udtalt, at centraladministrationens embedsmeand er imod enhver
reform.**® Vel madte kommissionen af 1923 béde vrangvillighed og modstand mange
steder, men det var dog centraladministrationens egne folk, der gik i spidsen for de
reformer, der dengang blev gennemfart, og selvom der ikke var tale om revolutionerende
foranstaltninger, reprasenterede reformerne fra den periode et meget betydeligt fremskridt
under passende hensyntagen til de tilstedeveerende praktiske forhold.**

7 Dette udvalg bestod af departementschefen for Statsministeriet, direktgren for

Statsbanerne, det radikale partis medlem af kommissionen og en fuldmeegtig fra
Finansministeriet. Arbejdet beskrives pa falgende made af Kofoed: "Vi kaldte dem " de fire
peripotetikere", det vil sige: Dem som vandre for at sanke visdom ... Deres opgave var at ga
ind i de forskellige administrationskontorer og se pa sagerne pa stedet, drafte forholdene
med embedsmaendene, fremfare deres egne betragtninger og derefter vende tilbage til det
udvalg, som behandlede disse spergsmal, og hvor indstillingen til kommissionen
udarbejdedes. Dette udvalg var jeg formand for. Vi sggte igvrigt at opna tilslutning til vore
reformer fra de pagaldende embedsmand underhanden, hvilket i mange tilfeelde lykkedes,
det var jo stadig forenkling vi tilstraeebte og forggelse af ekspeditionernes hurtighed, fjernelse
af overfladige led, bedre og mere enkel journalisering etc. Det var ikke store og
iginefaldende reformer, der pa denne made fremmedes, men uden betydning var de ingen-
lunde." op.cit. 5.269 f. (Det korrekte ord er peripatetikere)

“8  Der er som navnt sandsynligvis tale om det notat, som er offentliggjort i kapitel 111.3.2. Den
manglende hukommelse om efternavnets stavemade stemmer godt med Kofoeds krav om, at
finansministeren matte veelge mellem ham og "denne Schmidt" ( som Thorkil Kristensen jo
egenhaendigt havde importeret til Finansministeriet). Det er interessant, at det kritikpunkt Kofoed
fremdrager, drejer sig om embedsmaendenes modstand, et punkt EIS leegger meget lidt veegt pa.
Men det optraeder sammen med et andet punkt som er centralt: EIS opfordrer til at rationaliserings-
undersggelserne af politisk-taktiske grunde starter i centraladministrationen og i Finansministeriet.
Maske har det faet Kofoed til at huske stedet.

#9 | beskrivelsen af reformkommissionerne i erindringerne s. 249-275 leegger Kofoed
ikke skjul pa, at det er enkelte politikere og ham selv, der med hjeelp af ekstraordinzrt
offentligt ansatte, f.eks Knutzen, presser reformerne igennem. Og pa dette tidspunkt var
Kofoed ikke en af "centraladministrationens egne folk™ - endnu. Han blev departementschef
i 1924 og tjente sine vigtigste sporer som smidig og sej forhandler med udgangspunkt i sit
folketingsmands arbejde.
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Forholdene er nu heller ikke s& slette indenfor dansk centraladministration, som vore
kritikere ynder at give udtryk for. Der er departementer og ministerier, der arbejder
langsomt, og hvor sager forsinkes mere, end det er ngdvendigt, men jeg vil dog navne for
mit eget departements vedkommende, der er det starste indenfor hele statsadministrationen,
at det er ganske overordentlig sjeldent, at vi fra de tusinde mennesker, som vi star i
forbindelse med f.eks. ved vor udlansvirksomhed igennem statsaktivkontorerne, hgrer
klager over forsinkede ekspeditioner, eller i det hele taget over den service vi yder vort store
publikum.450 Jeg har indfert den ordning heri departementet, at jeg den 15. i hver méaned far
en liste fra hvert kontor over, hvilke uekspederede sager, indkomne fer den 1. i samme
maned, som endnu ikke er ferdigekspederet. De fleste kontorer mgder med blank
ekspectanceliste; for andre kontorers vedkommende kan der vare visse sager, som endnu
ikke er ude af huset i lgbet af den halve méaned, som fristen spaender over, men der gives da i
almindelighed en acceptabel forklaring pa forsinkelsen, og hvis ikke forklaringen er
acceptabel, bliver forholdet patalt fra min side i hvert enkelt tilfelde. Selvfalgelig er der
principielle spargsmal, som kraever en undersggelse og indhentning af oplysninger, der ger
en laengere tidsfrist for deres ekspedition naturlig og rimelig, og et kontor kan jo pludselig
f.eks. som Ignningskontoret i det sidste halve ar, komme ud for en sagstreengsel, der gar
normale ekspeditionsforhold fuldkommen umulige.

Endvidere vil jeg gerne bemaerke, at statens administration efter min opfattelse, der hviler pa
béade erfaring og undersagelser, er billigere end de fleste private administrationer. Statens
udlansvirksomhed koster ikke tilnermelsesvis, hvad kreditforeninger og andre laneinsti-
tutter benytter til deres administration, og jeg tror, at vor udlansvirksomhed i kvalitet fuldtud
kan std mal med de private Ianeinstitutioner. Det viser sig ogsa, at f.eks. Statsanstalten for
livsforsikring har mindre administrationsomkostninger end de private forsikringsselskaber,
og den service, der bydes Statsanstaltens publikum, star ikke tilbage fra de private
selskabers

P4 eet punkt har vi imidlertid ikke mindst for tiden meget store vanskeligheder at kempe
med, nemlig manglen pa tilstreekkelige lokaler. Udvidelsen af vort personale pa grund af
veeksten i administrationens opgaver bade kvalitativt og kvantitativt indenfor en
lokaleramme, der allerede far krigen i virkeligheden var ganske utilfredsstillende, har nu
gjort forholdene fuldsteendig fortvivlede. Det er rigtigt, som der star i Finanstidendes for
omtalte artikel, at vi har kontorer, hvori der sidder 5-6 sekreteerer med kun een telefon. Det
er Klart, at under publikumsbesgg, ved stenografering, ved konceptkonferencer m.m. virker
mangelen af enkeltveerelser til vore sekretaerer og fuldmagtige i hgj grad forstyrrende pa
arbejdet, men lokalemanglen afhjeelpes hverken af en offentlig kritik eller af hr. Vang-
Lauridsens rationaliseringsbestraebelser eller af hr. Dalbergs kursus for administrationens
folk. Den afhjelpes kun ved tilvejebringelsen af nogle nye store bygninger, til hvilke vi
hverken far bevillinger og navnlig ikke materialer. En reekke af de reformer, der tales om fra
vore kritikeres side er indlysende rigtige og har veret pa tale heroppe451 igennem laengere
tid, f.eks. indfarelse af store felles skrivestuer452, men det er hverken mangel pa god vilje

0 Sjidste seetning fra: eller i det hele... er tilfgjet i handen.

Den nedladende omtale af Lauridsen og Dalberg viser en side af Kofoeds vurdering af den

nye managementbevagelse i almindelighed, da ingen af disse folk kan siges at veere specielle
plattenslagere.

Heroppe er Struensees kontor pa 1.sal over indgangen til den Rade bygning, som bade Kofoed
og Dige taler med megen erefrygt om. H. H. H. @stergard mener, at kontoret har tilhart Struenses
ldre bror C. A. Struensee. Kofoeds kup op.cit. s. 124.

%2 jvf. Erik Ib Schmidts notat ovenfor.
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fra vor side, ej heller manglende indsigt i en sadan reforms gnskelighed, der hindrer os i at
realisere planer af denne art, men simpelthen den omsteendighed, at vi ikke har de forngdne
lokaler til det.

Hvad jeg her har sagt, betyder ikke, at jeg vil pastd, at der ikke er noget at gare. Der er siden
den for omtalte kommission afsluttede sit arbejde, gaet ngjagtig 20 ar, og i disse decennier
er der sket meget bade indenfor administrationen og udenfor denne, som ger det meget
gnskeligt at foretage en lignende hovedgennemgang af vore forhold, som den der fandt sted
efter forrige krig. Hvor meget man sa er i stand til at realisere og hvornar dette kan gares, er
et andet spargsmal, men at undersgge mulighederne for en forenkling, decentralisering og
rationalisering synes rimelig og naturlig.

De vigtigste opgaver i sa henseende er efter min mening falgende:
1) Centralisation kontra decentralisation.

Efter hele vort administrative system er der en vis tilbgjelighed til at samle s& mange
funktioner sammen som muligt i centraladministrationen. Der kan siges meget til forsvar
herfor. Landets lidenhed, hovedstadens overvagt, regeringens placering her, gnskeligheden
af ensartethed i afgerelser i sager af samme karakter taler alt i centralisationens faver. Pa
den anden side kan der vaere visse fordele for befolkningen knyttet til, at man personligt kan
tale sin sag overfor den afggrende myndighed. Det synes derfor rimeligt pany at undersgge,
om ikke en raekke funktioner kan laegges bort fra den centrale administration i hovedstaden
til de lokale myndigheder, amtmaend, politimestre, amtsforvaltere m.v. Det er ikke fordi, jeg
tror, at dette bliver billigere for staten; en sadan overflytning ger det ngdvendigt, at
amtskontorer, politikontorer og amtsstuer udbygges sterkere og med mere kvalificeret
personale. Smadrift pa dette omrade er i princippet dyrere end stordrift, men en udflytning
vil aflaste den overbelastede centraladministration og veere stemmende med et ofte udtalt
folkegnske.

Endvidere bgr det undersgges, om ikke en del af de funktioner, som nu ligger i
departementerne, ber leegges ud til direktorater. Meget er jo sket i sa henseende. Vi har en
reekke centraldirektorater: Feangselsdirektoratet, Sindsygedirektoratet, Direktoratet for
fiskeri etc. men i og for sig star det for mig som ganske tiltalende om en stgrre udskiftning
fandt sted. Jeg synes saledes, at Saerforsorgsdirektoratet i Socialministeriet ikke behgver at
betragtes som en departemental enhed. Endvidere kunne jeg tenke mig, at den i
Finansministeriets departement varende store Afdeling for statsaktivvirksomheden flyttedes
bort fra Finansministeriet som et Statsaktivdirektorat. Tilsvarende kunne ske pa andre
omrader, hvor tekniske og andre specielle spgrgsmal behandles i et departement. Det star for
mig som ret eftertragtelsesvaerdigt, at departementerne omkring ministrene fik en eksklusiv
juridisk og generel karakter som et slags sekretariatsdepartement. Ogsa her mener jeg er
interessant arbejdsfelt.453

3 Det er vigtigt at notere, at Kofoed her formulerer en principiel opfattelse af den centrale

administrations opbygning, som svarer ngjagtigt til Poul Meyers omkring forholdet mellem
departement og direktorat. Nar Meyer derfor skriver, at " de synspunkter, som har veret ledende
indenfor dansk centraladministration igennem en menneskealder ogsa er kraftigt repreesenteret i
ledelsen af kommissionens arbejde” og dermed mener, at intet kan og vil ske i kommissionens
kelvand, er det ikke korrekt med hensyn til de overordnede synspunkter. Kofoed gav ogsa praktisk
udtryk for sit principielle syn, da han (og Dige) i udvalgsbehandlingen om Statens
Udlansdirektorat (Statsaktivkontoret) var enige om, at direkteren for dette (teknisk-administrative)
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2) Afvikling af krigstidens navn, rad, udvalg og andre szrlige organer.

Det er muligt, at det endnu er for tidligt at foretage en undersggelse af denne afvikling, men
noget i den henseende matte man maske nok alligevel allerede kunne sette i virksomhed.
Der er en fare ved at lade disse midlertidige organer gro for fast, saledes at de bliver
permanente institutioner og derfor ma man hellere komme for tidligt end for sent med en
indsats for at skaere de organer fra, som i sin tid havde deres fulde eksistensberettigelse, men
som nu utvivlsomt i hvert fald trinvis kan afvikles.

3) En rationel sagsfordeling.

Det er ikke mit indtryk, at der i stor udstraekning finder en dobbelt-administration sted, men
at dette kan veere tilfeldet pa enkelte omrader, vil jeg ikke benagte, og noget saddant ma
selvfalgelig undgas bade fordi det betyder en tungere administration og et forbrug af
personale, som ikke er strengt pakraevet. | denne forbindelse vil jeg ogsa navne, at det vil
vaere nyttigt at se pa - selv om ikke egentlig dobbelt-administration finder sted - om
sagsfordelingen imellem departementerne er sa rationel som gnskelig.

4) Centraladministrationens szrlige forhold.

Indenfor L;zmnings.kommis.sionen454 fandt der en indgaende dreftelse sted af centraladmini-
strationens forhold. Jeg henviser til den udfarlige redeggarelse, som findes i Kommissionens
2. beteenkning, 1.bind side 130 ff. Opfattelsen med hensyn til den bedste arbejdsfordeling
indenfor centraladministrationen var ret staerk delt, og der var stor stemning for at stille
forslag om bortfald af det juridiske personales adgang til at opna formiddagsdispensationer.
Man var imidlertid klar over, at man pa nearveerende tidspunkt vanskeligt kunne ga til en
sadan reform, og man indskreenkede sig derfor til at udtale, at svel uddannelsesspargsmalet
som arbejdsordningen i centraladministrationen, sa snart forholdene stabiliserede sig, skulle
tages op til en grundig overvejelse i forbindelse med det ofte fra forskellig side fremdragne
problem om en sterre decentralisation indenfor vor statsforvaltning. Det bemerkedes i
denne forbindelse, at kommissionen havde indhentet oplysninger fra alle tjenestemand
indenfor centraladministrationen i sekreterklassen eller hgjere lgnningsklasse om
beskeeftigelser eller hverv, for hvilke der ydedes vederlag udenfor tjenestemandslgnnen.
Disse oplysninger var ogsa indkomne. De var afgivet til Statistisk Departement til
bearbejdelse, men resultatet af denne bearbejdelse var ikke inddraget under kommissionens
overvejelser. Man henstillede fra kommissionens side, at disse oplysninger blev stillet til
radighed for den kommission eller udvalg, som skulle tage endelig stilling til centralad-
ministrationens arbejdsforhold.

Det forekommer mig, at dette spargsmal star i sa neer forbindelse med det emne, jeg her

direktorat ikke skulle have direkte referat til ministeren. Efter Diges referat skiftede Kofoed
mening, da sagen kom under pres i selve kommissionen. Rigsarkivet Budgetdepartementet.
Finansministeriets sekretariat. Afl. 1988. 37/1 lbnr. 62. Forvaltningskommissionen, sagsomslag:
Referater. Forklaringen pa FVKs manglende principielle reformer pa dette felt - som Meyer ger til
det afggrende kendemarke pa A60 reformen - er naeppe, at der er uoverensstemmelse i de
principielle overvejelser og indsigter, men snarere, at principperne ikke endnu havde faet den
karakter af videnekabelig sandhed, som de snere fik. Det skal dog huskes, at ogsa Meyer mildest
talt havde vanskeligheder med at undga, at organisatoriske principper blev bgijet efter de politiske
og historiske omstaendigheder.
% Som Kofoed var formand for, og hvis arbejde han gik meget op i.
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behandler, at det ville veere naturligt at lade en eventuel kommission tage det imellem sine
opgaver.

5) Forenkling af forretningsgangen i den offentlige administration

Der klages i de artikler, man ser, over centraladministrationens arbejdsforhold med hensyn
til, at der foretages for mange haringer, skrives for lange referater og er for mange instanser,
inden en sag afgares. Uden at veere selvretfeerdig vil jeg haevde, at disse bebrejdelser ikke
har noget hold i virkeligheden indenfor Finansdepartementet, men det er jo muligt, at der er
andre syndere. Og jeg har selvfalgelig heller ikke noget imod, at forholdene indenfor dette
departement gares til genstand for udenforstaendes undersggelser og overvejelser.455 Kan
der forenkles mere her, er det jo kun af det gode, og det er jo givet, at det er naturligt og
rigtigt, at et spargsmal af den her naevnte art indgar under de overvejelser og undersggelser,
som eventuelt skal sattes i gang. lgvrigt er der jo meget stor forskel pa sagerne ogsa
indenfor ~ samme departement. Spergsmal af principiel karakter, fortolkning af
lovbestemmelser, problemer, der har relation til regeringens politiske indstilling etc. ma
behandles anderledes og passere flere instanser end ekspeditioner af henstandsspgrgsmal o.l.
| disse sidstnaevnte ber der selvfglgelig ikke skrives lange referater, ligesom sager af denne
art ikke bar ga til resolution hverken hos afdelingschef, departementschef eller minister.

6) Rationalisering af kontorvirksomheden.

Herunder falder spargsmalet om den mest praktiske form for sagernes journalisering, om
anvendelse af kontormaskiner, regnemaskiner etc. samt anvendelse af stenografisk hjelp.
Under dette punkt kommer ogsa spgrgsmalet om anvendelse af overkvalificeret arbejdskraft.

Jeg skal villig indramme, at pa dette omrade er vi ikke s& moderne, som vi burde veere, men
dette hezenger bl.a. sammen med de fgr omtalte utilfredsstillende lokaleforhold, og i
gjeblikket ma det ogsa i denne forbindelse naevnes manglen pa kvalificeret arbejdskraft, som
ogsa for centraladministrationen i det sidste ars tid har spillet en ret afgarende rolle.

7) Oprettelsen af et permanent organ for rationalisering m.v.

Som jeg naevnte far, er der indfert en sadan institution i Sverige, og R-komiteen i Norge
stiller forslag om en lignende institutions oprettelse. | de artikler, som fuldmaegtig Arup har
skrevet, slar han steerkt til lyd for en lignende institution her. | virkeligheden er den ordning,
vi har med de 4 hovedrevisorater, der foruden sine gvrige opgaver af rent revisionsmaessig
karakter, efter loven om Hovedrevisoraterne har faet betroet den vigtige funktion at gve den
gkonomiske kontrol med alle dispositioner indenfor staten, selv sadanne der deaekker sig bag
en ministers resolution, et organ, som skulle gere et organisationsnaevn eller lignede
overfladigt herhjemme. Om hovedrevisoraterne lgser den naevnte opgave pa en tilfredsstil-
lende made, et andet spargsmal. Dette er imidlertid maske mere et spargsmal om personer
end om systemer. Efter min mening er systemet i virkeligheden tilrettelagt saledes, at et
navn eller kontor som det i Sverige indfarte og i Norge pataenkte, skulle veare overfladigt,
men det er jo ogsa muligt, at man ved den kommende undersggelse kunne yde et bidrag til,
at hovedrevisoraterne i deres fremtidige virksomhed gjorde en yderligere udbygning af vort
kontrolsystem upz‘élkraevet.456

Det fremgar af selve setningskonstruktionen, at der er tale om indirekte polemik,

sandsynligvis mod EIS' notat.

456

Seatningen er nasten patetisk: Et navn er overfladigt, men det er ogsa muligt, at en



268

Jeg har her peget pa 7 vigtige opgaver, som det forekommer mig naturligt at betro en
kommission, som regeringen nedseetter. Hvorledes den skal vaere sammensat, skal jeg ikke
komme narmere ind pa. Helt lille kan den vel naeppe blive, bl.a. fordi det formentlig bliver
ngdvendigt ogsa at give plads for politiske repreesentanter. Dette sidste er imidlertid et
regeringsspergsmal, som jeg ikke skal komme naermere ind pa. Centraladministrationen skal
selvfalgelig veare repraesenteret pa en fyldestgerende made, men derudover ma der veere
repreesentanter for lokale myndigheder og formentlig ogsa for kommunale interesser.
Neaermere skal jeg igvrigt ikke udtale mig, i hvert fald pa nearvaerende tidspunkt, om
sammensatningen af en sadan kommission.

Den 11. Juli 1946 Kofoed

111. 3. 4 Uddrag af brev fra Jargen Bredsdorff 30. 9. 90 om FVK.

Der er tale om en kommentar til et udkast til manuskript, som blev til Forvaltningspolitik og
forvaltningsreformer, Roskilde 1993. De dele fra denne bog, som kommentarerne rammer,
er stadig centrale for denne reviderede fremstilling. En stor del af de forhold, der tages op, er
uddybet i interviewet med JB, jvf. nedenfor.

A. Udgangspunktet for FVKs arbejde.

1. Du peger rigtigt pa, at kommissionen havde to udgangspunkter, der begge afspejler sig i
kommissoriet: Et politisk-administrativt og et teknisk-administrativt. Men du fremhaver
maske ikke tilstreekkeligt, at der i den forudgdende debat sondres ret skarpt mellem de to
reform-aspekter.

Modstandssynspunkterne og -kravene handler kun om det administrativt-politiske aspekt:
Reformer til fremme af en mere demokratisk administration. Farst og fremmest &ndringer i
tjenestemandssystemet, stgrre offentlighed i forvaltningen, udvidet domstolskontrol, om-
budsmand, lovkontor, revisionen over i Folketinget.

Disse krav har deres helt dbenlyse baggrund i forholdene under beszttelsen. Det er mest
tydeligt dokumenteret i pjecen fra april 1945, men det fremgar ogsa helt klart af kronik-
serien i Information i marts 1946, der hovedsagelig var skrevet af de samme, som forfattede
den illegale pjece.457

Kampmann siger det udtrykkeligt i den farste kronik (25.3.46) med dens klare og skarpe
redegarelse for, hvad der skal forstdas ved demokrati:* | den senere tids dreftelser om
forvaltningsreformerne har der ofte vaeret en tendens til at sammenblande en reekke andre
spergsmal med de her omhandlede. Farst og fremmest problemet med vor forvaltnings

undersggelse kan vise, at en udbygning af kontrollen er upakrevet. Jergen Bredsdorff har i
Rigsrevisionen i Folketinget op.cit henvist til nogle sager, som satter spargsmalstegn ved Kofoeds
rene hensigter i denne sag.

7 Det drejer sig om den i Kapitel 11.1 navnte pjece, Tjenestemandene og Demokratiet, Kbh.
april 1945, udsendt af Frit Danmarks tjenestemandsgruppe. Udover Kampmann og Bredsdorff
skrev fuldmagtig Florian Martens-Larsen, Indenrigsministeriet, kontorchef Herluf Bohn,
Finansministeriet, ekspeditionssekreteer Gammelgard Jacobsen med pa pjecen.
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opbygning og rationalisering. Hele dette spargsmal burde kunne diskuteres lidenskabslgst
uden hensyn til gnskerne om mere eller mindre demokratisering inden for forvaltningen™.

| min efterfalgende artikel (27.3.46) beskeeftiger jeg mig ogsa kun med de administrativt-
politiske forhold, der knytter sig til kontrollen med forvaltningen.

Det teknisk-administrative synspunkt er - som jeg er inde pa i den kommunale artikel*®® -
en folge af den almindelige udvikling inden for erhvervsliv og lovgivning. Det offentlige
tvinges til at rationalisere af en reekke ydre omstendigheder og bestemt ikke pa grund af
gnsker eller krav fra systemets egne aktarer, det geelder bade ansatte og politikere.

Som Kampmann bergrer i artiklen i Information og Bent Christensen senere i sin artikel fra
1953*° er der overlapninger mellem de to aspekter, og de kan ogsa komme i modstrid med
hinanden. Begge navner decentraliseringen, men adskillige andre af "demokrati-kravene"
kan ikke umiddelbart forliges med kravene om enkel og effektiv sagsbehandling.

2. Det interessante er selvfglgelig nu, hvem der havde ansvaret for, at begge aspekter indgik
i kommissoriet for kommissionen. Det kunne man nok finde belyst neermere ved at dykke
ned i sagsakterne i rigsarkivet.

Jeg tror det er forholdsvist simpelt:

Et kommissorium laves af strebsomme embedsmeend efter nogle meget lgse og generelle
retningslinier fra minister og departementschef. 0 Thorkil Kristensen har utvivisomt - via
ministerkolleger og embedsmand med modstandsfortid (Kampmann) veeret opmarksom pa
demokratispgrgsmalene og sgrget for, at de kom med i kommissoriet.

Kofoed har sikkert allerede pa dette tidspunkt udstukket taktikken og serget for, at tekniske
og politiske spgrgsmal blev godt veevet sammen, sa man senere gradvis kunne flytte veegten
fra det politiske til det administrative aspekt. Og det administrative aspekt falte Kofoed sig
uden tvivl sikker p4, at han nok skulle styre.

Det hurtigt fremkomne forslag om at etablere Forvaltningsnavnet som ny institution med
udsigt til en lengere levetid er nok fostret af en af de streebsomme embedsmend - dog
sikkert kraftigt understettet af Villadsen, der sa mulighed for ad denne vej at fa knyttet nogle
unge erhvervsfolk (blandt hans elever fra Handelshgjskolen) til rationaliseringsarbejdet.

Men ogsa dette spgrgsmal ville formentlig med udbytte kunne studeres i Rigsarkivet.

3. Mit eget - bagkloge - synspunkt er, at de to st spargsmal burde veere skilt ad allerede fra
starten. Straks efter besettelsens opher burde der veere nedsat en sezrlig kommission om
demokratisering af forvaltningen, og i denne burde modstandsfolk - politikere,
embedsmend, almindelige borgere - have haft flertal. Det var jo dem, der havde rejst
debatten.

“%8 Rationaliseringsarbejdet inden for stat og kommuner, in: Kommunal Arbog 1951, 5.761-71
jvf. kommentaren til artiklen ovenfor note 47.

“° Det drejer sig formentlig om Bent Christensens artikel, Forvaltningskommissionen og
Forvaltningsnavnet. Mal og midler, Nordisk Administrativt Tidsskrift 1953. | brevet star 1951.

%60 JB har lige som EIS en lang embedsmandskarriere bag sig. Han er som navnt forh. chef for
Rigsrevisionen .
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Resultaterne af kommissionsarbejdet kunne sa senere have varet koordineret med
Forfatningskommissionens arbejde, da flere af spargsmalene bedst kunne lgses i forbindelse
med en 1‘on‘atningsaendring.461

B. Forlgbet af kommissionsarbejdet.

4. Din beskrivelse af kommissionsarbejdets forlgb s.13 (2.afsnit) daekker sa vidt jeg kan se
meget godt de faktiske forhold. Derimod kan jeg ikke rigtig genkende det, du skriver i det
falgende (.13 n. og s.14).462

Ingen af kommissionens forslag erindrer jeg som politisk sprengfarlige, tvaertimod. Og
opfalgningsarbejdet husker jeg heller ikke som "ivrigt", snarere som ngdtarftigt og genstand
for megen kritik ved frokostbordet i naevnet.

Ngglen til det, du kalder afpolitiseringen af kommissionens arbejde, ligger efter min mening
hos én bestemt person, K.H. Kofoed. Jeg tror, at han som dreven politiker og magtglad
embedsmand har forudset processen allerede fra kommissionens nedszttelse.

Dertil kommer, at Thorkil Kristensen maske havde et vist blik for demokratiseringssiden,
jvf. interviewet, som du citerer, men jeg tror bestemt ikke, det gjaldt H.C. Hansen, som efter
min erindring ikke havde megen interesse for administrationspolitik. Han har utvivisomt
med sindsro overladt kommissionens skeabne til Kofoeds naesten eneradige beslutninger,
efter at Kofoed ved sin afgang som departementschef var blevet fuldtidsarbejdende formand
for kommissionen, naevnet og den samtidigt arbejdende Forsvarskommission.

5. Som du kan se, tillegger jeg - maske lidt i modstrid med forvaltningsteoretiske
betragtninger, Kofoeds person en stor indflydelse pa kommissionsarbejdets forlgh.

Det gar jeg af fglgende grunde:

- Fra sit indtog i centraladministrationen i 1924 til sin udnaevnelse til finansminister i 1942
var Kofoed den mest magtfulde person i den danske centraladministration.

- Til befastelse af stillingen medbragte han en omfattende politisk erfaring og det ubestridte
ry som hovedmanden bag statens lgnningssystem og de nye regler om budgetsystem m.v.,
som Administrationskommissionen af 1923 stillede forslag om.

- Som finansminister i den korte Scavenius-regering havde Kofoed veennet sig til at spille en

“61 Dette afsnits understregning af to adskilte temaer og faktisk adskilte debatter, gar det maske
lettere at forsta, at EIS trods aktiv deltagelse i dem begge ikke har kombineret dem, og ikke
erindrer meget fra "demokratidebatten”. Pointen om adskillelsen af temaerne er vigtig, fordi den
komplicerer det umiddelbare indtryk af holdningsskred og skift i den "offentlige mening", som jeg
ellers har lagt veegt pa i beskrivelsen af efterkrigsarene i kapitel I1.

%62 Jvf. ovenfor kapitel 11.1. (Referencen er til COS-rapport 6/90) Denne vurdering er sammen-
faldende med EIS' jvf. brev fra EIS ovenfor. Som det fremgar begge steder er min tolkning af de
skrevne ord mildest talt alt for bogstavelig. Det er iser veegtige indvendinger, fordi - som det
fremgar nedenfor i JBs brev - de to "ekspertvidner" igvrigt er uenige om vurderingen af FVKs
virke. De indtager pa det nzermest hhv. Poul Meyers og Bent Christensens tidligere standpunkter.
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helt dominerende rolle.

Ventetiden fra august 1943 til hans genindtreeden som departementschef i maj 1945 ma
have veret pinefuld for ham, og endnu mere pinefuldt ma det have veeret, at Finansmini-
steriet i 1945 blev delt mellem ham og Dige.

Ved oprettelsen af Forvaltningskommissionen og Forvaltningsnavnet har Kofoed haft et
stort behov for at markere sin gamle magtstilling og dynamiske arbejdskraft. Og da han i
kommissionsarbejdet ikke har mgdt seerlig modstand, hverken fra politikere eller kolleger
(Villadsen har nok veeret den, der oftest sagde ham imod), har det ikke veeret vanskeligt for
ham at dreje arbejdet i den retning, han gnskede.

Bort fra politiske reformer, over i retning af reformer, som han selv kunne ga ind for
(afskaffelse af formiddagsstillinger, besparelser, ajourfgring af det utroligt detaillerede
Ignningssystem, han selv havde grundlagt).

Han ledede Forvaltningskommissionen, som han i sin tid (i praksis) havde ledet
Lanningskommissionen under krigen og (som formand) Administrationskommissionen af
1923, ret eneveeldigt, men med stor sans for forhandlings- og formuleringstaktik.

Nar det betenkes, at Kofoed havde hovedindflydelsen pa besettelsen af stillingerne som
chef og souschef i Forvaltningsnaevnet og pa udpegningen af formand og sekreterer i
kommissionens udvalg og underudvalg, er det ikke sa meaerkeligt, at kommissionens forlgh
kom til at minde meget om 1923-kommissionens, og at Meyer forgaeves matte lede efter af-
smitning fra moderne forvaltningsleere i kommissionens og navnets rapporter.

6. Nar nogle af de politiske reformspargsmal overlevede behandlingen i 7. beteenkning ved
at blive henvist til behandling i forfatningskommissionen, skyldes det vel indflydelse fra
medlemmerne i kommissionen, der kunne indse disse spargsmals betydning. Studier af
feellesudvalgets referater og betenkning matte kunne opklare, hvordan synspunkterne har
delt sig, men 7. beteenkning selv viser jo, at der var mindretal.*®®

Det spargsmal, jeg selv var szrlig interesseret i, styrkelse af den revisionsmassige kontrol
ved overfgrsel af hovedrevisoraterne til Rigsdagen, blev jordet af Kofoed allerede i 4.
beteenkning. Jeg foranledigede, at spergsmalet forinden blev taget pa dagsordenen i
statsregnskabsradet (hvor jeg var sekreter), men her mgdte Kofoed op og leverede en
brandtale mod forslaget.

(Det dukkede op igen, da Kampmann blev finansminister, blev tiltradt af A60 i 5.
beteenkning (nr. 408), men ikke fremmet af den daveerende regering, livede op i Phillip-
udvalget af 1975, blev nedstemt her af administrationens og Folketingets repraesentanter,
men ser nu ud til at blive gennemfart i dette efterdr. Ak ja, 45 ar er der gaet, siden jeg rejste
spargsmalet i "Revision og Regnskabsvaesen”, jvf. Bent Christensen, din artikel s. 25).

C. Resultaterne af kommissionsarbejdet.

7. Jeg giver dig ret i, at det er markeligt, at der stort set ikke er fremkommet andre
vurderinger af FVKSs resultater end Meyers og Bent Christensens. Der er da stof nok til flere

463 Jvf. Beteenkning VII s. 10 og diskussionen i kapitel I1. 2 omkring for en uddybning af ind-
holdet i beteenkning 7 og det neevnte fallesudvalg.
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leerde afhandlinger.

Af de to vurderinger slutter jeg mig afgjort til Bent Christensens. Arbejdet var pragmatisk,
men gav mange delresultater. Det abnede ikke for de store visioner, men gav rationali-
serings- og effektiviseringsarbejdet et skub fremad og en permanent institution at helde
hovedet til i de falgende &r.*®*

Mange af de institutioner, der havde varet under naevnets og kommissionens behandling,
hastede - ogsa pa leengere sigt - gavn af forslag og synspunkter i de pagaeldende rapporter.
Og institutionerne leerte selv noget om rationalisering.

Arbejdet bidrog ogsa til at fremskynde tekniske omlagninger inden for administrationen,
ikke mindst indfarelse af maskinel databehandling.465 Uden Forvaltningsnavnet som
fedselshjeelper og kontaktorgan til maskinfirmaerne ville denne udvikling veare gaet vae-
sentlig langsommere og have haemmet vigtige lovreformer.

8. Det kan yderligere fremdrages, at en raekke senere reformer har haft sit udspring i FVKs
arbejde. Bade i overvejende positive og negative indstillinger.

De politiske reformspgrgsmal gik trods alt til videre behandling i Forfatningskommissionen
- et mere velvalgt forum. Og vi har senere faet bade ombudsmand, lovkontor, samar-
bejdsudvalg, demokratisering af uddannelse og rekruttering.

Og det er vist almindeligt overset, at arbejdet med en budgetreform startede i kommissio-
nens udvalg 4 (hvor der blev ivaerksat en omfattende analyse af budgetrettens udvikling
siden grundloven af 1849). Dette arbejde blev efter Kofoeds ded viderefart i et uformelt
udvalg i Finansministeriet, farst under Diges, senere Schmidts ledelse.*%®

Uden denne udvikling var vi ikke naet frem til det nuvaerende budgetsystem med dets
vigtige indbyggede styringsmuligheder.

Endelig mener jeg, at der rundt omkring i kommissionens mange delbeteenkninger findes
stof og bemaerkninger, som har veeret af betydning, da man traf beslutning om ivaerkszttelse
af kommunalreformen, vel den vigtigste forvaltningsreform i dette arhundrede.

D. Forhold til senere forvaltningsreformer.

9. Jeg synes du har meget ret i din pavisning af bade ligheder og forskelle mellem FVKs
arbejde og det nuveerende MPG (modernis.erings.program).467

64 Jvf. Kapitel 11.2.

5 Det er en undersggelse veerd, om ikke Moderniseringsprogrammerne under de borgerlige
regeringer pa samme made i det stille muliggjorde den fuldsteendige - og konfliktlgse - overgang til
EDB og den dermed fglgende voldsomme andring af personalesammensatningen. Samtaler pa
Center for offentlig styring, COS, i 1990 med ledende embedsmand antydede dette.

%6 Udvalget vedr. statens budget og regnskab. | Erik Ib Schmidts embedsarkiv i Rigsarkivet
findes arbejdspapirer fra dette udvalg. Desveerre er mangden af arkivalier meget begraenset.

“7 " Det drejer sig om afsnit, der stort set er taget ud af den nuvarende fremstilling, jvf. COS-
forskningsrapport 6/90. Jo lengere jo mere blev jeg i tvivl om, hvorvidt saddanne komparative
overvejelser kunne have andet end afklarende, pointerende og provokerende vardi, jvf.
indledningens metodiske overvejelser.
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Da jeg i sin tid leeste handlingsplanen for afbureaukratisering (dec.1988), fik jeg den samme
tanke som du : Hvis FVKs betaenkning blev resumeret, ville der fremkomme et katalog, som
var helt parallelt med planen (jeg tror endda man kunne genfinde forslag fra FVK i planen).

P& den anden side har MPG taget spargsmal op, som tiden slet ikke var moden til dengang
(privatisering, brugerbetaling, lederuddannelse, lgn efter indsats etc.). Og der er vel ogsa en
realitet i at MPG har skabt omrids af en holdningsaendring hos embedsveerkerne, jvf. f.eks.
Bo Smith i DI@F-bladets sidste nummer,**® diskussionen om Rigshospitalet m.m.

Dertil kommer - som du selv understreger - at reformerne er foregaet pa helt forskellig
administrativ og politisk baggrund.

Om man anser lighederne eller forskellene for starst synes jeg er en smagssag, de kan jo
ikke veegtes. Jeg synes heller ikke det har stor betydning, bortset fra en mere akademisk.*®°

10. Hvad man i hgj grad savner, synes jeg er en sammenhangende analyse af den offentlige
sektors udvikling efter 1. verdenskrig. Med inddragelse af alle veesentlige sider af

“%8 Interview med Bo Smith, Tryghed gennem udvikling, Djgfbladet nr. 17, 31.8 1990, s. 18 f.
Samtalen foregik i anledning af, at BS var blevet direkter i Kgbenhavns amt efter 8 ar i
"Finansministeriets "moderniseringsenhed”, Administrations- og personaledepartementet”, hvor
han ogsa var formand for regeringens afbureaukratiseringsudvalg siden 1989. Selvom han ogsa i
denne situation skal seelge varen, er der naeppe nogen tvivl om, at hans synspunkter her udtrykker
vurderingen hos mange ledende embedsmend og politikere. De fortjener derfor at blive trukket
frem:

"Vi har opnéet et uhandgribeligt hovedresultat, som vi kunne kalde en holdningseendring hos de
6-700.000 offentligt ansatte.

Hvis man havde undersggt deres holdning - medarbejdernes, ledernes og faglige organisationers
- til egen arbejdsplads i farste halvdel af 80' erne og nu, sa ville man have kunnet konstatere et
meget markant skift.

I dag er holdningen, at den offentlige sektor skal veere en dynamisk sektor, som opererer pa de
samme vilkar og med de samme effektivitetskrav, som geelder det private erhvervsliv.

Den holdningsaendring er blevet til ved et andet hovedresultat af moderniseringsprogrammet: At
der ogsa rent faktisk er sket gennemgribende @ndringer i den made, den offentlige sektor er
organiseret og fungerer pa. Vi har faet en budgetreform med et nyt sat spilleregler. Vi har sndret
organiseringen af naesten alle ministerierne, og vi er ved at indfere nye lgnnings- og an-
sattelsesformer.

Hvad vi har set i sidste halvdel af 80'erne er reelt en revolution i centraladministrationen - bade
holdningsmaessigt og organisatorisk.” (smst. s. 19)

Optimismen i disse udtalelser star imidlertid i kontrast til den undersagelse af regelforenklingens
fallit, Jergen Grennegard udgav et halvt ar efter i Den usynlige stat, Kbh. 1991; tilsyneladende
havde hverken holdningsendring eller organisatoriske e&ndringer endret noget ved indholdet af
den offentlige service.

% Hermed hentydes til den i et starre perspektiv helt inferigre polemik mod Karl-Henrik
Bentzon og Jergen Kjaergard, som var udgangspunktet for den oprindelige analyse af Forvaltnings-
kommissionens arbejde. Jeg har noteret begmanden, men vil dog fortsat haevde, at det var et - ogsa
uden for de akademiske cirkler - berettiget forsag pa at sette focus pa de forkerte preemisser bag
forvaltningspolitik-forskningens forsgg pa at gare Moderniseringsprogrammerne til noget historisk
enestaende.
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forvaltningspolitikken.

Formalet skulle vere at afdekke mere systematisk de kreefter og aktarer, der har spillet en
rolle for udviklingens retning og tempo. | den henseende synes jeg Johannes Andersens
artikel i NAT 1/1990 er ganske inspirerende, selvom den stiller tingene noget groft og
firkantet op. Og vel ogsa mangler forklaringen pa de beskrevne @ndringer i "dominans-
strukturerne”. Men den indeholder noget, jeg kan genkende fra min deltagelse i kommis-
sions- og udvalgsarbejde i perioden 1945-75.

Jeg teenker her serlig pa embedsveerkerne og deres chefer som drivkraft (eller stopklods) for
@ndringer pa nasten alle omrader af forvaltningspolitikken. Eneste undtagelse er nasten
Kampmann som finansminister (jvf. f.eks. hans bemarkninger i "Undervejs" s.154-55), men
han havde jo ogsa en embedsmandsfortid.*"

40 Kampmann skriver séledes i 1960: "Endnu er det ikke lykkedes os pd noget omréde at

tilpasse vor administrative inddeling eller centrale administration til den gkonomiske
udvikling eller til de opgaver, som vi star overfor. Der er her tale om et problem, som ikke alene
burde interessere enhver, der far til opgave at deltage i denne forvaltning. Det er ikke blot et
forvaltningsteknisk eller juridisk spgrgsmal, det har ogsa betydelige politiske og demokratiske
perspektiver. Betjener staten eller kommunerne borgerne darligt eller dyrt, falder det tilbage pa
deres indstilling til samfundet. Maske er nogle af vore modstandere glade for en sadan util-
fredshed, der kan udnyttes pa forskellig vis, men det kan kun anspore os til at tage spargsmalet op.
Skal det lokale politiske selvstyre bevares, er det ogsa ngdvendigt at give det muligheder for at
leve og arbejde.

Sadanne reformer er ikke i farste omgang seerlig populeere, da man ma gribe ind i mange tilvante
forestillinger og let kommer i konflikt med den form for konservatisme, som findes i alle
samfundsklasser. Det er dog ngdvendigt at gribe om nalden, da forholdene ellers bliver endnu
mere utilfredsstillende, hvilket vil ga ud over borgerne, og ansvaret ma i sidste omgang hvile pa
dem, der holdt sig tilbage. Der er ikke alene tale om dybtgaende reformer af den lokale og kommu-
nale inddeling, men der tiltreenges ogsa noget sa gmtaleligt som en a&ndring af den ministerielle
sagsfordeling og forholdet imellem de forskellige administrationsgrene. Sadanne reformer er
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ngdvendige, hvis forvaltningen skal blive effektiv og billigere..." Undervejs, Kbh 1960. Man
fristes til at sige, at det er tonerne fra Kampmanns skrifter fra 1945, der her lyder igen.



Kapitel 1V

Blev reformen vek, eller var der ingen reform?

Et af de problemer, som dukker op i undersggelsen af efterkrigsperiodens
forandringer i den offentlige administration er, som det er fremgaet, de nye
embedsmeend, polit'erne. Der har vaeret mange mytedannelser om deres rolle, som er
blevet bergrt ovenfor. Men for at komme frem til en mere nuanceret vurdering af
disse forhold har jeg interviewet to af disse embedsmaeend. Som et led i interviewene
har jeg samlet en del materiale som anbringes som kommenterede bilag, da der er
tale om enestaende ikke offentliggjorte kilder. Derimod betragter jeg interviewene
som en anden og serlig sproglig bearbejdning af af mit emne - og ikke primert som
beviser eller referencer for mit standpunkt - og lader dem derfor indga i den samlede
fremstilling. Jeg har som i tilfeeldet med de to store bilag forsynet interviewene med
uddybende og diskuterende kommentarer. Begge interviews er udskrevet fra band,
fremsendt til "ofrene™, omarbejdet og godkendt.

IV. 1 Embedsmand og gkonomer

Et af de spargsmal, som har plaget mig i arbejdet med efterkrigsproblematikken, var:
Hvorfor blandede de i andre henseender i forbindelse med centraladministrationen sa
aktive og indflydelsesrige yngre polit'er sig ikke i forvaltningsreformbestraebelserne?
Jeg teenker bl.a. pd J.0.Krag, Viggo Kampmann, Jgrgen Paldam, Ester Boserup,
Mogens Boserup, Henning Friis, Jergen Dich, Paul Gersmann, Erik Ib Schmidt,
Henry Grinbaum, Ivar Ngrgard, Erhard Jacobsen, Lauge Kallestrup. Der er
ikke tale om nogen egentlig aldersgruppering, men snarere om en samlebetegnelse
for unge og eldre gkonomer af socialistisk, socialdemokratisk og "keynesiansk”
tilsnit, bl.a. samlet i Socialistiske @konomers Forening, men ogsa embedsmand, som
havde veeret aktive i forskellige modstandsorganisationer. Denne bredere grupperings
historie - herunder dens forhistorie som Socialistisk politgruppe og tilhgrsforhold til
miljget omkring Monde og de socialistiske faggrupper er farst ved at blive skrevet,*’*
men forestillingen om dens eksistens understgttes af, at Erik Ib Schmidt ingen
problemer havde med at forsta problemstillingen.

Ud over de naevnte kendte personer, som jeg er stadt pa i forskellige sammenhange
under arbejdet, nevner Jens Otto Krag Knud Damsgard Hansen og Bjgrn
Olsen.*’? En narmere undersggelse viser falgende andre personer - ud over de af

41 Jvf. Morten Thing: Kommunismens kultur bd.1, afsnit 5.4.8.2 Socialistisk politgruppe 1933-
48, Kbh. 1993.

42 Travl tid, god tid, Kbh. 1974 s. 18. Morten Thing har haft adgang til Erik b Schmidts arkiv
og har der bl.a. fundet bade arbejdspapirer og deltagerlister fra flere Brunnsvikmgder og Bestyrel-
sesprotokollen for Socialistiske @konomers Forening 1941-45 Kommunismens kultur op.cit. s 446
ff. Han har givet mig en kopi af dette materiale. En egentlig bearbejdning af dette vigtige materiale
ma vente.
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Krag neavnte, som begge optraeder som foredragsholdere i SGF - som er relevante i
denne sammenhang: Elkjer Hansen (deltog sammen med Damsgard Hansen i
udarbejdelsen af industriafsnittet i Fremtidens Danmark), Kurt Hansen (Det
gkonomiske sekretariat), Per Kirstein, Vagn Otterstram (mangearigt medlem af
S@Fs ledelse og deltager i udarbejdelsen af industriafsnittet i Fremtidens Danmark)
samt endnu 11 embedsmand (polit'er), som havde deltaget i mindst 1 feellesnordisk
gkonommgde eller veeret aktive som skribenter eller foredragsholdere i forbindelse
med S@F, og som har ansattelsested i centraladministrationen anfgrt. lalt er gruppen
af studenter og kandidater, som direkte navnes i arkivmaterialet over perioden fra
1936-48 pa 55 personer inkl. de her navnte 19. Morten Thing navner, at SOF i
1936-38 havde 145 medlemmer.*”® Jgrgen Bredsdorff, som optrader senere i dette
kapitel, var ogsa medlem af S@F i trediverne.

Under de navnte nordiske mgder mellem socialistiske/socialdemokratiske gkonomer
og fagforeningsledere, "Brunnsvik-mgderne™ i 1936, 1937, 1939 og 1945, 1946 og
1948 blev den felles forstaelsesramme for den gkonomiske politik efterhanden
dannet gennem diskussioner af Myrdal og Keynes, marxisme og plangkonomi. | det
hjemlige arbejde holdt organisationen bade under og efter krigen mgder med Jargen
Dich, som ogsa deltog i mgderne i 1936 og 1946.

Det skal fremhaves, at jeg naturligvis ikke betragter de to interview som kronvidner
eller beviser for mit standpunkt. De falgende sider er forsgg pa en sd nuanceret
belysning af Forvaltningskommissionens udvikling som muligt. Ved at bryde den
akademiske tradition og bringe dem in ekstenso og den journalistiske tradition ved at
kommentere dem lgbende forsgger jeg dels at stille noget spaendende materiale til
radighed og dels at fastholde, at der er i nuancerne og de skave vinkler - her og i
forhold til det gvrige materiale - ligger endnu en kritisk brod mod den megen slette
abstraheren og kompareren egentlig ligger.

4% Kommunismens kultur op.cit s. 447. De navnte personer er vigtige at nevne, fordi

Morten Thing ved disputatsforsvaret af Jens Engberg blev bebrejdet, at han havde heaengt
denne gruppes pastaede store indflydelse op pa sa fa personer.
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1IV. 1.1 Setudefra

Interview med Erik Ib Schmidt (EIS) 5.2.91 - bl.a. om Forvaltningskommissio-
nen af 1946

EIS: Det du er interesseret i, forstar jeg, det er, hvad vi unge politer, farst og
fremmest venstreorienterede, kommunister, socialdemokrater og hvad politiske af-
skygninger, det kunne vere, vi var jo alle sammen i socialistisk politgruppe, ville, og
hvorfor vi interesserede os sa lidt for Forvaltningskommissionen. Der hgrer den
baggrund med, at vi jo altsa for det farste under beszttelsen var meget engagerede i
at redde igennem, hvad vi kunne af dansk gkonomi, dvs. vores forsyning og den
danske befolknings materielle velfeerd. For det andet var vi meget optaget af at
diskutere, hvordan verden kom til at se ud efter krigen og, hvordan vi skulle klare de
der overgangsproblemer. Og for det tredie det store politiske problem: Kunne man
regne med, at der efter 2. verdenskrig lige som efter fgrste kom en bglge af socia-
listiske revolutioner og omveeltninger i landene, og hvordan ville mulighederne for
socialisme tegne sig.

| de studiekredse og diskussioner vi havde, var vi meget optaget af det, vi betegnede
som socialiseringsdebatten - og jeg har i mappen dér et stort manuskript, hvor den
ene halvdel handler om socialiseringsdebatten i Sverige, hvor der forela en raekke
beteenkninger, og hvor man var mere bevidst, og desuden om den europziske
socialiseringsdebat efter 1.verdenskrig fra ferst og fremmest Tyskland og Frankrig.
Vi gik simpelthen den historiske litteratur igennem og diskuterede, hvad vi kunne
lave - og hvor sa det lidt magre resultat blev Fremtidens Danmark. Det havde vi en
masse diskussioner om. Det var praeget af, hvad socialdemokratiske politikere i
partiet og fagforeningerne mente; hvad de kunne acceptere.

Det var klart vores hovedsynsfelt, og for det fjerde dreftede vi som politer
muligheden for gkonomisk politik og for politiers placering i det centraladmini-
strative system, der var fuldsteendig stivnet i et juridisk bureaukrati - det kan du bl.a.
se i dette lille seertryk. Det er en polit'-konfrontation med traditionelle bureaukratiske
synspunkter*®. Vi var optaget af vores egne muligheder for at komme ind i det

4 Det drejer sig om en artikel af EIS : En henvendelse til Lgnningskommissionen,

Nationalgkonomisk Tidsskrift 5. hefte 1944 s. 316. Det er en opfalgning af en betenkning fra et
udvalg nedsat under Socialgkonomisk Samfund i foraret 1944 ang. de specielle ansattelsesvilkar
for polit'er og oecon'er i "kriseadministrationen”. Ud over, "at sige et par kritiske ord om hele
tjenestemandslovgivningen, saledes som den i dag foreligger, praeeget af regler og synspunkter
nedarvet fra en tid, hvor den rent juridiske side af administrationen var hovedsagen", inddrages
ogsa mere generelle synspunkter pa den offentlige administration: "...den veldige vakst, som er
foregaet i det offentliges gkonomiske administration i lgbet af de sidste 10-15 ar, (er) ikke et
midlertidigt krisefeenomen, men derimod et led i en historisk udviklingsproces, som kan forventes
fortsat fremover. Det afggrende kendetegn for denne udvikling er, at den offentlige administration
fra den tidligere rent normgivende funktion i stadig hgjre udstreekning optreeder med aktiv
indgriben i erhvervslivets dispositioner. Medens hovedinteressen tidligere knyttede sig til
dispositionernes formelle, juridiske grundlag (f.eks. den naringsretlige adkomst), samler den sig
nu om dispositionernes gkonomiske indhold (f.eks. en ravares anvendelse), og administrationen
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system. Her stiller du et spargsmal, hvorfor man lavede gkonomiske konsulent-
stillinger*”. Det hang sammen med den made systemet virkede pa, at hvis ikke
sadanne stillinger blev lavet, ville polit'er glide ind som sekreteaeraspiranter pa lige fod
med jurister og blive sat til at behandle almindelige sager. Deres gkonomiske
ekspertise ville ikke blive udnyttet pa nogen made. Der var ingen af dem, der sad pa
chefposterne, der interesserede sig for den - et typisk eksempel er Kofoed. At der sa
var enkelte ministre, der interesserede sig for det, var noget andet. Dér var Thorkil
Kristensen det markante eksempel - han ville have et par gkonomer, han kunne
snakke gkonomi med, og derfor ansatte han Kampmann som gkonomisk konsulent i
Skattedepartementet og mig i Finansdepartementet og Budgetdepartementet.
Efterhdnden kom der nogle i andre ministerier. Det var en made, der skabte mulighed
for at udmgnte sin nationalgkonomiske indsigt, som ofte simpelthen bare var evnen
til at bruge de publikationer, der kom fra Danmarks Statistik. En juridisk
sagsbehandler var ude af stand til at sla op i statistisk arbog og vidste ikke, at der var
noget, der hed Statistiske Efterretninger. Han sad og kiggede pa jura. Hele den
virkelighed man kunne fa oplysninger om her, eksisterede ikke. Hvis gkonomer
skulle ga den sadvanlige aspirantvej gennem systemet, kom de ikke til at udnytte de
feerdigheder, de havde.

Jeg sad jo ikke pa Slotsholmen under krigen - jeg sad i Vareforsyningsdirektoratet.
Der sad mange polit'er. Det var en polit, der var chef, og han var godt klar over, at det
drejede sig om: Om man kunne finde ud af, hvor meget kul man brugte, hvem der
brugte det, hvor meget ked folk spiste, og hvad kedet blev brugt til osv.*”® Det kunne
jurister ikke finde ud af - det kunne politer, og her var opsamlet en fond af
ekspertise, som juristerne - centraladministrationen var skeptisk overfor. Det var
sadan set vores made at blive placeret pa og komme ind uden om systemet. Selve det
spergsmal om, hvordan bureaukratiet virkede, var et perifert spargsmal, som polit'er
s&dan set havde lige sa lidt forudsatninger som jurister for at diskutere.*’” For at fore

tvinges mere og mere ind pa at udforme materielle retningslinier for erhvervene (plangkonomiske
indgreb). Heraf falger dels, at der stilles nye krav til tjenestemandenes kvalifikationer (gkonomer i
stedet for jurister), dels at statsadministrationens hele opbygning ma tilpasses til de nye
opgaver."(s. 318)

% Spgrgsmalet gik p& den uformelle eller indirekte made, hvorpé den "ny" gkonomiske
styring satte sig igennem, f.eks. gennem dannelsen af M@F, set i relation til FVKs arbejde
med en formel &ndring af centraladministrationens opbygning.

“® Denne meget praksisorienterede forklaring pa den stigende efterspargsel efter gkonomer,
som tager afsaet i de praktiske planleegnings- og administrationsproblemer i kriseadministrationen,
har klare paralleller i Norge. Petter Jacob Bjerve, chef for det pengepolitiske kontor i Finans-
departementet og medskaber af det norske nationalbudget, giver en nasten enslydende beskrivelse.
Han fremhaever treening i brug af statistik, ansattelse i Statistisk Sentralbyra eller Forsynings-
departementet og Prisdirektoratet, Gruppefolelsen blandt de "yngre socialgkonomer”, venstred-
rejningen og planlegningsideologien (inspireret af Ragnar Frisch) og den bevidste rekruttering og
satsning pa nye stillinger. Afsnittet i bogen hedder karakteristisk nok “socialgkonomer
marcherer..." @konomisk planleggning og politikk, Oslo 1989, s.182 ff.

47 Dette udsagn passer kun delvis pa& Socialistiske @konomers Forening, men maske
nok for EIS personligt. | Bestyrelsesprotokollen for SGF 1941-45, jvf. ovenfor note 472,
star anfert under bestyrelsesmgdet fredag d.31.8.45 en raekke mgdeforslag: "1. Vinding
Pedersen om formuekonfiskation, 2. Industriens socialisering ved Elkjeer Hansen,
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det direkte over til FVK. Der sad jo - som man kan se pa listen over, hvem der var
medlem i kommissionen og de forskellige underudvalg - en raekke pampere fra
centraladministrationen, der ikke havde en skid forstand pa administration og
management - begrebet management eksisterede ikke den gang heller ikke i det
private erhvervsliv. Men der var dog her nogle, der havde erfaringer med det. De,
som sad pa Slotsholmen, teenkte jo ikke i de baner, de teenkte i de love og regler, der
var - i at fortolke love. Det med at forvalte en ting pa en praktisk made og placere
mennesker, lede dem, lede arbejdet, give information til medarbejderne, det var
uteenkeligt. Det var farst meget senere, at man kaldte medarbejdere sammen og
informerede dem om, hvad der foregik, hvad det var for opgaver, man skulle
beskaeftige sig med - og hvorfor og hvordan de passede sammen med den politiske
situation. Det var en revolution, da vi begyndte pa det i halvtredserne. Det var farst
meget senere, i slutningen af tresserne, der kom samarbejdsudvalg. Sa begyndte
forstaelsen at brede sig bl.a. i takt med '68-generationens indrykken. Nar jeg lgber
FVKs betaenkninger igennem , vil jeg sige: Det er jo en masse papir og ord og sadan
noget - der er jo ikke nogen virkelig ledelsesmassige eller managementraesonnemen-
ter i det. Navnlig blev det ikke fulgt op. Man lavede de der pane beteenkninger, hvor
man skrev om forhistorie og lovgrundlag og beskrev systemerne og stillede nogle
mere eller mindre forpulede @ndringsforslag. S8 kom der en betsenkning, og sa blev
den stillet ind pa reolerne. Man havde lavet en stor indsats. Det med at fglge det til
dars og sige, nu skal vi se pa, hvad vi kan bruge af alt dette, blev aldrig til noget.

Det jeg kom taettest pd, var betenkningen om et statsligt udlansdirektorat.
(Betenkning V, 1949) Det var tet pa Kofoed. Han satte Dige, som jo sad i et
lufttomt rum i nogle ar, til at veere formand for udvalget. Dige var tituler
departementschef, men han havde ikke noget departement og ingen medarbejdere.
Han sad bare med et tomt skrivebord. Han var blevet udnavnt til departementschef,
da Kofoed blev minister under krigen. Da han kom tilbage, havde han ikke brug for
Dige. Han havde ikke noget at lave men blev sat til at rejse til udlandet, nar der var
noget om gkonomi og laneforhandlinger - ellers lavede han ikke noget. Det var helt
klart en misforstaelse, at det var Dige, der blev Kofoeds efterfalger, men det
keempede Dige som en lgve for, han tiggede og bad for, at det blev ham.*”®

Otterstram og Damsgard Hansen, 3. Dich eller Kampmann om embedsmand og
administration: Tiltraeengte reformer"”. Iflg. protokollen afholdtes de to farste mader hhv. d.
24. og 18. okt. Der anfgres yderligere et mgde (med Karl Evang, den norske
medicinaldirektar) om fremtidens sundhedsveasen arrangeret sammen med Frit Danmarks
Laegegruppe, d. 15.november. Herefter slutter protokollen desveerre.

*® Hans Kirschhoff skriver i indledningen til K.H. Kofoeds erindringer, Arhus 1979, falgende i
forbindelse med Kofoeds afgang som finansminister i Scavenius-regeringen i 1943: "Stillingen
som "hvilende", men ikke afskediget minister forhindrede efter den 29.august Kofoed i at vende
tilbage til sine mange geremal inden for og uden for centraladministrationen, og det var bittert at
sidde med heanderne i skedet for en mand, der endnu stod pa hgjden af sin arbejdskraft. |
Finansdepartementet sad nu hans kronprins Ejnar Dige som konstitueret, og det kom mellem de to
til et smertefuldt brud, der kastede sine skygger over Kofoeds sidste embedsar. Ogsa efter
tilbagekomsten til departementet i maj 1945 var der lukkede dgre for den tidligere finansminister,
og Kofoed fandt sig pludselig i den uvante og pinlige rolle som supplikant. Samtidig deltes mini-
steriet, idet statsgeeldskontoret og udlandsforbindelserne blev udskilt under Dige. Det var en saglig
og velmotiveret lgsning pa personproblemet med to departementschefer, for Kofoed havde aldrig
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Jeg lgb lige denne betenkning om udlanskontoret igennem og konstaterede, at det
var en fuldsteendig hablgs konstruktion. Helt umulig - men der skete altsa heller ikke
noget. Det var forst og fremmest Dige og nogle andre, der var ansvarlige for det. Om
man overhovedet diskuterede at gennemfare det, ved jeg ikke, eller om det strandede
pa lokalespgrgsmalet. Der star jo, at forudsaetningen for at lave et udlansdirektorat er,
at det er muligt at samle alle de forskellige enheder i samme hus. Og det skete der
ikke noget med, fer jeg blev chef for Budgetdepartementet...Men der star ogsa, at ud-
landirektoratet skal ledes af en direkter med direkte referat til ministeren. Det er jo en
sindsvag idé, at en direktar for et sa udpreeget apolitisk forvaltningsorgan, skal have
referat til ministeren. For det andet star der, at han ikke skal vere personalechef for
sit eget personale - det skulle Finansministeriets departementschef. Der skulle vere
feelles rotation mellem departementets personale og det nye udlansdirektorat. Enhver
person med den mindste forstand pd management kan se, at det harer ingen steder
hjemme... Det var en helt forvirret konstruktion, og der var en manglende vilje til at

treeffe de beslutninger, der var ngdvendige.

naet at sette sig ind i moderne finanspolitik, og han manglede den nye generations sprogkund-
skaber. Men han matte fale, at hans livsveark var blevet knust." (s.13 f.)

H.H.H. @stergaard, som bygger pa Kirschhoff, gentager denne vurdering af Kofoed: "Der var
ikke rigtig plads til ham i 1945... Tiden var blevet en anden, og Kofoed hgrer ikke til vinderholdet.
Hertil kommer, at administrationen er blevet en anden. Samfundsgkonomiske og internationale
gkonomiske spgrgsmal treeder i forgrunden i Finansministeriets arbejde”. Kofoeds kup op.cit.
s.123. EIS fastholdt meget bestemt sit udsagn i interviewet, jvf. note 133. @stergaard anfarer ikke
direkte noget som beleeg for sin vurdering, men han har haft adgang til utrykte dele af Kofoeds
erindringer, hvoraf fremgar, at Kofoed om Diges konstituering som departementschef meget
hurtigt kom til denne opfattelse: "... jeg havde forvekslet en protegés underdanige optraeden med
&gte beskedenhed, skant den kun var en skal over en strugglers magtstreeb. Det var en af mit livs
bitreste oplevelser..."(s. 122). Jeg har svert ved at se, hvad der skulle fa Kofoed til at vige magten i
1945, nar hans magtstreeb betaenkes, ligesom hans gode forhold til H.C.Hansen taler imod dette,
jvf. feks. hans brev fra 1949 til H.C.H. om at give Dige en overhaling for at bryde den
ministerielle disciplin. (Rigsarkivet, Forvaltningsneavnets sekretariat pakke lbnr.3).

Endelig er bade Kirschhoffs og @stergards argument om den gkonomiske sagkundskabs
ngdvendighed tidsmaessig helt forkert. Denne ngdvendighed melder sig farst i arene efter krigen -
og nye kvalifikationskrav undergraver ikke en magtposition pa kort tid. Grennegard Christensen
og Marius lIbsen beskriver den usikre situation i efterkrigsarene formelt korrekt - omend alt for
firkantet - saledes: "Pa dette tidspunkt var Finansministeriets position imidlertid i en anden
henseende blevet undergravet. Keynes havde opfundet den gkonomiske politik, og den sagtes her i
landet navnlig formuleret i et nyoprettet @konomisk Sekretariat. Det begyndte i 1947 med Viggo
Kampmann i spidsen som sekretariat for et nyoprettet ministerudvalg for gkonomi og forsyning
(M@F)". Bureaukrati og bureaukrater, Herning 1991 s. 138.

I et indskud i en anden sammenheng i interviewet gav EIS falgende karakteristik af Kofoeds
indsats: "Hvis jeg skal formulere det lidt drilsk, vil jeg sige: Kofoeds baggrund var efter min
erindring gymnasieleerer med undervisning i naturfag og bl.a. botanik. Han viderefarte den
svenske botaniker Linnés revolutionerende klassifikationssystem pa den offentlige forvaltning. Det
var hans livs indsats at overfagre hele sin botaniske viden i systematisering af arter pa normerings-
og lgnningssystemer og administrativ opbygning. Og det havde han nok succes med i tyverne, da
han startede og det var han sa last helt fast i. Det havde han levet med og formentlig ogsa gjort
noget godt ved: At systematisere en stor rodebutik, som han overtog. Han var hgjt begavet,
viljestaerk, magtfuld og magtglad. Jo, der var en bevidst holdning til at bremse s&ndringsforsgg."
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Generelt var det karakteristisk for mange af de forslag, der kom: De var darligt
gennemteenkt, og der var ingen vilje til at fare beslutninger igennem. Andre forslag
blev jo gennemfgrt mere som kontorrationalisering uden de starre perspektiver,
oplagte rationaliseringer, oprydning i skraldebunker, der 1&; man fjernede vildskud.

NB: Der blev jo nedsat et Forvaltningsnavn, hvor der faktisk sad nogle polit'er. Her
blev trukket folk ind, som var rationaliseringseksperter, endog fra det private
erhvervsliv, og Viggo Villadsen, direktgr for Magasin, var medlem af kommissionen.

EIS: Viggo Villadsen var vel det store navn, som kom frem. Han blev direktar for
Magasin, hvorfor han var blevet det, ved jeg ikke. Villadsen havde den samme
baggrund som Kampmann, de kom fra Danmarks Statistik og havde siddet og lavet
statistik. Forvaltning havde de sgu da ingen forstand pa. Villadsen havde den
specielle baggrund, at han havde veret meget succesfuld organisator i modstands-
bevaegelsen sammen med Frode Jacobsen. Frode Jacobsen var vel den politiske leder,
men Villadsen var den, der organiserede det praktiske. Han havde vist, at han havde
lederevner og organisationstalent. Det var hans kvalifikation.Om han var en succes
som Magasindirektar, ved jeg ikke. Det tror jeg ikke, han var ret mange ar.

NB: Men det var vel helt ekstraordinart, at man i Forvaltningsnavnet trak pa
rationaliseringseksperter udefra. Det var vel Villadsen, der pressede pa for at bruge
dem?

EIS: De har selvfalgelig nok fglt, at det var en hgjst ejendommelig verden, de kom
ind i. At sidde med alle de juridiske pampere fra forskellige ministerier, som var
dygtige jurister. Det stive normeringssystem, som Kofoed havde skabt og admini-
streret i 20 ar, medvirkede til, at alle vi andre, dvs. ikke-jurister, sad i timelgns-
stillinger rundt omkring og falte, at det var en helt markelig verden.

NB: Du blev bedt af Thorkil Kristensen om at lave et opleeg i 1946 (jvf. nedenfor
uddrag af brev fra EIS).

EIS: Ja Thorkil og jeg har nok haft en reekke samtaler om det - jeg snakkede nasten
daglig med ham - uden om alle departementale kanaler. Det har selvfalgelig veeret en
torn i gjet pa Kofoed, som igvrigt havde det udmarkede princip, som enhver departe-
mentschef har, at der ikke ma ga noget til ministeren uden, at han har set det. Derfor
var han meget vred over, at jeg var ansat. Jeg har nok i de samtaler luftet nogle
synspunkter over for Thorkil, og s& har han sagt: Kan De ikke skrive det ned. Sa satte
jeg mig til at skrive det og gav det til Thorkil. Der var en dame i skrivestuen, der
synes, det var meget interessant. Det kunne da vist interessere afdelingschefen. Sa
han for videre til departementschefen. Dér var jeg selvfalgelig lidt naiv, at jeg ikke
havde regnet med det. Efter den kontrovers blev jeg holdt langt veek fra sagen og
folte ikke nogen trang til at blande mig i den mere. Og i de falgende ar havde jeg
mere end nok at gere, fordi si kom den socialdemokratiske regering til, og vi lavede
det gkonomiske sekretariat med Buhl. Der sad jeg altsa med det ene ben i det
gkonomiske sekretariat som Kampmanns nastkommanderende og med det andet i
Finansministeriet som H.C. Hansens gkonomiske konsulent. Der var mere end nok at
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gere med at fgre skonomisk politik og betjene de folk.

Det var oplagt, at det at begynde at drgfte managementproblemer, 13 helt udenfor.
Det var forst, da Kampmann blev statsminister, det blev muligt. Han nedsatte A60
delvist under pavirkning fra Poul Meyer, hvor han opsggte Kampmann og for det
farste forelagde ham en skitse for en nyorganisering af Statsministeriet, i et lille
notat, og underholdt ham om behovet for en mere dybtgaende reformbevagelse.
Kampmann bad sa Poul Meyer om som et farste skridt at lave en skitse til
reorganisering af Undervisningsministeriet. Han refererede sine samtaler med Poul
Meyer over for mig og gav mig Poul Meyers notat om statsministeriet. Og sa bad han
mig om, uafhengigt af Poul Meyer, at nedfelde mine tanker om, hvordan
undervisningsministeriet skulle se ud. Det skrev jeg et notat pa 20 sider om, og Poul
Meyer kom med sit. Vi udvekslede dem og lagde dem ved side af hinanden. Det viste
sig, at det - uden at vi havde haft nogen som helst kontakt med hinanden - praktisk
talt var kongruente modeller, vi havde lagt frem. Sa sagde Kampmann: Her er behov
for at lave et lille udvalg. Han gik selv ind som formand. Den farste beteenkning -
bortset fra de generelle betragtninger, som Poul Meyer stort set skrev -handlede om
undervisningsministeriet. Her var Kampmann jo ganske effektiv til at tvinge nogle af
de synspunkter igennem - ikke dem alle sammen - for der var flere ministre, der
gjorde voldsomt oprar og der var store holmgange. Arbejdsministeri et mgdte jo frem
med LO og DA. Andre farte sig frem - hele landbruget ferte sig frem. Landbrugsud-
dannelserne skulle selvfglgelig ligge i Landbrugsministeriet. Det tog nogle ar far vi
fik flyttet Landbohgjskolen med et snuptag. Dér gjorde Kampmann, mens han endnu
var i fuldt viger, en indsats ved at bakke kraftigt op bag det. Poul Meyer var en meget
aktiv kraft.

NB: | den politologiske litteratur om forvaltningsreformer understreges det, at skal
man lave en effektiv forvaltningsreform skal man have de tungeste politikere med til
at banke deres folk pa plads.

EIS: Til gengeeld skal man ikke have de tungeste aldre embedsmaend med. Nar man i
tilfeldet FVK tager sédanne folk som Kofoed og Andreas Blegnab*”® osv. med, sé er
det helt givet, at de vil stejle over alle videregaende forslag. Hvis man kommer med
nogle helt oplagte eksempler pa dobbelt administration og overbemanding og siger,
at det kan de forenkle, vil de sige, at det er en god idé. Men hvis man kommer med
mere radikale ting, der satter hele systemet i beveegelse, vil de sige ih nej. Det er
udtryk for naivitet og manglende administrativ erfaring, at Thorkil Kristensen
nedsetter FVK med den sammensztning, den far. Men hvad skulle han ellers gare.
Han havde den gode vilje og var uden erfaring. Han sidder med en meget sterk
departementschef, som har stor autoritet ud ad til, og som er respekteret. Kan han
sette ham til side - det er en urimelig tanke, at han skulle bringe mig frem der, som
ganske nyankommen. Det var oplagt, at han godt kunne snakke med mig, og jeg
kunne give ham nogle ideer. Men det var utenkeligt, at jeg skulle have en eller anden
lederrolle i det. Jeg vidste jo heller ikke noget om administration. Jeg havde bare

" Hermed sigtes til Statsministeriets departementschef Andreas Maller, som var medlem af
kommissionen fra dens start, og som alternerede med Kofoed som forvaltningschef i kommissio-
nens mange arbejdsudvalg.
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nogle erfaringer, fordi jeg havde siddet i et moderne system i Direktoratet for
vareforsyning, der jo fungerede mere som en privat virksomhed.

NB: Men det er vel ikke blot departementschefen, der er tale om, du navner andre og
hele kommissionen virker temmelig traditionelt sammensat, der er ikke mange spral-
lemaend i den. Villadsen er vel den eneste utraditionelle - det virker ikke, som om der
er gjort noget forsgg pa noget andet. Var det, hvad der var politisk mulighed for?

EIS: Jeg vil tro, at det er Kofoed, der har bestemt sammenseetningen, og Thorkil har
ikke haft tilstreekkelig kendskab til sagen. Det ville ogsa have kostet nogle veeldige
slagsmal, hvis han skulle have trukket nogle yngre og vaksere folk ind. Det var
uteenkeligt pa det tidspunkt. Da sa H.C. Hansen kom til, tror jeg, han overtog
formandskabet, fordi na ja, det var jo finansministeren, der havde det - men det inter-
esserede ham bestemt ikke. Han var politiker og interesserede sig for at fa det
politiske og det finanspolitiske til at kare. Han blev ikke siddende lzenge, sa fandt han
et paskud til at ga ud. Han er politisk nadt til at bakke kommissionen op, men det
interesserer ham ikke.

NB: Men du mener, at Thorkil Kristensen mente det alvorligt, men at han ikke kunne
gennemskue, hvordan det skulle laves.

EIS: Ja Thorkil Kristensen havde den gode vilje, men ikke noget at have den i.

NB: I din bog "Fra kapitalistisk til socialistisk gkonomi", som kom i efteraret 1946,
har du et afsnit om de reformer af den centrale forvaltning, som en overgang til
plangkonomi, ngdvendigger. Her er der lagt op til en virkelig radikal reform eller
moderniseringskampagne. | sin anmeldelse af bogen i kronikform naevner Krag ikke
dette emne overhovedet. (Socialdemokraten 25.1.47)

EIS : Nej, men det er nok meget typisk - det havde ikke politikernes interesse. | en
anden bog: Tidehverv og samfundsorden (Kbh. 1954), som blev til efter en lang
mgdevirksomhed med Krag som mgdeleder, ser vi det samme. Deltagerne var
socialdemokratiske akademikere og enkelte andre, det var bade politier og andre.
Mgaderne blev holdt i Folketinget i det socialdemokratiske gruppeveerelse. Efter en tid
foreslog Krag at lave en bog ud af oplaeeggene til mgderne - og selvom de nar langt
omkring, er der karakteristisk nok ikke noget afsnit om den offentlige sektor.**°

“80 E|S understregede flere gange, at denne bog var vigtig, og pointen med at fremhave den her

ma veare, at den er et kvalificeret bud pa en samlet socialdemokratisk samfundsforstaelse i
halvtredsernes begyndelse. Der er bud pa politikker for en reekke samfundssektorer, men som
navnt indgar forvaltningspolitik eller en samlet opfattelse af den offentlige sektor og forholdet
mellem offentlig og privat virksomhed ikke i arbejderbeveegelsens politikforstaelse.

I Poul Hansens omfattende gennemgang og tolkning af socialdemokratiernes efterkrigspro-
grammer, Marchen til venstre, Kbh. 1945, spiller diskussionen af den offentlige sektor heller ingen
rolle - end ikke Fremtidens Danmarks korte afsnit om andringerne i centraladministrationen
diskuteres - men det navnes i gennemgangen af det britiske og det norske arbejderpartis efterkrigs-
programmer, at der her er stillet forslag om rationalisering og forvaltningsreform (hhv. s. 244 og
259. Det britiske forslag er karakteristisk nok snaevert knyttet til forvaltningen af de nationaliserede
virksomheder). Det norske standpunkt med en selvstendig argumentation for veerdien af en
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NB : Hvordan var dit forhold til toppolitikerne i socialdemokratiet i perioden efter
krigen. Du har fortalt mig, at du var inde i overvejelserne omkring bade stillingen
som leder af Arbejderbevaegelsens Erhvervsrad og leder af Vareforsynings-
direktoratet - uden dog at regne med at fa nogle af dem.

EIS: Jeg havde slet ikke noget forhold til toppolitikerne pa det tidspunkt. Jeg havde
kun det forhold til Krag, at vi drgftede, meget ngje, lgbende problemer i Fremtidens
Danmark, og jeg skrev nogle oplaeg om nogle ting. Som jeg har naevnt, skrev jeg en
stor roman om den svenske og den europziske socialiseringsdebat. Og Krag og jeg
snakkede meget ud om de ting, men selve den endelige udformning havde jeg ikke
noget at gere med. Og jeg har aldrig veeret med til noget mgde i den kommission,
som lavede Fremtidens Danmark. Jeg ved fra en artikel, Henning Tj@rnehgj skrev om
Fremtidens Danmark*®, at Alsing Andersen havde lzst og refereret for forsamlingen
min bog om prisdannelsen under socialistisk gkonomi. Jeg blev jo fgrst medlem af
Socialdemokratiet efter krigen og var jo kendt som kommunist, sa det var ikke
oplagt, at jeg havde kontakt med de folk. Jeg kendte privat nastformanden i LO
Einar Nielsen, men farst senere fik jeg kontakt med H.C. Hansen. | den forbindelse
gjorde jeg noget, som jeg tror man nu til dags vil sige, at det kan en embedsmand
ikke - men vi var ikke sa formelle dengang. Jeg modtog et brev i efteraret 1947 med
en invitation til et mgde med nogle ledende socialdemokrater og nogle yngre polit'er.
Det farte til en interessant frokost pa Sgpavillionen, hvor vi gkonomer, HC, Hedtoft,
Buhl og Alsing Andersen deltog. Vi sad og havde en lang diskussion om, hvordan
man skulle gribe det an, nar nu der kom en socialdemokratisk regering. Der fik vi
bl.a. deres accept af ideen om et gkonomisk sekretariat.*®?

NB: Huvis vi vender tilbage til et af mine hovedspgrgsmal : Mit udgangspunkt er jo sa
at sige, at jeg sidder midt i en moderniseringskampagne, som alle kender til, em-
bedsmandene engagerer sig i, skriver artikler om og debatterer. | modseatning hertil
star FVK, hvor ingen embedsmand blander sig, bortset fra Poul Meyer og Bent

forvaltningsreform var et serstandpunkt indenfor den socialdemokratiske bevagelse.

“! Henning Tjernehgj: Baggrunden for udarbejdelsen af Socialdemokratiets @konomiske
efterkrigsprogram: "Fremtidens Danmark" - og reaktionerne pa det in: Ny politik nr. 6/7 1985 s.
24-32. Tjgrnehgj gor opmarksom pa, at Viggo Kampmann, som jo pa affattelsestidspunktet for
Fremtidens Danmark var aktivt interesseret i forvaltningsreformen, ikke var med til at forfatte
programmet og heller ikke var medlem af Socialdemokratiet.

EIS's bog Prisdannelsen under socialistisk gkonomi er fra 1942. EIS giver i en artikel i
tilknytning til Tjgrnehgjs en karakteristik af det intellektuelle miljg, som praegede udarbejdelsen af
programmet. | et forsgg pa at forklare, hvorfor Fremtidens Danmark ikke slog igennem mht. de
radikale dele af programmet skriver han: "Det har givetvis veeret staerkt medvirkende til at praege
dokumentet i uheldig retning, at Krag og alle vi, som pa forskellig vis bistod ham, var en samling
meget unge teknokrater, som havde vore erfaringer fra administrationen af restriktionerne og
savnede praktisk indsigt i erhvervslivets made at fungere pa og de private virksomheders iboende
dynamik. Og inspirationen kom mere fra teoretisk laesning end fra en debat i partiet". (smst. s.35)

82 Jvf. diskussionen i kapitel 11. 4. 1. | Psykopatklubben fortzller EIS, at Krag og
Kampmann deltog som "yngre polit'er" som reprasentanter for Arbejderbeveegelsens
Erhvervsrad, op.cit. s. 241.
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Christensen. Det er overraskende.

EIS: Det er simpelthen et tideskift. Det var ikke noget gkonomer var opleart til. |
politstudiet, havde vi noget, der hed politikfag. Det havde ikke noget at gare med
politik. Det var bare teori pa en lidt anden made. Da Poul Meyer og Erik Rasmussen
for tredive ar siden fik startet scient.pol. uddannelsen, var jeg meget positiv over for
det, og stgttede dem pa enhver made. Jeg blev censorformand og jeg falte meget
klart, at folk med den uddannelse, var der brug for. De vidste noget, som hverken
jurister og polit'er vidste noget om. Og de er jo gaet deres sejrsgang. Og det, tror jeg
godt, jeg kan sige, takket veere, at jeg sad som censorformand, sa fik vi dem hentet
ind ferst i Finansministeriet, og da s de andre departementschefer opdagede, at ham
der Schmidt var begyndt at ansatte scient.pol.'er, sa var de klar over, at sa skulle de
ogsa have sadan nogen.

NB: Hvis vi nu vender tilbage til Forvaltningsnaevnet, sa skriver du til mig, at det
arbejde hurtigt bliver til rutinearbejde, som ingen rigtigt tager alvorligt, og at det
ingen gennemslagskraft har. En af forklaringerne er, at der ikke er nogen magt bag
ved, som kan seette beslutningerne igennem. En anden af de vigtige forklaringer i
politologien er embedsmandsmodstanden eller - treegheden.

EIS: Den var helt Kklart tilstede. Men man interesserede sig ikke for den, man
snakkede ikke om den.

NB: | eftersommeren 1945 og frem til begyndelsen af '46 er der faktisk en ret
voldsom offentlig debat. Der kommer bl.a. et udspil fra Frit Danmark om en ny
demokratisk offentlig administration, som Viggo Kampmann var medansvarlig for.
Ogsa Poul Meyer deltog i den debat. Den handlede bade om decentralisering,
demokratisering, effektivisering og en raekke af de emner, du behandler i din bog.
Debatten stopper ret pludselig, og i 1947 var det, som om ingen rigtig kunne huske
den.

EIS: Jeg kan ikke give nogen forklaring pa det - og jeg kan heller ikke huske precis
detaillerne i forlgbet, selvom jeg kan huske, at der var et sddant initiativ.*®

%83 \Maske er det karakteristisk for denne periode - efter krise og krig - at de store gladende ord

hurtigt kelnes. Og maske hjeelper det pa afkelingen, at de store planer skal transformeres gennem
interesseorganisationer og partier, som synes temmelig uforandrede af bade krig og krise - og som
formaede at holde lav profil i de umiddelbare efterkrigsmaneder. Kampmann, der som navnt var
formand for Frit Danmarks tjenestemandsgruppe, som stod bag udgivelsen af Tjenestemandene og
Demokratiet, april 1945, skrev en kronik 25. 3. 46 i Information med titlen: Kan demokratiet be-
feestes indenfor administrationen. Her rejses bl.a. problemet om sindelagskontrol med
tjenestemand og det politiske demokratis betingelser under kapitalismen og socialismen. |
Nationaltidende et halvt ar senere (18.8.46) interviewes han om grundlaget for en administrations-
reform. De fleste af visionerne og kravene er vak, og svarene er meget konkrete og tekniske -
meget lig med EIS' oplag til Thorkil Kristensen bade i struktur og indhold, jvf. afskriften af
interviewet nedenfor.

Henning Fonsmark har med et andet emne, gkonomisk demokrati, beskrevet samme politiske,
tumultante situation af venstredrejning, store reformplaner og brat afkgling i efterkrigsmanederne.
"Det havde veeret seeson for "gkonomisk demokrati”. Erfaringerne fra krigsarenes gkonomi havde
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NB: Jamen i dit notat til Thorkil Kristensen navner du en raekke eksempler pa
absurde organisationsforhold. Det er underligt, at der, pa baggrund af, at man havde
eksempler pa velfungerende organisationer, Vareforsyningsdirektoratet fremhaver
du selv, ikke i aviser og offentlig debat tages fat pa disse ting.

EIS: Det er ogsa markeligt. Men er forskellen sa stor? Der skete jo en hel del i
kalvandet pa A60, men det fisede jo ogsa lidt ud i ingenting. Men all right - sadan ind
i mellem sa er der rundt omkring noget, der bliver lavet om - men det, som Schliter-
regeringen har kaldt moderniseringskampagnen, - der er jo faktisk ikke sket noget
rigtigt, ud over at man har snakket meget om det. Af og til er der ryddet lidt op det
ene eller det andet sted, men en virkelig modernisering er der ikke sket. Der er jo
oceaner at tage fat pa. Pa den ene side interesserer det, nar det kommer til stykket
ikke politikerne, bl.a. fordi man skal til at tage fat pa lovgivningen, og her griber man
ind i deres politiske interesser og taktiske spil. Pa den anden side sidder der - skal vi
kalde dem teknokrater - rundt omkring i ministerielle og direktoratskontorer, som
ikke er serlig interesseret i at fa pillet ved grundlaget for deres eksistens, og som
heller ikke rigtigt har blik for det.

Der er mange oplagte politiske, lovgivningsmassige urimeligheder, som har veeret
fremdraget gang pa gang. Der sker ikke noget. Marginalskatter pa over 100 % har
vaeret diskuteret de sidste 30-40 ar. Hver gang det kommer frem siger politikerne -
det ma vi have gjort noget ved. Nu sidst i tids- og forbrugsanalysen fik vi Jon Vibe-
Petersen til at skrive om det.*®* Jeg taenkte, vi prover en gang til. Og skatteministeren
sagde, nu har vi faet vores lovmodel, nu kan vi finde ud af det og gare noget ved det.
Og Niels Helveg har talt salvelsesfuldt om det. Der sker ikke en skid. Der er stadig
folk, der betaler mere end 100% af en merindtaegt. Det drejer sig om det sammenfald
af love, der ligger hos forskellige ministre, boligminister, socialminister, skattemini-
ster og alle mulige andre steder. De er ikke til at hugge eller stikke i. Den politiske
vilje til at seette det igennem mangler simpelthen.

Sa vidt jeg kan se, sa laver de nu nogle systemandringer, som har vendt bgtten i
forhold til A60 - nu ophaever man direktoraterne og tager dem ind i departementerne
og laver keempedepartementer. Om 10 ar laver man det modsatte igen. Efter min
opfattelse har departementerne vokset sig alt for store i de forlgbne ar. Et
departement med over hundrede medarbejdere er simpelthen en uting. Det er helt
overfladigt at have flere.*®

skabt den oplevelse, at der havde veeret en brist i selve folkestyret, og at det var det, der er det
vigtigste at fa repareret pa". (in: Festskrift til Niels Thomsen, Odense 1990 s. 56) Et supplerende
stemningsbillede, men stadig ingen forklaringer.

“84 Erik Ib Schmidt m.fl., 24 timer i degnet, Tidsanvendelse og forbrugsmenstre siden 60'erne,
Viborg 1989, Forskningsprojektet var finansieret af Rockwool-fonden. Del IV i bogen hedder:
Skattetryk og samspilstryk, s.115-150.

“85 | en kommentar i Politiken 18.1.89, "Frem og tilbage pa Slotsholmen", skriver Poul Meyer
om Undervisnhingsministeriets reorganisering bort fra principperne bag A60: "Hvis hver enkelt
minister skal have mulighed for at bidrage til en administrativ udvikling i alle mulige retninger,
ender vi hurtigt i det samme administrative rod, som det der for en lille menneskealder siden
gjorde det Kklart, at der matte ryddes op i centraladministrationen. Det er trist, at cand.scient.pol.
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IV. 2 Forvaltningsnaevnets sekretariat - et nyt kontor i statsadministrationen?

For nogle ar siden blev jeg interviewet af en meget engageret studerende om min
geren og laden under studenteroprgret. Anledningen var 20 arsjubileet, og
intervieweren var godt forberedt og vidende. Han var iser interesseret i bestemte
forhandlinger og megder med universitetets ledelse og undervisningsministeriet, som
strakte sig over mere end et ar. Det var forholdsvis begraenset, hvad jeg kunne huske,
og jeg matte konstant forsgge at undga at indarbejde senere viden og vurderinger i
mine svar. Sadanne personlige oplevelser aktualiserer naturligvis de metodiske
problemer, der ligger i anvendelsen af, hvad man kunne kalde erindringsinterviews.
Det geelder sarligt, nar man pa grund af tidens gang og manglende forskningstid kun
har mulighed for at interviewe meget fa personer og dermed ikke kan modstille og
krydschecke vurderinger og oplysninger.

Denne situation udelukker forlods helt at bruge ikke offentliggjorte interviews som
drypvise "beviser" for egne standpunkter. Deres eventuelle veerdi ligger i
argumentationskader, kontreere informationer, indfald og kontext. Oplysningerne
kan maske bruges til at stgtte for oplysninger og vurderinger, der er fremskaffet
uafhengigt af dem - dette gelder naturligvis ogsa erindringer skrevet af ved-
kommende selv - men optraeder naturligvis problemet om cirkelbeviser, gnsket om at
veere imgdekommende overfor intervieweren osv..

Verdien af erindringsinterviews ligger efter min opfattelse i, at de 1. kan vise hen til
nye undersggelsesfelter, antyde nye undersggelsesvinkler, 2. angive elementer af
vedkommendes forstaelse af omverdenen (institutionerne) og af egen rolle til
vurdering af udsagn om andre og andet. Men farst og fremmest kan de 3. korrigere
eller komplicere forestillinger hos intervieweren, som stammer fra dennes arbejde
med stoffet, forestillinger som er leest ind i stoffet og 4. give arkivstof og historiske
kilder liv pa en made, som tvinger til en dialog og modvirker forskningens tendens til
monolog over kilderne. Skal alle disse ting nas, ma sadanne interviews offentliggeres
in extenso for at muliggere, at laeseren kan vurdere dialogens forlgb.

Det er under diskussionen af "Forvaltningspolitik og forvaltningsreformer” blevet
anfert, at man ikke kan bygge meget pa interviews med de historisk involverede, at
de metodisk set er upalidelige graensende til det ubrugelige. Set som isolerede
feenomener - som de f.eks. kan optreede i dagspressen - er det maske korrekt, men set
i sammenhang med andet kildemateriale og opfattet som dialogpartnere, er de
metodisk set tveertimod en sikkerhedsventil for samtidshistorisk forvaltnings-

Bertel Haarder tager det farste skridt i den gale retning".

Som en yderligere aktualisering af problemstillingen kan navnes, at Ugebrevet Mandag Morgen
d. 9.3.92 (nr.10) bragte en lengere artikel under overskriften "Optreek til reform af hele det
offentlige administrative system". En ny administrationsreform skal bl.a. behandle problemet om
styrelsers og direktoraters direkte adgang til ministeren. Flere af de problemer, der papeges, var
ogsa oppe at vende i FVK og har lgbende veeret vendt under de borgerlige regeringers
Moderniseringskampagner, men tilsyneladende gnskes nu en samlet administrationsreform.
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forskning. Ligesom man ikke i en dialog umiddelbart vil opfatte modparten som
sandhedsvidne, men som bidragende med synspunkter pa samtalens emne, er de
interviewedes udsagn som flere gange naevnt heller ikke beviser eller beleeg for
sandheden i en bestemt tolkning af stoffet, men synspunkter pa det. Det giver
mulighed for at fa forskellige og gerne kontrzere syns vinkler pa stoffet, hvorud fra
der gives bud pa en samlet vurdering. Interviews optraeder altsa pa linie med andre
historiske kilder, blot er deres tilblivelseshistorie anderledes, hvilket ma tages med i
betragtning. Det samme gelder for samtaler med aktuelt involverede embedsmaend,
som maske husker bedre, men til gengald maske er belastet af flere taktiske over-
vejelser o.a. i deres udsagn.

1V.2.1 Setindenfra

Interview med fhv. rigsrevisor og fuldmaegtig i Forvaltningsnaevnets sekretariat
fra 1947-51 Jorgen Bredsdorff. 14.11.93.

JB: Jeg kom til sekretariatet fra 4. Hovedrevisorat, hvor jeg blev ansat i 1939 som
sekreteer. Hertel Wulff var chef og ham havde jeg et meget neert samarbejde med. Vi
var bl.a. sammen i Sverige under beszttelsen for at studere papir- og tryksagsfor-
valtning. Her startede sadan set ogsa min interesse for rationaliseringsspargsmal. Jeg
var pa det tidspunkt sekreteer for et udvalg for statens papir og tryksager. Det var
dengang et problem at fa standardiseret papirformaterne indenfor staten.

Du sparger, hvorfor man valgte mig, og jeg tror der var "inspiration™ fra flere sider. |
Finansministeriet har formodentlig Thorsen spurgt sig for. Dels kendte jeg Thorsen
fra Regensen, dels havde jeg jo under modstandsbevaegelsen markeret mig som
interesseret i disse forskellige spargsmal, som kommissionen skulle tage op. Desuden
har man maske i hovedrevisoraterne varet opmarksom pa, at jeg godt kunne have
godt af at prave kreefter pa noget andet end revisionsarbejde.

NB: Du var jo med i Frit Danmarks tjenestemandsgruppe, var der politik i din
placering i sekretariatet?

JB: Det tror jeg egentlig ikke. Jeg formoder det var Thorsen, Kofoed og Villadsen,
der traf beslutningen. Villadsen havde i hvert fald indflydelse pa de tre fra det private
erhvervsliv, Kitaj, Mersk og Blunch.

NB: Du falte dig ikke som en art repraesentant for denne gruppe af tjenestemand?
JB: Nej.

NB: Per Federspiel sagde i et interview, at Kofoeds rolle som finansminister i
Scavenius-regeringen ikke spillede nogen rolle for ham som aktiv modstandsmand.

Havde du heller ikke nogen problemer med det?

JB: Ne, nej - dels sad han jo pa nogen afstand af mig, og dels tror jeg ogsa - sadan
husker jeg det nu - at man meget hurtigt gjorde sig klart, at det ikke var i
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Forvaltningsneaevnet eller kommissionen, at man skulle slas for nytenkning i
forbindelse med forvaltningspolitik. Mit interessefelt var jo revisionens placering
som kontrolinstrument. Det var det jeg havde skrevet om*®, det jeg havde forstand
pa. De andre store spargsmal, offentlighed i forvaltningen osv. det var der andre der
tog sig af. Jeg havde en klar fornemmelse af at det snarere blev i Forfatnings-
kommissionen eller andre steder, at man kunne gare noget for de synspunkter. Vi
havde jo udvalg 4, kontrollen med statsforvaltningen*®’, men ret hurtigt blev jeg ogsa
klar over, at dette udvalg nok ikke kom sa forfeerdeligt langt.

NB: Erik Ib Schmidt fremhaevede meget politernes stilling som en underordnet
gruppe i forhold til juristerne. En gruppe som matte finde sine egne veje ind i
administrationen. Er du enig?

JB: Ja, sadan var forholdet dengang. Jeg havde en meget kort periode i Socialmi-
nisteriet, hvor jeg fik en tydelig fornemmelse af, man som polit var udenfor hele den
almindelige sagsbehandling. Jeg sad hos Dich og Friis*® og felte mig meget isoleret
fra det, som i grunden interesserede mig - den almindelige sagsbehandling. Jeg havde
ikke spor lyst til at sidde og skrive betenkninger.

NB: Var der en fornemmelse af en slags solidaritet, en gruppefalelse mellem
polit'erne - en gruppe som var i opposition til juristerne. Erik Ib Schmidt synes af den
opfattelse.

JB. N&, den fornemmelse havde jeg nu ikke i sa hgj grad. Jeg havde ogsa veeret 6
maneder i Prisdirektoratet, hvor det var politer, der regerede, selvom chefen var
jurist. Men der var et konkurrenceforhold og et vist modsetningsforhold i
Socialministeriet. Derfra kom jeg jo til Hovedrevisoratet, hvor der faktisk ikke var
nogen forskel pa jurister og polit'er. Jeg tror polit'erne fglte, at de var bedre til de
regnskabsmaessige vurderinger end juristerne.

NB: Den konventionelle visdom havder, at politerne i perioden efter '45 erobrer
magten fra juristerne. Hvad var i givet fald arsagen til, at de kunne ggre det, at
gkonomerne kunne bruges sa meget mere efter krigen?

JB: Det har helt givet veret - som du selv peger pa - at planlegning, styring,
gkonomi, budget, regnskab fik en stigende betydning indenfor centraladministra-
tionen. Det bredte sig jo fra Finansministeriet, hvor Schmidt fik disse styringssyns-
punkter anerkendt. Sa fik de andre styrelser pludselig brug for folk, der kunne deltage
i en sadan gkonomisk styring af ministerierne og budgetterne.

“¢ Dels i en artikel, Problemer omkring statens skonomisk-kritiske revision in: Revision og
regnskabsveaesen 1945 arg. 14 s. 319-31 og dels i artikelserien i Infomation i marts 1946 jvf.
Forvaltningspolitik og forvaltningsreformer op.cit. s. 73 f.

87 JB var sekreter i dette udvalg, hvis medlemmer var Federspiel, sogneradsformand
AJ.Andersen, Kofoed, hovedrevisor Lgn, departementschef Andreas Mgller, og
stiftsamtmand Pinholt. Endvidere var professor Poul Andersen tilknyttet.

“8 Jgrgen S. Dich og Henning Friis, Socialministeriets gkonomisk-statistiske kontor.
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NB: Var der nogen kontakter mellem Forvaltningsnavnets sekretariat og Det
gkonomiske sekretariat?

JB. Ikke som jeg husker det. Jeg havde ingen forbindelse med polit'erne dér, for jeg
begyndte at arbejde med budgetudvalget.*®® Her madtes en rakke af politerne i
Finansministeriet og Det gkonomiske sekretariat.

NB: Det fremgar af arkiverne, at @stifternes Andssvageanstalt, som Kofoed var
bestyrelsesformand for, blev sekretariatets forste undersggelsesopgave som en art
pravesag, der aldrig blev offentliggjort.*® Men hvorfra fik det nys sammensatte
sekretariat sine undersggelsesmetoder?

JB: De tre private kendte til det fra Handelshgjskolen. Jeg er ikke helt klar over, hvor
de havde veeret ansat. Jeg mener, at Blunck havde en fortid i Det danske
luftfartsselskab. Men de var alle tre elever af Villadsen. Det var Villadsen, der havde
udpeget dem. Men megen erfaring kan de ikke have haft - de var kun 27-28 ar, da de
kom i sekretariatet. Jeg var 32. Men vi blev alle sammen sendt pa kursus. Der var
flere kurser i den farste periode f.eks. det, du naevner, med Dahlberg fra Sverige. Og
der var et kursus, hvor Arbejdsgiverforeningens rationaliseringsekspert, der hed
Regner Matthiesen,*** som jeg kendte privat, underviste os i rationalisering.

Wechselmann og jeg var allerede i december 1947 i England pa en studierejse, som
jeg lavede et referat fra.**> Det gav os en hel del viden om, hvordan et land med en
lang tradition for rationaliseringsarbejde indenfor staten, havde grebet opgaven an,
organisatorisk og praktisk.

NB: Dette notat pd, hvad der svarer til 20-25 A4 sider, falder helt i trad med den
overveldende mengde af interne notater og rapporter samt eksterne dokumenter,
som blev produceret de farste ar. | 5-6 fuldmagtige ma have knoklet hardt. Er det
udtryk for, at | faktisk var engagerede, entusiastiske, optimistiske?

JB; Det er jeg ikke helt sikker pa, at jeg vil sige, at der var et veeldigt engagement. De
tre "private™ kom naturligvis for at demonstrere, at de vidste, hvad rationalisering
drejede sig om. Men entusiastiske og optimistiske var de ikke. De var alle tre noget
kritiske og skeptiske overfor statsadministrationen. De synes, at det var noget

Udvalget vedrgrende statens budget og regnskab nedsat under hovedudvalg 4 i oktober

RA, Forvaltningsnavnets sekretariat Pakke lbnr. 4.
Regner Matthiesen var ikke polit men gymnasielarer. Iflg. Kraks bla bog laver JB en

tidsforskydning, da RM farst bliver ansat ved Industriradets rationaliseringskursus i 1952.
Derimod var han ansat som kursusleder ved det tilsyneladende allestedsneervaerende Nordisk
Rationalisering a/s fra 1947.
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JB havde et "Ekstrakt af rapport vedrgrende departementschef S. Wechselmann og

fuldmeegtig J. Bredsdorffs rejse til London i dagene 8.-16. december 1947". (14 sider). Her gives i
en form, som ligner en opfordring, en meget grundig redegearelse for strukturen og malene for det
statslige engelske Organisation and Methods division under Finansministeriet. Besgget var
arrangeret af lederen af O.& M. afdelingen, J. R. Simpson. Notatet ses ikke i arkiverne, men er
givet mig af JB.
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underligt noget, de gik rundt og kiggede pa - de fandt det bureaukratisk og urationelt.
Jeg vil heller ikke pasta, at jeg egentlig var meget engageret, jeg var naermest lidt
betenkelig over, at jeg havde begivet mig ind pa sadant et omrade, hvor jeg farst
skulle erhverve mig noget sagkundskab. Vi klgede alle sammen pa sa godt, vi kunne,
men jeg vil ikke past, at vi var besjalede af det store hellige engagement.

NB: | en del af de interne notater synes der at kunne spores en utilfredshed med, at
det store analysearbejde farer til sa lidt. F.eks. giver Kitaj meget bramfrit udtryk for
dette i et notat om politiudvalgets arbejde, hvor han taler om de blokeringer, som
Justitsministeriet skaber.**

JB: Jeg tror ogsa, at det er rigtigt, at de tre, eller maske navnlig Kitaj og i en vis
udstreekning Blunck, var temmelig frustrerede, nar resultaterne af deres arbejde blev
bedamt. Det arbejde, vi lavede, kom jo ind i en frygtelig mglle, fordi det farst skulle
behandles af Forvaltningsnaevnet, sa af styrelsen, og endelig gik det videre til
kommissionen. Det var en skreekkelig darlig behandling af et stykke rationali-
seringsarbejde.

NB:Hvordan var forholdet mellem jer fuldmagtige, kontorchef Thorsen og
sekretariatschef Wechselmann. Det virker ud fra arkivet som et godt team, men
hvordan fungerede det?

JB: Vi havde et udmerket teamwork. Der var ikke megen fornemmelse af hierarki.
Wechselmann var jo fra sit ophold i Sverige indstillet pa en meget kammeratlig og
jeevnbyrdig omgang med sine medarbejdere. Det samme gjaldt Thorsen. Der var lidt
af den seedvanlige ministeriebehandling med, at vores referater og udkast til rapporter
gik til Thorsen, som kom med sine bemarkninger, og derefter til Wechselmann, sa
lenge han var der, indtil de sa endelig havnede i nevnet. Men der var ikke det
samme hierarki som i et ministerium. Vi arbejdede kolossalt selvstendigt og fik
naesten altid vores rapporter accepteret.

NB: Federspiel beskriver i et interview Wechselmann som en meget dygtig
embedsmand, som var meget optaget af forvaltningspolitiske spgrgsmal. Er det ogsa
din vurdering.

JB: At han var dygtig, kan der ikke veere tvivl om, men serlig interesseret i det
praktiske arbejde i sekretariatet var han ikke. Det er bestemt ikke mit indtryk. Det
tror jeg ikke Federspiel har ret i. Wechselmann ventede pa at blive amtmand, mens
han sad hos os. | den tid segte han farst eet amtmandsembede, som han ikke fik,
hvilket var en stor skuffelse for ham. Men sa fik han nogen tid efter embedet i
Naestved. Og det er vel ikke den mest ideelle basis for et engagement, at man gar og
venter pa at blive noget andet.

Jeg tror erlig talt, at han fglte sig fremmed overfor det praktiske rationali-
seringsarbejde. Han havde jo ikke meget at gare med det - han skulle blot se pa, hvad

% RA, Forvaltningsnavnets sekretariat Pakke Ibnr. 17. Jvf. omtalen af notatet i gennemgangen
af politiudvalget afsnit 2.b.
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vi andre lavede. Han interesserede sig for det, som havde et politisk indhold bl.a.
personalepolitik. Jeg tror faktisk han falte sig forkert placeret. Han kom fra
Ministeriet for seerlige anliggender, og da det blev nedlagt stod dette sekretariat parat.
Han var ikke mere interesseret, end man skulle veere for at komme videre.

NB: | et brev til Kofoed skriver Wechselmann om de vanskeligheder, der gjensynlig
opstod mellem personalet i de undersggte institutioner og sekretariatet, ligesom han
kraever en stillingtagen fra nzevnet?*** (Jeg havde tilsendt JB en kopi).

JB: Jeg husker ikke den konkrete sag. Men det drejer sig vel om det modseet-
ningsforhold, som opstod i nogle af disse sager mellem det personale, vi gik og
rationaliserede hos, og sa Forvaltningsnavnet. Wechselmann bakkede os altid op.
Men forholdet til personalet afhang temmelig meget af, hvem der undersggte og
hvilke institutioner, man kom i. Vi arbejdede i hold pa to, og de fleste hold var
sammensat af en af de statsansatte, KlGcker, Bredahl eller mig, og sa en af de tre
"private". Jeg arbejdede mest sammen med Marsk, Klocker med Blunck og Bredahl
med Kitaj.

Jeg havde fornemmelsen af, at Kitaj var den, som havde vanskeligst ved at klare
forholdene til styrelsens personale. Han gik meget hardt og lige pa. Blunck, tror jeg
0gsa, jagede sig nogle staver i livet, fordi hans facon maske kunne virke lidt arrogant
- maske skulle du interviewe ham ogsd. Men jeg mindes ikke, at der var nogen
almindelig tendens til problemer med det personale, vi rationaliserede hos. Jeg
oplevede heller ikke, at neevnet, Kofoed, ikke bakkede os op. Men nu havde jeg ikke
nogle af de meget kontroversielle undersggelser som f.eks. Skattedepartementet. Jeg
var med i fengselsundersggelsen, men der havde vi ikke noget at gare med det
faengselspolitiske. Det var noget Kofoed og hans folk i Finansministeriet tog sig af -
fangetal, personalenormering og hvilke lejre, man skulle flytte fangerne til. Vi
arbejdede med praktisk rationalisering i Feengselsdirektoratet og ude ved feengslerne.
Det var nogle temmelig rutinemassige undersggelser af de kontormaessige
forretningsgange, arbejdsdriften osv. Det blev farst kontroversielt, nar det kom op pa
det personalepolitiske niveau.

Jeg kan derimod bedre huske det andet brev, du sendte mig en kopi af.*® Her skriver

4% RA, Forvaltningsnavnets sekretariat Pakke Ibnr. 2. Brevet er dateret 9.11.48 og der nzvnes

i brevet et notat fra sekretariatet, som redeggar for sekretariatets standpunkt. Dette notat er desvarre
ikke fundet. Indledningen lyder ellers speendende: "Ved flere lejligheder er der i
Forvaltningsnaevnet og mellem navnet og sekretariatet fremkommet udtalelser om sekretariatets
behandling af personalespargsmal i de institutioner, sekretariatet undersager..".

“%% " RA, Forvaltningsnaevnets sekretariat Pakke Ibnr. 2. P4 trods af JBs vurdering af Wech-
selmanns serigse interesse og indsats for disse spergsmal, har jeg valgt at aftrykke hele brevet som
bilag til dette kapitel, fordi det giver et indtryk af, at der var diskussioner om neavnets og
forvaltningspolitikkens funktion, saledes refereres der flere gange i brevet til diskussioner mellem
Kofoed, Villadsen og Wechselmann, f.eks. falgende: "Sammen med spgrgsmalet om uddannelse
harer spargsmalet om personalepolitik, dvs. spargsmalet om en vurdering af de enkelte stillinger
og funktioner (det, Villadsen kalder job evaluation) og spgrgsmalet om avancement efter en reel
bedgmmelse af de pagaeldende personer. Jeg ser Dem ryste pa hovedet - hvis De ikke allerede har
givet op efter det foregdende..." Der findes mange indikationer pa en sadan debat men desveerre
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Wechselmann om de mere generelle spgrgsmal, han gerne vil ind pa, navnlig de
personalepolitiske spgrgsmal. Dem var han interesseret i, hvilket maske haenger
sammen med, at han kendte dem fra sin tid som kontorchef i Socialministeriet.

NB: Hvordan var forholdet mellem Kofoed og Wechselmann?

JB: Det har jeg sveert ved at sige - der var ikke noget modsetningsforhold.
Wechselmanns interesse var at lave dette arbejde sa godt som muligt, sa det ikke gav
problemer for et senere avancement. Og her gjaldt det jo ogsd om at std sig
nogenlunde med Kofoed, og det viste hans ovennavnte brev tydeligt. Jeg vil ikke
sige, det var underdanigt, men det var et venligt brev, som klart anerkendte, at det var
Kofoed, der bestemte, hvad der skulle ske.

NB: Hvilken rolle spillede Villadsen? Du har flere gange sagt, at det var ham, der
havde forstand pa rationalisering.

JB: Jeg kendte jo godt Villadsen, men jeg fik aldrig lejlighed til at drafte med ham,
hvad han mente om navnets virksomhed. Han har nok spillet en vis rolle i navnet,
men jeg tror nu alligevel, han er blevet domineret af Kofoed. Andreas Maller sad vel
naermest som en slags gidsel for den gvrige del af centraladministrationen. Hvis jeg i
dag skal sige det, har Villadsen nok set lidt nggternt pa det og sagt: Jeg kan veere
med, men det er vist ikke noget, der rigtigt baerer nogen steder hen. Havde han veeret
virkelig interesseret, havde han nok kunne sige nogle fornuftige ord om, at hele det
tredelte apparat, sekretariat, nevn og kommission ikke havde noget med
rationalisering at gare. Det matte veere lige pa og hardt - direkte fra sekretariat til
styrelse og ikke alle disse omsvab.

NB: Kan man opfatte sekretariatet i den farste periode, som en institution, der presser
pa for at fa nogle bestemte reformer igennem, fa igangsat en rationalisering? Var | en
gruppe, der pressede pa.

JB; Nej, det vil jeg ikke sige. Der var jo sadan set ikke nogen at presse pa. Naevnet
accepterede det, vi lavede, og impulserne til det vi lavede - og det synes jeg er
temmelig vigtigt - de kom meget sporadisk. Det gdelagde i hgj grad arbejdet. Der var
ikke en fast forretningsgang med hensyn til hvem, der kunne give o0s
undersggelsesopgaver. Der var heller ikke en bestemt plan for, hvilke opgaver, vi
skulle lgse. De farste opgaver - det er du selv inde pa - var fengselsvasenet og
politiet. Det var jo simpelthen oprydningsopgaver, det var lgnningsafdelingen i
Finansministeriet, der ville have orden pa disse to styrelser, som var svulmet op
under krigen og i de allerfarste ar efter krigen. Det kan man jo ogsa se af, at
Engmann, lgnningsafdelingens steerke mand, spillede en meget fremtraedende rolle i
begge udvalg. De to opgaver havde i og for sig ikke meget med rationaliserings-
arbejde at gere; rationaliseringsaspektet var noget, der kom til, for at man kunne fa
det ind under Forvaltningskommissionen.

Gar man forbi dem og hen til de naste undersggelser virker disse meget tilfeldige,

meget fa kilder i form af referater, oplaeg etc..
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som det fremgér af listen over offentliggerelsen af rapporterne.**® Der var ikke spor
system i arbejdet - sa tog man fat i det ene, sa i det andet ministerium. Af rapporten
over vores besgg i England, fremgar det bl.a., at man der tillagde det stor betydning,
at rationaliseringsafdelingen radede over en altid ajourfert organisationsplan over
hele den ministerielle forvaltning i England. Det vil sige, at de altid kunne ga ind i
den og sige, nu tager vi fast dér og forholdene er sddan og sadan set i forhold til den
gvrige administration, s3 mange mennesker, disse opgaver, denne organisation. Vi
fik i min tid ikke en gang lavet en sadan plan over statens administration.

NB: Men var der nogen af jer der foreslog det, blev det afvist?

JB: Det kan jeg faktisk ikke huske - det kan vere at jeg er blevet klogere senere. Men
i hvert tilfelde havde vi slet ikke personalekapacitet til at tage fat pa den slags
tvaergaende spargsmal. Derfor blev det tilfeldigheder, der styrede hvilke sager, der
blev taget op. Tank pa dette ulyksalige kartotek i politiet.*®’

Nu er det maske ikke sd meget din opgave at se pa resultaterne af vores arbejde, men
skulle man virkelig analysere dem, tror jeg nok man skulle opdele de opgaver, vi
loste i 1. de rent praktiske kontortekniske opgaver, som jo kom tilfeeldigt dumpende
fra det ene eller andet sted, men alligevel tog temmelig meget tid. 2. de
undersggelser, som institutionerne selv bad om at fa lavet af mere eller mindre
organisationsmaessig art. Og sa 3. de ret store undersggelser, der var inspireret af
kommissionen eller Finansministeriet, hvoraf de vigtigste var oprydnings-
undersggelserne og undersggelserne med henblik pa decentralisation. Sa vil man
kunne se, at vi brugte alt for megen tid til de sager som tilfeeldigt kom ind fra
styrelserne, enten som rent kontortekniske opgaver, eller fordi en institution af en
eller anden grund - maske ogsa for at gare indtryk pa bevillingsmyndighederne - bad
om at vi kom og undersggte forholdene. Jeg synes nu bagefter, at der burde have
vaeret meget mere plan over arbejdet i sekretariatet. Det kom man jo ind pa senere
med de sakaldte rotationsundersggelser, hvor man gik styrelserne igennem efter et
forud aftalt system.

NB: Du skriver i dit brev, (medtaget som bilag 4 til kapitel I111) "...opfalgnings-
arbejdet husker jeg heller ikke som "ivrigt", snarere som ngdtarftigt og genstand for
megen kritik ved frokostbordet i naevnet." Hvordan forholdt I jer til det og til, at der
ind i mellem var arbejde, som blev skrottet, f.eks. politiudvalgets rapport 3 og 4.
Hvad sagde I til hinanden?

JB: Vi var vel preeget af den almindelige embedsmandsindstilling, at man havde lavet
det arbejde, man skulle gare - og gjort det sa godt man kunne. Sa var det de neeste
instansers, kommissionsmedlemmers og politikeres opgave at finde ud af, hvad der
videre skulle ske. Man kunne nok vare frustreret, og man kunne ogsa a&rgre sig over,

Jeg havde samlet en liste ud fra de ni betenkninger af de stgrre betenkninger og

indstillinger for at fa en fornemmelse af kronologien i arbejdet. Listen var sendt til JB i forvejen.
Listen udger bilag 2 til kapitel VI.
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Bureauet for centralidentifikation under rigspolitiet, jvf. nedenfor gennemgangen af

udvalget om politiet afsnit 2a.
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at der ikke blev gjort noget. Men man havde ikke rigtigt noget forum til at slas videre
i. Man matte blot konstatere, at der var magtfaktorer, der bevirkede, at fornuftige
forslag ikke kunne blive gennemfaort.

NB: Det gelder jo i begyndelsen isgr Justitsministeriet, fordi der var tale om
feengsels- og politiudvalget. Der findes en lang brevveksling, hvor bl.a. Kofoed
beskylder Justitsministeriets departementschef for at ville undertrykke politiudvalgets
arbejde. Men han kunne ikke gere noget.**®

JB: Jamen det var jo ogsa udtryk for de reelle magtforhold pa det tidspunkt. De var
sadan, at Kofoed havde mistet en stor del af sit greb om administrationen, da han
forst var gaet af. Her kunne man forestille sig, at i kontroversielle sager kunne hans
synspunkter ikke sla igennem. Justitsministeriet var jo en helt anden magtfaktor pa
det tidspunkt end Kofoed. Samtidig var Dige kommet til i Finansministeriet, og han
var en helt anden type. Han var den runde og smidige og slet ikke indstillet pa de
store slagsmal.

NB: Hvordan opfattede | formandsskiftene i kommissionen?

JB: Dem opfattede vi som fuldsteendig naturlige, man kunne ikke have en minister
siddende som formand for en kommission, der skulle arbejde gennem langere tid.
Det var rent formelt, at man havde placeret Thorkil Kristensen og H.C. Hansen der i
starten. Man var klar over pa forhand, at selv om der sad en minister, som formelt var
formand, var det naestformanden, Kofoed, der bestemte, hvad der skulle ske.

NB: Hvordan var forholdet mellem naevn og kommission?

JB: Jeg opfattede mere naevnet som et forretningsudvalg for kommissionen end som
ledelsesorgan for sekretariatet. Naevnet behandlede alle de betseenkninger, der kom fra
sekretariatet inden de gik videre til kommissionen. De skrev dem sammen og lavede
indstillinger, uden at de normalt &ndrede ved vores synspunkter. De bearbejdede
dem til brug for kommissionen.

NB: Vidste du, at Andreas Mgller havde gjort sig forestillinger om, at Thorkil
Kristensen skulle fortsatte som formand efter, at han var gaet af som minister?

JB: Nej, det vidste jeg ikke. Det havde sikkert veeret en glimrende idé.

NB: Var der rygter om, at Thorkil Kristensen blev gaet af den nye regering -
Federspiel afviste det?

JB: Nej det husker jeg intet om, i sekretariatet betragtede vi det som helt naturligt, at
ministeren ikke kunne blive ved at vaere formand for en sadan kommission, der
skulle gennemga en masse sager.

NB: Blev den opfattet som specielt hardtarbejdende.

4% Jvf. nedenfor om politiudvalgets arbejde.
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JB: Nej, ikke specielt, men ingen kommission arbejdede pa det tidspunkt pa anden
made end, at de behandlede, hvad de fik forelagt af papirer fra deres sekretariat eller
sekretaerer. Forvaltningskommissionen var her en fuldstendig kopi af den gamle
Administrationskommission. Der var nogle energiske sekreteerer - og her var der et
helt sekretariat og et naevn, der producerede papirer. De blev forelagt kommissionen,
og hvis de ikke specielt handlede om nogle spandende, kontroversielle politiske
spergsmal, var medlemmerne temmelig ligeglade.

NB: H.C. Hansen gar jo for at have veeret en steerk minister. Hvad er grunden til, at
han som finansminister og dermed ogsa for kommission og sekretariat ikke banker
sine ministerkolleger pa plads, f.eks. indenrigsministeren i hospitalsudvalgssagen?*®

JB: Jeg tror, at han stort set slet ikke interesserede sig for kommissionen. Du er jo
selv inde pa de mange betydningsfulde ting, som skete i de &r, som ikke havde noget
at gere med forvaltningspolitik, og som sagtens kunne legge beslag pa en
finansminister. Skulle jeg sige det i dag, var han maske snarest irriteret over, at man
ikke kunne lgse den salgs konflikter uden at blande ham ind i det.

NB: Er du ikke lidt forundret over, hvor lidt betydning Frit Danmarks tjene-
stemandsgruppe tilleegges i de interne dokumenter. De fleste af jer var dog veltjente
embedsmand, nogle af jer kendte.

JB: Der skete jo en tydelig reduktion i interessen for disse kampsynspunkter fra
beszttelsestiden i de ar, der gik efter krigen fra 1945-47. Der skuffedes man pa
mange punkter, man havde forestillet sig, at der skulle ske en masse netop i den
periode - og sa skete der ikke meget af varig betydning for forvaltningen. Vi prevede
at fortseette Frit Danmark gennem en officiel bevagelse med forskellige grupper, og
med Kampmann som formand for tjenestemandenes gruppe. Men den eksisterede
kun et ar. Taleraret for synspunkterne forsvandt. Derefter arbejdede vi hver for sig
for vores interesser - jeg arbejdede en hel del for synspunkterne om kontrollen med
forvaltningen, hvilket du vil kunne se af dette papir - det er en beteenkning udarbejdet
af et udvalg, som personaleforeningen i Hovedrevisoraterne havde nedsat, hvor jeg
var et af medlemmerne.® Vi afgav beteenkningen til de fire hovedrevisorer, og det
dannede baggrund for, at sagen blev taget op i Statsregnskabsradet. Det skete
samtidig med, at hovedudvalg 4 (om bl.a. kontrollen med forvaltningen) sad og

4% pa et senere tidspunkt i interviewet og i en anden forbindelse, sagde JB pé spargsmalet om

arsagen til hospitalsudvalgsbetenkningens kranke skabne falgende: "Det var simpelthen mini-
sterieimperialisme. Man ville ikke i Undervisningsministeriet afgive Rigshospitalet.”

%00 Betzenkning vedrgrende Hovedrevisoraternes organisation, efter tekstens indledning skrevet
i foraret 1946, ses ikke i de gennemgaede arkiver, men denne og en raekke andre dokumenter vedr.
udvalg 4's arbejde (kontrollen med administrationen) og fra faellesmgder mellem dette udvalg og
Statsregnsskabsradet er fundet af JB i Statsregnskabsradets arkiv i Rigsrevisionen. Revisionspro-
blemet er ikke forfulgt naermere her, men deler kommissionens medlemmer efter samme linier som
ovenfor omtalt i behandlingen af beteenkning 7 om ombudsmandsinstitution og mm.. Jvf. for en
diskusion af revisionens kontrolmuligheder og selvsteendighed, som - resultatlgst - dukker op
overalt i kommissionens arbejde p.gr.a. hovedrevisorernes kommissionsdeltagelse J. Bredsdorff,
Rigsrevisionen i Folketinget in: Revision og regnskabsvasen nr. 8 1992.
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arbejdede med nogle meget mere begraensede ideer om det samme. Det var sadan set
min indsats pa dette omrade. Men vi, som var tilknyttet forvaltningskommissionen,
blev hurtigt klare over, at det ikke var dér, der skulle forega noget - skulle man videre
med spergsmalene om offentlighed og ombudsmand, matte det ske i forfatnings-
kommissionen.

NB: | forleengelse af dette: Hvad skete der med alle jer kritiske polit'er? Du sagde
tidligere, at du pa et tidspunkt var ansat sammen med to af de andre, Friis og Dich,
men det forekommer mig, at det hele holder op 1 1946-477

JB: Jeg falte mig ikke som polit som medlem af noget, som du kalder det, netveerk. |
hovedrevisoraterne arbejdede vi ikke sammen pa en eller anden bevidst politik, men
jeg havde da et glimrende personkendskab og mange kontakter. Det sluttede, da Frit
Danmarks tjenestemandsgrupper holdt op. Jeg var et ikke serligt aktivt medlem af
Socialistiske gkonomer far krigen, men jeg tabte forbindelsen med de folk senere.

Det, der fungerede bedst som en slags netveerk i mit tilfelde, var arbejdet i
budgetudvalget.*®* Der sad en rakke politer fra Finansministeriet, det gkonomiske
sekretariat, hovedrevisoraterne. Vi madtes tit og havde et nert samarbejde - dog
udelukkende om budget- og regnskabsmaessige problemer, det var ikke noget der gik
ud over dette omrade.

NB: | Erik b Schmidts embedsarkiv ligger nogle oplaeg fra hans hand om aktiv
finanspolitik og keynesiansk styring af efterspargslen, spaendende diskussionsoplag.

JB: Ja vi var jo mange - 15-20 stykker hver gang - det var meget uformelt, der var
ikke nogen, der var officielt udnavnt til medlemmer. Dige var formand i en lang
periode for udvalget. Han samlede alle dem, som arbejdede med sagen, herunder var
Schmidt og Kurt Hansen de mest radikale med hensyn til &ndring af budgetopstilling
og budgetpolitik. Det gav nogle veldigt nyttige daglige kontakter i arbejdet i
Hovedrevisoratet, nar vi havde problemer med budgetforstaelse osv. Men jeg var jo
ikke budgetmand og havde ikke mange muligheder for at administrere efter hr.
Keynes' teorier.

NB: Finansministeriets sekretariat bliver af Kofoed selv beskrevet som et
magtcentrum og en hjernetrust, som han selv har udpeget. Er den vurdering rigtig?

JB: Det tror jeg helt givet den er. Sa leenge Kofoed sad ved magten, var sekretariatet
et magtcentrum, fordi han gennem mange ar havde tiltaget sig denne budgetmaessige
bestemmelsesret i forhold til de andre ministerier - man kunne ikke fa nogen
bevilllingssager igennem, uden at de havde passeret Finansministeriet og her altid
sekretariatskontoret. Det var til gengeeld ikke altid besat med magtfulde
embedsmend. Det var i hgj grad Kofoed selv der styrede. Da Dige kom til &ndredes
magtbalancen, saledes, at magten flyttede over i Det gkonomiske sekretariat. Nu blev
det derovre, de udkastede planer til, hvordan budgettet skulle opstilles, hvordan
styringen skulle forega. Da Schmidt kom til som departementschef, skete der en helt

%01 Udvalg vedrgrende statens budget- og regnskabssystem nedsat under hovedudvalg 4.
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anden form for rekruttering. Han sgrgede i hgj grad for at det blev dygtige og
effektive embedsmaend, der sad i sekretariatet og bekymrede sig ikke sarlig om sin
egen magtstilling i forhold dem, han arbejdede sammen med.

NB: Opfattede | jer i Forvaltningsnavnets sekretariat som noget nyt eller blot et
andet kontor i Finansministeriet?

JB: Jeg tror, at vi i hgj grad opfattede det som noget nyt, men i de farste ar ogsa som
noget midlertidigt. Farst da navn og sekretariat havde faet permanent status, kunne
man begynde at diskutere, hvordan arbejdet pa laengere sigt skulle organiseres.

Jeg tror igvrigt, at det ved en narmere analyse af kommissionens arbejde bliver
vanskeligt at slippe for at tage hele decentralisationsomradet op. Det var en meget
stor del af kommissionens arbejde, og det omrade, hvor man opnaede flest resultater.
Gennemgang af amtskontorer, politikontorer, amtsforvalterembeder, udvalget om de
kommunale sociale regnskaber. Her mener jeg, at det i hgjere grad end pa sa mange
andre omrader lykkedes for kommissionen at treenge igennem med sine synspunkter.
I hvert fald tror jeg, at der er en forbindelse mellem den del af kommissionens
arbejde og kommunalreformen - selvom der gik en hel del ar, inden man fik taget fat
pd spegsmalet om kommunernes sterrelse.  Forvaltningskommissionens
undersggelser viste, at der var graenser for hvor mange opgaver, man kunne laegge ud
til kommunerne, fordi de sma kommuner udgjorde en barriere. Den var man ngdt til
at forsgge at treenge igennem ved at &ndre den kommunale inddeling.

IV. 3 Tilfeeldets tilfeeldighed eller sagen set oppe fra

Interview med fhv. minister og medlem af Forvaltningskommissionen Per
Federspiel d. 11. marts 1993

Som optakt til interviewet havde jeg undersggt partiet Venstres arkiv pd RA.
Resultatet var som det fremgik ovenfor i forhold til FVK magert. Interviewet var et
forsgg pa at rade bod pa denne situation.

Far bandoptageren var koblet til meddelte Per Federspiel kort og fyndigt, at
Forvaltningskommissionen og forvaltningsreformen ikke havde interesseret ham og
Thorkil Kristensen. Det havde ikke vaeret en sag, nogen af dem brendte for.

NB: Diskuterede man overhovedet forvaltningsreformproblemet i partiet VVenstre,
og deltog De i debatten i givet fald?

PF: Der var meget lidt diskussion om det. Der var forslag om at nedsatte sadan en
kommission, og det var der egentlig ingen der havde noget imod. Og sa blev den
nedsat.

NB: En af modstandsorganisationerne, Frit Danmark, havde mange tjenestemand
blandt sine medlemmer. De kom med et udspil, under medvirken af Viggo
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Kampmann, hvor der blev talt om ngdvendigheden af en forvaltningsreform. Havde
De nogen forbindelse med FD - jeg ved at ogsa folk fra Ringen var aktive i
spergsmalet. Deltog De i debatten om dette udspil?

PF: Nej det gjorde jeg ikke.

NB: De sagde lige far bandoptageren gik igang, at Thorkil Kristensen faktisk heller
ikke interesserede sig sa meget for denne problemstilling.

PF: Nej, det tror jeg ikke han gjorde.

NB: Men der er et markeligt feenonomen i den forbindelse: TK beder nogle
embedsmand, som en minister normalt ggr, om at lave nogle oplag til sig om en
forvaltningsreform. Men TK andrede faktisk embedsmaendenes oplaeg pa veasentlige
punkter, bl.a. om gge at kontrollen med administrationen...

PF: Ja det ved jeg, det interesserede altid Thorkil...

NB:... men der var ikke tale om, at han sammen med andre lavede en baggrunds-
gruppe?

PF: Nej, det tror jeg ikke.

NB: Der er et problem i forbindelse med undersggelsen af disse spargsmal, nemlig at
ministermgdeprotokollerne fra Knud Kristensen-regeringen ikke er fundet.

PF: Ja det ved jeg, og der er ikke en djavel, der ved, hvor de er blevet af. Han ville
ikke aflevere dem, han tog dem med hjem selv. Han sagde, det er min personlige
ejendom.Hvad der blev af dem efter, at han dgede, er der ingen der ved. Hvis jeg ikke
husker galt, sa havde han dem hjemme og tog dem med ind til maderne - det tar jeg
nu ikke bande pa.

NB: Jeg har talt med en arkivar pa Rigsarkivet, som fortalte, at hun var temmelig
usikker pa, om der overhovedet var noget i de ministermgdeprotokoller, fordi Knud
Kristensen bestemte det hele og resten overlod han til sine ministre, dvs. der var stort
ministerielt selvstyre, hvis bare han fik lov til at bestemme, det som interesserede
ham.

PF: Ja, det er egentlig rigtigt.
NB: Var selve nedsattelsen af kommissionen oppe pa et ministermgde?

PF: Det ma den vel nok have veret, men det var ikke noget, der gav anledning til
stgrre diskussion.

NB: Det navnes i et brev fra Gustav Rasmussen til Thorkil Kristensen, at sagen
omkring evt. indfgrelse af statssekreteerer var blevet diskuteret pa et ministermgde.
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PF: Ja det kan jeg godt huske...
NB: ...men det var ikke i forbindelse med FVK...
PF: Nz, det var et rent principielt spgrgsmal, der behandledes for sig selv.
NB: Det store interview, der bliver lavet med Thorkil Kristensen i august 1946 i
Nationaltidende, der har han jo nogle meget vidtgaende og principielle opfattelser af
endringer af statsadministrationen, herunder andringer af finanslovsproceduren osv.
PF: Ja det kan jeg godt huske...

NB:...var det noget, der bare kom fra ham selv?

PF: Det tror jeg kom fra ham selv. Det var ikke noget der blev debatteret i
regeringen.

NB: Sagen kom med i trontalen i oktober 1946, det blev naevnt at regeringen gnskede
en undersggelse af sagen, hvorfor kom det med, var det Thorkil Kristensen, der
pressede pa?

PF: Det ma det antagelig have veeret. Det kan jeg ikke huske.

NB: Hvorfor blev De sa medlem af kommissionen og ikke f.eks. indenrigsministeren
eller andre?

PF: Jeg tror grunden var den, at de syntes, at jeg havde sa forfaerdeligt lidt at bestille i
mit ministerium - og det er rigtigt - for der var ikke sa forfeerdeligt meget.

NB: Var De med i nogle overvejelser over, hvordan kommissionen skulle seettes
sammen: at der skulle vaere to ministre og sa nogle embedsmaend.

PF: Jeg kan godt huske, at vi diskuterede, hvad det var for nogle embedsmend, der
skulle med.

NB: Kan De huske, hvorfor man mente, at Kofoed skulle med?
PF: Nej, det kan jeg arlig talt ikke.

NB: Hvordan var forholdet mellem Thorkil Kristensen og Kofoed? Sagde han nogen
sinde noget om det?

PF: Det tror jeg ikke - vi fik det i hvert tilfzelde ikke forelagt pa ministermgderne.
NB: Hvornar blev De involveret i kommissionen?

PF: Jeg tror da den blev nedsat, jeg var ikke med i diskussionen om kommissorium i
tiden fer. Jeg tror rent ud sagt, jeg kom ind, fordi de syntes, jeg havde tid til det.
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NB: Lige efter kommissionen var nedsat, holdt man nogle store plenarmgde, hvor
man diskuterede og nedsatte underudvalg, kan De huske debatternes forlgb. Var det
embedsmandsdebatter eller ...

PF: Man skulle hitte ud af, hvordan arbejdet skulle fordeles.

NB: De blev formand for et par af udvalgene, og ude fra ser det ud til at veere dem
med politisk spraengstof i: offentlighed i forvaltningen, kontrol med administrationen,
afviklingen af de midlertidige organer.

PF: Det var altsa noget, der i den offentlige debat var interesse for, og man syntes, at
disse spargsmal matte kulegraves.

NB: Var der nogle taktiske overvejelser over, at det var Dem der blev formand for
disse udvalg.

PF: Det tror jeg ikke - det skyldtes som navnt, at jeg ikke havde nok at bestille.

NB: Var det sa ogsa et tilfelde, at det blev departementschef Wechselmann fra Deres
ministerium, der blev flyttet over som leder af det senere oprettede Forvaltnings-
neevn?

PF: Han interesserede sig meget for forvaltning og var en meget dygtig embedsmand.

NB: Det har undret mig, at Kofoed, Andreas Magller, Viggo Viladsen og De selv
kunne fungere sammen, nar man betaenker Kofoeds rolle i Scavenius-regeringen og
de gvriges rolle