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Abstract

ABSTRACT

The following contains the primary conclusions from the thesis regarding to what extent
the communication of the Danish Ministry of Finances can be described as politicized
and what implications it has for the neutrality of the central administration in Denmark.
Scientific research has outlined a tendency towards a more politicized public admin-
istration throughout the last decades. Furthermore, the government information have

become more offensive, in which the political communication have been intensified.

The politicization of communication in the Danish Ministry of Finance is analyzed
through a systematic content analysis of 755 press releases in the period 2002-2011.
Furthermore, the thesis analyses the main goal of the Danish fiscal policy. For more
than a decade the primary goal has been fiscal sustainability. The main goal of the Dan-
ish economic policies have now change to focus on structural budget balance in 2020.
In interaction with the hegemony of the economy, which occurred as a result of the cri-
sis, the analysis shows how the Ministry of Finance once again has become a highly po-

tent political actor in the Danish political economic debate.

The main conclusion is that the expression of the press communication by the Danish
Ministry of Finance follow the trend of politicization in the Danish central administra-
tion, which seems to compromise the neutrality. The study also shows that the combina-
tion of an increased politicized expression and the potential to once again become a
highly potent political actor makes it extremely important that the officials of the Dan-
ish Ministry of Finance is kept within the standards and guidelines for civil servants in
Denmark. Furthermore, it underlines that the principles of truth, professionalism, and

neutrality must be interpreted in an extensive form.

In order to avoid a politicized and unilateral debate the thesis argues for a normative
guideline for the civil servants, which must consist of an obligation to inform the public
about changes in terms of the policy. Only this will give the politicians and citizens the

opportunity to make their decisions on an enlightened and informed basis.
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1 - PROBLEMFELT - GRAZONEN ER BLEVET M@RKERE

Grazonen er blevet mgrkere, sadan konkluderer Politikens lederskribent i diskussionen
af, at embedsmand gennem en arrekke er blevet fedtet betydeligt mere ind i det politi-
ske spil (Politiken 2011a). Diskussionen af centraladministrationens rolle i det politiske
liv er en debat, der har veret fremfgrt gentagende gange i lgbet af de seneste artier. Til-
bage under Jens Otto Krag blev de to embedsmand Erik Ib Schmidt og Kurt Hansen be-
leert om talmagi (Hegelund & Mose 2011: 107-108). 1 1993 fik Tamilsagen den konser-
vativt ledede regering til at ga af. Tamilsagen medfgrte en debat om, hvorvidt embeds-
mandsadferden var @ndret fra tjener til medansvarlig, og efterfglgende udarbejdede
DJ@F et sat etiske retningslinjer for embedsmandsadferd - en handbog for samspillet

mellem politikere og embedsmand (Bogason 2008: 151).

I 2001 var det daverende formand for Venstre Fogh Rasmussen, der tordnede mod Fi-
nansministeriet. Regnedrengenes notater om oppositionens politik var ren socialdemo-
kratisk partipropaganda, mente han, og beskyldte den daverende Nyrup-regering for, at
de ikke l&ngere kunne skelne, hvor greensen mellem stat og parti gik (Hegelund & Mo-
se 2011: 241; Information 2001). Beskyldninger i samme boldgade gik gennem luften
10 ar senere fra forskellige oppositionspolitikere, professorer og organisationer, hvor
beskyldninger i en lind strgm flgd gennem pressen (Ritzau 2011; Politiken 2011b; Ber-
lingske 2011). Som politisk kommentator Peter Goll udtaler: "Ved at lade staten sta som
afsender af beregningerne forsgger regeringen at udnytte den styrke og troveerdighed,
som ligger i, at det er staten, og ikke partiapparatet, som star bag beregningerne" (Poli-
tiken 2011c). Endvidere skriver Grgnnegard Christensen i en Politiken-analyse, at
blandt andet presse- og medieaspektet er centralt, da man narmer sig spgrgsmalet om:
"(...) hvad embedsmeendene og de scerlige radgivere bliver brugt til" (Politiken 2011d).

Eksemplerne er mange.

Grensen mellem politik og forvaltning er harfin. Nar embedsmand bliver beskyldt for
at drive partivirksomhed, skaber det en mistillid til centraladministrationens arbejde.
Det var ligeledes, hvad Gardes (1993) athandling "Lovbemcerkningers sandhedsveerdi"
om miljgreformen 1990-1991 beskrev. Her fremstiller Garde, hvordan Miljgministeriet

gav mangelfuld og upalidelig information til Folketinget, der tangerede det manipule-
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rende, og diskuterer netop embedsmandenes faglige ansvar, som i dette tilfelde synes
forsgmt. Som Garde beskriver det, sa skal embedsmand naturligvis kende den politiske
verden, de lever i, og pa denne baggrund fremkomme med realistiske forslag (Garde
1993: 211). Der er trods alt intet odigst ved, at en politisk ledet organisation arbejder
politisk. Ikke desto mindre er embedsmand i dag langt mere aktivt politiserende end
tidligere (Knudsen 2007: 220). Politiseringen af centraladministrationen ggr, at vi er pa

vej vaek fra det klassiske bureaukrati (Knudsen 2000a: 358).

Sammenfattende for de sidste 20-30 ars forvaltningsforskning er, at der er sket en politi-
sering af centraladministrationen. Flere studier af politisering af centraladministrationen
og forholdet mellem embedsmeand og ministre viser blandt andet, at embedsmendene i
centraladministrationens top i stigende grad er inddraget i politisk radgivning (Betank-
ning 1354; Betenkning 1443; Jensen & Olsen 2000; Sgrensen 2003; Jensen 2003; Poul-
sen 2005a; Poulsen & Sgrensen 2005; Knudsen 2000a; Knudsen 2007). Dette har med-
fart et gget fokus pa forholdet mellem minister og embedsmand, og hertil er der ligele-
des rejst spgrgsmal ved brugen af serlige radgivere i ministerierne. Politiseringen af
forvaltningen rekker dog ud over den farverige og udbredte diskussion om anvendelsen
af spindoktorer, da politiseringen af embedsmandsrollen ikke kun er knyttet til topche-
ferne 1 de danske departementer, men er sivet meget lengere ned i systemet (Poulsen

2005b).

Spgrgsmalet er, om det politiserende embedsvark skaber en gget grazone i adskillelsen
mellem politik og administration? Og i givet fald, hvad denne grazone betyder for mini-
sterens brug af embedsvarket, for embedsverkets trovaerdighed og embedsvarkets
konklusioner? Nar embedsapparatet agerer som politisk aktgr, er det kun naturligt, at
nuancer forglemmes, og der kan fremkomme en skavvridning i informationen til Folke-
tinget og offentligheden. Spgrgsmalet er, i hvor hgj grad embedsvearket agerer som poli-

tisk aktgr, og om det kompromitterer faglighed og troverdighed?

1.1 Den danske centraladministration

Den danske centraladministration bygger pa et politisk neutralt embedsveark, som sag-

ligt, neutralt og fagligt kan radgive de skiftende politisk udpegede ministre. Ministeren
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er toppen af hierarkiet og er formelt indsat, som det eneste politiske element (Christen-
sen 2004: 185). Kongstanken, som var fremherskende i fgrste halvdel af det 20. arhund-
rede, bygger pa den klassiske forestilling om den traditionelle weberianske’ embeds-
mand, der fungerer som 'en viljelgs maskine' (Hegelund & Mose 2011: 50-52). Det va-
sentligste udgangspunkt for organiseringen af den offentlige sektor er beskrevet af We-
ber, som den bureaukratiske organisation (Christensen et al. 2007: 28). Weber beskriver
den bureaukratiske organisation ved nogle idealtypiske krav: 1) Beslutninger treffes pa
grundlag af generelle regler, 2) Embedsmeandene rekrutteres pa baggrund af deres fag-
lige kvalifikationer, 3) Embedsm@ndene er ansat i livslange karrierer, 4) Organisationen
er hierarkisk, dvs. alle ansatte har én og kun én foresat, 5) Der er en klar og entydig ar-

bejdsdeling i organisationen, 6) Embedsmand er politisk neutrale (Weber 1922/2003).

I Danmark er centraladministrationen indrettet som ministerstyre. Ministerstyret var et
afggrende skridt vak fra det absolutte monarki mod det indskrenkede monarki og de-
mokrati, som forfatningsretligt blev etableret med grundloven af 1849 (Bet@nkning
1354, 2.1). Fra at have et kollegialt system blev centraladministrationen hierarkisk or-
ganiseret, hvor magten og ansvaret var placeret hos en enkel person, nemlig ministeren.
Det departementale hierarki, som er ledet af ministeren, bestar af departementschefen,
afdelingschefer, kontorchefer, specialkonsulenter og fuldmegtige. Uden for departe-
mentet findes direktorater og styrelser, som ministeren ligeledes er ansvarlig for (Be-
tenkning 1354, 2.1). Ministeren har forvaltningskompetencen for hele ressortomradet,
hvilket betyder, at det er ministeren, der barer ansvaret for ministeriets beslutninger. I
praksis er store dele af denne kompetence dog uddelt til forvaltningen (Bogason 2008:

35).

I den weberske organisation medvirker bureaukratiet til neutral implementering af de
politiske beslutninger. Det forudsatter en klar adskillelse af politik og administration
(Christensen et al. 2007: 33). Webers bureaukratimodel er idealtypisk, hvorfor vi i sa-
gens natur aldrig har haft et system i Danmark, der i fuldstendig grad svarer til de we-

berianske forestillinger (Knudsen 2000a: 365).
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Udgangspunktet for organisering af den offentlige forvaltning i det repraesentative de-
mokrati er den parlamentariske styrings- og delegationskaede (Christensen et al. 2007:
50). Den klassiske bureaukratiteori er beslegtet hermed, blandt andet forudsatningen
om en klar adskillelse mellem politik og administration. Denne adskillelse er ligeledes
grundlaget for, at borgerne/velgerne i sidste ende kan ggre et politisk ansvar geldende
over for de politikere, der udgver ledelsesfunktionen inden for regerings- og forvalt-
ningsapparatet. Traditionen om en adskillelse mellem politik og administration er dog et

serligt dansk trek (Knudsen 2000b: 104).

1.2 Embedsmeand i krydspres

Siden 1960'erne har der i den danske centraladministrationen veret et gget fokus pa, at
embedsmandene skulle vare fleksible. Embedsmand skulle lere at se fremad - hvor de
for lgste aktuelle problemer, skulle de nu ligeledes fokusere pa fremtidige problemer
(Knudsen 2007: 221). Den klassiske embedsmand forholdt sig til det faglige, hvor den
moderne kombinerer det faglige med en rolle som politisk radgiver. Rollen som politisk
radgiver begynder for embedsverket i 1965, men slar fgrst igennem som norm i de fle-
ste ministerier i slutningen af 1970'erne og 1980'erne (Knudsen 2007: 222-223). Indtil
da var den klassiske forestilling om, at politik og forvaltning var to adskilte stgrrelser
den fremherskende. Den neutrale embedsmand er vigtig for vores opfattelse af det re-
presentative demokrati, hvor forvaltningen ikke er tiltenkt en selvstendig og politisk

aktiv rolle (Poulsen 2005b).

I 1970'erne begyndte man at legitimere, at embedsmand ligesom politikere indgik i
vurderinger af eventuelle politikker (Knudsen 2007: 233). Den vasentligste tilbageve-
rende forskel var nu, at det var politikerne, der havde ansvaret (Ibid.). Professor i stats-
kundskab Poul Meyer, der blandt andet deltog i udformningen af loven om ministeran-
svarlighed og A60-modellen’, advarede allerede i 1970 om udviklingen i embedsmands-
rollen, hvor han advokerede for, at indfgrelsen af sarlige radgivere var den eneste ga-

ranti imod en politisering af det egentlige embedsmandskorps (Knudsen 2007: 228).

! Administrationsudvalget af 1960 foreslog A60-modellen som et princip for organisering af centraladministrationen.
Modellen opererer med departementer, som er ministerens ledelsessekretariat, og med direktorater som den faglige
administration.
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Uden politiske radgivere ville embedsverket sette neutraliteten og sagligheden over
styr. Det er saledes ikke en ny diskussion, men den er igen blevet aktualiseret senest ved
endnu en kommission til at kulegrave reglerne for de sarlige radgivere (Finansministe-

riet 2012).

1.2.1 Retningslinjer og krav

I Danmark er der en ra&kke retningslinjer og krav for embedsmends virksomhed. Em-
bedsmend skal holde sig inden for geldende ret og inden for principperne om sand-
hedspligt, faglighed og partipolitisk neutralitet (Redeggrelse R2; Lindegaard & Ras-
mussen 2006: 77-78; 88; 103-104). Udviklingen siden 1960'erne har @ndret de krav og
forventninger, som embedsmandene stilles overfor. I Danmark har man dog bibeholdt
de klassiske bureaukratiske forventninger til embedsm@ndene om saglighed, faglighed,
sandhedspligt, upartiskhed, lovlighed og kravet om at behandle alle lige. Disse krav er
nu suppleret med forventninger om, at embedsmand skal vere politisk-taktiske med-
spillere, vaere policy-entreprengrer og fremstille ministerens politik bedst muligt (Knud-
sen 2007: 220; 221; 244). Disse forventninger til embedsmandene beveaeger sig pa en

knivs®g, da de nemt kommer i konflikt med de klassiske krav.

Embedsvarkets radgivning og bistand har i stigende grad inkluderet politisk taktisk
radgivning til ministrene, og altsa ikke kun den klassiske weberske faglighed - som en
'viljelgs maskine'. Udvalget bag Betenkning 1443 beskriver, at det er deres opfattelse,
at der er sket en udvikling i de seneste ar mod en gget integreret faglig og politisk tak-
tisk radgivning (Betenkning 1443: 26). Endvidere konkluderer udvalget, at de ikke har
fundet indikationer pa, at det almindelige embedsvark har trukket sig tilbage fra den
politisk-taktiske radgivning og bistand for alene at fokusere pa det rent faglige (Be-
tenkning 1443: 27). En af arsagerne, til at embedsmand agerer mere politisk, er ligele-
des det store pres, der er pa ministrene, som har medfgrt en tiltagende politisering af
forvaltningen (Poulsen & Sgrensen 2005: 142). Det er ikke en ny tendens, at embeds-
mandene er involveret i politisk radgivning, men det stiller et dobbeltsidet krav til em-
bedsmandene, der dels skal besidde hgj faglig og ubestikkelig professionalisme, dels

evne en politisk-taktisk radgivning.
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De nye forventninger til embedsmandenes rolle, og dermed en implicit embedsmands-
ggrelse af politikdannelsen, kommer blandt andet til udtryk ved, at mange ministerier
udsender arlige (eller halvarlige) redeggrelser. Finansministeriet begyndte saledes med
budgetredeggrelser i 1979 (Knudsen 2007: 238). Finansministeriets budgetredeggrelse
indeholder en status over dansk gkonomi, men fremtiden analyseres ligeledes, hvor
Danmarks gkonomiske udfordringer og mulige Igsninger bliver oprullet. Em-
bedsmandsggrelsen af menings- og politikdannelsen skaber implikationer pa flere for-
skellige niveauer. Fgrst og fremmest pa et borgerniveau, hvor menings- og politikdan-
nelsen ggres uigennemskuelig (Knudsen 2007: 239). Desuden ggr kravet til embeds-
mandene om medvirken til markedsfering af politikken det vanskeligt at fastholde den
serligt fagkyndiges autonomi (Knudsen 2007: 239). Det voksende krav om politisk re-
sponsivitet leegger dermed et stgrre pres pa hensynet til saglighed og lovlighed i forvalt-

ningen.

Udviklingen har betydet, at embedsmand er géaet fra at veere bremseklods, der havde re-
gulerings- og omfordelingsfunktion til i dag at vaere igangsatter, der har en skabende
funktion. (Knudsen 2000a: 354; Jensen 2003: 193). Med denne @ndring har centralad-
ministrationen gennem de sidste artier bevaget sig vak fra det klassiske bureaukrati

mod et politiseret embedsvark.

1.3  Finansministeriet - en politisk aktgr

Spgrgsmalet om i hvilken udstraekning centraladministrationen agerer som politisk aktgr
ath@nger af konteksten. I dette speciale er Finansministeriet genstand for analyse, og
hvordan det kan anskues som politisk aktgr. Valget er faldet pa Finansministeriet, fordi
Finansministeriet er et af de mest centrale ministerier i Danmark. Finansministeriet har
en stor koordinerende magt (Jensen 2003), der blandt andet kommer til udtryk ved dets
rolle som policyudvikler og koordinator, som har sikret en central placering i det dags-
ordenss&ttende spil og 1 samfundsstyringen (Jensen 2008: 490). I 1990'erne udviklede
Finansministeriet sig til den centrale indenrigspolitiske koordinator og blev det koordi-
nerende ministerium (Jensen 2003: 363). Ogsa efter 1990'erne er Finansministeriets ka-
pacitet, bade som koordinator og analysefabrik, fortsat hgj - og hgjere end konkurren-

ternes (Jensen 2003: 367).
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Finansministeriet har en lang tradition for store dagsordenss@ttende publikationer, hvil-
ket langt fra er aftaget efter regeringsskiftet i 2001 (Jensen 2008: 533-534). At Finans-
ministeriet fremstar som en dagsordensattende aktgr giver embedsapparatet en diskur-
siv magt (Knudsen 2007: 259). Finansministeriets rolle gar dog l@ngere tilbage end de-
res storhedstid 1 90'erne. Allerede i 1924 blev Finansministeriet uofficielt "overministe-
rium", da det blev norm, at fagministrene ikke matte ga til Folketingets finansudvalg om
ekstra bevillinger, fgr finansministeren var hgrt (Knudsen 2007: 252). Herefter er der en
rekke trek, der op gennem det 20. arhundrede har bevirket, at finansministeriet kan be-
tegnes som magtens centrum. Det drejer sig blandt andet om indfgrelse af rammebud-
gettering, udgivelse af budgetredeggrelser, overtagelse af forvaltningspolitikken, hold-
ningspavirkende publikationer, erobring af den gkonomiske styring med kommunerne,
erobring af den generelle gkonomiske politik, lederudklekning, udviklingen som poli-
cy-entreprengrer, organisatorisk knudepunkt i regeringens og centraladministrationens

beslutningssystem (Knudsen 2007: 25 1-275)%.

De ovennavnte udviklingstrin er beskrevet som de arkaologiske lag, der har gjort Fi-
nansministeriet til magtcentrum. Finansministeriet gik fra at vaere bremseklods til at bli-
ve igangsatter (Jensen 2008: 537), hvilket var medvirkende til, at Finansministeriet i
90'erne blev til magtens centrum i mediernes, offentlighedens og politikernes @gjne (Jen-
sen 2008: 487). Finansministeriets position som styringsaktgr blev dog gennem 00'erne
svaekket i forhold til de foregaende 20-25 ar. Den @ndrede magtposition skyldes blandt
andet, som Jensen (2008) skriver det, at Danmark i s@rklasse er kommet vaek fra den
pgkonomiske afgrund og en @ndring 1 magtrelationerne med fordel til Statsministeriet.

Jensen skriver i "Vek fra afgrunden", at:

"(...) dagsordenen pd den politiske arena ikke pda samme made som tidligere, relaterer
sig til de samfundspkonomiske problemdefinitioner og at diskussioner og fremskrivnin-
ger af langsigtede pkonomiske planer og krav ikke har samme status og funktion lenge-

re." (Jensen 2008: 535).

21 forbindelse med regeringsdannelsen i efterdret 2011 er der sket zndringer i Finansministeriets ressort. Den 3. okt.
2011 oplyste Finansministeriet, at en rekke omrader flyttes fra Finansministeriet til sammensmeltningsministeriet
@konomi- og Indenrigsministeriet, herunder konjunkturvurderinger og ECOFIN. Herudover overflyttes Slots- og
Ejendomsstyrelsen fra Finansministeriet til dels Kulturministeriet og dels et nyt Klima-, Energi- og Bygningsministe-
rium.
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Jensens omfattende analyse af Finansministeriet som styringsakter er ferdigredigeret i
2007 pa toppen af en hgjkonjunktur og lige inden den stgrste krise siden 30'ernes de-
pression. Sa lad os her kort konkludere, at dagsordenen pa den politiske arena lige siden
nasten udelukkende har relateret sig til de samfundsgkonomiske problemdefinitioner og

diskussioner og fremskrivninger af langsigtede gkonomiske planer.

1.3.1 Finansministeriet i kontekst

Det er ikke de interne koordinationsslagsmal, der er genstand for analyse i dette specia-
le, men hvordan Finansministeriets optreden som politisk aktgr kommer til syne via
dets pressekommunikation. For at vare en agendasattende politisk aktgr kreves gen-
nemslagskraft bade som policyudvikler og som koordinator: "Det er rollen som poli-
cyudvikler- og koordinator, som (...) sikrer det en central (...) plads i dagsordenscetnin-

gen og samfundsstyringen" (Jensen 2008: 490).

Dette speciale koncentrerer sig om, hvorvidt der kommer et politiserende udtryk til syne
gennem Finansministeriets pressekommunikation og publikationer, og hvordan Finans-
ministeriet med en diskursiv magt forsgger at s@tte dagsorden. Frygten er, som Knud-
sen (2000c) beskriver det, at embedsmandene for at fremme ministerens politik ikke
orienterer Folketing og offentlighed tilstreekkeligt sagligt og pracist (Knudsen 2000c:
139). Som han endvidere skriver, sa kan der: "(...) veere risiko for, at embedsmend til-
passer analyser og argumenter til det politisk gnskede resultat i en sadan grad, at det

gar ud over sagligheden og den professionelle kvalitet" (Knudsen 2000a: 361).

1.4  Problemstilling

Flere bidrag fra forvaltningsforskningen har vist, at der er sket et skifte i embedsmands-
rollen fra den traditionelle weberianske embedsmand til en mere policyskabende em-
bedsmand. Dertil har den hidtidige forskning vist, at centraladministrationen i dag er ak-
tivt politiserende. Specialets forskningsmal er at undersgge, hvordan et mere politisk
kommunikerende og politiseret Finansministerium kommer til udtryk, og hvilke impli-
kationer det kan skabe for trovaerdighed og kravene til embedsapparatet om faglighed,

sandhedspligt og neutralitet. Dermed kan specialets sigte karakteriseres som verende af
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eksplorativ karakter, da politisering af Finansministeriet kortlegges ud fra en analyse af

dets kommunikative udvikling.

For at analysere Finansministeriets udvikling som politisk kommunikerende aktgr er der
valgt en kvantitativ indholdskodning med et kvalitativt tilsnit af Finansministeriets pres-
semeddelelser gennem det seneste arti. Finansministeriets pressemeddelelser er valgt, da
de kan anses som den reneste kilde til at kortlegge Finansministeriets egen politiske
iscenesettelse. Desuden er en sadan undersggelse af Finansministeriets pressekommu-
nikation ikke udfert tidligere, hvorfor denne undersggelse kan bidrage til at kortlegge,
hvordan centraladministrationens arbejde bliver fremstillet i et politisk lys. Endvidere er
der udvalgt en illustrativ case om &ndring af malsatningen for den danske finanspolitik,
der er med til at give et mere deekkende billede af politisering ved at analysere pa, hvad

der ikke kommunikeres fra Finansministeriet.

Ved brug af flere metodiske tilgange er det sigtet at fa en bedre belysning af, hvordan
Finansministeriet optreder som politisk aktgr. Denne analyse skal danne grobund for at
konkludere, hvorvidt et politiserende udtryk kommer til syne, og diskutere, hvilke im-
plikationer det har for embedsvarkets neutralitet. Med udgangspunkt i forvaltnings-
forskningen er det intentionen at bygge videre pa de tidligere studier af centraladmini-

strationen og herunder Finansministeriet.

1.5 Problemformulering

I hvilken udstreekning kan Finansministeriets kommunikation betegnes som politiseren-

de, og hvilke implikationer har det for embedsverkets neutralitet?

1.5.1 Operationalisering og afgreensning

Jensen (2003; 2008) beskriver i sine verker om Finansministeriet, hvordan Finansmini-
steriet er blevet det koordinerende ministerium ud fra stgrre empiriske felt- og arkivstu-
dier. Studierne belyser blandt andet de forhold, der betinger ministeriets gennemslags-
kraft, og de strategier, ministeriet har benyttet. Jensen analyserer ministeriets rolle i den
samlede regeringskoordination i en styringsteoretisk sammenhang (Jensen 2003; 2008).

Dette speciale har af sagens natur ikke samme omfangsrige sigte. Afgrensningen af
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denne undersggelse kan illustreres ved en ra&kke indflydelsesstrategier. Begrebet indfly-
delsesstrategi er blandt andet identificeret og benyttet af Binderkrantz (2005), som en
betegnelse for interesseorganisationers overordnede tilgang til forfglgelse af deres poli-
tiske mal. Det kan dog retfeerdigvis ligeledes kanaliseres over til ministeriernes strategi-
tilgange. Binderkrantz skelner mellem 1) en forvaltningsstrategi, 2) en parlamentsstra-
tegi, 3) en mediestrategi og 4) en mobiliseringsstrategi (Binderkrantz 2005: 2). I denne
terminologi kan Jensens varker om Finansministeriet anskues som en samlet kortleg-
ning af Finansministeriets indflydelsesstrategier. Det er her vigtigt at sla fast, at dette
speciale kortlegger dele af mediestrategien via Finansministeriets pressekommunikati-
on. Dermed er det ikke Finansministeriets forvaltnings- eller parlamentsstrategi, der un-
dersgges, men udelukkende hvorvidt et politiserende udtryk fra Finansministeriet kan
identificeres via dets pressekommunikation. Da mediestrategien indeholder en raekke
substantielle former for indflydelse (Binderkrantz 2005: 6) som blandt andet kontakt til
journalister, pressemeddelelser, offentligggrelse af undersggelser med videre, er det

derved kun en del af mediestrategien, der her undersgges.

Det er ikke hensigten at kortlegge, hvorvidt Finansministeriet har veret toneangivende
1 at sette dagsorden, men derimod at vise, hvordan faglighed, sandhedspligt og neutrali-
tet i Finansministeriet kan blive tilsidesat i forsgget pa at fremstille ofte komplicerede
samfundsgkonomiske problemstillinger i et mere tilgengeligt lys via pressekommunika-
tionen. Derfor belyses mediebilledet ikke, men Finansministeriets pressemeddelelser er
genstand for at undersgge, hvordan ministeriets egen iscenes&ttelse kan opfattes poli-
tisk. For at analysere Finansministeriets pressekommunikation i henhold til embeds-
mends normer og regler er der i det fglgende opbygget et teoretisk fundament bestaen-
de af to dele: 1) Embedsmands befgjelser og rammer og 2) kommunikation, medier og
den statslige information. Fgrste del om normer, grenser og etik for embedsmands
virksomhed er en grundleggende del for at vurdere implikationer for embedsvarkets
neutralitet. Anden del af det teoretiske fundament opstiller fire kommunikationsmodel-
ler og kortlegger, hvordan den statslige information har bevaget sig fra at have en op-
lysende karakter til at have en mere iscenesat karakter. Ud fra de to teorikapitler udvik-
les der i kapitel 4 en syntese mellem en rekke kommunikationsmodeller for den statsli-

ge information, der sammenholdes med normerne og reglerne for embedsmands virk-
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somhed, der kan afdeekke, hvornar en politiserende kommunikation kan identificeres, og

hvornar det kan betragtes som vaerende en faglig kommunikation.

I kapitel 5 presenteres og diskuteres indholdskodningens resultater, hvilket leder frem
til en karakteristik af Finansministeriets pressekommunikation gennem de seneste 10 ar.
I specialets kapitel 6 "Finansministeriet - et politiserende ministerium" analyseres der pa
Finansministeriets pressekommunikation ud fra de udviklede modeller for henholdsvis
faglige og politiserende kommunikationsudtryk. Dermed testes problemformuleringens
undersggende spgrgsmal om, i hvilken udstrekning Finansministeriets pressekommuni-

kation kan betegnes som politiserende gennem de sidste 10 ar.

I kapitel 7 analyseres der pa den illustrative case om malsatningen for den danske fi-
nanspolitik, herunder finanspolitisk holdbarhed. Casen medvirker til at give et mere
dekkende billede af politisering, som indholdskodningen ikke kan opfange, da casen
beskriver politisering ved Finansministeriets valg om ikke at kommunikere. For at fa en
helhedsvurdering af det politiserende Finansministeriums position i samfundsdebatten
analyseres der ligeledes pa Finansministeriets position efter krisens indtog. Dermed er
det sigtet at analysere, hvilke implikationer politiseringen af embedsvarket har for neu-

traliteten og troverdigheden is@r efter den gkonomiske krises indtog.

11
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2 - EMBEDSMAND - BEF@JELSER OG RAMMER

Gennem de seneste artier har spgrgsmalet om regler, greenser og etik for embedsmend
varet genstand for debat 1 organisationer, Folketinget og den bredere offentlighed. Efter
Tamil-sagen i 1993 udarbejdede DIOF et st etiske retningslinjer for offentlig admini-
stration (DJ@F 1993). T 1998 kom betenkning 1354 om forholdet mellem minister og
embedsmand (Betenkning 1354). I 2001 kom der en redeggrelse om spgrgsmal i for-
bindelse med embedsmands radgivning og bistand til regeringen og dens ministre (Re-
deggrelse R2) - pa baggrund af en forespgrgsel i Folketinget, som opfordrede regerin-
gen til at precisere grenserne for, hvad ministre bgr bruge embedsvearket til, sa em-
bedsmands trovardighed ikke lider overlast (Forespgrgsel F20). I 2004 blev betank-
ning 1443 om embedsmands bistand og radgivning udgivet (Betenkning 1443) og i
2009 blev beretning til Statsrevisorerne om brugen af serlige radgivere udgivet (Rigs-
revisionen 2009). Endelig er der i december 2011 nedsat endnu en kommission til at ku-
legrave reglerne for de sarlige radgivere (Finansministeriet 2012). Hertil har forsknin-
gen ligeledes beskrevet politiseringen og et rolleskift i centraladministrationen (Jensen
& Olsen 2000; Sgrensen 2003; Jensen 2003; Poulsen 2005a; Poulsen & Sgrensen 2005;
Knudsen 2000a; Knudsen 2007).

I de forskellige bidrag, der har belyst grenser og grazoner for embedsmands virksom-
hed, har der varet to hovedfaser. For det fgrste opstod en debat om grenserne for det
almindelige embedsveerks bistand til regeringen i relation til spgrgsmal, der ligeledes
kunne rumme partipolitiske aspekter (Betenkning 1443: 68). Denne debat gav anled-
ning til en forespgrgsel 1 Folketinget, som var begrundet i blandt andet Finansministeri-
ets politiske fremferd fgr og efter eurokampagnen 1 2000, hvilket i 2001 mundede ud i
en redeggrelse fra Justitsministeren (Redeggrelse R2). Det andet hovedspor omhandler
regler og grenser for embedsmand ansat som seerlige rdadgivere, hvilket blandt andet er

behandlet i Beteenkning 1443 fra 2004.

Debatten om det almindelige embedsvarks bistand til regeringen i forbindelse med ud-
arbejdelsen af regeringspublikationer og aktiviteter blev startet, da regeringen i en rek-
ke konkrete tilfaelde blev beskyldt for at have benyttet embedsvarkets bistand til frem-

me af partipolitiske mal, herunder ved udarbejdelse af “propaganderende ministeriepub-
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likationer”, der synes at have ensidig karakter af regeringens resultater og mals@tninger
(Betenkning 1443: 68-69). I den forbindelse havdede flere partier, at der var sket et
skred i embedsmandsrollen og ministrenes brug af embedsvearket. Pa den baggrund blev

Forespgrgsel F20 gennemfgrt den 16. januar 2001 (Forespgrgsel F20).

Der var is@r tre kritikpunkter, der blandt andet rummede en kritik af, at regeringen i for
stigende grad lod embedsvarket bista med en generel fremhavelse af regeringens resul-
tater samt andre aktiviteter, der primert havde til formal at fremme den siddende rege-
rings tilslutning 1 befolkningen. For det andet blev det i debatten gjort geldende, at em-
bedsvarket 1 stigende grad politiseredes ved en udstrakt bistand til regeringen i forbin-
delse med kampagner op til folkeafstemninger. Ved denne lejlighed blev der af flere
ministerier udarbejdet publikationer og informationsmateriale, som i den offentlige de-
bat og fra flere partier i Folketinget blev kritiseret for at have en propaganderende ka-
rakter for regeringens anbefaling ved folkeafstemningen. Endelig indgik der ligeledes
en diskussion af ministrenes ansettelse af embedsmand pa baggrund af partipolitisk til-
hgrsforhold (Betenkning 1443: 69-70). Debatten om graenserne for det almindelige em-
bedsvark endte med fglgende forslag til vedtagelse:

"Idet Folketinget konstaterer,

- at der er sket en forggelse i embedsverkets medvirken i aktiviteter, der tidligere
er blevet varetaget af de politiske partier,

- at embedsmends medvirken ved opgaver, der snarere er partipolitiske, er un-
dergravende for embedsmendenes troverdighed,

- at opmeerksomheden i denne forbindelse scerlig skal rettes imod embedsvceerkets
arbejde i forbindelse med valgkampe, opfordrer Folketinget regeringen til at
preecisere greenserne for, hvad ministre bgr bruge embedsveerket til, sa embeds-
meends troverdighed ikke lider overlast.”

(Forespgrgsel F20).
Forespgrgslen mundede ud i Redeggrelse R2 om "visse spgrgsmal i forbindelse med

embedsmeends radgivning og bistand til regeringen og dens ministre”, der blandt andet

beskriver, hvilke normer der gelder, nar embedsverket yder radgivning og bistand her-
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under lovlighedspligten, sandhedspligten, fagligheden og den partipolitiske neutralitet
(Redeggrelse R2).

2.1 Normer for embedsmaend

Redeggrelse R2 fra 2001 preciserer grenserne for, hvad ministre bgr bruge embeds-
verket til, sa embedsmands troverdighed ikke lider overlast (Redeggrelse R2). Kort
kan disse normer, som embedsmend skal agere inden for, sammenfattes ved, at em-
bedsverket skal holde sig inden for galdende ret og inden for principperne om sand-

hedspligt, faglighed og partipolitisk neutralitet (Redeggrelse R2).

I det danske retssystem er der et almindeligt princip kaldet lovmassig forvaltning eller
legalitetsprincippet, som er et retsprincip, hvor forvaltningsmyndigheder er forpligtiget
til at overholde geldende ret. Embedsmand er selvsagt underlagt dette princip om lov-
meessig forvaltning. Embedsmand er ligeledes underlagt et princip om sandhedspligt,
der blandt andet betyder, at der ikke ma videregives urigtige oplysninger og endvidere
galder samme hensyn til oplysninger, der er ikke kan anses for at vere urigtige, men
som i den givne sammenhang kan anses for at vere vildledende, f.eks. pa grund af for-
tielse af andre vasentlige oplysninger. Sandhedspligten kan kort ggres op til, at em-
bedsmand ikke ma videregive oplysninger, der er urigtige eller vildledende (Redeggrel-
se R2). Embedsverkets bistand og radgivning skal endvidere ske inden for rammerne af
almindelig faglighed. Endelig er der det grundleeggende hensyn, at embedsvearket i sin

virksomhed skal vere partipolitisk neutralt (Redeggrelse R2).

Disse rammer og normer kan af naturlige arsager vere flydende og har varet genstand
for gentagende pracisering. Betenkning 1443, der udkom tre ar senere end Redeggrelse
R2, indeholder saledes et kapitel, der n&ermere praciserer regler for det almindelige em-
bedsvark. Nar der bruges formuleringen det almindelige embedsverk, skal det forstas
som sondringen mellem det almindelige embedsvark og reglerne for de serlige radgi-
vere. Forskningsmalet for indevearende rapport er ikke de serlige radgiver, hvorfor den-
ne til tider farverige debat ikke bliver behandlet nermere. Udvalget bag Betenkning
1443 fandt, at behovet for yderligere praciseringer af graenserne for det almindelige

embedsverk i forhold til Juristministeriet redeggrelse var forholdsvist begraenset. Ud-
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valget fandt dog behov for enkelte praciseringer blandt andet til kravene om faglighed,
partipolitisk neutralitet, lovlighed og sandhed (Betenkning 1443: 151-152).

2.1.1 Faglighed

I Juristministeriets redeggrelse for grenserne for embedsvarkets virksomhed fra 2001
fremgar det, at det er en central opgave at medvirke til, at politiske beslutninger hviler
pa det forngdne og relevante faglige grundlag. Det indeberer, at den bistand, som em-
bedsverket yder i forbindelse med f.eks. udarbejdelse af besvarelser og udredninger
med videre, skal vere fagligt forsvarlig (Redeggrelse R2). Hvad der er fagligt forsvar-
ligt, er selvsagt en stgrre diskussion, nar man beveager sig ud over de naturvidenskabeli-
ge lovmassigheder, men som udvalget bag DI@F's etiske retningslinjer beskriver, sa er
der imidlertid rimeligt klare standarder for, hvad der er godt arbejde. Her peger de
blandt andet pa metodespgrgsmal, usikkerhedsmargin i resultater og prognoser samt op-
lysning om de vardipremisser, et resultat bygger pa (DJ@F 1993: 76). En definition af
faglige standarder vil a priori vere en diskussion af blandt andet videnskabsteoretiske
skoler, hvor der undertiden har hersket stor debat - ogsa inden for makrogkonomien. For
en uddybning heraf kan der blandt andet henvises til Jespersens (2007) doktordisputats
"Makrogkonomisk metodologi - i et samfundsvidenskabeligt perspektiv" (Jespersen

2007).

I betenkning 1443 bliver der foretaget en dybere pracisering af faglighed for embeds-
mend. Her fremgar det, at kravet om faglighed ikke skal opfattes snavert i forhold til
embedsvarkets traditionelle arbejdsomrader, men gelder for alle former for vurderinger
baseret pa professionel indsigt i faktiske forhold og sammenhange (Betenkning 1443:
152). Dermed defineres faglighedsbegrebet mere vidtgaende end den oprindelige for-
mulering fra Redeggrelse R2, hvor det hed: "(...) udarbejdelse af besvarelser og udred-
ninger med videre skal veere fagligt forsvarlig" (Redeggrelse R2). Praciseringen fra be-
tenkning 1443 indebarer dermed, at fagligheden skal anses som en essentiel del for alle
dele af embedsmandenes virksomhed, og ikke kun ved eksempelvis besvarelser og ud-

redninger.
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Betenkningen fra 2004 gar ligeledes ind i diskussion af, hvad der kan anses som fagligt
forsvarligt, hvor den bemarker, at embedsvarket skal holde sig inden for det, der er al-
mindeligt anerkendt inden for det pageldende fagomrade (Betenkning 1443: 152). Det
er dog ikke ensbetydende med, at alle fagfolk inden for samme felt vil komme til sam-
me slutning, da der inden for de forskellige paradigmer kan herske ganske store uenig-
heder om 'rigtigt' og 'forkert'. Desuden er der ligeledes store dele inden for hver enkelt
ressort, som kan have mere eller mindre skgnsmassig karakter - eksempelvis Finansmi-
nisteriets tilbagevendende veakstskgn for dansk gkonomi. Hertil skriver udvalget bag

Bet®nkning 1443:

"Afggrende er imidlertid, at embedsmeendene lader sig lede af, hvad de fagligt anser for
det rigtige, og ikke f.eks. af, hvad der set fra ministerens politiske perspektiv mdske

kunne veere det mest bekvemme resultat” (Betenkning 1443: 153).

Udvalget bag "fagligt etiske principper i offentlig administration” papegede problemer-
ne vedrgrende fagligheden i tre grupperinger: 1) Politiske arsager, 2) faglig fremtredel-
sesform og 3) sjusk og overfladiskhed. Den f@rste gruppe drejer sig om tilfelde, hvor
embedsmand af politiske arsager, som holdes mere eller mindre skjult, leverer arbejde
under fagligt lavmal. De etiske problemer knytter sig primert i disse tilfelde til arsa-
gerne til, at arbejdet ikke er gjort bedre (DJ@F 1993: 161-162). Den anden hovedgruppe
omhandler faglig fremtraedelsesform, hvor det drejer sig om tilfelde, hvor der sker et
misbrug af en faglig fremtraedelsesform, herunder af den politiske neutralitet som tradi-
tionelt knytter sig til embedsmendenes selvstendige virksomhed (DJ@F 1993: 162). Af
eksempler kan der nevnes et forsvar for et politisk standpunkt, der overlades til em-
bedsmand for derved at give indtryk af, at standpunktet er rent sagligt/teknisk begrun-
det (DJOF 1993: 162). De forklarer blandt andet et misbrug af en faglig fremtradelses-

form med:

"Hvis politiske valg og veerdipremisser bevidst skjules bag en faglig fremtreedelsesform,

f.eks. i en rapport fra en styrelse, der alment opfattes som repreesenterende scerlig fag-

kundskab, vil man ogsa kalde det uetisk" (DJ@AJ 1993: 77).
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En interessant sondring, som arbejdsgruppen bag DI@F's etiske retningslinjer beskriver,
er, at standarder for godt og darligt arbejde i sig selv ikke kan betegnes som etiske, men
de etiske problemstillinger fremkommer ved arsagerne til, at et arbejde ikke holder det
faglige lavmal, og maden arbejdet prasenteres for omverdenen pa: "Ndr et politisk skgn

praesenteres som et faggkonomisk skgn" (DJQF 1993: 83).

Ud fra DJ@F's etiske retningslinjer diskuterer udvalget bag betankning 1443, at i sager
hvor skgnsmassige elementer indgar, og der ikke er nogen bestemt faglig malestok, er
det afggrende at forventningen til partipolitisk neutralitet slar igennem. Da der ikke kan
opstilles klare og utvetydige grenser for, hvad der er fagligt, og hvad der er politisk, vil
der i en konkret vurdering ofte indga savel faglige som politiske elementer (Beteenkning
1443: 153). Efter udvalget bag Betenkning 1443's opfattelse, sa treeder kravet om fag-
lighed 1 praksis frem i forbindelse med notater, redeggrelser og udtalelser til Folketin-
get, presse og offentlighed fra det almindelige embedsvark, hvor disse udtalelser med
videre ofte fremstar som udtryk for faglige vurderinger (Betaenkning 1443: 154). Her

skriver udvalget:

"Det er saledes vigtigt, at den troveerdighed i relation til faglige og faktuelle spprgsmal,
som de almindelige embedsmeend nyder som fplge af deres forventede partipolitiske
neutralitet, uddannelsesmeessige baggrund og professionelle kompetence, ikke misbru-
ges til at give udtalelser et fagligt skeer, hvor disse i realiteten er af politisk karakter"

(Betenkning 1443: 154).

Ud fra ovenstaende ma det derfor konkluderes, at for at vurdere hvorvidt embedsman-
denes faglighed og trovaerdighed ikke lider overlast, giver det ikke et adekvat billede
kun at se pa fagligheden.

2.1.2 Sandhedspligt

Embedsmand er underlagt et princip om sandhedspligt, hvilket betyder, at embeds-
mend ikke ma videregive oplysninger, der er urigtige eller vildledende. I forhold til re-
deggrelse R2 praciseres det i betenkning 1443, at sandhedspligten ligeledes galder for

embedsmands radgivning og bistand i forbindelse med pressebetjening (Betaenkning
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1443: 157). I betenkningen papeger udvalget, "at der i pressebetjeningen skal udvises
en scerlig opmeerksomhed med henblik pa at undga videregivelse af oplysninger, der i

den givne sammenheeng kan virke urigtige eller vildledende" (Betenkning 1443: 157).

2.1.3 Partipolitisk neutralitet
Den partipolitiske neutralitet er et grundlaeggende princip i det danske embedsmandssy-
stem. Den partipolitiske neutralitet skal forstas i embedsmeandenes radgivning og bi-

stand til regeringen og deslige over for offentligheden.

Kravet om partipolitisk neutralitet betyder, at den enkelte embedsmand ikke ma lade
egne politiske holdninger praege den bistand, der ydes, men pa et sagligt og loyalt
grundlag kan sikre den bedst mulige gennemfgrelse af ministerens politik (Betenkning
1443: 155). Endvidere betyder kravet om partipolitisk neutralitet, at embedsvarket lige-
ledes overfor omverdenen skal fremsta som partipolitisk neutralt (Betenkning 1443:
156). Sidstnavnte er med til, at tilliden til fagligheden i centraladministrationens arbej-

de kan opretholdes.

2.1.4 Retsregler

I lovgivningen er der ikke fastsat regler om hvilke grenser, der gelder for embedsver-
kets radgivning og bistand. Endvidere findes der heller ikke nermere praksis fra dom-
stolene eller Folketingets Ombudsmand (Betenkning 1443: 136). Ombudsmanden har
dog tilbage i 1998 generelt givet udtryk for, i forbindelse med en klage over regeringens
pastaede misbrug af det almindelige embedsveark til partipolitiske formal, at det efter

hans opfattelse:
“ikke [er] i strid med geeldende ret eller god forvaltningsskik at medarbejdere i et mini-
sterium — inden for lovgivningens rammer — forudscettes at yde bistand til ministerens

politiske virksomhed” (Betenkning 1443: 136).

Her henviste ombudsmanden til DJ@F's bidrag om fagligt etiske principper i offentlig
administration (Betenkning 1443: 136). Som udvalget bag bet@nkningen skriver, sa:
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"(...) betyder [det] ikke, at der ikke findes regler og normer om spgrgsmdlet, men reg-
lerne er — ligesom det geelder for en reekke centrale politiskparlamentariske spgrgsmal
— navnlig udviklet pda andet grundlag end lovgivning og domstols- og ombudsmands-
praksis. Reglerne er saledes scerligt udviklet pa grundlag af administrativ praksis i lyset
af almindelige forestillinger om, hvad der efter grundleggende hensyn pa omradet ma

anses for korrekt og hensigtsmeessigt” (Betenkning 1443: 136).

Hertil henviser udvalget til de udarbejdede bet@nkninger og videnskabelige udredninger
om reglerne, der dels er af retlig karakter, dels af politisk-parlamentarisk eller sikaldt

etisk karakter (Betenkning 1443: 137)°.

2.2 Pressemeddelelser

Som beskrevet indledningsvist udger Finansministeriets pressemeddelelser undersggel-
sens hovedempiri. Da granser for en pressemeddelelses form og indhold ikke er be-
skrevet direkte i bet@nkninger eller andre retsakter, vil det her blive defineret, hvad der

skal forstas ved pressemeddelelser.

I Betenkning 1443 beskrives det i kapitlet om regler for det almindelige embedsvarks
radgivning og bistand under diskussionen af begrebet faglighed, at kravet om faglighed
ligeledes gelder radgivning og bistand i f.eks. kommunikations- og mediemessige
spgrgsmal. Et lovforslag kan suppleres med f.eks. formidling i popular form med hen-
blik pa at ggre forslaget tilgaengeligt for en bredere offentlighed. Endvidere star der, at
kravet om faglighed blandt andet galder i forbindelse med notater, redeggrelser og ud-
talelser til pressen og offentlighed fra det almindelige embedsverk, hvor disse udtalel-
ser ofte fremstar som udtryk for faglige vurderinger (Betenkning 1443: 154). 1 dens
pracisering af sandhedspligten skriver udvalget ligeledes, at sandhedspligten galder for
embedsmands radgivning og bistand i forbindelse med pressebetjening (Betaenkning
1443: 157). I en kommentar til formidling 1 popular form, hvilket i dette speciale er for-

tolket som blandt andet pressemeddelelser, skriver udvalget bag betenkningen, at:

3 Se Betenkning 1443, kapitel 8, s. 251-266 for en gennemgang af sanktioner ved tilsidesattelse af reglerne for em-
bedsmends radgivning og bistand.
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"I dette tilfeelde er det vigtigt at sikre, at den mediefaglige radgivning sker i overens-
stemmelse med den gvrige faglige radgivning, saledes at formidlingen og preesentatio-
nen af forslaget ikke finder sted pa bekostning af tab af veesentlig teknisk, juridisk eller
okonomisk preecision” (Betenkning 1443: 155).

I de fleste ministerier er det imidlertid de serlige radgivere, der i helt overvejende grad
beskaftiger sig med de presserelaterede opgaver (Betenkning 1443: 180), dog er en
lang rekke af ministeriernes pressemedarbejdere, informations- og kommunikations-
medarbejdere ikke ansat som sarlige radgivere, men som almindelige embedsmand
(Betenkning 1443: 228-229). Ansattelsesformen har desuagtet ingen indflydelse pa
reglerne for pressebetjening, der er ens for serlige radgivere og almindelige embeds-
mand (Betenkning 1443: 229), og derfor synes der ikke at vaere grundlag for at skelne

mellem, hvem der udarbejder ministeriernes pressemeddelelser.

Heraf sluttes det, at en pressemeddelelse fra et ministerium er underlagt samme krav
som embedsmandene, og ma anses som at vere en officiel ministeriel meddelelse. En
pressemeddelelse skal dermed som publikationer, notater og redeggrelser fra embeds-

varket holde sig inden for regler og retningslinjer for det almindelige embedsvark.

2.3  Opsummering

Pa baggrund af gentagende diskussioner i blandt andet Folketinget er normerne og
grenserne for embedsmands virksomhed blevet praciseret af flere omgang. De grund-
leggende normer for embedsvarkets virksomhed kan opsummeres til, at embedsverket
skal holde sig inden for geldende ret og inden for principperne om sandhedspligt, fag-

lighed og partipolitisk neutralitet.

Fagligheden for embedsmend har vaeret genstand for stgrre precisering gennem tiden,
hvor den seneste betenkning fastslar, at kravet om faglighed ikke skal defineres snevert
i forhold til de traditionelle arbejdsomrader, men galder for alle former for vurderinger
baseret pa professionel indsigt i faktiske forhold og sammenhange. Ud fra de opstillede
krav til embedsmand defineres en pressemeddelelse fra et ministerium som en officiel
ministeriel meddelelse, der ligeledes er underlagt kravene om sandhedspligt, faglighed

og partipolitisk neutralitet.
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3 - KOMMUNIKATION, MEDIERNE OG DEN STATSLIGE INFORMATION

I det fglgende bliver der opstillet en kommunikativ ramme, der ggr det muligt at analy-
sere, hvorledes den statslige information i dag praktiseres. For at analysere hvordan den
statslige kommunikation i dag fremtrader, bliver der opstillet fire kommunikationsmo-
deller, og udviklingen i den statslige information gennem de sidste artier bliver kortlagt.
Endelig bliver begrebet politisering defineret for at operationalisere analysen af Fi-
nansministeriets pressekommunikation. Dermed ggr den teoretiske ramme bestaende af
normer for embedsmands virksomhed og en rekke kommunikationsmodeller det muligt
at analysere, hvorvidt Finansministeriets pressekommunikation kan betegnes som politi-

serende.

3.1 Medierne i centrum

Medierne er i centrum for mange forskelligartede aktgrer, som forsgger at s@tte dagsor-
den. Dagsordensfastsattelse handler med Dearing og Rogers (1996) ord, om at henlede
opmearksomheden pa mediernes rolle i kommunikationen og konstruktionen af sociale
problemer (Dearing & Rogers 1996: 3). Som et klassisk citat fra McCombs og Shaw

beskriver:

"The press may not be successful much of the time in telling people what to think, but it
is stunningly successful in telling its readers what to think about" (McCombs & Shaw

1972: 177).

Derfor bliver det en evig kamp mellem aktgrerne at forsgge at pavirke medierne og
vinkle historier, saledes at de far mediernes bevagenhed. Teorien om mediernes betyd-
ning for den dagsordenssattende proces har varet genstand for gentagende analyser og
blev oprindeligt formuleret 1 1963 af Bernard Cohen 1 "The Press and Foreign Policy",
og efterfglgende er mediernes betydning blevet cementeret af flere forskere inden for

dagsordensfastsattelse (Dearing & Rogers 1996: 12; Nielsen 2000: 45; Hjarvard 1995).

Grundleggende opererer dagsordensfasts@ttelsen med tre grundleggende dagsordener:

1) mediedagsordenen, 2) den offentlige dagsorden og 3) den politiske dagsorden. En
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dagsorden kan defineres som et st af sager, der pa et givent tidspunkt kommunikeres i
en ordnet rekkefglge (Nielsen 2000: 28; Dearing & Rogers 1996: 2). Selve dagsordens-
fastsattelsesprocessen udggres af de tre hovedkomponenter og deres indbyrdes forhold

(Dearing & Rogers 1996: 5).

Mediedagsordenen har en helt central rolle, da den opmarksomhed, som nogle emner
tildeles af medierne, ligeledes tillegges stor opmearksomhed af den offentlige dagsorden
og i sidste ende den politiske dagsorden, da politikerne er ngdsaget til at beskaftige sig
med, hvad der optager befolkningen (Nielsen 2010: 148). Derfor bliver mediedagsorde-
nen helt essentiel for dagsordensfasts@ttelsen, da mediedagsordenen i sidste ende er
medvirkende til at pavirke den politiske beslutningsproces (Merkelsen 2007: 240). Den-
ne proces kan ligeledes udnyttes strategisk, saledes at politikerne selv satter noget pa
mediedagsordenen, som de gnsker, at befolkningen skal l&gge marke til og dermed gg-

re til noget, det politiske system skal beskaftige sig med (Nielsen 2010: 148)

3.1.1 Kommunikation malrettet en dagsorden

At s@tte dagsorden handler om at spidse den til. Der er ifglge Nielsen (2010) fem trin 1
at opna medvind i medierne for sin sag: 1) Selektion og konstruktion af facetteret virke-
lighed, 2) Dokumentation og triggers, 3) Alliancer, itales@ttelse og modtagerdesign, 4)
Gatekeeping og medialisering og 5) Med og modvind: Priming og den lange bane (Niel-
sen 2010: 150-167). Dette speciale har ikke til hensigt at kortlegge, hvorvidt Finansmi-
nisteriet har vaeret toneangivende i at s@tte dagsorden, men har til hensigt at undersgge,
om faglighed og partipolitisk neutralitet i Finansministeriet kan blive tilsidesat i forsg-
get pa at fremstille ofte komplicerede samfundsgkonomiske problemstillinger i et popu-
lert lys via pressekommunikation. Derfor belyses mediebilledet ikke, men Finansmini-
steriets pressemeddelelser er genstand for at undersgge, hvordan ministeriets egen isce-

nes&ttelse kan opfattes politisk.

Det er en grundantagelse, at Finansministeriet i deres pressekommunikation arbejder
strategisk med at sette dagsorden, og som Brink Lund ligeledes bemerker, sa betjener
statens mange institutioner sig i stigende grad af strategisk pavirkning af publikum gen-

nem massemedierne, og statsforvaltningen har ligeledes lert at geb®rde sig i en politisk
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virkelighed, hvor det er afggrende at satte dagsorden i massemedierne (Lund 2000:

346; 349).

"Forvaltningsorganer med Finansministeriets som toneangivende gennem sakaldte
"grapapirer"” seetter i stigende grad dagsordenen for den offentlige debat. Derved cen-
drer den offentlige debat funktion fra mdlsceettende aktivitet i retning af et instrumentalt
middel til overtalelse af publikum pa grundlag af preemisser defineret af embedsveerket"

(Lund 2000: 348).

Mediebilledet har @ndret sig gennem de seneste artier, og derfor har det blandt andet for
politikerne og dermed embedsvarket veret ngdvendigt at professionalisere deres kom-
munikation til pressen (Merkelsen 2007: 252). Det betyder, at salgsbudskabet ikke len-
gere er baseret pa envejskommunikation, men i hgjere grad forsgger at tilpasse sig mod-

tagernes preferencer (Merkelsen 2007: 255).

3.2  Modeller for kommunikation

For at opstille en ramme, der ggr det muligt at analysere den made, pressekommunikati-
onen praktiseres i Finansministeriet, presenteres her fire modeller. Grunig og Hunt
(1984) opstiller fire idealtypiske modeller, der er opbygget som en historisk kronologi.
Ikke desto mindre praktiseres alle modeller fortsat (Henriksen 2001: 67). De fire model-

ler for pressekommunikation er sammenfattet 1 tabel 1.

Tabel 1. Fire modeller for pressekommunikation

1) Presseagentur/  2) Offentlig 3) Tovejs 4) Tovejs

publicity information asymmetrisk symmetrisk
Formal Propacanda Informations- Videnskabelig Gensidig
pag udbredelse overbevisning forstaelse

Envejs, total

Kommunikations- sandhed ikke E'nvgs, sandhed Tovejs, ikke- T, albraears
form . vigtig balanceret
ngdvendig
Kommunikations- Afsend.— modt.
model Afsend.— modt.  Afsend. —» modt. Feedback 4— gruppe € gruppe

Anm.: Grunig og Hunts modeller er udviklet som en kronologi for public relations, og er her defineret som modeller for presse-
kommunikation. Oprindeligt beskriver de fire modeller ligeledes modellernes historiske oprindelse, hvilket er udeladt i denne gen-
givelse.

Kilde: Grunig og Hunt 1984: 22

23



Mikkel Harboe Det politiske ministerium
Kommunikation, medierne og den statslige information

Den fgrste model er 1) presseagentur/publicity, der har et propaganderende formal, hvor
kommunikationen er et redskab til at overbevise. Dette sker ofte gennem ufuldstendig,
fordrejet eller direkte usandfardig information. Kommunikationsformen er envejskom-
munikation, hvor der ofte er et manglende kendskab til hvem, der er modtager, og
hvorledes informationen modtages. (Grunig & Hunt 1984: 21). Modellen for 2) Offent-
lig information er en kommunikationsform, der ligeledes er preget af envejskommuni-
kation, men derudover har den til forskel for presseagentur/publicity-modellen en loya-
litet over for sandheden i kommunikationen (Grunig & Hunt 1984: 22). Kommunikatio-
nen er her sat i verden for at udbrede information og ikke for at overbevise eller propa-
gandere. Grunig og Hunt beskriver modellen for offentlig information i 1984 som den
mest udbredte af de fire modeller (Grunig & Hunt 1984: 22). I 3) den tovejs asymmetri-
ske-model er formalet videnskabelig overbevisning. Denne model bygger pa, som nav-
net antyder, en tovejskommunikation, som er asymmetrisk forstaet ved, at der foregar
en feedback til organisationen, hvor denne feedback ikke benyttes til holdningsandrin-
ger indadtil, men tvartimod benyttes denne information til strategisk at forsgge at @ndre
offentlighedens holdninger og adferd (Grunig & Hunt 1984: 22). Den sidste model er
4) den tovejs symmetriske, hvor formalet er at skabe gensidig forstaelse mellem organi-
sationen og de eksterne aktgrer, der er involveret i kommunikationsprocessen (Grunig
& Hunt 1984: 22). Formen er ligesom den tovejs asymmetriske videnskabeligt baseret,
men har ikke til hensigt at overtale. Feedbacken bruges i denne model til at sikre, at der
hos offentligheden er skabt forstaelse for organisationens behov, samt at der internt er
kommet et forgget kendskab til offentlighedens krav til organisationen (Grunig & Hunt
1984: 22).

I dag er strategisk kommunikation en vasentlig del af arbejdet i blandt andet det etable-
rede politiske system (Hgjbjerg & Hgjlund 2004: 191). De fire modeller danner en
ramme, der ggr det muligt at analysere den made, hvorpa pressekommunikationen prak-
tiseres 1 Finansministeriet 1 dag. For at analysere hvordan den statslige kommunikation i
dag fremtraeder, bliver de fire opstillede kommunikationsmodeller udviklet operationelt
til at kunne afdekke, hvornar en politiserende pressekommunikation kan identificeres,
og hvornar det kan betragtes som varende en faglig pressekommunikation, der er i
overensstemmelse med normer og regler for embedsmands virksomhed. Inden denne

syntese mellem de fire kommunikationsmodeller og normerne for embedsmeands virk-
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somhed opstilles, er det ngdvendigt at kortlegge, hvor den statslige information i dag

indskriver sig.

3.3  Statslig information

Udviklingen i den statslige kommunikation har taget fart igennem de sidste artier med
opblomstring af nye medier og dermed nye kommunikationsplatforme. Tilbage i 1977
udkom betenkning 787 om "udvidet statslig information om love m.v." Betenkningen
om udvidet offentlig information kortlagde tre forskellige typer af formidling: 1) Ny-
hedsinformation, som ggr sig geldende i forbindelse med ny lov, bekendtggrelse eller
lignende, 2) opfelgningsinformation, der kan give indtryk af den retstilstand, der gelder
i bestemte situationer og 3) situationsinformation, som bestar af oplysninger, der skal
vere tilgengelige, nar en bestemt begivenhed eller et serligt behov opstar (Lund 2000:
347). De tre typer af formidling blev i den senere betenkning 1117 "Betwnkning om of-
fentlig information" fra 1987 sammenfattet under kategorien regelinformation (Betank-
ning 1117: 28-32). I denne betenkning introduceres et nyt begreb for offentlig informa-
tionsvirksomhed, der tilskrives profileringsinformation. Som Nordskov Nielsen (der
stod bag betenkningen) bemarker, har udviklingen fra startfirserne til midtfirserne be-
tydet, at myndigheder ikke alene gnsker at prasentere sig i traditionel forstand gennem

eksempelvis arsberetninger, men ligeledes gnsker at profilere sig:

"(...) dvs. at preesentere et bestemt image, en helhedsopfattelse af, hvad institutionen
star for, det veere sig med hensyn til mdlsceetninger eller arbejdsmetoder” (Betenkning

1117: 34).

Det bemarkes endvidere, at en sadan profileringsinformation indebzrer en risiko for at
bevage sig over i reklame, som kan medfgre en praesentation af nogle kvaliteter, der ik-
ke er dekning for i virkeligheden. Hertil konkluderes det, at "En sdadan "information" er
naturligvis uacceptabel" (Betenkning 1117: 34). Profileringsinformation kan bidrage til
en opvurdering af de vaerdier, som institutionen administrerer, der kan vere af afggren-
de betydning for gennemfgrelsen af de politiske malsatninger pa det pagaeldende omra-
de. (Beteenkning 1117: 34). Endelig kommenteres der i beteenkningen pa alment debat-

skabende information, som kan bidrage til afklaring af faktiske forhold og dermed skabe
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et lgdigere grundlag for samfundsdebatten (Lund 2000: 347; Betenkning 1117: 37).
Som Lund Brink skriver, sa omtales hverken profileringsinformation eller debatskaben-
de information na&rmere i den senere bete@nkning om samme emne - bet@nkning 1342

fra udvalget om offentlig informationspolitik fra 1997.

3.3.1 Nar kommunikation bliver politisk

Udviklingen i statens information er gennem de sidste artier blevet mere offensiv, hvor
forvaltningsenheder i dag har intensiveret deres pressekommunikation gennem en jour-
nalistisk oprustning af formidlingsarbejdet og derigennem benytter en strategisk pavirk-
ning af den offentlige dagsorden gennem medierne (Lund 2000: 346). Den ggede pro-
fessionalisering af den politiske kommunikation blandt politikere har fremmet en rekke
kommunikative metoder og virkemidler (Jgnsson et al. 2006: 19-20). Det er ikke kun 1
partiorganisationerne, at den politiske kommunikation praktiseres, den politiske kom-
munikation har ligeledes fundet vej ind i ministerierne (Larsen 2006: 70). I de senere ar
har man séledes kunne spore nogle markante forandringer i den politiske kommunikati-
on, der tages i brug for at pavirke politiske dagsordener i bestemte retninger (Jgnsson
2006: 43). Her bliver medierne en essentiel kampplads, hvor de er kommet til at spille
en stadig mere afggrende rolle som bindeled mellem politikere og valgere, hvorfor en

forstaelse for mediernes virke er essentiel:

"Og da medierne ikke blot registre, hvad der er sket pa den politiske scene, men i hgj
grad skaber den politiske virkelighed, er en forstdelse af mediernes virke en vigtig kva-

lifikation for politikere, der vil opad i magtens hierarki” (Jgnsson et al. 2006: 11).

Netop derfor skriver Larsen (2006), at mediernes nyhedsproduktion er vigtig at fokusere
pa, hvorfor de professionelle nyhedskriterier: aktualitet, veesentlighed, identifikation,
konflikt, sensation og eksklusivitet bliver drivkraften bag dagsordenen (Larsen 2006:
71). Dette er en af de klassiske definitioner pa, hvad der er godt nyhedsstof (Bro 2010:
221). Finansministeriets brug af disse nyhedskriterier er blandt andet undersggt gennem
specialets indholdskodning. Brugen af nyhedskriterium er en variabel ud af en lang
reekke, der i indevarende undersggelse males pa (mere herom i kapitel 4). Nielsen

(2004) konkluderer ligeledes, at ministerierne igennem de sidste 20 ar har tillagt offent-
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lighedsrelationerne langt stgrre betydning (Nielsen 2004: 322), og som Knudsen (2000)

opsumerer pa baggrund af Brink Lunds bidrag, sa har man;

"(...) senere faet en langt mere aktiv informationspolitik - hvor der leegges veegt pa ikke
blot at informere om nye love, men ogsa at informere om myndighedernes arbejdsom-

rader, resultater og planer" (Knudsen 2000a: 364).

Kritikere af en gget statslig information har i den forbindelse udtrykt frygt for misbrug
fra regering og embedsvark (Lund 2000: 331). Generelt vil statslige institutioner typisk
hgre under den kommunikationskategori, som ovenfor er betegnet offentlig information
(Nielsen 2004: 311), og spgrgsmalet er her, om dette ligeledes er tilfeeldet for Finansmi-
nisteriet eller om der - med brug af kritikernes vokabular - er tale om misbrug fra rege-
ring og embedsmend. For at analysere den statslige information fra Finansministeriets
side, opstilles der i det fglgende kapitel en syntese mellem de fire kommunikationsmo-
deller og normerne og reglerne for embedsmands virksomhed, der kan afdekke, hvor-
nar en politiserende pressekommunikation kan identificeres, og hvornar det kan betrag-

tes som verende en faglig pressekommunikation.

3.4 Politisering

For at vurdere 1 hvilken udstrekning Finansministeriets pressekommunikation kan be-
tegnes som politiserende, ma begrebet politisering defineres. Politisering skal i dette
speciale ses som et udtryk for, hvorvidt Finansministeriet agerer som politisk aktgr. Po-

litisering kan kort beskrives som at ggre noget politisk.

Ud fra de fire kommunikationsmodeller kan politisering defineres. Modellen for presse-
agentur, der har et propaganderende formal, hvor kommunikationen er et redskab til at
overbevise, kan anses som den simpleste form for en politiserende kommunikation. I en
normativ optik forventes ministeriernes kommunikation at fungere efter en webersk
idealforestilling, hvor embedsvarket/pressemedarbejderen er loyal over for sandheden,
og kommunikationen er til for at udbrede information og ikke for at overbevise eller
propagandere. Dermed indskriver denne normative forestilling om ministeriernes kom-

munikation sig i den offentlige informationsmodel. Som Nielsen (2004) skriver, sa vil
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statslige institutioner generelt hgre under modellen for offentlig information (Nielsen
2004: 311), hvilket ligeledes ma konkluderes at vaere det normative ideal. Modellerne
for presseagentur og offentlig information kan anskues som varende modeller for hen-
holdsvis en politiserende og en faglig pressekommunikation. Dermed defineres den po-
litiserende versus den faglige kommunikation som et udtryk for, om kommunikationen

har til hensigt at overbevise eller har til hensigt at informere.

Grunig og Hunts fire kommunikationsmodeller bliver i det fglgende kapitel udviklet til
fire operationelle modeller til at skelne mellem faglige og politiserende kommunikati-
onsformer. Her bliver indholdskodningens variable inddraget, da disse blandt andet er

udviklet som indikatorer pa de fire forskellige kommunikationsformer.

Foruden at indskrive politisering i de forskellige modeller for kommunikation bliver be-
grebet 1 det fglgende yderligere uddybet ved at fremsatte nogle operationelle indikato-
rer pa politisering. Ud fra et instrumentelt perspektiv pa medierne og deres samspil med
kultur og samfund beskriver Hjarvard (2009) samfundets medialisering. Her defineres
medialisering som den proces, hvor samfundets institutioner i stigende grad underleg-
ges eller bliver ath@ngige af mediernes logik4 (Hjarvard 2009: 13). Medialisering pa-
virker kommunikationens form (Hjarvard 2009: 13). Denne medialisering kan anses
som en medieindikator pa politisering, eller udtrykt med Hjarvards ord vil medialisering
undertiden ga hand i hand med politisering (Hjarvard 2009: 27). I dette speciale anses
medialisering som en indikator pa politisering, ved at politikerne og embedsvarket age-

rer pa mediernes praemisser og efter deres logik.

Ud over medialiseringen bidrager den professionaliserede politiske kommunikation li-
geledes til politisering. Den politiske kommunikation er blevet professionaliseret gen-
nem de sidste artier, som blandt andet indeberer, at virkeligheden konstrueres og itale-
sattes saledes, at den matcher politisk gnskelige resultater (Merkelsen 2007: 252; Lund
2000: 348; Nielsen 2004: 322). Nar kommunikationen bliver politisk, ma det a priori

vare et udtryk for politisering.

* Se Hjarvard (2009) for en gennemgang af medialiseringens begrebshistorie.
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Det er sigtet at undersgge politisering i Finansministeriets pressekommunikation. Hertil
bidrager de to begreber medialisering og den professionaliserede politiske kommunika-
tion til at kunne identificere en raekke af indholdskodningens variable i en politiserende
kontekst. Dermed er de to begreber indikatorer pa politisering, der er medtaget for at

kunne operationalisere indholdskodningen.

3.5 Opsummering

Udviklingen i statens information er gennem de sidste artier blevet mere offensiv, hvor
forvaltningsenhederne har intensiveret deres politiske kommunikationsindsats. Medie-
billedet er ligeledes @ndret, hvilket betyder, at der i dag arbejdes strategisk med den po-
litiske kommunikation, hvor det i et stort omfang handler om at 'spidse den til' i forsgget
pa at sette dagsorden. Denne professionalisering af den politiske kommunikation har

fremmet en reekke kommunikative metoder og virkemidler - ogsa i ministerierne.

Ud fra Grunig og Hunt (1984) er der opstillet fire modeller for kommunikation: 1) Pres-
seagentur, 2) offentlig information, 3) tovejs asymmetrisk og 4) tovejs symmetrisk, der i
den videre analyse 1 samspil med normer for embedsmands virksomhed er med til at
danne en ramme, der muligggr analysen af, hvilken form Finansministeriets presse-
kommunikation tager. Idealmodellen for en ministeriel kommunikation kan betegnes
som modellen for offentlig information eller den tovejs symmetriske model, da formalet
er henholdsvis informationsudbredelse og gensidig forstaelse. Endvidere er det denne

kommunikationsform, som statslige institutioner generelt benytter sig af.

Inden analysen af Finansministeriets pressekommunikation og udviklingen heraf ma

den metodiske og empiriske tilgang kortlegges.
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4 - METODE OG STRATEGI

I dette kapitel vil den metodiske fremgangsmade blive fremstillet. Fgrst vil indholds-
kodning af Finansministeriets pressekommunikation, som beskriver undersggelsens
empiriske anker, praesenteres. Herunder vil de enkelte kodevariable blive diskuteret, og
kodevariablene vil blive operationaliseret til den senere analyse af Finansministeriets
pressekommunikation. Der vil ligeledes opsattes mal for kodningens reliabilitet. Heref-
ter presenteres undersggelsens case, der i samspil med indholdskodningen har en illu-
strativ forklaringskraft, der vil blive anvendt til at analysere, hvorvidt politisering har

implikationer for embedsverkets neutralitet.

Undersggelsen er bygget op som en kombination af et forklarende og eksplorativt
forskningsdesign. Det eksplorative skal forstas saledes, at det er specialets sigte at bely-
se, hvorledes et ministerium agerer politiserende i deres kommunikation. Det forklaren-
de forskningsmal kommer til udtryk ved, at det undersgges, hvad politisering har af be-
tydning for ministeriets faglighed, troverdighed og neutralitet. Dermed sgges arsags-

sammenh@nge mellem blandt andet politisering og neutralitet i embedsvarket.

4.1 Indholdskodning af Finansministeriets pressekommunikation

Finansministeriets pressemeddelelser er valgt som empiri, da det er undersggelsens
formal at kortleegge, hvordan Finansministeriet agerer politisk i deres pressekommuni-
kation. I udarbejdelsen af kodningen er der blandt andet trukket pa teori om dagsordens-
fasts®ttelse, som oprindeligt beskriver mediernes dekning af sager, og hvordan medier-
ne fremstiller dem. Da det er Finansministeriets dagsorden, der undersgges, og ikke,
hvordan den er slaet igennem pa mediernes/offentlighedens dagsorden, er Finansmini-
steriets pressemeddelelser den reneste kilde til at kortlegge den politiske iscenesattelse
1 forhold til medierne. Ved at undersgge en rekke latente eller fortolkende parametre 1
pressemeddelelserne beskaftiger kodningen sig blandt andet med den iscenesttelse,

som medierne (journalisterne) og andre modtagere af pressemeddelelserne mgder.
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Helt konkret er pressemeddelelserne hentet fra Finansministeriets hjemmeside, hvor
samtlige pressemeddelelser fra januar 2002 og frem er tilgengelige’. Det fremgér af Fi-
nansministeriets hjemmeside, at der er tale om pressemeddelelser, men kvantiteten taget
i betragtning er der hgjst sandsynligt ligeledes tale om nyheder. Dette bekraftes af, at
under hjemmesidens nyhedsarkiv fremkommer samme links som under fanen presse-
meddelelser. I specialet er samtlige nyheder/pressemeddelelser fra 2002 og frem til sep-
tember 2011 kodet, og i det fglgende vil Finansministeriets pressemeddelelser kategori-
seres som alle akter i nyhedsarkivet. Der er i denne periode udsendt 755 pressemedde-
lelser. I selve kodningen er der frasorteret en rekke pressemeddelelser, da de er vurderet
at veere irrelevante for undersggelsen. Her er der primart tale om meddelelser af perso-

nalemassig karakter og indkaldelser til forhandlinger med videre.

Kodeskemaet, der er anvendt i analysen af de 755 pressemeddelelser fra Finansministe-
riet 1 perioden 2002-2011, udggr fundamentet for undersggelsens kvantitative indholds-
analyse. Det var mit gnske at kortlegge udviklingen i Finansministeriets kommunikati-
on fra 2001 og frem til september 2011 for at kunne belyse et artis udviklingstendens,
som ikke er pavirket af skiftende regeringer. I den forbindelse rettede jeg henvendelse
til Finansministeriet for at fa adgang til pressemeddelelser udsendt i 2001, da disse ikke
er tilgengelige. Forespgrgslen gav intet resultat, da pressemeddelelser fgr 2002 er
spredt rundt i de enkelte kontorers arkivmapper, og det derved ikke umiddelbart er mu-
ligt at sammenstykke®. Det er i sig selv en pointe - om end af illustrativ karakter - at Fi-

nansministeriets presseaktivitet er blevet centraliseret 1 2002.

Selve kodebogen, som ligger til grund for kodningen af Finansministeriets pressemed-
delelser, der er et redskab til at andre, der matte gnske det, kan gentage undersggelsen
og fa en forstaelse for kodeprocessen, er vedlagt i bilag 1. Kodeskemaet er udarbejdet
med inspiration fra blandt andet Bro mfl. (2005), Breck (2010) og Albzk mfl. (2010).
Bro mfl. analyserer valgkampens dekning i medierne i 2005, Breck analyserer den lo-
kale, regionale og nationale mediedekning af statsministerkandidaternes valgkampag-
ner ved folketingsvalget 1 2007, og Albz&k mfl. kortlegger dekningen af folketings-
valgkampene 1 TV-nyhederne fra 1994-2007.

3 http://fm.dk/nyheder/pressemeddelelser. Pressemeddelelserne er hentet i november 2011.
% Dokumentation kan udleveres, hvis dette gnskes.
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Inden for indholdskodning skelnes der ofte mellem en 'overfladekodning' og en 'latent
kodning' (Lombard et al. 2010). Det skal forstas saledes, at der ved en overfladekodning
kodes for direkte kvantificerbare parametre sasom lengde, placering, citat med videre.
Ved en latent kodning kodes der for fortolkende parametre som pra&mis, nyhedskriteri-
um, fortelleform med videre, der kan have meget subjektive karakterer athengig af ko-
deren. Indevarende kodning indeholder bade en overfladekodning og en latent kodning.
Derfor kan kodeskemaet karakteriseres som en kvantitativ indholdskodning med et kva-

litativt tilsnit (Lund & @rsten 2004: 7). Hver enkel pressemeddelelse er kodet manuelt.

Kodeskemaet er opbygget i forskellige niveauer, saledes at fgrste niveau bestemmer,
hvornar pressemeddelelsen er udsendt samt kortlegger indholdet i pressemeddelelsen.
Dermed kortlegger fgrste niveau tid og indhold og kan anskues som en overfladekod-
ning. Andet niveau af kodeskemaet behandler den politiske vinkling af Finansministeri-
ets pressemeddelelser. Denne del af kodeskemaet fokuserer sdledes pa den politiske re-
digering fra Finansministeriet og dennes indramning af de politiske problemstillinger.
Dermed er dette niveau genstand for en latent kodning. Her kan der ligeledes kort refe-
reres til dagsordensteoriens forste og andet niveau, der beskaftiger sig med henholdsvis
hvad medierne behandler, og dernast hvordan medierne behandler emnerne (Hjarvard

2008: 77; McCombs 2004: 86).

Den endelige kodebog er udviklet over en periode fra december 2011 til februar 2012.
Herefter er der foretaget en test af variablene for at kunne skabe en intersubjektiv for-
staelse. Er denne ikke opnaet, er variablen omdefineret, saledes at der kunne opnas en

intersubjektiv forstaelse, ellers er variablen frasorteret .

4.1.1 Kodningens variable

Indholdskodningens variable er inddelt i to niveauer bestemt efter, om der er tale om en
overfladekodning eller latent kodning. Dermed er det ikke McCombs (2004) niveaude-
ling af dagsordensfasts@ttelse, der er baggrund for inddelingen til trods for, at der er

visse sammenfald.

" Samme fremgangsmade er bl.a. benyttet af Erik Albak mfl. (Albzk et al. 2010: 54).
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Overfladekodningen af Finansministeriets pressemeddelelser bestar af seks variable, der
kan karakteriseres som kodningens fgrste niveau: 1) datoen pressemeddelelsen er ud-
sendt, 2) finansminister, 3) genre, 4) emne, 5) om ministeren er citeret og 6) om der er
navnt et politisk parti. De fgrste variable - dato, finansminister, genre og emne er med-
taget for at kunne skabe en kronologi samt for at vurdere, hvorvidt der er sket en udvik-
ling af Finansministeriets pressekommunikation inden for specifikke genrer og bestemte
politikomrader. Dernzast er der kodet for, om ministeren er citeret. Ministeren er den
eneste, der i udtalelser fra ministeriet har legitimitet til at lave politik. Dermed belyser
variablen blandt andet en mere legitim opbygning af pressemeddelelserne. Modsat er
brug af citater ligeledes en indikator pa, at pressemeddelelserne har et mere medieven-
ligt udtryk, da citater kan benyttes direkte af journalister i deres dekning af en sag.
Kodning af, om et politisk parti er nevnt i pressemeddelelsen, er medvirkende til at vi-
se, om der er sket en gget strategisk brug af pressemeddelelserne, og om embedsvarket
1 &ndret grad forholder sig til regeringens eller oppositionens politik. Dermed er denne
variabel en delkomponent til at belyse, om der er sket en gget strategisk tilgang til
kommunikationen udmgntet i pressemeddelelserne. Som Lund (2004) beskriver det, sa
kan strategisk arbejde med reputation bade ske ved at styrke sine egne og ved at svakke

sine modstandere (Lund 2004: 233-234).

I kodningens andet niveau kodes der for syv latente parametre: 1) Pressemeddelelsens
praemis, 2) omdrejningspunktet, 3) om pressemeddelelsen indeholder et nyhedskriteri-

um, 4) fortelleform, 5) fokus, 6) realitetstjek og 7) tone.

Pressemeddelelsens preemis daekker over, hvem der har affgdt historien, hvor omdrej-
ningspunkt afdekker pressemeddelelsens barende aktgr. Variablene kan i samspil illu-
strere politisering pa to mader. Dels ved om Finansministeriet udsender flere presse-
meddelelser over tid pa eget initiativ, hvor eksempelvis oppositionen er omdrejnings-
punkt, hvorved det kan indikere, at Finansministeriet arbejder mere strategisk med deres
pressekommunikation. Dels ved en politisering forstaet som, at Finansministeriet ud-
sender flere pressemeddelelser pa eget initiativ, da det forsgger at saztte dagsorden. Va-
riablen nyhedskriterium afdekker, om Finansministeriet 1 stigende grad arbejder efter

mediernes logik, da en gget brug af journalisternes nyhedskriterier alt andet lige vil vae-
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re et udtryk for en mere strategisk tilgang til kommunikationen. Denne variabel vil
blandt andet blive krydset med, om ministeren er citeret for at vurdere graden af medie-
venlighed i pressemeddelelsernes udtryk. Endvidere kodes der for pressemeddelelsens
forteelleform, hvor der kodes efter pressemeddelelsens iscenesattelse. Som Nielsen
(2010) beskriver det, sa kan man styrke sin egen vinkling ved at inddrage en fortolker-
rolle, der samtidig giver et bestemt blik pa verden (Nielsen 2010: 155). Dette er ligele-
des et udtryk for, i hvilken udstrekning Finansministeriet arbejder strategisk med deres
pressekommunikation. Den latente kodning indeholder videre variablen fokus, hvor der
skelnes mellem, om pressemeddelelsen har fokus pa proces, indhold eller person. Variablen
realitetstjek koder for, om pressemeddelelsen stgtter sig op ad kilder i form af statistikker,
embedsmand mv., eller om pressemeddelelserne alene er bygget op omkring politiske ud-
sagn. Endelig er der kodet for pressemeddelelsens fone over for ministeren/ministeriet, der i
samspil med fortelleform og realitetstjek giver et praj om, hvorvidt Finansministeriet i sti-
gende grad har professionaliseret deres politiske kommunikation ved eksempelvis at benytte

en iscenesat positiv tone med realitetstjek.

Den komplette kodebog vedlagt i bilag 1. Her findes der ligeledes en mere udferlig
gennemgang af hver enkel kodevariabel og dertilhgrende kategori, hvor det eksemplifi-
ceres, hvordan den enkelte variabel konkret er anvendt i kodningsprocessen. Dette er
gjort for at skabe transparens i kodningen, saledes at forskellige koder kan opna samme
resultat (Albzk et al. 2010: 53-54). Kodemanualen er ligeledes et redskab til at skabe
gentagelighed, sa andre, der matte gnske det, kan gentage undersggelsen og ikke mindst
fa et indblik i og en forstaelse for kodeprocessen. Veldefinerede koder er vigtige for at
sikre koderreliabiliteten. At opna en hgj koderreliabilitet betyder, at kodningen er konsi-
stent og ikke er et udtryk for tilfeeldigheder (Jakobsen & Harrits 2010: 182), hvorfor de-
finitionen af de enkelte kodevariable er essentiel. Fgr der ses neermere pa koderreliabili-

teten, vil operationaliseringen af indholdskodningen fgrst blive gennemgaet.

4.2  Operationalisering af indholdskodningen

For at vurdere hvordan Finansministeriets pressekommunikation kan karakteriseres, op-
stilles der i det fglgende en rekke kommunikationsmodeller for henholdsvis politise-

rende og faglige kommunikationsformer. Modellerne er udviklet med inspiration fra
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Grunig og Hunts fire kommunikationsmodeller, der er praesenteret 1 kapitel 3. Dertil er
modellerne tilfgjet en professionaliseringsindikator samt en medieindikator. Intentionen
er at overfgre Grunig og Hunts kommunikationsmodeller til nogle operationelle model-
ler for, hvornar der kan identificeres en politiserende kommunikationsform, og hvornar
dette ikke er tilfeldet. Opstilling af modeller er begribeligvis en stilisering af virkelig-
heden, hvorfor nuancer kan ga tabt. Ikke desto mindre er det et vigtigt element for at
kunne vurdere Finansministeriets pressekommunikation ud fra nogle samlebetegnelser

og felles referencerammer.

I kapitel 3 blev Grunig og Hunts fire kommunikationsmodeller presenteret, som inde-
holder henholdsvis publicity-, offentlig informations-, den tovejs asymmetriske-, og den

tovejs symmetriske-model®.

4.2.1 Professionaliseringsindikatoren

I publicitymodellen er formalet at overbevise. Det betyder, at kommunikationen tilsigter
udbredelsen af bestemte ideer og sammenhange. I de operationelle modeller omdefine-
res denne til en model betegnet simpel politiserende. For at identificere hvornar der er
tale om en pressemeddelelse, der kan kategoriseres som simpel politiserende, er der en
rekke bestemte udfald, som kodevariablene ma have. Her er der udviklet en professio-
naliseringsindikator, der bestar af variablene fortzlleform, tone og realitetstjek. Til-
sammen er de tre variable et udtryk for graden af professionalisering af Finansministeri-
ets pressekommunikation. For at kategoriseres som simpel politiserende indeholder
pressemeddelelsen ikke realitetstjek, da modellen ikke vagter total sandhed, men er sat
1 verden for at overbevise. Dette er ligeledes grunden til, at pressemeddelelsen skal vere
iscenes@ttende samt have en overvejende positiv tone over for ministeren. Dermed kan
en pressemeddelelse kategoriseres ud fra professionaliseringsindikatoren som simpel
politiserende, hvis den er iscenes@ttende, uden realitetstjek og overvejende positiv over

for ministeren.

Grunig og Hunts model for offentlig information er i de operationelle modeller betegnet

som simpel faglighed, hvor professionaliseringsindikatoren er henholdsvis en afrappor-

8 Se afsnit 3.2 Modeller for kommunikation, side 23-24 for en uddybning heraf.
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terende fortelleform, indeholder realitetstjek og har en neutral tone. I denne model er
formalet nemlig at udbrede sandfazrdig information og dermed ikke en iscenesat virke-
lighed. Endvidere er loyalitet overfor sandheden vagtet hgjt, hvorfor realitetstjek er vig-

tigt, og da pressemeddelelsen ikke skal overbevise, har den en neutral tone.

Ud over de to modeller for simpel politiserende og simpel faglighed er der udviklet to
komplekse former. Dels en kompleks faglighed, hvor professionaliseringsindikatoren er
defineret ved, at fortelleformen er vurderende, der er en neutral tone, og pressemedde-
lelsen indeholder realitetstjek. Dels en kompleks politiserende, hvor professionalise-
ringsindikatoren er defineret ved, at fortelleformen er iscenes®ttende, der er realitets-
tjiek og en overvejende positiv tone over for ministeren. Den komplekse politiserende
kommunikationsmodel har videnskabelig overbevisning som formal, hvorfor der i indi-
katoren skal vare realitetstjek, da overbevisningen er videnskabelig, men ligeledes

iscenesattende og positiv over for ministeren, da formalet fortsat er at overbevise.

4.2.2 Medieindikatoren

Foruden professionaliseringsindikatoren er der udviklet en medieindikator, som bestar
af anvendelsen af henholdsvis nyhedskriterium, og hvorvidt ministeren er citeret i pres-
semeddelelsen. I denne indikator er pressemeddelelserne kategoriseret under de simple
former, hvis der ikke er anvendt et nyhedskriterium. Grunden hertil er, at ingen af mo-
dellerne tager hgjde for modtageren og er karakteriseret som envejsmodeller. Omvendt
anvender de to komplekse modeller nyhedskriterium, da de begge er tovejsmodeller. |
denne medieindikator adskiller de simple modeller sig pa baggrund af, om ministeren er
citeret eller ej. I den simple politiserende model er der kategoriseret for, om ministeren
er citeret, da dennes formal er at overbevise. I modellen for simpel faglighed er ministe-
ren ikke citeret, da formalet her er at informere objektivt. I modellen for kompleks poli-
tiserende er ministeren citeret, da formalet fortsat er at overbevise modtagerne af pres-
semeddelelserne. Samlet giver medieindikatoren et udtryk for graden af 'medievenlig-

hed' i Finansministeriets pressekommunikation.
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4.2.3 Modeller for politiserende versus faglig kommunikation
De fire udviklede modeller for henholdsvis politiserende og faglige kommunikations-
former, er sammenfattet i tabel 2, hvor professionaliserings- og medieindikatorerne lige-

ledes er indskrevet.

Tabel 2. Fire operationelle modeller for pressekommunikation

Simpel . . Kompleks Kompleks
politiserende ST e politiserende faglighed
Formal Overbevise foenthg informa- Vldensk.ab(?hg Gensoldlg
tion overbevisning forstéelse
Kommunikations- E;;;fﬂi’dt?lit Envejs, sandhed Tovejs, ikke- Tovejs, balance-
form . vigtig balanceret ret
ngdvendig
Kommunikations- Afsend.— modt. gruppe €»
model Afsend.— modt.  Afsend. —» modt. Feedback gruppe
Vurderende,
Professionaliserings- Iscenesaet.tend('e, Afrappor'terer}de, Iscenesae'ttend'e, med realitets-
. uden realitetstjek, med realitetstjek, = med realitetstjek, .
indikator .. .. tjek, neutral to-
positiv tone neutral tone positiv tone ne
Citat af ministe- Citat af ministe- .
o Intet citat, ny-
N ren, Intet citat, intet ren, ..
Medieindikator . . S . hedskriterium
intet nyhedskrite-  nyhedskriterium,  nyhedskriterium
. anvendt
rium anvendt

Anm.: Kategoriseringen er udarbejdet med inspiration fra Grunig og Hunt 1984 samt egen operationalisering.
Kilde: Egen fremstilling

Som det fremgar af tabel 2 og som beskrevet ovenfor, sa er der udviklet en professiona-
liseringsindikator og en medieindikator, der kan identificere, hvorvidt en pressemedde-

lelse kan karakteriseres som politiserende eller betonet af faglighed.

I tabel 3 er de variable fra indholdskodningen, der er benyttet til at identificere de for-

skellige operationelle modeller for henholdsvis politiserende og faglige former, vist.
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Tabel 3. Kodevariable som indikatorer pa modellerne

Simpel politi- Simpel Kompleks poli- kompleks

serende faglighed tiserende faglighed

Indikator Variabel udfald udfald udfald udfald
Medieindikator Citat Ja Nej Ja Nej
Medieindikator Nyheds- Nej Nej Ja Ja

kriterium
P.rofe.ssw.nalzse- Fortcelle- Iscenes®tten-  Afrappor- Iscenesattende Vurderende
ringsindikator form de terende
Professionalise- Realitets- .
ringsindikator tjek Nej Ja Ja Ja
Professionalise- ... ...

Tone Positiv Neutral Positiv Neutral

ringsindikator

Kilde: Egen fremstilling

De ovenstaende modeller for henholdsvis politiserende og faglige kommunikationsfor-
mer benyttes i den senere analyse til at indplacere Finansministeriets pressekommunika-
tion gennem 2000'erne. Modellerne er stiliserede beskrivelser, hvorfor der kan identifi-
ceres en rekke kommunikationsformer, der kan placeres mellem to eller flere af model-

lerne.

Idealmodellen for en ministeriel kommunikation kan betegnes som kommunikations-
modellen for simpel faglighed eller modellen for kompleks faglighed. Dette kan med ret-
te ggres, da pressemeddelelser i kapitel 2 er defineret ved en formidling i populer form
med henblik pa at ggre eksempelvis et forslag tilgeengeligt for en bredere offentlighed,
hvor det sker i overensstemmelse med faglighed og ikke pa bekostning af teknisk, juri-
disk eller gkonomisk pracision. Endvidere er det ligeledes denne kommunikationsform,
som statslige institutioner generelt benytter sig af (Nielsen 2004: 311). Hvis en statslig
information (her forstaet som pressemeddelelser) kan indplaceres under en simpel eller
kompleks politiserende kommunikationsform, kan frygten for misbrug fra minister og
embedsveark vere begrundet. I sidste ende er det et spgrgsmal om skelnen mellem, hvad
der bgr udsendes som en officiel ministeriel meddelelse, og hvad der bgr udsendes med

et givent partikontor som afsender.
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4.2.4 Reliabilitet - kodningens gyldighed

En raekke af variablene, der benyttes til at identificere Finansministeriets pressekommu-
nikation, er latente. Nar der benyttes en latent kodning, kan det give subjektive fortolk-
ninger, som er baseret pa koderens egen opfattelse, hvilket ggr det serligt vigtigt, at der
foretages test af reliabiliteten (Lombard et al. 2010). For at sikre palidelighed i kodepro-
cessen er der derfor bade foretaget en test af inter-koderreliabilitet og intra-
koderreliabilitet. Test af inter-koderreliabilitet betyder, at der er udvalgt et antal presse-
meddelelser, som er genkodet af eksterne kodere, mens test af intra-koderreliabiliteten
udfgres ved et udvalgt antal pressemeddelelser genkodes af den samme koder. Dermed
er de to reliabilitetsmal et udtryk for dels en ensartethed af kodningen af identisk mate-
riale for forskellige kodere, og dels en ensartethed af kodning af identiske materiale for
samme koder. Begge reliabilitetsmal er et udtryk for kodeprocessens konsistens og

stringens (Hansen 2010: 277).

Til at male reliabiliteten er der udviklet en raekke forskellige mal. Et meget anvendt mal
for reliabiliteten er procentuel enighed mellem kodningerne (Hansen 2010: 278), som
ligeledes er benyttet af blandt andet de Vresse (2005), der analyser mediernes strategi-
ske vinkling. Derudover kan der benyttes en raekke mal som Scott’s pi, Cohen’s kappa,
Fleiss’s kappa, Cronbach’s alpha ect., der alle er statistiske udtryk for palideligheden af
en given kodning’. Krippendorff (2004) advokerer imidlertid for, at blandt andet et pro-
centuelt reliabilitetsmal har tendens til at overbetone enigheden og dermed resultaterne
af kodningen. Ligeledes beskriver Alb&k m.fl. (2010), at den procentvise overensstem-
melse mellem koderne er udbredt, men ikke tilstrekkelig og nogle gange misvisende

som mal (Albzk et al. 2010: 54).

I stedet har Krippendorff udviklet en statistisk korrelationskoefficient, som benavnes
Krippendorff alpha - Kalpha (2004, 2007, 2009). Krippendorff og Hayes (2007) beskri-

ver korrelationskoefficienten saledes:

° For en gennemgang af de forskellige reliabilitetsmal, se Hayes & Krippendorff 2007.
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"It generalizes across scales of measurement, can be used with any number of observers
with or without missing data, and it satisfies all of the important criteria for a good

measure of reliability" (Krippendorff & Hayes 2007: 2).

Denne korrelationskoefficient (Kalpha) er i indevarende undersggelse benyttet som test
pa indholdskodningens reliabilitet, da den kan betegnes som et af de mest kritiske mal

(Albzk et al. 2010: 54).

Konkret er der benyttet en macro, der er udviklet til statistikprogrammet SPSS, som er
udviklet af Hayes og Krippendorff (2007). Kalpha har en verdi mellem 0 og 1, der ud-
trykker graden af reliabilitet, hvor en perfekt overensstemmelse (reliabilitet) mellem
kodningerne har vardien 1 (Krippendorff & Hayes 2007: 3; 5). Hvis inter- og intra-
koderreliabiliteten er lav, tyder det pa, at kodningen er tvetydig og preget af subjektivi-
tet (Hansen 2010: 277). Det anbefales som en generel regel, at Kalpha bgr have en ver-
di pa min. 0,80 og ikke ma have en verdi lavere end 0,67 (Albzk et al. 2010: 54).

Reliabilitetsmalene er ikke beregnet pa hele materialet grundet ressourcehensyn. Derfor
er der udvalgt 20 tilfeeldige pressemeddelelser, der bade er kodet af to eksterne kodere
og genkodet af samme koder, hvilket ligeledes er den mest almindelige fremgangsmade.

(Hansen 2010: 277-278)"°.

4.2.5 Test af koderreliabilitet

For at sikre palidelighed i kodeprocessen er der foretaget test af bade inter-
koderreliabilitet og intra-koderreliabilitet malt ved Kalpha. De 20 tilfeldigt udvalgte
pressemeddelelser danner grundlag for reliabilitetsmalene. Kalpha-verdierne for hver

enkelt variabel fremgar af tabel 4.

10T den forbindelse skal der rettes en stor tak til cand.scient.adm. Anders Mostrup Gudmansen og stud.merc.pol. Maj
Baltzarsen, der har stéet for den eksterne kodning, der ligger til grund for testene af inter-koderreliabiliteten.
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Tabel 4. Kalpha-vaerdier for kodningens variable
Intra reliabilitettest (Kalpha) Inter reliabilitettest (Kalpha)

Variabel 01 - Dato Ej malt Ej malt
Variabel 02 - Finansminister 1,00 1,00
Variabel 03 - Genre 0,77 0,95
Variabel 04 - Emne 1,00 0,95
Variabel 05 - Citat af ministeren 1,00 1,00
Variabel 06 - Parti nevnt 1,00 1,00
Variabel 07 - Preemis (trigger) 0,92 0,90
Variabel 08 - Omdrejningspunkt 0,86 0,74
Variabel 09 - Nyhedskriterium 0,78 0,69
Variabel 10 - Fortelleform 1,00 0,81
Variabel 11 - Fokus 1,00 0,74
Variabel 12 - Realitetstjek 0,85 0,90
Variabel 13 - Tone 1,00 0,82

Anm.: Kalpha er udregnet vha. en macro udviklet til SPSS af Hayes og Krippendorff (2007). Inter-reliabilitetstesten er udarbejdet pa
baggrund af egen kodning samt ekstern kodning fortaget af henholdsvis cand.scient.adm. Anders Mostrup Gudmansen og
stud.merc.pol. Maj Baltzarsen.

Kilde: Egne beregninger vha. SPSS.

Kalpha har en vardi mellem O og 1, der udtrykker graden af reliabilitet. Som generel
regel bgr Kalpha have en verdi pa min. 0,80 og ikke ma have en verdi lavere end 0,67.
Som det fremgar af tabel 4, sa varierer Kalpha-veardien i indevarende kodning fra 0,69
til 1,00 mellem de forskellige variable. Der er saledes ingen af variablene, der er under
lavmalet pa 0,67, og dermed kan der konkluderes, at der er opnaet en intersubjektiv for-
staelse af kodningens parametre. For at have en god reliabilitet bgr variablene dog have
en vardi mellem 0,80 og 1,00, hvilket ligeledes er tilfeldet for stgrstedelen af variable-

ne.

Variabel 09 - nyhedskriterium er dog en af de variable, der scorede den laveste verdi i
begge test pa henholdsvis 0,78 og 0,69. En pressemeddelelse kan sagtens indeholde fle-
re forskellige nyhedskriterier jf. kodemanualen (bilag 1), men der er kodet efter hvilket
nyhedskriterium, der af koderen er vurderet til at vaere det barende. De relativt lave
Kalpha-verdier for variablen kan derfor med sandsynlighed forklares ved, at der kan
vare uenighed om hvilket nyhedskriterium, der er det barende. Begge vardier er dog
over lavmalet, men da ingen af testene gav et udfald pa over 0,80 bgr konklusioner pa

baggrund af denne variabel drages med forsigtighed. Modsat gav otte af variablene en
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Kalpha-veardi pa over 0,80 for begge test. Det drejer sig om variablene: 1) finansmini-

ster, 2) emne, 3) citat, 4) parti, 5) premis, 6) fortelleform, 7) realitetstjek og 8) tone.

4.3 Casevalg

Til afdekning af problemformuleringen er der ud over indholdskodningen ligeledes ud-
valgt en illustrativ case for at give et mere daekkende billede af politisering, som ind-
holdskodningen ikke kan opfange. Casen om malsatningen for dansk gkonomi og her-
under finanspolitisk holdbarhed er saledes med til at illustrere, hvordan politisering kan
identificeres ved at se pa, hvad der ikke kommunikeres fra Finansministeriets side.
Dermed kan casen belyse en indirekte form for politisering, som indholdskodningen af

naturlige arsager ikke kan indfange, da konflikten i casen netop ikke kommunikeres.

Casen beskriver, hvordan det centrale pejlemarke for dansk gkonomi blev @ndret i for-
bindelse med VK-regeringens 2020-plan. Casen er udvalgt pa baggrund af en forun-
dring over en @ndret finanspolitisk malsatning ikke fik Finansministeriet pa banen. Det
er en vaesentlig opgave for embedsvarket at bistd ministeren i Igsningen af formidlings-
opgaver, f.eks. ved at fremstille en pageldende sag ud fra ministerens politiske perspek-
tiv (Betenkning 1443: 167). Problemstillingen, der her bliver anfgrt, er, hvor langt em-
bedsapparatets normer og granser for blandt andet faglighed bgr ga. Med en bevidsthed
om fejlslutninger af induktiv karakter sigter casen saledes ikke mod at fremsatte en
dom over embedsmandene i Finansministeriet, men n&rmere at nuancere og konkreti-
sere den overordnede problemstilling om, hvor embedsmands grenser gar og bgr ga.
Dermed bliver der tillagt et normativt aspekt, da der argumenteres for en idealforestil-

ling om forholdet og samspillet mellem ministerier, minister, medier og offentlighed.

4.4  Analyseoverblik

Ud fra problemformuleringen er der opbygget en teoretisk og empirisk ramme. I det
felgende kapitel vil resultaterne af den empiriske undersggelse prasenteres for at opstil-

le en karakteristik af Finansministeriets pressekommunikation.

I kapitel 6 analyseres Finansministeriets pressekommunikation ved brug af de opstillede

modeller for henholdsvis en politiserende versus en faglig kommunikationsform. Denne
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analysedel benyttes dermed til at vurdere, 1 hvilken udstrekning Finansministeriets pres-

sekommunikation kan betegnes som politiserende.

I kapitel 7 analyseres der pa den illustrative case og dermed pa, hvad der ikke kommuni-
keres fra Finansministeriets side. For at fa en helhedsvurdering af Finansministeriets
position i samfundsdebatten analyseres der ligeledes pa Finansministeriets position efter
krisens indtog. Analyserne af Finansministeriets pressekommunikation, hvad der ikke
kommunikeres, og den politisk-gkonomiske diskurs leder i samspil frem til en normativ
diskussion af, hvilke implikationer den politiserende kommunikation har for embeds-
varkets neutralitet, og hvor langt normerne for blandt andet faglighed, sandhedspligt og

partipolitisk neutralitet bgr ga for at sikre embedsvarkets neutralitet.
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5 - INDHOLDSANALYSENS RESULTATER

I det fglgende prasenteres resultaterne af rapportens empiriske undersggelse. Malet er
at identificere Finansministeriets pressekommunikation og ud fra indholdskodningen
opstille en karakteristik af den generelle udvikling. Af figur 1 fremgar antallet af pres-

semeddelelser udsendt af Finansministeriet fordelt over arene 2002-2011.

Figur 1. Antal pressemeddelelser udsendt af Finansministeriet fra 2002-2011
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Anm: 12011 er der udsendt 85 pressemeddelelser frem til Folketingsvalget i 2011. I figuren er der foretaget en liner fremskrivning
og derved et estimat for hele 2011. Derved udggr 2011 i alt 119 pressemeddelelser.
Kilde: Egen opggrelse pba. af http://fm.dk/nyheder/pressemeddelelser

Som det fremgar af figur 1, er der en meget stor variation i, hvor mange pressemedde-
lelser, som Finansministeriet udsender arligt. Antallet af pressemeddelelser varierer fra
lavpunktet i 2002 med 52 stk. til hgjdepunktet i 2010, hvor der udsendes 121 presse-
meddelelser. Der er intuitivt en rekke forskellige forklaringsmekanismer, der kan op-
stilles som baggrund for det konjunkturlignende landskab. Hvem var Finansminister -
og ikke mindst hvilke og hvor mange presse- og informationsmedarbejdere er der ansat
pa det givne tidspunkt? Har valgkampene i henholdsvis 2001, 2004, 2007 og 2011 haft
indflydelse? Eller hvordan sa de gkonomiske konjunkturer ud? Interessant er i hvert fald
at bemarke, at antallet af pressemeddelelser synes at have en konjunkturmodlgbende
tendens. Ud fra blot en simpel optelling som ovenstaende, kan der imidlertid ikke kon-

kluderes meget.
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I det fglgende praesenteres en rekke af indholdskodningens resultater i krydstabeller. En
del er fremstillet procentuelt, idet der ikke er et konstant antal pressemeddelelser pr. ar,
og derved kan den antalsmassige udvikling pr. ar inden for de enkelte variable give et
fordrejet billede. En indlejret tese i problemformuleringen er, at der er sket en gget poli-
tisering af Finansministeriets pressekommunikation over de sidste 10 ar. Derfor er der i
rapportens kapitel 6 ligeledes undersggt, hvorvidt der er en statistisk signifikant stigning
i brugen af en politiserende pressekommunikation i Finansministeriets pressemeddelel-
ser gennem de seneste 10 ar. For et generelt overblik over indholdskodningens samlede
resultater er der i bilag 2 prasenteret en krydstabel over samtlige variable over tid op-

stillet 1 antal.

5.1 En gget vaegt pa gkonomi, arbejdsmarked og reformer

Ud af de 755 pressemeddelelser fra Finansministeriet, som er udsendt i perioden 2002-
2011, er 112 frasorteret. Her er der tale om pressemeddelelser, der omhandler persona-
lemassige sager, invitationer til pressebriefinger, indkaldelse af partier til forhandlinger,
settem@der, oplysninger om hvor publikationer kan afhentes og andet, der er kategori-
seret af koderen som irrelevant for Finansministeriets politiske kommunikation. I tabel
5 er pressemeddelelsernes genre vist, da det netop er denne variabel, der har den frasor-
terende effekt. Pressemeddelelserne fordelt pa genrer over tid fremgar af tabel 5, hvor
det ses, at det samlede antal pressemeddelelser, der har interesse for undersggelsen, ud-

ggres af 643 stk.

Tabel 5. Pressemeddelelsernes genrer fra 2002-2011
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 Total

Lov/bekendtggprelse 1 1 2 4
Publikation 3 12 7 15 7 7 11 7 12 7 88
Kommentar 13 10 15 9 8 15 10 33 34 18 165
Debatindleg 1 1 1 3
Orientering 25 30 49 30 28 25 47 45 57 46 382
Andet 1 1
Frasorteret 9 13 6 8 12 10 8 18 15 13 112
I alt 52 66 77 62 55 58 76 103 121 85 755
1 alt ekskl.

frasorteret 43 53 71 54 43 48 68 85 106 72 643

Kilde: Egen opggrelse

45



Mikkel Harboe Det politiske ministerium
Indholdsanalysens resultater

Af tabel 5 fremgar det, at der generelt er sket en gget brug af henholdsvis kommentarer
og orienteringer 1 Finansministeriets pressekommunikation. Kommentarerne starter i
2002 med at udggre ca. 25 pct. af det samlede antal pressemeddelelser, herefter bliver
kommentarerne nedtonet til at udggre mellem 15-19 pct. i de efterfglgende ar, hvor den
stgrste andel opnas i 2009, hvor kommentarerne udggr 32 pct. og i aret efter 28 pct. No-
genlunde samme mgnster gor sig geldende for brugen af orienteringer, der udgegr 48
pct. 1 2002, og i 2008 udger orienteringerne 62 pct., hvorefter de er faldende frem til
2011, hvor de udggr 54 pct. af de udsendte pressemeddelelser.

I tabel 6 er pressemeddelelserne opstillet efter, hvilket emne pressemeddelelsen er kate-
goriseret under. Her fremgar det, at der generelt er sket en gget prioritering af gkonomi,

arbejdsmarked og reformer i Finansministeriets pressekommunikation.

Tabel 6. Antal pressemeddelelser opgjort efter emnekategori fra 2002-2011
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 Total

Dkonomi 8 18 14 15 15 13 24 31 41 18 197
Arbejdsmarked 3 4 7 7 10 7 15 17 11 84
Finanslov 5 2 3 4 2 5 3 2 1 27
Skat 3 5 4 3 4 1 2 2 24
Reformer 5 3 2 6 4 1 5 4 1 14 45
Internationalt 10 3 6 4 6 4 8 3 44
Z‘;’Z’Z:’rm/ 7 7 5 8 11 8 5 8 9 5 73
Andet 2 11 30 7 8 12 15 18 26 20 149
Hovedtotal 43 53 71 54 43 48 68 85 106 72 643

Kilde: Egen opggrelse

Som det fremgar af tabel 6, er der en lang rekke af emnekategorierne, der er relativt
stabile over tid. De stgrste fremgange ses inden for emner som gkonomi, arbejdsmarked
og endeligt reformer, der blev voldsomt opprioriteret i 2011, hvor pressemeddelelser om
reformer udggr nasten 20 pct. af den samlede andel, der er udsendt i dette ar. @konomi
gar fra at udggre ca. 20 pct. i 2002 til toppunktet i 2010, hvor gkonomi udggr nasten det
dobbelte 1 form af 39 pct. af pressemeddelelserne. Dette skal nok ses i lyset af den gko-
nomiske krise, der indtraf i 2008, hvorfor gkonomidagsordenen bliver vesentligt oppri-

oriteret. Andelen af pressemeddelelser, hvor emnet er arbejdsmarkedet, gar fra 7 pct. i
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2002 og til en relativ stabil andel pa mellem 15-20 pct. i 2009 og fremefter. Dette kan
forklares ved, at Finansministeriet mere eller mindre fast fra 2009 begynder at kommen-
tere pa de manedlige ledighedstal fra Danmarks Statistik. Endelig er der en relativ stor
andel af pressemeddelelser i 2002, hvor emnet er internationale forhold, hvilket skyldes,

at Danmark overtog formandskabet for EU i anden halvdel af 2002.

5.2  Andre organisationer trigger flere pressemeddelelser

I tabel 7 er pressemeddelelsernes preemis opgjort, hvilket deekker over, pa hvilken bag-
grund pressemeddelelsen er opstaet. Antallet er omregnet til procent pr. ar, for at fa en
mere reel illustration af, hvordan den samlede udvikling i, hvem der er premisleveran-

dgr til en pressemeddelelse, har udviklet sig.

Tabel 7. Praemis for pressemeddelelserne opgjort i procent fra 2002-2011
02 03 04 05 06 07 08 09 10 11 Total
Ministeren/Finansministeriet 12 40 28 50 26 31 35 18 25 26 29

Andre organisationer 9 11 11 19 12 17 15 35 40 24 22
Privat virksomhed 0 2 3 4 5 2 3 2 3 4 3
Oppositionsparti 2 0 0 2 2 0 0 2 6 2
Regeringen/regeringsparti 21 280 27 22 35 29 38 28 14 35 27
Begivenhed 33 4 10 0 2 4 4 4 4 6
Kommuner/regioner 9 8 4 0 5 2 0 2 3
Andet 0 4 8 2 9 4 4 5 0 4
Medier 14 2 8 2 5 10 0 4 6 3 5
Hovedtotal 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Anm.: Opggrelsen er i procent pr. ar og afrundet, hvorfor summering af kolonnerne kan afvige fra hovedtallet 100.
Kilde: Egen opggrelse

Som det fremgar af tabel 7, er den overordnede tendens, at andre organisationer i sti-
gende grad har givet anledning til at udsende pressemeddelelser fra Finansministeriet.
Andelen af pressemeddelelser, der er udsendt pa baggrund af andre organisationer (som
eksempelvis Danmarks Statistik, Nationalbanken, m.fl.), er saledes gaet fra en andel af
det samlede antal pressemeddelelser i 2002 pa 9 pct. til toppunktet i 2010, hvor andelen
udgjorde 40 pct. Modsat har Finansministeriets eget initiativ til udsendelse af presse-
meddelelser faktisk vaeret en smule nedadgaende. Begivenheder, der har udlgst en pres-

semeddelelse, er faldet enormt fra 33 pct. i 2002. Den store andel i 2002 kan med sand-
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synlighed forklares med Danmarks formandskab for EU. Endelig har oppositionen va-
ret baggrund for udsendelse af flere pressemeddelelser over tid, der er dog tale om et re-
lativt lavt antal. Oppositionen udlgste saledes en enkel finansministeriel pressemedde-
lelse i 2002 og 6 stk. i 2010, hvilket ligeledes svarer til ca. 6 pct. af det samlede antal

pressemeddelelser.

5.3  Finansministeriet er omdrejningspunkt og ministeren i fokus
I tabel 8 er pressemeddelelsernes omdrejningspunkt fremstillet. Antallet er omregnet til
procent pr. ar. Den overordnede tendens er, at Finansministeriet/ministeren i stigende

grad er omdrejningspunkt i pressemeddelelserne.

Tabel 8. Pressemeddelelsernes omdrejningspunkt opgjort i procent fra 2002-2011
02 03 04 05 06 07 08 09 10 11 Total
Finansministeriet/ministeren 53 57 52 52 47 42 51 65 69 74 58

Oppositionsparti 0 0 0 2 0 0 0 2 3 3 1
Regeringen/regeringsparti 21 21 23 7 16 25 28 15 8 8 16
Andre virksomheder 2 0 7 4 7 8 3 1 3 3 4
Kommuner/regioner 21 13 8 22 23 15 7 8 6 7 12
Andre organisationer 0 0 0 2 0 4 3 6 10 1 3
Andre 2 9 10 11 7 6 7 2 2 4 6
Hovedtotal 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Anm.: Tabellens tal er opgjort i procent og afrundet, hvorfor summering af kolonnerne kan afvige fra hovedtallet 100.
Kilde: Egen opggrelse

I 2002 var Finansministeriet omdrejningspunkt i ca. 53 pct. af pressemeddelelserne,
hvor de i 2011 var omdrejningspunkt i 74 pct. Omvendt er regeringen i mindre grad
omdrejningspunkt i de senere ar, hvor de ellers har haft en mere fremtreedende rolle i

gennem 00'erne 1 Finansministeriets pressekommunikation.
I tabel 9 er andelen af pressemeddelelser, hvor ministeren er citeret, vist. Her er den ge-

nerelle tendens, at der efter 2007 hyppigere bliver benyttet et citat af finansministeren i

pressemeddelelserne.
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Tabel 9. Andel af pressemeddelelser, hvor ministeren er citeret fra 2002-2011
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 Total

Ja 58 51 46 35 28 38 59 61 61 72 53
Nej 42 49 54 65 72 63 41 39 39 28 47
Hovedtotal 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Anm.: Tabellens tal er opgjort i procent og afrundet, hvorfor summering af kolonnerne kan afvige fra hovedtallet 100.
Kilde: Egen opggrelse

Som det fremgar af tabel 9, er der i 2002 58 pct. af pressemeddelelserne, der indeholder
citater af finansministeren. Denne andel falder jevnt frem til 2006, hvor der er 28 pct. af
pressemeddelelserne, der indeholder et citat. Herefter stiger andelen frem til 2011, hvor

andelen udggr 72 pct.

5.4 Et medievenligt fokus med gget brug af realitetstjek
I tabel 10 er udviklingen i Finansministeriets brug af nyhedskriterier vist. Heraf fremgar
det overordnet, at der er kommet et gget fokus pa at benytte et af de klassiske nyheds-

kriterier gennem arene.

Tabel 10. Pressemeddelelser, hvor nyhedskriterium er anvendt fra 2002-2011
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 Total

Aktualitet 30 43 46 50 56 42 50 51 51 54 48
Veesentlighed 5 6 7 0 0 4 3 8 10 10 6
Konflikt 14 6 6 4 9 21 0 7 9 7 8
Identifikation 5 2 0 0 2 0 1 0 0 1 1
Sensation 0 0 0 0 2 0 0 0 0 0 0
Intet 47 43 41 46 30 33 46 34 29 28 37
Hovedtotal 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Anm.: Tabellens tal er opgjort i procent og afrundet, hvorfor summering af kolonnerne kan afvige fra hovedtallet 100.
Kilde: Egen opggrelse

Der var 47 pct. af Finansministeriets pressemeddelelser, der 1 2002 ikke indeholdt et
nyhedskriterium. Denne andel er faldet til 28 pct. i 2011. Modsat er pressemeddelelser,
hvor aktualiteten er betonet steget fra 30 pct. 1 2002 til 54 pct. i 2011. Derudover er der
et bemarkelsesvardigt udsving i brugen af konflikt som nyhedskriterium. I 2007 udggr
dette nyhedskriterium saledes hele 21 pct. af det samlede antal pressemeddelelser, hvil-

ket givetvis kan forklares med valgkampen i 2007.
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I tabel 11 er udviklingen i realitetstjek undersggt. Realitetstjek betyder, at pressemedde-
lelsen indeholder kilder i form af statistikker, embedsmand med videre. Det ses af tabel 11,

at brugen af realitetstjek er gget gennem den undersggte periode.

Tabel 11. Udviklingen i brugen af realitetstjek fra 2002-2011
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 Total

Ja 26 32 56 41 58 38 63 72 81 69 58
Nej 74 68 44 59 42 63 37 28 19 31 42
Hovedtotal 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Anm.: Tabellens tal er opgjort i procent og afrundet, hvorfor summering af kolonnerne kan afvige fra hovedtallet 100.
Kilde: Egen opggrelse

I 2002 var det kun 26. pct. af pressemeddelelserne, som benyttede realitetstjek, hvor
toppunktet i 2010 var steget til hele 82 pct. I 2011 indeholdt 69 pct. af pressemeddelel-

serne realitetstjek.

I tabel 12 er udviklingen i, hvad pressemeddelelserne fokuserer pa, vist, hvor der skel-

nes mellem et fokus pa person, proces eller politisk/gkonomisk indhold.

Tabel 12. Udviklingen i pressemeddelelsernes fokus fra 2002-2011
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 Total

Person 2 0 1 2 0 0 4 0 0 0 1
Proces 33 17 27 22 23 27 19 32 25 28 25
Politisk indhold 65 83 72 76 77 73 76 68 75 72 74
Hovedtotal 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Anm.: Tabellens tal er opgjort i procent og afrundet, hvorfor summering af kolonnerne kan afvige fra hovedtallet 100.
Kilde: Egen opggrelse

Som det fremgar af tabel 12, er der en ret stabil udvikling i pressemeddelelsernes fokus,
hvor pressemeddelelser med politisk eller gkonomisk indhold udggr 65 pct. i 2002, sa
udger de 72 pct. 1 2011.

5.5 En mere positiv iscenesattende karakter

I tabel 13 er udviklingen i tonen over for ministeren opgjort. Det er indlysende, at pres-
semeddelelserne ikke vil have en overvejende negativ tone over for ministeren, da det net-

op er Finansministeriets egen iscenes&ttelse af virkeligheden, der kommer til udtryk via
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deres pressemeddelelser. Nar der i undersggelsen alligevel er kodet for tone, er det
narmere for at vurdere, om der har veret en udvikling i brugen. Det er jo intet odigst i,
at Finansministeriets egen pressekommunikation ikke stiller sig kritisk over for sin egen
organisation. Men man kan forstille sig, at der har veret en udvikling gennem de seneste

10 ar, hvor tonen er gaet fra neutral til en mere positiv tone. Dette billede bliver bekraftet af

tabel 13.

Tabel 13. Pressemeddelelsernes tone over for ministeren fra 2002-2011

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 Total
Overvejende positiv 30 32 39 26 14 33 26 58 54 51 40
Neutral 70 68 61 74 86 67 74 42 46 49 60
Hovedtotal 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Anm.: Tabellens tal er opgjort i procent og afrundet, hvorfor summering af kolonnerne kan afvige fra hovedtallet 100.
Kilde: Egen opggrelse

I tabel 13 fremgar det, at der i 2002 var 30 pct. af pressemeddelelserne, der havde en
overvejende positiv tone over for ministeren, hvor dette stiger frem til et nogenlunde
stabilt leje fra 2009 og fremefter, hvor pressemeddelelserne er af overvejende positiv
karakter i 51-58 pct. af tilfeeldene pa bekostning af de neutrale pressemeddelelser. Der-
med har over halvdelen af de udsendte pressemeddelelser fra 2009 og fremefter veret i

en overvejende positiv tone over for ministeren.

I tabel 14 er pressemeddelelsens fortelleform vist. Her skelnes der mellem en afrappor-
terende, en iscenes@ttende og en vurderende form. Generelt viser det sig, at den iscene-
settende og vurderende fortelleform har vundet indpas pa bekostning de afrapporteren-

de pressemeddelelser.

Tabel 14. Pressemeddelelsernes fortalleform fra 2002-2011

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011  Total
Afrapporterende 51 53 46 67 58 50 37 19 10 14 36
Iscenescettende 23 19 28 19 12 29 22 45 43 44 31
Vurderende 26 28 25 15 30 21 41 36 46 42 33
Hovedtotal 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Anm.: Tabellens tal er opgjort i procent og afrundet, hvorfor summering af kolonnerne kan afvige fra hovedtallet 100.
Kilde: Egen opggrelse
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12002 var der en andel pa 51 pct. af pressemeddelelserne, der var af afrapporterende ka-
rakter. Andelen af afrapporterende pressemeddelelser stiger frem til 2005, hvor de ud-
ggr 67 pct. af de udsendte pressemeddelelser. Dermed var de afrapporterende presse-
meddelelser fra Finansministeriet den klart dominerende form de fgrste 6 ar af
2000'erne. Herefter aftager pressemeddelelser af afrapporterende karakter frem til kun at
udggre henholdsvis 10 og 14 pct. 1 2010 og 2011. Modsat stiger andelen af iscenesat-
tende og vurderende pressemeddelelser kraftigt fra 2008 og frem. I 2011 er der saledes
44 pct. af Finansministeriets pressemeddelelser, der er iscenes@ttende, og 42 pct. af

pressemeddelelserne, der er vurderende.

5.6  Opsummering: En karakteristik
I boks 1 er der opstillet en karakteristik af udviklingen i Finansministeriets pressekom-
munikation pa baggrund af de 755 udsendte pressemeddelelser fra 2002 og frem til

2011, som opsummerer de observerede tendenser i rapportens indholdskodning.

Boks 1. En karakteristik af Finansministeriets pressekommunikation fra 2002-2011

e I pressemeddelelsernes genrer er der kommet en gget vaegt pa orienteringer og
kommentarer.

¢ Inden for emner er der kommet en gget vaegt pa gkonomi, arbejdsmarked og re-
former.

e Flere pressemeddelelser bliver udsendt pa baggrund af andre organisationer.

e Ministeren er omdrejningspunkt i en gget andel af pressemeddelelserne.

e Et mere medievenligt fokus ved gget brug af nyhedskriterier og citater af mini-
steren.

¢ En langt mere isceneszttende og vurderende karakter pa bekostning af de mere
afrapporterende pressemeddelelser.

¢ Et stabilt fokus pa politisk/ékonomisk indhold.

e En gget brug af kilder i form af statistikker, embedsmznd ect.

e Ministeren bliver stillet i markant mere positiv tone end tidligere.
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Karakteristikken af Finansministeriets pressekommunikation gennem 2000'erne beskri-
ver de observerede tendenser og forteller kun indirekte noget om problemformulerin-
gen, i hvilken udstrekning Finansministeriets pressekommunikation kan betegnes som
politiserende. For at komme niveauet dybere vil resultaterne fra indholdskodningen i
samspil med de udviklede kommunikationsmodeller benyttes til at analysere, 1 hvilken

udstrekning Finansministeriets pressekommunikation kan betegnes som politiserende.
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6 - FINANSMINISTERIET - ET POLITISERENDE MINISTERIUM

I det fglgende vil resultaterne fra indholdskodningen i samspil med de opstillede kom-
munikationsmodeller benyttes til at analysere, 1 hvilken udstrekning Finansministeriets
pressekommunikation kan betegnes som politiserende. Ud fra professionaliserings- og
medieindikatoren, som er prasenteret i kapitel 4 analyseres, hvorvidt Finansministeriets

kommunikative udtryk kan betegnes som politiserende eller faglig.

Finansministeriets storhedstid i 90'erne medfgrte blandt andet et fokus pa Finansmini-
steriets kommunikation og iscenes@ttelse af samfundsproblematikker. Som en embeds-

mand udtalte:

"Der har vi altsa kastet os helt aktivt ud i den dér mediefront. Det er nogle gange et

teeppebombardement af offentligheden med vores meninger" (Jensen 2003: 164).

Forskningsspgrgsmalet, der her undersgges, er, hvordan (eller om) dette fokus kan afle-
ses 1 Finansministeriets kommunikation, men ligeledes om dette fokus har @ndret Fi-
nansministeriets iscenesattelse af den politiske/gkonomiske virkelighed udadtil, og der-
ved har lagt et pres pa de klassiske embedsmandsnormer om troverdighed, faglighed og

neutralitet.

6.1 Finansministeriets pressekommunikation

Den davarende Finansminister Lykketoft formulerede i slutningen af 1990'erne, at pro-
duktionen af synspunkter og resultater gar godt i Finansministeriet, "(...) men salgsar-
bejdet har veeret mindre veludviklet. Jeg tror det er i salgsarbejdet vi skal leegge de fle-
ste kreefter i de kommende ar (...) Det er dér vi er svagest" (Jensen 2003: 267). Og med
Jensens (2003) ord om Finansministeriet i 00'erne, "(...) den politiske salgbarhed vil vce-

re mindst lige sa vigtig som den fagligt steerkeste analyse” (Jensen 2003: 368).
Fra regeringsskiftet i 2001 og fremefter befinder Finansministeriet sig i en brydningstid,

der er langt veek fra den gkonomiske afgrund, hvor en af hypoteserne er, at eksternt ma

det formodes, at Finansministeriets rolle i 2000'erne bliver mere kampagnepraeget over
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for borgerne (Jensen 2003: 346). Men hvordan har Finansministeriets pressekommuni-

kation konkret udviklet sig?

6.1.1 Professionaliseringsindikatoren i kommunikationen

I kapitel 5 er indholdskodningen af Finansministeriets pressekommunikation presente-
ret. Denne gennemgang bidrager til en karakteristik af Finansministeriets pressekom-
munikation. For at komme et analytisk skridt videre skal vi nu se pa, hvordan Finans-
ministeriets pressekommunikation kan indplaceres 1 de udviklede modeller for hen-
holdsvis politisering og faglighed - jf. afsnittet Modeller for politiserende versus faglig

kommunikation s. 37.

I figur 2 er variablenes udfald for professionaliseringsindikatoren vist 1 henhold til,
hvilken model de enkelte udfald indskriver sig under. Dermed er graferne i figur 2 et
udtryk for andelen af pressemeddelelser pr. ar med de eksakte udfald inden for fortalle-

form, realitetstjek og tone:

- Simpel politiserende: Iscenesattende fortelleform, intet realitetstjek, positiv to-
ne over for ministeren.

- Simpel faglighed: Afrapporterende fortelleform, brug af realitetstjek, neutral to-
ne over for ministeren.

- Kompleks politiserende: Iscenes@ttende fortelleform, brug af realitetstjek, posi-
tiv tone over for ministeren.

- Kompleks faglighed: Vurderende fortelleform, brug af realitetstjek, neutral over

for ministeren.
I afsnit 4.2.1 Professionaliseringsindikatoren og afsnit 4.2.3 Modeller for politiserende

versus faglig kommunikation er der redegjort n@rmere for professionaliseringsindikato-

ren for de fire udviklede modeller.
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Figur 2. Professionaliseringsindikatoren i Finansministeriets pressekommunikation
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Anm. Graferne summerer ikke til hundrede, da der ligeledes er andre kombinationsmuligheder.
Kilde: Egen fremstilling

Som det fremgar af figur 2, har professionaliseringsindikatoren for den simple politise-
rende kommunikationsform et gennemsnit pa 13 pct. og gar fra 16 pct. i 2002 til 10 pct.
i 2011. Dermed har professionaliseringsindikatoren for den simple politiserende model
en svag nedadgaende tendens gennem de seneste 10 ar. Professionaliseringsindikatoren
for den simple faglige model er ligeledes nedadgaende, dog i gget grad. I 2011 er den
saledes nede pa kun at udggre 3 pct. af den samlede andel pressemeddelelser, hvor den

pa sit toppunkt udgjorde over 30 pct. i 2004.

Heroverfor har professionaliseringsindikatorerne for de to komplekse former vundet
stort indpas i Finansministeriets pressekommunikation. Pressemeddelelser, hvor profes-
sionaliseringsindikatoren er kategoriseret som kompleks faglighed, er saledes gaet fra at
udggre 7 pct. i 2002 til 26 pct. i 2011. For den komplekse politiserende pressemeddelel-
se har tendensen veret stgdt stigende. Fra at udggre kun 2 pct. af det samlede antal
pressemeddelelser i 2002 ender denne form med at vere den mest dominerende kom-

munikationsform fra Finansministeriet i 2011 pa 33 pct.
Samlet peger professionaliseringsindikatorerne pa, at de komplekse former har vundet

indpas pa bekostning af de simple former. Dertil er de komplekse kommunikationsfor-

mer ligeledes steget langt mere, end hvad de simple former er faldet. Endvidere er det
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interessant at observere, at pa baggrund af professionaliseringsindikatoren, er den kom-
plekse politiserende pressemeddelelse gaet fra at veere den mindst udbredte kommunika-
tionsform i Finansministeriet til at vaere den mest udbredte. Omvendt viser professiona-
liseringsindikatoren, at den simple faglige pressemeddelelse var den mest udbredte form

for pressekommunikation i 2002, hvor den 1 2011 har den absolutte bundplacering.

Ud fra professionaliseringsindikatoren viser der sig et billede af, at Finansministeriets
pressekommunikation fra 2002-2011 er blevet betydeligt professionaliseret. Dette ses
tydeligt ved, at de simple kommunikationsformer var de mest udbredte 1 2002 og i 2011
er de den mindst udbredte kommunikationsform. Ved at det er de komplekse former der

har vundet indpas, har pressemeddelelserne gennem tiden faet mere 'kant'.

6.1.2 Medieindikatoren i kommunikationen
I det foregaende afsnit blev professionaliseringsindikatoren for Finansministeriets pres-
semeddelelser kortlagt, men som det blev anskueliggjort i tabel 2, sa er der ligeledes de-

fineret en medieindikator.

I figur 3 fremgar medieindikatoren for de fire kommunikationsmodeller. Medieindikato-
ren dekker over, om ministeren er citeret, og om pressemeddelelsen indeholder et ny-

hedskriterium:

- Simpel politiserende: Indeholder citat, intet nyhedskriterium.

- Simpel faglighed: Intet citat, intet nyhedskriterium.

- Kompleks politiserende: Indeholder citat, brug af nyhedskriterium.
- Kompleks faglighed: Intet citat, brug af nyhedskriterium.

I afsnit 4.2.2 Medieindikatoren og afsnit 4.2.3 Modeller for politiserende versus faglig
kommunikation er der redegjort for medieindikatoren for de fire modeller. Figur 3 viser
medieindikatoren i Finansministeriets pressekommunikation fordelt pa de fire udviklede

modeller.
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Figur 3. Medieindikatorer i Finansministeriets pressekommunikation
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Kilde: Egen fremstilling

Som det fremgar af figur 3, er den komplekse politiserende kommunikationsform inden
for medieindikatoren den mest dominerende i 2002 pa 42 pct. af det samlede antal pres-
semeddelelser, hvorefter den har en aftagende tendens frem til 2007, og derefter stiger
den markant til at slutte pa hele 63 pct. i 2011. Den komplekse faglige kommunikations-
form starter pa 12 pct. i 2002 og stiger derefter frem til 2007. Herefter er den aftagende
og ender pa 10 pct. i 2011. Den komplekse politiserende og komplekse faglige model
inden for medieindikatorerne er saledes nasten omvendt proportionale. De simple for-
mer varierer ligeledes en del over arene, hvor den simple politiserende nogenlunde har
samme slutpunkt som startpunkt pa 10-15 pct. Medieindikatoren for den simple faglige

model starter pa 30 pct. og ender i 2011 pa 18 pct. i 2011.

Samlet for medieindikatorerne viser det sig, at de to kommunikationsmodeller for fag-
lighed samlet har en svag nedadgaende tendens, hvor de politiserende former har en op-
adgéende tendens. Dermed er Finansministeriets pressekommunikation fra 2002-2011

malt ud fra graden af medievenlighed gget gennem arene.

6.2  Ensamlet vurdering af Finansministeriets kommunikation
De to indikatorer, professionaliserings- og medieindikatoren, giver et billede af forskel-

lige sammenfald fordelt over arene og under hver af de tre ministre. Disse er delkompo-
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nenter og bidrager med nuancer af den samlede vurdering af, hvorvidt Finansministeriet
1 dag 1 gget grad agerer som politisk aktgr 1 deres pressekommunikation illustreret gen-

nem indholdskodningen.

I figur 4 er bade professionaliserings- og medieindikatorerne samlet. Det betyder, at
grafen viser den samlede vurdering af, hvorvidt der er identificeret en 1) simpel politise-
rende, 2) simpel faglig, 3) kompleks politiserende eller 4) kompleks faglig kommunika-
tionsform over arene. Grafen viser andel af udfald for hver af de fire udviklede operati-
onelle modeller. Dermed er det de eksakte udfald for variablene citat af ministeren, bru-
gen af nyhedskriterium, fortelleformen, brugen af realitetstjek og pressemeddelelsens

tone, der definerer pressemeddelelsens udtryk - som defineret i tabel 2 og 3.

Figur 4. Samlet vurdering af Finansministeriets pressekommunikation fra 2002-2011
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Anm. Graferne summerer ikke til hundrede, da der ligeledes er andre kombinationsmuligheder.
Kilde: Egen fremstilling

Som det fremgar af figur 4, er den simple faglige pressemeddelelse gaet fra at udggre
den stgrste (af de identificerede former) andel pa 7 pct. i 2002. Herefter stiger brugen af
simple faglige pressemeddelelser til toppunktet 1 2004, hvor de udggr 20 pct. Efter 2004
aftager tendensen og ender i 2011 med kun at udggre 1 pct. af det samlede antal pres-
semeddelelser. Brugen af den simple politiserende pressemeddelelse har en nogenlunde
jeevn udvikling, der saledes starter i 2002 pa 5 pct. og ender i 2011 med kun at udggre 1
pct. Pressemeddelelser, der har en kompleks faglighed 1 deres udtryk, udggr 2 pct. 1
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2002 og varierer en del mellem 0-12 pct. til at ende pa 4 pct. af det samlede antal pres-
semeddelelser. Den nok mest interessante observation er de pressemeddelelser, der har
et komplekst politiserende udtryk. Denne form udggr kun 2 pct. i 2002 af det samlede
antal pressemeddelelser. Herefter svinger denne kommunikationsform mellem 2-7 pct.
indtil 2007. Efter 2007 sker der en markant opgang i brugen af kompleks politiserende
pressemeddelelser, der saledes gar fra 9 pct. i 2008 og ender med at udggre hele 32 pct.
1 2011. Dermed stiger brugen af pressemeddelelser, der har et komplekst politiserende

udtryk, pa blot tre ar med over 3,5 gange.

I figur 5 er identifikationen af Finansministeriets pressemeddelelser opstillet pa bag-
grund af, hvem der var finansminister. Her er det siledes den samlede opggrelse af de
forskellige operationelle kommunikationsmodeller, der er vist pa baggrund af andelen af

det samlede antal pressemeddelelser, der er udsendt under de tre ministre.

Figur 5. Samlet vurdering af Finansministeriets kommunikation pr. finansminister
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Anm. Graferne summerer ikke til hundrede, da der ligeledes er andre kombinationsmuligheder.
Kilde: Egen fremstilling

Af figur 5 fremgar det, at mens den simple faglige pressemeddelelse aftager under mini-
strene, sa er andelen af de simple politiserende pressemeddelelser nogenlunde stabilt.

For de komplekse faglige pressemeddelelser er der en nasten lineer opadgaende ten-
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dens, dog fra et meget lavt udgangspunkt, hvor de komplekse politiserende pressemed-

delelser n&rmest har en eksponentiel udvikling.

Figur 5 antyder, at den pageldende finansminister har haft betydning for Finansministe-
riets fremtoning. Det virker dog som en isoleret betragtning, da den generelle organisa-
toriske, medie- og samfundsmassige udvikling ligeledes har determineret udviklingen.
Det vil vere urealistisk at forestille sig, at den komplekse politiserende pressemeddelel-
se blev nedtonet til fordel for den simple faglige, som tilfeeldet var de forste ar af
2000'erne, hvis Thor Pedersen blev genindsat som finansminister. Mediernes udvikling,
den ggede professionalisering af den politiske kommunikation og ansattelse af flere in-
formations- og pressemedarbejdere kan sandsynligvis forklare store dele af udviklingen.
Derfor er der heller ikke noget, der tyder pa, at Finansministeriets pressekommunikation
vil tage en anden form under den nuva@rende socialdemokratiske finansminister.
Tvertimod kan det forventes, at udviklingen vil fortsatte. Dog ma det anfgres, at en po-
litisk steerk minister, der ligeledes er placeret hgjt i den interne regeringskoordination,
antageligt vil have et mere politiserende udtryk - ogsa via vedkommendes ministerium.
I sidste instans er det ministeren, der har ansvaret for embedsfgrelsen jevnfgr minister-

ansvarlighedsloven

Ud fra ovenstaende analyse kan det konkluderes, at der er sket en udvikling gennem
2000'erne, hvor den komplekse politiserende kommunikationsform har vundet indpas pa
bekostning af den simple faglige pressemeddelelse. For at kortlegge arsagssammen-
hangene til denne udvikling kraever det dog ydereligere dybdegaende studier gennem

eksempelvis arkiv- og feltstudier, som dette speciale i sagens natur ikke rummer.

6.2.1 Trendanalyse

For at analysere, hvorvidt trenden er signifikant, er der foretaget en egentlig statistisk
analyse, hvor den kommunikative politisering og faglighed sammenholdes med udvik-
lingen over ar. Dette er gjort, da den procentuelle udvikling, som angivet ovenfor, ikke
er et specielt robust mal. I Figur 6A-6D er de fire kommunikationsformer opstillet for

perioden 2002-2011, og der er tilfgjet en linear tendenslinje.
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Figur 6A. Simpel politiserende Figur 6B. Simpel faglig
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Rent grafisk ses det af figurerne, at der tilsyneladende er en positiv korrelation for de
komplekse kommunikationsformer. For at teste, hvorvidt trenden i de forskellige

kommunikationsformer er statistisk signifikant, er der lavet en regressionsanalyse.

Ved brug af modellen: y = a + 8 X t + v er substansmalet regresseret pa trenden. Af
modellen ses substansmalet, som er de forskellige kommunikationsformer, o er en esti-
meret konstant, B er en estimeret koefficient til trenden, t og v er fejlled. Af tabel 15
fremgar resultaterne af regressionen, hvor de signifikante estimerede koefficienter pa et
5 pct. signifikansniveau er markeret med to stjerner (**), og de signifikante estimerede

koefficienter pa et 10 pct. signifikansniveau er markeret med en stjerne (*).

Tabel 15. Regression af trend (Test af signifikans)
Simpel politiserende Simpel faglig ~ Kompleks politiserende  Kompleks faglig

o, (konstant) 1,133 7,466%* -5,866 -1,333
p-veerdi 0,215 0,018 0,203 0,582
B (trend) 0,066 -0,412 2,630%* 0,787*
p-vaerdi 0,636 0,341 0,005 0,069

Anm: Regressionerne er lavet i STATA. En p-vardi pa mindre end 0,05 angiver, at trenden eller konstanten er signifikant ved et
signifikansniveau pa 5 pct. (**), hvor en p-vardi pa under 0,10 angiver signifikans ved et 10 pct. signifikansniveau (*)
Kilde: Egne beregninger vha. STATA
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Som det fremgar af tabel 15, sa er trenden til de komplekst politiserende pressemedde-
lelser signifikant pa et 5. pct. signifikansniveau (figur 6C), og dermed er trenden ikke er
et udtryk for tilfzldighed. Derudover er konstanten til de simple faglige pressemedde-
lelser ligeledes signifikant (figur 6B). For den komplekse faglige kommunikationsform
(Figur 6D) er p-vardien 0,069, hvilket betyder, at det ikke falder inden for acceptomra-
det ved test pa 5 pct. signifikansniveau, men pa et 10 pct. signifikansniveau er trenden
her signifikant. Dermed er trenden for den komplekse faglige kommunikationsform in-
signifikant pa et 5 pct. signifikansniveau. Hverken konstanten eller trenden er signifi-

kant for udviklingen i de simple politiserende pressemeddelelser.

Resultaterne her skal dog tolkes med forsigtighed, da regressionsanalysen er estimeret
pa baggrund af 10 observationer, hvorfor det altid er anfaegteligt at basere sine konklu-
sioner pa statistisk signifikante resultater. Ved relativt fa observationer kan resultaterne
blive insignifikante, hvis man blot fjernede én observation. Regressionsanalysen kan
imidlertid bidrage til at konkludere, at udviklingen over tid (trenden) i de komplekse po-

litiserende pressemeddelelser er statistisk signifikant.

6.3 Opsummering

Finansministeriet har gennem de sidste 10 ar indplaceret sig i en mere politiserende rol-
le malt via dets pressekommunikation. Fra at have et meget diffust udtryk i dets kom-
munikation 1 starten af 2000'erne, der ikke i s@rlig grad kunne indplaceres i de fire ope-
rationelle modeller, har Finansministeriet i 2011 en helt klar overvagt af et komplekst
politiserende udtryk i deres pressemeddelelser, der udggr nasten hver tredje af samtlige
udsendte pressemeddelelser. Mens den simple faglige pressemeddelelse aftager under
de tre ministre i 2000'erne, sa er andelen af de simple politiserende pressemeddelelser
nogenlunde stabilt. For de komplekse faglige pressemeddelelser er der en nasten linear
opadgaende tendens, dog fra et meget lavt udgangspunkt, hvor de komplekse politise-
rende pressemeddelelser nermest har en eksponentiel udvikling. Trenden 1 de komplek-

se politiserende pressemeddelelser viser sig endvidere at veere statistisk signifikant.

Til trods for at ingen af kommunikationsformerne er specielt udbredt i 2002, viser ana-

lysen af Finansministeriets pressekommunikation, at Finansministeriet har bevaget sig
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fra at yde offentlig information til en tovejs asymmetrisk kommunikationsform. Med de
operationelle modellers vokabular er de gaet fra at have en pressekommunikation, hvor
udtrykket kan betegnes som en simpel faglighed til en markant overvaegt af komplekse
politiserende pressemeddelelser. Dermed kan det konkluderes, at Finansministeriets
pressekommunikation i en gget udstrekning kan betegnes som politiserende og kon-
struerer virkeligheden i en gget grad. Det indebarer, at Finansministeriet i gget grad be-
nytter sig af et positivt iscenes@ttende udtryk, hvor der er gjort brug af citater, nyheds-

kriterier og realitetstjek.
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7 - POLITISERING OG IMPLIKATIONER FOR NEUTRALITETEN

Ud fra ovenstaende analyse kan det konkluderes, at Finansministeriets pressekommuni-
kation har taget en mere politiserende rolle gennem de seneste 10 ar. Dermed indskriver
denne undersggelses konklusioner sig i forskningstrenden gennem 1990'erne og
2000'erne om, at der er sket en politisering af centraladministrationen (DJ@F 1993;
Garde 1993; Bet®nkning 1354; Betankning 1443; Knudsen 2000, 2007; Serensen
2003; Jensen 2003, 2008; Poulsen 2005a; Nielsen 2004; Ronit & Rothstein 2005).
Ovenstaende analyse har imidlertid kun beskaftiget sig med, hvad der kan defineres
som politiserende i det, som Finansministeriets selv vaelger at kommunikere. Men hvad

med de sager, som Finansministeriet bevidst valger ikke at kommunikere?

I det fglgende analyseres der pa den illustrative case om malsatningen for dansk gko-
nomi, herunder finanspolitisk holdbarhed. Denne case kan medvirke til at give et mere
dekkende billede af politiseringen, som indholdskodningen ikke kan opfange. Som den
klassiske definition af magtens dimensioner, kan politisering ligeledes identificeres i
forskellige dimensioner. Metoden, der er benyttet til at identificere politiseringen 1 Fi-
nansministeriets pressekommunikation, kan betegnes som en maling af den direkte poli-

tisering.

En anden form for politisering kan identificeres ved at se pa, hvad der ikke kommunike-
res fra Finansministeriets side. I lighed med magtens dimensioner kan denne form for
politisering betegnes som en indirekte politisering, da - i magtens terminologi - A kon-
trollerer den politiske magt, sa en given konflikt bliver skjult over for B. Magtens andet
ansigt er, hvor magtudgvelsen foregar pa en mere skjult made, da magtrelationer for-
modes at indeholde ikke-iagttagelige mekanismer (Thomsen 2000: 18-19). Konfliktens
karakter er her skjult, og pavirkningen ligger i kontrollen over dagsordenen, hvor magt-
udgvelsen kan anskues som et forsgg pa at tilslgre og i det hele taget undga en given in-
teressekonflikt (Thomsen 2000: 19). Eller endnu videre i magtens tredje ansigt, hvor
magt drejer sig om at manipulere med folks bevidsthed. I magtens tredje ansigt er kon-
fliktens karakter latent, hvor pavirkningen ligger i manipulation (Thomsen 2000: 25). I
lighed med de mere indirekte former for magt kan der argumenteres for, at politiserin-

gen reelt eksisterer, men ikke ngdvendigvis kun i en direkte form, som indholdskodnin-
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gen har afdekket. Denne ikke-kommunikation fra embedsvarkets side er undersggt i

analysen af malsatningen for dansk gkonomi.

For at vurdere hvad den kommunikative og ikke-kommunikative politisering har af im-
plikationer for embedsvarkets neutralitet inddrages der et historisk blik pa Finansmini-
steriet magtposition gennem 2000'erne. Embedsvarkets medvirken til en gget markeds-
foring af politikken kan i samspil med en gget magtposition potentielt ggre Finansmini-
steriet til en meget potent politisk aktgr, der kan lagge pres pa embedsverkets troveer-

dighed og neutralitet.

Analysen af, hvad der ikke kommunikeres, og skonomiens betydning for Finansministe-
riets rolle leder i samspil med konklusionerne fra kapitel 6 frem til en normativ diskus-
sion af implikationerne for embedsverkets neutralitet, samt hvor langt embedsmands-

normerne bgr ga.

7.1  Malsaetningen for dansk gkonomi

I det fglgende analyseres der pa den politisk bestemte malsetning for dansk gkonomi.
Malsatningen har gennem en lang arreekke veret, at dansk gkonomi skulle veare finans-
politisk holdbar. Denne malsatning for dansk gkonomi forlod man i januar 2011 til for-
del for en ny malsetning om strukturel balance pa de offentlige finanser i 2020. I inde-
varende analyse er det ikke intentionen at kulegrave foruds@tninger og antagelser bag
den finanspolitiske holdbarhed eller at give en dom over, hvad der er den mest objektive
korrekte malestok for dansk gkonomi, da dette i sagens natur ma overlades til gkono-
mer. I det fglgende vil beregningsforudsatninger og spgrgsmal til metoden derfor ikke
blive anfagtet nzermere''. Analysen af malsatningen for dansk gkonomi er medtaget, da
denne illustrative case har en forklaringsmekanisme i henhold til at analysere, hvordan
Finansministeriets embedsmand forholdt sig, da der bliver introduceret et nyt mal for
finanspolitikken. Analysen sigter sdledes ikke mod at fremsatte en dom over embeds-

mandene, men n@&rmere at nuancere og konkretisere den overordnede problemstilling

" For en mere detaljeret beskrivelse af antagelser og metode bag finanspolitisk holdbarhed, se
Baadsgaard 2002.
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om embedsvarkets neutralitet, og hvor grenser for embedsmands virksomhed gar og

bgr ga.

7.1.1 Finanspolitisk holdbarhed

Den finanspolitiske holdbarhed er et udtryk for, om den offentlige sektor er i stand til at
finansiere sine forpligtelser pa langt sigt. En holdbar finanspolitik betyder i denne optik,
at der i den udgifts- og indtegtsmassige planlegning tages hensyn til centrale langsig-
tede udfordringer, som de offentlige finanser star overfor. En af de mest kendte og de-
batterede udfordringer er den demografiske udfordring, hvor der bliver flere og flere
@ldre pa bekostning af andelen af befolkningen i arbejdsstyrken. Dertil er det ligeledes
kendt, at Nordsg-olien ikke er en uudtgmmelig kilde. Derfor er det politikernes opgave
at planleegge de offentlige finanser i et langsigtet perspektiv, saledes at vi — populart
sagt — kan overlevere et velferdssamfund til de kommende generationer, som vi kender
det i dag. Hvis vi kan det, sa er vores finanspolitik holdbar. Som Schou (2011) fra De

(konomiske Rad sammenfatter det:

“Groft sagt betyder finanspolitisk holdbarhed, at man kan fastholde den nuverende fi-
nanspolitik ucendret i al fremtid, uden at den offentlige geeld stiger eksplosivt,” (D@OR
2011: 4)

Selve beregningen af den finanspolitiske holdbarhed kan beskrives som ét tal, der giver
en vurdering af stgrrelsen af udfordringen ved at finansiere velferdssamfundet. Det gg-
res ved at tilbagediskontere alle fremtidige indtegter og udgifter (eksklusiv renteudgif-
ter) til 1 dag og sammenholde det med galden i dag (AE 2011a: 11). Tallet for holdbar-
heden af den fgrte finanspolitik angiver, hvor stor en permanent arlig forbedring af den
primare saldo, der er ngdvendig, ferend det offentlige kan overholde sin intertemporale
budgetrestriktion (D@R 2011: 5). Dermed kan finanspolitisk holdbarhed kort beskrives

som en test af, om den nuvarende finanspolitikken h&nger sammen over tid.
En holdbarhedsindikator pa nul indeberer, at finanspolitikken opfylder konsistenskravet

om holdbarhed. Det betyder, at strukturerne i gkonomien og de offentlige finanser er i

en sadan stand, at de forudsatte merudgifter til blandt andet den demografiske udfor-
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dring kan finansieres uden hverken at forgge beskatningen eller reducere vaksten i de
offentlige udgifter (Finansministeriet 2007: 97). Hvis holdbarhedsindikatoren er positiv,
indikerer det, at finanspolitikken er overholdbar, hvilket betyder, at de samlede indteg-
ter overstiger udgifterne pa lengere sigt (Finansministeriet 2007: 97). Derimod betyder
en negativ holdbarhedsindikator, at den gkonomiske politik pa l@ngere sigt ikke heenger
sammen. Det er intuitivt, at nar man laver beregninger for fremtiden, er det forbundet
med en del beregningsmassig usikkerhed. Derfor vurderer Finansministeriet, at en
holdbarhedsindikator, der ligger mellem -0,5 og 0,5 procent af BNP, vurderes at vaere
holdbar (Finansministeriet 2002: 29-30).

7.1.2 Det centrale pejlemaerke for finanspolitikken

Det centrale pejlemarke for finanspolitikken i Danmark har gennem de seneste artier
varet den finanspolitiske holdbarhed (Regeringen 2007: 11; AE 2011a: 14). Denne
holdbarhedsindikator blev introduceret med de mellemfristede gkonomiske planer. De
mellemfristede planer for dansk gkonomi startede under SR-regeringen og VK-
regeringen viderefgrte dem, da de overtog regeringsmagten i 2001. Som det blev be-

skrevet 1 2015-planen fra 2007:

”Siden 2001 har finanspolitikken blandt andet veeret tilrettelagt med fokus pa at sikre
en holdbar udvikling i de offentlige finanser. Sigtepunktet er, at velfeerdssamfundet ogsa
skal kunne finansieres pa langt sigt, uden hgjere skat eller forringelser af den offentlige

service,” (Regeringen 2007: 44) og videre:

”Holdbare offentlige finanser skal ogsa fremover veere et centralt pejlemeerke for fi-
nanspolitikken. Holdbar finanspolitik er udtryk for, at de opstillede mal og sigtepunkter
frem mod 2015 er forenelige med en stabil udvikling i den offentlige geeld set i et lang-
sigtet perspektiv”’ (Regeringen 2007: 44).

Planerne blev ikke kun udfgrt med et sigte pa finanspolitisk holdbarhed, men ligeledes

med et mellemfristet sigte for finanspolitikken. I 2015-planen var strukturel balance pa

den offentlige saldo saledes et delmal i det holdbare forlgb (Regeringen 2007: 44).
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7.1.3 Ny malseaetning for dansk gkonomi

Regeringen introducerede et nyt mal for den danske finanspolitik med forslaget til tilba-
getreekningsreformen i januar 2011, som gik under navnet ... Vi kan jo ikke lane os til
velfeerd!” (Regeringen 2011a). I forslaget skriver regeringen, at ser vi ganske fa ar frem
i tiden, s hanger den offentlige gkonomi ikke sammen (Regeringen 2011a: 3). Ifglge
@konomisk Redeggrelse fra maj 2011 er den finanspolitiske holdbarhed opgjort til -0,4 i
et beregningsteknisk forlgb uden reformerne (herunder tilbagetraekningsreformen) (Fi-
nansministeriet 2011a: 85). Beregninger pa den finanspolitiske holdbarhed, nar refor-
merne er medregnet, giver en holdbarhedsindikator pa 0,5 procent af BNP (Finansmini-

steriet 2011a: 84).

Hvis vi ser pa fernevnte tommelfingerregel fra Finansministeriet, vurderes en holdbar-
hedsindikator, der ligger mellem -0,5 og 0,5 procent af BNP at vare holdbar, da der er
forbundet en del beregningsmassig usikkerhed. Ud fra denne regel kan det simpelt kon-
kluderes, at dansk gkonomi var holdbar i et forlgb med og uden reformer. Nar den tidli-
gere regering alligevel skriver, at den offentlige gkonomi ikke h&nger sammen, har den
dermed @ndret mals@tningen for dansk gkonomi ved at forlade pejlemerket om finans-
politisk holdbarhed til i stedet at fokusere pa strukturel balance pa den offentlige saldo i
2020 (AE 2011a). Netop kun fordi den davarende regering introducerede et nyt mal for
den danske finanspolitik - balance 1 gkonomien 1 2020, var dansk gkonomi ikke l&ngere

"holdbar".

En yderligere indikation af, at den danske gkonomi hangte sammen med malet om fi-
nanspolitisk holdbarhed, er EU's vurdering af de europ@iske landes holdbarhed. Vurde-
ringen af de finanspolitiske udfordringer opgjort af EU fremgar af figur 7. Bemerk, at i
figur 7 er det holdbarhedsudfordringen, der er angivet, hvilket betyder, at y-aksen viser,
hvor mange pct. af BNP, der arligt skal spares.
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Figur 7. EU's vurdering af de europaiske landes holdbarhedsudfordring

Pct. af BNP Pct. af BNP
25 25
20 - 20
15 - 15
10 - 10
5 -5
0 - -0
-5 -5

X £ 0T CCT T WE B C WD L gDTCH S S C WT T T
T g XS QLOCCEHLOEOL C.E s LS PO GE 5SS OC
EWwg 8T ECOHE ol MO EL S8 e 3Ic gl c0
cE SR ReE¥8 20 so0o2EEB 8BS >SEPEQCT
c DO N w S = > muh_I_Og_lgiz'_loUwu_, T i
[a) ) = V) S = = 7]

o | 13
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Kilde: Kommissionen 2010: 71

Som det fremgar af figur 7, er vurderingen af den danske finanspolitik fra EU-
kommissionen, at Danmark har en overholdbar finanspolitik. Faktisk har Danmark den
mest holdbare finanspolitik i Europa, hvor der ifglge den finanspolitiske holdbarhed alt-

sa ikke er et stramningsbehov.

Pa trods af at de offentlige finanser ifglge EU og Finansministeriets egne beregninger er
holdbare, mente den davarende regering imidlertid ikke, at gkonomien hangte sammen.
Det nye var nemlig, at regeringen og dermed Finansministeriet forlod det pejlemarke,
der siden de mellemfristede planers introduktion har varet den centrale mals@tning (AE
2011a: 14) for det nye hovedmal om strukturel balance pa den offentlige saldo i 2020.
Valget af det nye krav om budgetbalance i 2020 betyder, at der for at sikre balance pa
den offentlige saldo i 2020 manglede 45-50 mia. kr. i 2010. Udfordringen for at skabe
finanspolitisk holdbarhed 1a derimod pa 24 mia. kr. (AE 2011a: 14). Den finanspolitiske
holdbarhed blev sikret med Genopretningspakken fra maj 2010, som netop fandt 24
mia. kr. Regeringens udspil "Genopretningspakken - Danmark ud af krisen - regningen
betalt", blev til en politisk aftale mellem regeringen og Dansk Folkeparti om genopret-

ning af dansk gkonomi, hvor det ligeledes fremgik, at de offentlige finanser var uhold-
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bare, svarende til 24 mia. kr., hvilket Genopretningspakken samlede op pa (Regeringen

2010a). Alligevel hengte den offentlige skonomi ikke sammen i januar 2011.

7.1.4 Finansministeriets manglende indspark i debatten

Maneder efter det nye mal for finanspolitikken blev introduceret i den gkonomiske poli-
tik, kom Finansministeriet med en cementering af det nye mal i deres @konomiske Re-
deggrelse fra maj 2011. Her fremgar det, at "Strukturel balance i 2020 er den centrale
finanspolitiske malseetning i Reformpakken 2020" (Finansministeriet 2011a: 15). Fgr var
det et delmal i det holdbare forlgb at opna strukturel balance.

En illustrativ pointe her er en optalling af ordet holdbar i diverse publikationer fra rege-
ringen og Finansministeriet fra 2001 og fremefter (AE 2011a: 15). Her fremgar det, at
holdbarhed har veret et centralt begreb tilbage fra 2010-planen "En holdbar fremtid -
Danmark 2010" fra 2001, hvor ordet holdbar fremkommer 90 gange. I 2015-planen
"Mod nye mal - Danmark 2015" fra 2007 fremkommer ordet 118 gange og i det dertil-
hgrende tekniske baggrundsnotat 257 gange. I konvergensprogrammet fra 2010 frem-
kommer ordet holdbar 139 gange. I forslaget til tilbagetrekningsreformen fra januar

2011 fremkommer ordet ikke eneste gang (AE 2011a: 15).

Fgrst 1enge efter debatten om strukturel balance 1 2020 var sat i gang - og oppositionen
havde anerkendt denne udfordring, kom Finansministeriet med en diskussion af pre-
missen for den nye malsatning. Det fremgar af Danmarks konvergensprogram 2011
samt af "Reformpakken 2020 - Kontant sikring af Danmarks velferd" fra april 2011.

Her fra konvergensprogrammet:

I tidligere planer og fremskrivninger har malseetningen om strukturel balance (eller
overskud) inden for planlegningshorisonten veret foreneligt med, at finanspolitikken
ret preecist ogsa opfyldte holdbarhedskravet. Selv om malet om strukturel balance har
veeret det primeere operationelle pejlemeerke, har der altsd ikke veeret en modstrid mel-
lem de to malseetninger. Det har eendret sig, idet holdbarhedskravet som neevnt indebce-
rer underskud de kommende ar og mange drtier frem. Derfor er det naturligt at leegge

endnu stgrre veegt pa strukturel balance end tidligere. (Finansministeriet 2011b: 87).
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I "Reformpakken 2020 - Kontant sikring af Danmarks velferd" er der pa side 26 indsat
en boks til forklaring af, hvorfor finanspolitisk holdbarhed ikke le&ngere er tilstrekkeligt
til at sikre et trovaerdigt finanspolitisk forlgb. Her er der i forklaringen af den @ndrede
malsatning en raekke figurer, der illustrerer, hvor store underskud der kan forekomme
pa den offentlige saldo, nar den finanspolitiske holdbarhed er opfyldt. Interessant er det
imidlertid at konstatere, at figurerne viser fremskrivningerne til ar 2060 (Finansministe-
riet 2011c: 25) og ikke til ar 2100, som normalt ligger i det langsigtede perspektiv i
gkonomisk terminologi. Fodnoten pa side 24 bekrafter endvidere, at malsaetningen er

@ndret (Finansministeriet 201 1c: 24).

Da den finanspolitiske holdbarhed er en test af, om finanspolitikken ha&nger sammen
over tid, kan finanspolitikken godt vaere holdbar pa trods af, at der er underskud i en ar-
raekke, sd lenge det opvejes af et stgrre overskud pa et senere tidspunkt. Eller skrevet

med en keynesiansk pen af Finansministeriet tilbage 1 1945:

”Budgetpolitikken bgr derfor ikke betragtes som et omrade for sig, der har sine egne
ufravigelige regler. Den ma ses som et led i hele regeringens gkonomiske politik, og det
bor ikke veere et dogme, at statens driftsregnskab hvert ar netop skal balancere”"’

(Finansministeriet 1945).

Med udmelding om at udviklingen i dansk gkonomi og de offentlige finanser ikke var
holdbar, blev vinduet for et opggr med efterlgnsordningen abnet, da regeringen beve-
gede sig vaek fra at navigere efter, at finanspolitikken skulle vere holdbar, til 1 stedet at
kreeve balance pa det offentlige budget i 2020. Konsekvensen blev, at kravet oven i fi-
nanspolitisk holdbarhed var at stramme den danske gkonomi med 1 pct. af BNP, sva-
rende til over 20 mia. kr. (AE 2011b: 4). Dermed flyttede man malstregen for dansk
gkonomi, som ellers har veret benyttet i de seneste 10 ar af Finansministeriet, De @ko-
nomiske Vismand, EU med flere, til i stedet udelukkende at fokusere pa den offentlige
saldo i 2020. I boks 2 er der fremstillet en kronologi over malsatningen for dansk gko-

nomi.

12 Egen fremhavelse.
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Boks 2: Kronologi over malsatningen for dansk gkonomi

*2010-planen (2001)
Finanspolitisk holdbarhed *2015-planen (2007)

« Danmark 2020 (2010)

*Tilbagetrekningsreformen (januar 2011)

Budgetbalance i 2020
*Reformpakken 2020 (april 2011)
Finansministeriets diskussion af *@konomisk redeggrelse (maj 2011)
premissen

*Danmarks konvergensprogram (maj 2011)

Kilde: Egen fremstilling pa baggrund af diverse publikationer fra Finansministeriet og regeringen (Regeringen 2001; Regeringen
2007; Regeringen 2010b; Regeringen 2011a; Finansministeriet 2011c; Finansministeriet 2011a; Finansministeriet 2011b)

Det kan ikke anfagtes, at en regeringen introducerer en ny malsatning for dansk gko-
nomi. Det er trods alt politikernes privilegium, men premissen for at kreve budgetba-
lance i 2020 burde som minimum vare udlagt klart for offentligheden. Budgetbalance i
2020 er et arbitraert mal forstaet som, at hvis man eksempelvis valgte at sikre balance i
2025 i stedet, vil kravet vare en ekstra finansiering pa 1,8 pct. af BNP, svarende til
yderligere 31 mia. kr. (2010-niveau) (AE 2011c: 5). Til gengald vil et finanspolitisk
overholdbart forlgb stille ungdvendigt store krav til de nulevende generationer til fordel

for kommende generationer.

Hvorvidt finanspolitisk holdbarhed eller strukturel balance i 2020 er den bedste eller
mest objektive korrekte malestok for dansk gkonomi er underordnet for problemformu-
leringen. Der, hvor den @ndrede malsatning for dansk gkonomi - i denne optik - bliver
interessant, er, at embedsvarket forblev stille, mens debatten rasede. Dermed var valget
om ikke at kommunikere med til at skabe muligheden for @ndringen af malsatningen

for dansk gkonomi.
Gennem analysen af den politiserende pressekommunikation og analysen af den ikke-

kommunikative politisering er det pavist, at Finansministeriet i dag agerer som politisk

aktgr. For at fa en helhedsvurdering af det politiserende Finansministeriums position i

73



Mikkel Harboe Det politiske ministerium
Politisering og implikationer for neutraliteten

samfundsdebatten analyseres der i det fglgende pa Finansministeriets position efter kri-
sens indtog. Dermed er det sigtet at analysere, hvilke implikationer politiseringen af
embedsvearket har for neutraliteten og trovaerdigheden isa@r efter den gkonomiske krises

indtog.

Embedsvarkets medvirken til en gget markedsfering af politikken kan i samspil med en
gget magtposition potentielt ggre Finansministeriet og dets embedsmand til meget po-

tente politiske aktgrer, der kan kompromittere embedsvearkets neutralitet.

7.2  Finansministeriet som Danmarks magtcentrum

Som beskrevet i problemfeltet har udviklingen mod en politisk centraladministration ta-
get form siden 1960'erne, og i 1990'erne fik Finansministeriet karakter af Danmarks
magtcentrum. Det er dog ikke en ren tilfeldighed, at Finansministeriet i 1990'erne kan
beskrives med farverige betegnelse som magtens ministerium eller Second to God (Jen-
sen 2008: 11). Finansministeriet gik fra at vare bremseklods til at vare igangseatter
(Jensen 2003: 193), og den gamle defensive attitude blev erstattet af en offensiv og
igangsattende attitude, sa det blev Finansministeren, der kridtede banen op, som davz-
rende departementschef Eldrup udtrykte det (Jensen 2003: 97). Det betyder blandt an-
det, at Finansministeriet begynder at satse pa holdningspavirkning af omgivelserne
(Jensen 2003: 97). Denne strategiske omlegning af Finansministeriet har varet medvir-
kende til, at Finansministeriet i 90'erne blev til magtens centrum i mediernes, offentlig-

hedens og politikernes gjne (Jensen 2008: 487).

En af arsagerne, til at Finansministeriets strategiomlaegning var mulig, skal findes tilba-
ge 1 Firklgverregeringens program fra 1982 for genopretning af dansk gkonomi. Her be-

toner Schliiter-regeringen blandt andet, at:

"(...) genopretningen af dansk pkonomi er en meget stor opgave, og det vil tage adskille-

lige ar at nd malet" (Jensen 2003: 123).

Denne udmelding fik stor betydning for Finansministeriets fremtidige rolle. Det er den-

ne gkonomiske bevidsthed, som ligger bag ved alt, der sker de naste 20 ar frem, hvor
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der er en konsensus om, at en grundleggende gkonomisk opretning var prioritet num-
mer ét (Jensen 2003: 124). Den gkonomiske bevidsthed udspringer af Heinesens bergm-

te citat fra 1979:

"Nogen fremstiller det, som om vi kgrer pad kanten af afgrunden. Det gor vi ikke, men vi

har kurs imod den, og vi kan se den" (Jensen 2008: 33).

Denne fremherskende konsensus og diskurs om den gkonomiske politik gjorde, at Fi-
nansministeriet kunne indtage en mere bred og aktiv rolle i designet af den fremtidige
offentlige sektor, hvor de blev garanten for en ny politisk retning, der skulle fgre Dan-

mark vak fra afgrunden (Jensen 2003: 125).

Som Jensen (2003) beskriver det, sa fortsatte denne strukturpolitiske filosofi og blev
endog forsterket efter regeringsskiftet i 1993, hvor is@r reformer inden for arbejdsmar-
keds- og skatteomradet kom i fokus (Jensen 2003: 151). De interne organisations- og
styringsforhold kombineret med en us@dvanlig konsensus om den gkonomiske politik i

Danmark gjorde Finansministeriets storhedstid i 1990'erne mulig.

7.2.1 Finansministeriet gennem 2000'erne

Finansministeriets position blev gennem 00'erne svakket som styringsaktgr - herved
forstaet som aktgrer, der bevidst sgger at give samfundsudviklingen en retning - i for-
hold til de foregaende 20-25 ar. Den @ndrede magtposition skyldtes blandt andet, at
Danmark i se@rklasse var kommet vak fra afgrunden og en @ndring i magtrelationerne
med fordel til Statsministeriet. Dermed forekom der efter regeringsskiftet i 2001 en ge-
nosplitning af kapacitet og autoritet, som var smeltet sammen i Finansministeriets regi

op gennem 90'erne (Jensen 2003: 292).

I beskrivelsen af Finansministeriets perspektiver efter 2001 skriver Jensen (2003), at
den relative autoritet og kapacitetsfordel fra 90'erne er mindsket noget. Den fremtidige
policyrolle ma dog forventes at afhenge af flere ting herunder blandt andet vegtningen

mellem politisk salgbarhed og langsigtede gkonomiske hensyn. Jo stgrre det artikulere-
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de behov er for sidstnavnte, jo sterkere ma Finansministeriets rolle i policyudviklingen

formodes at blive (Jensen 2003: 323).

7.2.2 En ny afgrund

Da Heinesen 1 1979 fortalte danskerne, at vi har kurs mod afgrunden, blev det start-
skuddet til en konsensus om gkonomisk genopretning og strukturpolitik gennem de nae-
ste 20 ar. Den efterfglgende politiske og gkonomiske retorik gar pa, at genopretningen
af dansk gkonomi er fgrsteprioritet. Ligheden til i dag er slaende, hvor Genopretnings-
pakken, der skal rette op pa dansk gkonomi i maj 2010 blev gennemfgrt (Regeringen
2010a), og tilbagetraekningsreformen bliver foreslaet under navnet "...Vi kan jo ikke line
os til velfeerd!" (Regeringen 2011a) af den daverende VK-regering. En meget klar ce-
mentering af pointen, at der i dag er en felles konsensus om den gkonomiske politik 1
Danmark, kan ses, da den socialdemokratisk ledede regering i oktober 2011 indskriver,
og dermed accepterer, genopretningsaftalen og tilbagetrekningsreformen i deres rege-

ringsgrundlag:

"Udgangspunktet for regeringen er VK-regeringens gkonomiske politik i bredeste for-
stand, herunder genopretningsaftalen og fordrets aftaler herunder tilbagetreekningsre-

formen" (Regeringen 2011b: 9).

I regeringsgrundlaget kan man na&rmest se Heinesens afgrund for sig: "(...) den dybe
okonomiske krise (...) har bragt Danmark i ubalance. Underskuddet pa statens finanser
truer med at udhule vores velferd. Kommende generationers velstand og handlemulig-

heder er bragt i fare. De menneskelige omkostninger er store” (Regeringen 2011b: 5).

Eller med Schliiters ord i en folketingsdebat i 1979, der advarer mod, at der ikke udvises

gkonomisk ansvarlighed:
"Vi vil henge ud over afgrundens rand, forgeeldet i et omfang, som vores bgrn og bor-

nebgrn vil bebrejde os" (Jensen 2008: 36). I regeringsgrundlaget fra 2011 konkluderes
det derfor i lighed med Firklgverregeringen i 1982, at:
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"Der er derfor brug for reformer og en ansvarlig pkonomisk politik, hvis Danmark skal
klare sig igennem krisen (..) Vi skal sta sammen om at genoprette dansk gkonomi" (Re-

geringen 2011b: 7;9).

Denne samlede konsensus om den gkonomiske politik er alt sammen en udlgber af den
gkonomiske krise, som havde sit indtog 1 Danmark i 2008. Med konjunkturtilbageslaget
i 2008 pa -0,8 pct. og det historiske fald pa -5,8 pct. i 2009 (Danmarks Statistik 2012:
47) var afgrunden tilbage i dansk gkonomisk politik.

(@konomiens hegemoni har skabt 'en ny afgrund' i dansk gkonomisk politik, og Finans-
ministeriet er igen blevet en helt central aktgr i den politiske debat. I den politiserede
virkelighed befinder embedsverket sig mellem strategiske og saglige hensyn. Netop den
gkonomiske diskurs, og dermed Finansministeriet potentiale for at genindtage en central
plads 1 samfundsstyringen, gor, at hensynet til strategi 1 gget grad ggr sig geldende.
Derfor synes kombinationen af et politiserende embedsvark og den gkonomiske dags-

orden at skabe en rekke implikationer for embedsvarkets neutralitet.

7.3  Implikationer for embedsveerkets neutralitet

Jo stgrre behovet er for langsigtede gkonomiske hensyn, jo steerkere ma Finansministe-
riets rolle i policyudviklingen formodes at blive (Jensen 2003: 323). Ud fra ovenstaende
kan det konkluderes, at de gkonomiske hensyn igen er blevet prioritet nummer €t i den
politiske debat fra omkring 2008 og frem. Dermed er Finansministeriets rolle i poli-
cyudviklingen potentielt blevet styrket. Som det ligeledes blev konkluderet i kapitel 6 er
det 1 samme periode, at Finansministeriets pressekommunikation for alvor begynder at
have et komplekst politiserende udtryk. Endvidere viser analysen af den nye mals@tning
for dansk gkonomi, at vasentlige premisser i den politiske gkonomiske debat ikke pro-
aktivt bliver fremlagt offentligheden, saledes at en sa fundamental debat om &ndring af

malsatningen for dansk gkonomi nermest foregar i blinde i offentligheden.
Forlgbet, hvor den nye malsatning for dansk gkonomi bliver introduceret, er hel central

i diskussionen af embedsvearkets - og i dette tilfelde Finansministeriets trovaerdighed og

neutralitet. Dertil bidrager en mere positiv iscenes@ttende pressekommunikation, der er
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'skaret' til medierne, til det generelle billede af, at embedsvearket i gget grad forsgger at
fremme ministerens politiske budskaber. Det er indiskutabelt, at embedsvarket arbejder
for en given minister, og det almindelige embedsvark har til opgave at arbejde for, at
ministerens initiativer kan opna den ngdvendige stgtte. Det er derfor en vesentlig opga-
ve for embedsvarket at bista ministeren i Igsningen af formidlingsopgaver, f.eks. ved at
fremstille den pageldende sag ud fra ministerens politiske perspektiv. (Betenkning
1443: 167). Udvalget bag Betenkning 1443 papeger dog, at der pa dette omrade imid-
lertid galder, at bistanden skal ydes inden for almindelige rammer af faglighed og

sandhedspligt mv. (Betenkning 1443: 147).

Fra embedsvarkets side savnes der i det skitserede forlgb en diskussion af den nye
premis, da malsetningen for dansk gkonomi blev @ndret. Denne kommer fgrst maneder
efter, og derved foregar den offentlige debat i Danmark gennem starten af 2011 ner-
mest i blinde. Regeringen har introduceret en ny mals@tning, men der er ikke kommet
en diskussion af premisserne bag. Som DJ@F's etiske retningslinjer foreskrev, ma em-
bedsvarket oplyse hvilke vardipremisser, et resultat bygger pa, saledes at embeds-
mendene lader sig lede af, hvad de fagligt anser for det rigtige, og ikke f.eks. af, hvad
der set fra ministerens politiske perspektiv maske kunne vare det mest bekvemme re-
sultat. Der kan advokeres for, at nogle verdipremisser bevidst er skjult eller 1 hvert fald
ikke proaktivt forelagt offentligheden for at fa ministerens politik i det bedste lys. Den-
ne konflikt er et spgrgsmal om, hvor vidtgaende normer og retningslinjer for embeds-

meands virksomhed skal defineres for at bibeholde embedsvarkets neutralitet.

Fagligheden er i den seneste betenkning (Beteenkning 1443) defineret mere vidtgaende
end i Redeggrelse R2. Praeciseringen fra Betenkning 1443 indebrer, at fagligheden ik-
ke skal opfattes sn@vert, men skal anses som en vesentlig del af alle dele af embeds-
mends virksomhed. Embedsmand skal 1 deres hverv derfor lade sig lede af, hvad de
fagligt anser for det rigtige, og ikke af, hvad der er det mest bekvemme resultat fra mi-
nisterens politiske perspektiv. Sandhedspligten tilsiger dertil, at oplysninger, der ikke
kan anses for at vare urigtige, men som i den givne sammenh@ng kan anses for at vare
vildledende, f.eks. pa grund af fortielse af andre vasentlige oplysninger, ligeledes hgrer

under sandhedspligten. Hertil beskrev DJ@F's etiske retningslinjer, at hvis politiske valg
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og vardipremisser skjules bag en faglig fremtreedelsesform, vil man kalde det uetisk.
Den nye malsetning for dansk gkonomi var et politisk valg, der derefter gennem Fi-
nansministeriets redeggrelser blev en gkonomisk praemis. Trovaerdigheden athanger
blandt andet af, at gkonomiske redeggrelser ikke iklades et fagligt sker, hvis disse i re-
aliteten er af politisk karakter. Faglighed og sandhedspligt ma defineres i deres yderste

form, for at det ikke kompromitterer embedsvarkets neutralitet.

Der kan stilles spgrgsmalstegn ved, om det politiserende embedsvark er medvirkende
til, at offentligheden ikke far et nuanceret billede af de politiske problemer og deres 1@s-
ningsmuligheder. For at undga at ministerens holdninger og budskaber er noget, som
embedsvearket udelukkende skal s@lge, snarere end noget, der offentligt skal begrundes
og diskuteres, kan der indfgres en normsattende retningslinje. En normsattende ret-
ningslinje for embedsvarkets virksomhed synes ud fra ovenstaende at kunne tilfgjes i
form af, at embedsmand bgr have pligt til at oplyse offentligheden om @ndrede prae-
misser for den farte politik, saledes at politikerne og borgerne kan treffe beslutninger
pa et oplyst grundlag. At bade oppositionen, politikere, medier og borgere accepterede
den nye malsa@tning for dansk gkonomi kan vare en direkte konsekvens af begrenset
information. Preemissen har i hvert fald ikke varet udlagt til offentlig diskussion. At
indfgre en oplysningspligt vil med sandsynlighed skabe et lgdigere grundlag for sam-
fundsdebatten om blandt andet Danmarks gkonomiske udfordringer og lgsninger, hvil-

ket ikke er en debat, der er sort eller hvid, men indeholder et utal af nuancer.

Som Loftager (2004) skriver i sit bidrag til forskningsprojektet magtudredningen, kan
man forvente, at det er de folkevalgte politikere, de politiske partier og deres demokrati-
ske bagland samt den brede offentlighed, der fgrer an i de helt store spgrgsmal om sam-
fundets overordnede udviklingskurs. Men som han konkluderer, sa er det imidlertid me-
re sandsynligt, at visionerne formuleres af embedsmand i Finansministeriet uden en-

hver folkelig forankring (Loftager 2004: 229-230).
Kampen mellem forskellige aktgrer om at pavirke medierne og vinkle historierne, sale-

des at de far mediernes bevagenhed, kan have den konsekvens, at det fjerner fokus fra

sagligheden i forsgget pa at opna salgbarheden. Derfor er det serdeles vigtigt, at der i
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embedsvarket er en selvkritisk erkendelse af graenserne, saledes at ministeriernes eks-
pertise ikke eroderer den demokratiske debat. Netop salgbarheden af politikken og stra-
tegiske hensyn til dagsordenen ggr, at det er vanskeligt at fastholde den sarligt fagkyn-
diges autonomi. Da politiske beslutninger er noget, der skal s@lges, snarere end noget,
der offentligt skal begrundes, skaber det en grazone mellem at fremstille ministerens po-

litik 1 det bedste lys kontra den neutrale oplysningsvirksomhed.

Analysen af Finansministeriet har vist, at det almindelige embedsverk i dag er mere po-
litiserende 1 deres pressekommunikation. Dertil har analysen af, hvad der ikke kommu-
nikeres, vist, at Finansministeriet ligeledes kan blive opfattet som politiserende i form af
deres fraver i debatten. Nar politisk-taktiske hensyn begynder at gennemsyre Finansmi-
nisteriets kommunikation grundet gkonomiens hegemoni, ggr det utvivlsomt, at nuancer
forglemmes eller forties, hvor andre fremh&ves og betones. Dermed synes udviklingen

at kompromittere embedsverkets neutralitet.
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8 - KONKLUSIONER

Formalet med dette speciale har varet at undersgge, i hvilken udstrekning Finansmini-
steriets kommunikation kan betegnes som politiserende, og hvilke implikationer det har

for embedsverkets neutralitet.

Undersggelsen af problemformuleringen har taget udgangspunkt i de sidste artiers for-
valtningsforskning, der har pavist, at centraladministrationen gennem artier har bevaeget
sig vek fra det klassiske bureaukrati mod et mere politiseret embedsvark. Specialets

hovedkonklusioner kan indskrive sig i denne tendens.

Ud fra de seneste bidrag og fortolkninger af retningslinjer og normer for embedsmands
virksomhed har blandt andet fagligheden varet genstand for stgrre precisering gennem
tiden. Den seneste betenkning (Betenkning 1443) fastslar, at kravet om faglighed ikke
skal defineres snavert i forhold til de traditionelle arbejdsomrader, men gelder for alle
former for vurderinger baseret pa professionel indsigt i faktiske forhold og sammen-
henge. I overensstemmelse hermed er pressemeddelelser fra et ministerium defineret
som en officiel ministeriel meddelelse, der i lighed med embedsmand generelt er under-

lagt kravene om sandhedspligt, faglighed og partipolitisk neutralitet.

Pa baggrund af specialets systematiske indholdskodning af de 755 pressemeddelelser,
der er udsendt fra Finansministeriet i perioden 2002-2011, er der opstillet en karakteri-
stik af Finansministeriets pressekommunikation. Finansministeriet har inden for genre
tillagt orienteringer og kommentarer en gget vegt over arene. Samtidig hermed er der
kommet et gget fokus pa politikomraderne gkonomi, arbejdsmarked og reformer, hvortil
flere af pressemeddelelserne bliver udsendt pa baggrund af andre organisationer. I pres-
semeddelelsernes udtryk er ministeren i stigende omfang omdrejningspunkt med et me-
re medievenligt fokus, gget brug af citater fra ministeren og gget brug af kilder 1 form af
statistikker og embedsmand. Endelig har pressemeddelelserne i deres udtryk en langt
mere positiv iscenesattende og vurderende karakter pa bekostning af den neutrale og af-

rapporterende pressemeddelelse gennem arene.
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8.1 Kombinationen af politisering og afgrunden

For at vurdere i hvilken udstrekning karakteristikken af Finansministeriets pressekom-
munikation kan betegnes som havende et politiserende udtryk, er der udviklet fire ope-
rationelle modeller for henholdsvis politiserende og faglige kommunikationsformer.
Disse modeller er udviklet med inspiration fra Grunig og Hunt (1984). Tilsammen ud-
ggres de operationelle modeller for kommunikationens form af 1) simpel faglighed, 2)
simpel politiserende, 3) kompleks politiserende og 4) kompleks faglighed. For at identi-
ficere de forskellige modeller er der udviklet en professionaliserings- og medieindikator

ud fra indholdskodnings variable.

Ud fra specialets analyse kan det konkluderes, at Finansministeriet i deres pressekom-
munikation er blevet signifikant mere politiserende gennem 2000'erne - 1 de sager de
selv veelger at kommunikere. Finansministeriets pressekommunikation kan saledes defi-
neres som havende en markant overvagt af komplekst politiserende pressemeddelelser.
Det er is@r efter 2008 - og med Claus Hjort Frederiksens udnavnelse til finansminister,
at opblomstringen i Finansministeriets politiserende pressekommunikation vokser frem.
Udviklingen synes dog at vere determineret af en rekke faktorer som den generelle or-
ganisatoriske, medie- og samfundsmassige udvikling. Derfor er der heller ikke noget
der tyder pa, at den politiserende udvikling i Finansministeriets pressekommunikation
vil aftage fremover. Fremkomsten af det komplekst politiserende udtryk i Finansmini-
steriets pressekommunikation sker samtidig med, at gkonomiens hegemoni har skabt en
ny afgrund i dansk gkonomisk politik, hvormed Finansministeriet igen er blevet en helt
central aktgr i den politiske debat. Denne kombination, ggr det s@rdeles vigtigt, at em-
bedsvarket holder sig inden for galdende ret og inden for principperne om sandheds-
pligt, faglighed og partipolitisk neutralitet. Ligesom den seneste pracisering af faglig-
hed ikke defineres snevert, pa samme made bgr kravene om sandhedspligt og partipoli-

tisk neutralitet defineres.

Kampen om mediedagsordenen kan blive et spgrgsmal om salgbarhed eller saglighed.
Det strategiske hensyn til dagsordenen ggr, at politiske beslutninger er noget, der skal
selges, snarere end noget, der offentligt skal begrundes og debatteres. Samtidig hermed

er den generelle udvikling i statens information gennem de sidste artier blevet mere of-
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fensiv, hvor forvaltningsenhederne har intensiveret deres politiske kommunikationsind-
sats. Dette speciale kan i forlengelse heraf konkludere, at Finansministeriets presse-

kommunikation ligeledes kan indskrive sig i denne tendens.

8.2 En blind debat uden vindere

Videre kan det konkluderes, at den politiske og offentlige debat i Danmark - illustreret
ved analysen af malsatningen for dansk gkonomi, i perioder foregar i blinde uden en
faglig rettesnor. En udvidet fortolkning af sandhedspligten eller snarere en oplysnings-
pligt synes derfor ud fra specialets analyse at vere i samfundets interesse, saledes at den
offentlige (og herunder den politiske) debat ikke foregar i blinde. En oplysningspligt vil
skabe et mere proaktivt embedsapparat, der tager del i debatten. Det vil ggre, at de poli-

tiske og gkonomiske beslutninger i Danmark ikke bliver taget pa et uoplyst grundlag.

Hvorvidt finanspolitisk holdbarhed eller strukturel budgetbalance i 2020 er den bedste
eller mest objektive korrekte malestok for dansk gkonomi er underordnet for specialets
problemformulering. Der, hvor den @ndrede malsatning for dansk gkonomi - i denne
optik - bliver interessant, er, at embedsvarket forblev stille, mens debatten rasede. Dette
kan og skal ikke forstas som en kritik af den praksis, der er fgrt i Finansministeriet. Em-
bedsmandene har fulgt de nuvarende retningslinjer for embedsmands virksomhed fyl-
destggrende, da reglerne er skruet sidan sammen, at embedsmand ikke har pligt til pro-
aktivt at oplyse om politiske forslag og konsekvenser heraf. Problemet ved den nuva-
rende praksis er, at politisk-taktiske hensyn begynder at sive ned igennem embedsver-
ket pa grund af blandt gkonomiens hegemoni, hvilket utvivlsomt ggr, at nuancer for-
glemmes eller forties, hvor andre fremhaves og betones. Udviklingen synes dermed at

kompromittere embedsvarkets neutralitet.
Vi ma spgrge os selv, som Garde gjorde i 1993, som Fogh Rasmussen gjorde i 2001 og
som Bgdskov gjorde i 2011: Hvor gar grensen mellem embedsapparat og partikontor,

og hvor vidtgaende bgr embedsmandenes ansvar reekke?

Det er klart, at ministrene rader over embedsapparatet, som til hver en tid kan stgtte en

siddende regeringen i dens politiske kampe. Sa lenge der ikke er udskrevet folketings-

83



Mikkel Harboe Det politiske ministerium
Konklusioner

valg, kan regeringen abenlyst bruge de neutrale embedsmend i den politiske kamp. Det
er en praksis enhver regering vil kunne nyde godt af, men spgrgsmalet er, om det politi-
serende embedsverk er medvirkende til, at offentligheden ikke far et nuanceret billede
af de politiske problemer og deres Igsningsmuligheder, sa l&enge embedsmandene ikke

har en oplysningspligt.

Gransen er blevet mgrkere, og der forekommer til tider en skevvridning i informatio-
nen til blandt andet offentligheden. Finansministeriet er i dag mere politiserende i deres
pressekommunikation end tidligere, hvilket synes at kompromittere embedsvarkets

neutralitet.
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9 - PERSPEKTIVERING

Ovenstaende rapport har beskaftiget sig med Finansministeriet og illustreret en rekke
pointer om, hvordan det politiserede embedsvark kan afleses 1 kommunikationen, samt
hvordan det loyale embedsvark medvirker til, at der treeffes og debatteres vidtgaende

politiske beslutninger i offentligheden, som nermest foregar i blinde.

Medier, forskning og bet@nkninger om centraladministrationen har igennem de sidste
mange ar koncentreret sig i udpreeget grad om de sarlige radgivere. I december 2011 er
der blevet nedsat endnu en kommission til at levere et servicetjek af reglerne for de ser-
lige radgivere i Danmark. Det er en interessant diskussion, men set i lyset af, at der pa
nuvarende tidspunkt er ansat 30 sarlige radgivere i Danmark, er det nok en af de pro-
fessioner, der har de mest udfgrlige retningslinjer. Den seneste betenkning, der har
preciseret reglerne for det almindelige embedsverk, er fra 2004 og altsa fgr den ud-
bredte politisering via pressekommunikationen kan identificeres. Derfor synes der at
vere behov for en kommission, der i forlengelse af ovenstaende kan kortlegge, hvor-
dan det almindelige embedsverk bliver benyttet og agerer politisk, saledes at tilliden og

neutraliteten i centraladministrationen ikke bliver sat over styr.

Endvidere vil en opdatering af Jensens (2003; 2008) analyser af Finansministeriet vare
utroligt givende for at kunne definere Finansministeriets position i samfundsdebatten 1
dag. I den analyserede periode @®ndres en rakke faktorer. Fgrst og fremmest overtager
Lgkke Rasmussen statsministerposten. Endvidere oplever vi i Danmark det stgrste gko-
nomiske tilbageslag i nyere tid. Dertil er det interessant se pa, hvor Finansministeriet
kan indskrive sig efter folketingsvalget 1 2011. Med den socialdemokratisk ledede rege-
ring har vi endnu engang faet triangelen mellem et Stats- Finans- og @konomiministeri-
um, som vi ligeledes havde det gennem 1990'erne. Dette kombineret med den politiske
dagsorden om finanspagt, budgetlov og strukturelle reformer ggr, at Finansministeriet
atter engang ma forventes at indtage en absolut ngglerolle, da de nu er tilbage som rege-
ringens udgiftspolitiske vagthund. Den interne magtbalance i regeringen kombineret
med gkonomiens hegemoni, tildeler Jensen en stor del af @ren for, at Finansministeriet i

90'erne kunne betegnes som magtens ministerium. Begge dele er i dag tilbage.
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BILAG 1. KODEBOG

I det fglgende beskrives det kodeskema, der er anvendt i analysen af de 755 pressemed-
delelser fra Finansministeriet i perioden 2002-2011, som udggr undersggelsens kvanti-
tative indholdsanalyse. Kodeskemaet er udarbejdet med inspiration fra blandt andet Bro
mfl. (2005), Breck (2010) og Albzk mfl. (2010). Bro mfl. analyserer valgkampens
deekning 1 2005, Breck analyserer den lokale, regionale og nationale mediedekning af
statsministerkandidaternes valgkampagner ved folketingsvalget i 2007, og Albzk mfl.
kortlegger dekningen af folketingsvalgkampene i TV-nyhederne fra 1994-2007. Kode-
bogen er opbygget i to niveauer. Fgrste niveau (variabel 1-6) kan anskues som en over-

fladekodning, hvor andet niveau (variabel 7-13) er genstand for en latent kodning.

Grundvariabler Kategorier
Variabel 01 - Dato Dag, maned, ar. eks: 180203
Variabel 02 - Finansminister 1 = Thor Pedersen

2 = Lars Lgkke Rasmussen

3 = Claus Hjort Frederiksen
Variabel 03 - Genre 1=Lov

2 = Publikation

3 =Note

4 = Kommentar

5 = Debatindleg

6 = Orientering

7 = Andet

9 = Frasorteret - ansattelser, begivenheder og andet irrelevant
Variabel 04 - Emne 1 = @konomi

2 = Arbejdsmarked

3 = Finanslov

4 = Skat

5 = Reformer

6 = Internationale forhold

7 = Kommuner /regioner

8 = Andet
Variabel 05 - Citat 1=1Ja

2 = Negj
Variabel 06 - Parti 1 =Nej

2 = Venstre

3 = Socialdemokratiet

4 = Dansk Folkeparti

5 = Socialistisk Folkeparti

6 = Det Konservative Folkeparti
7 = Radikale Venstre

8 = Enhedslisten

9 = Liberal Alliance

10 = Andet parti nevnt
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Variabel 07 - Preemis (trigger)

Variabel 08 - Omdrejningspunkt

Variabel 09 - Nyhedskriterium

Variabel 10 - Fortelleform

Variabel 11 - Fokus

Variabel 12 - Realitetstjek

Variabel 13 - Tone

Det politiske ministerium
Bilag 1

1 = Ministeren/ Finansministeriet - eget initiativ
2 = Andre organisationer
3 = Privat virksomhed

4 = Oppositionsparti

5 = Regeringsparti

6 = Andre partier

7 = Begivenhed

8 = Kommuner/regioner
9 = Andet

1 = Finansministeriet/Ministeren
2 = Oppositionsparti

3 = Regeringsparti

4 = Andre partier

5 = Andre virksomheder
6 = Kommuner/regioner
7 = Andre organisationer
8 = Andre

1 = Aktualitet

2 = Vasentlighed

3 = Konflikt

4 = Identifikation

5 = Sensation

6 = Intet nyhedskriterium anvendt
1 = Afrapporterende

2 = Iscenes@ttende

3 = Vurderende

1 = Person

2 = Proces

3 = Politisk indhold
1=Ja

2 = Negj

1 = Overvejende positiv
2 = Overvejende negativ
3 = Neutral

I det fglgende er der en prasentationen af de enkelte kodevariable og kategorier, hvor

der fglger en uddybende beskrivelse af hver variabel. Fokus 1 den uddybende tekst er

lagt pa at beskrive hver enkelt kodevariabel sa fyldestggrende som muligt, samt eksem-

plificere hvordan denne variabel konkret er anvendt i kodningsprocessen. Dette er gjort

for at skabe transparens i kodningen, saledes at forskellige kodere kan opna samme re-

sultat. Kodemanualen er ligeledes et redskab til at skabe gentagelighed, sa andre, der

matte gnske det, kan gentage undersggelsen og ikke mindst fa et indblik i og en forsta-

else for kodeprocessen.
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Definition af variable
I variabel 01 tildeles pressemeddelelsen en dato, saledes at den kan lokaliseres. Dertil er
datoen et vigtigt instrument, nar der skal ses pa udviklingen i Finansministeriets presse-

kommunikation over tid.

Variabel 01 - Dato Dag, maned, ar. eks: 180203

Variabel 02 bestemmer, hvem der var Finansminister pa det tidspunkt, hvor pressemed-

delelsen er udsendt.

Variabel 02 - Finansminister 1 = Thor Pedersen
2 = Lars Lgkke Rasmussen
3 = Claus Hjort Frederiksen

Variabel 03 bestemmer pressemeddelelsens genre. Genren er vigtig for koderen, da det
er denne variabel, der frasorterer de pressemeddelelser, som ikke har interesse for
undersggelsen. De frasorterede pressemeddelelser omhandler f.eks. nye ansattelsesfor-
hold, invitationer til pressebriefinger, indkaldelse af partier til forhandlinger, s@ttemg-
der, orienteringer om offentligggrelse af publikationer samt hvor publikationer kan af-
hentes og andet, der kan kategoriseres som varende irrelevant for Finansministeriets

politiske kommunikation.

Politiske aftaler og ministerielle arbejdspapirer er kodet under kategorien orientering.

Variabel 03 - Genre 1=Lov
2 = Publikation
3 =Note
4 = Kommentar
5 = Debatindleg
6 = Orientering
7 = Andet
9 = Frasorteret - ans®ttelser og andet irrelevant

Variabel 04 bestemmer pressemeddelelsens emne.
- (konomi: Nationalregnskab, beskaftigelse, BNP, vakst, gkonomi i gvrigt.
- Arbejdsmarkedet: Arbejdslgshed, dagpenge, efteruddannelse, barsel, ligestilling

mv.
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- Finanslov: Forslag, indkaldelser, delforlig, forlig mv.

- Skat: Skattestop, boligskat, fradragsmuligheder, afgifter mv.

- Reformer: Skattereform, kommunalreform, velfardsforlig mv.
- Internationale forhold: EU, OECD, ECOFIN mv.

- Kommuner /regioner: Kommuner, amter, regioner, Grgnland.

Emnekategorierne er udarbejdet med inspiration fra kodemanualen til "Mediernes valg-
kamp - Et forsknings- og formidlingsprojekt om folketingsvalget i 2005" af Bro med fle-
re (2005). Da det er Finansministeriets pressemeddelelser, der kodes, er emner som mil-
9, integration og velferd ikke medtaget. Disse emner er ikke betegnet som hovedem-
ner, da eksempelvis en pressemeddelelse om indvandreres beskaftigelsesfrekvens (inte-
gration) vil kodes under kategori 2 (arbejdsmarked). En pressemeddelelse om eksem-
pelvis forhgjelse af @ldrecheken (velferd) vil hgjst sandsynligt kategoriseres som fi-

nanslov, da den ofte forhandles her. Ved afvigere benyttes kategori 8.

Ministerielle publikationer som @konomisk Redeggrelse, Budgetoversigt med videre er

kodet som gkonomi, da dette er publikationernes overordnede emne.

Variabel 04 - Emne 1 = @konomi
2 = Arbejdsmarked
3 = Finanslov
4 = Skat
5 = Reformer
6 = Internationale forhold
7 = Kommuner /regioner
8 = Andet

Variabel 05 kortlegger, om ministeren er citeret i den givne pressemeddelelse.

Variabel 05 - Citat af ministeren 1=1Ja
2 = Nej

Variabel 06 beskriver, om der er nevnt et politisk parti 1 pressemeddelelsen, og 1 givet
fald hvilket parti eller partier, der er n&@vnt. Hvis oppositionen er nevnt i en pressemed-

delelse, er der kodet for kategori 3 (Socialdemokratiet). Grunden til, at oppositionen
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bliver kodet som Socialdemokratiet, er, at Socialdemokratiet til hver en tid i det under-

sggte tidsrum, har varet det stgrste oppositionsparti.

Variabel 06 - Parti 1 = Nej
2 = Venstre
3 = Socialdemokratiet
4 = Dansk Folkeparti
5 = Socialistisk Folkeparti
6 = Det Konservative Folkeparti
7 = Radikale Venstre
8 = Enhedslisten
9 = Liberal Alliance (inkl. Ny Alliance)
10 = Andet parti nevnt

Variabel 07 afdekker, hvordan pressemeddelelsen er opstéet. Er pressemeddelelsen udsendt
pa Finansministeriets eget initiativ, eller er det et politisk udspil fra et parti, der giver anled-
ning til en pressemeddelelse. Variablen er kodet som ministerens eller Finansministeriets
eget initiativ (1), hvis eksempelvis pressemeddelelsen omhandler offentligggrelse af @ko-
nomisk Redeggrelse, ministeren har et debatindlag i en avis eller andet, hvor pressemedde-

lelsen kan kategoriseres som varende opstaet af ministeriets egen drift.

Et nyt politisk udspil fra et parti kan fylde meget lidt spalteplads i en pressemeddelelse,
hvor fokus eksempelvis er pa ministerens synspunkter, men i sadan et eksempel er det ud-
spillet, som var den oprindelige anledning til pressemeddelelsen og dermed denne kategori,
der skal kodes for. Med andre ord kodes der i denne variabel for, hvem der er preemisleve-

randgr. Samme fremgangsmade er blandt andet benyttet af Bro et al. (2005).

Ved kommunale/regionale forhandlinger og aftaler er der kodet for regerin-
gen/regeringsparti som premis. Ved nye tal fra eksempelvis Danmarks Statistik (ledigheds-
tal, nationalregnskabstal mv.), Nationalbanken eller en anden organisation er der kodet for

kategori 2 (andre organisationer).
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Variabel 07 - Preemis (trigger) 1 = Ministeren/ FM - eget initiativ
2 = Andre organisationer
3 = Privat virksomhed
4 = Oppositionsparti
5 = Regeringsparti
6 = Andre partier
7 = Begivenhed
8 = Kommuner/regioner
9 = Andet

Variabel 08 kortlegger omdrejningspunktet i pressemeddelelsen. Denne variabel adskil-
ler sig fra variabel 07 (pr&mis), da en pressemeddelelse, der eksempelvis har et opposi-
tionsparti som premis, godt kan have ministeren som omdrejningspunkt - jevnfgr dis-
kussion af variabel 07. I variabel 08 kodes der derved for, hvem der er pressemeddelel-

sens baerende aktgr.

Hvis en pressemeddelelse omhandler Finansministeriets notater, redeggrelser, publika-

tioner med videre, er der kodet for Finansministeriet/ministeren som omdrejningspunkt.

Variabel 08 - Omdrejningspunkt 1 = Finansministeriet/Ministeren
2 = Oppositionsparti
3 = Regeringsparti
4 = Andre partier
5 = Andre virksomheder
6 = Kommuner/regioner
7 = Andre organisationer
8 = Andre

Variabel 09 - Nyhedskriterier benyttes inden for journalistik til at definere, hvad der er
godt nyhedsstof (Bro 2010: 221). Der er fem klassiske nyhedskriterier, som i det fgl-

gende er defineret for koderen:

- Aktualitet. Hvis pressemeddelelsen er udsendt pa baggrund af en aktuel begi-
venhed - det dagsaktuelle. F.eks. EU topmgde, Finanslovsforlig, udsendelse af
publikation eller lignende. Ord der ofte kan anspore en kodning for aktualitet: "/
dag har...", "Ny publikation", "Nye tal fra..."

- Veasentlighed. Hvis pressemeddelelsens barende element er af ngdvendig karak-

ter, f.eks. at der er behov for indgreb, eller at det er ngdvendigt at s@nke skatten.
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Ord der ofte kan anspore en kodning for vasentlighed: "Efterlgnnen skal...",
"Skatten bgr..."

- Konflikt. Hvis pressemeddelelsen indeholder former for konflikter, f.eks. uenig-
hed mellem politiske partier eller sammenbrudte forhandlinger. Endvidere hvis
pressemeddelelsens barende element er en uenighed mellem Finansministeriet
og andre organisationer eller medier.

- Identifikation. Hvis pressemeddelelsens berende element er fra borgerens syns-
punkt, f.eks. en personificering af et lovforsalg.

- Sensation. Hvis pressemeddelelsens barende element er noget uventet eller
overraskende, f.eks. hvis en pressemeddelelse kan rapportere om, at nye arbejds-

lgshedstal viser den laveste ledighed i Danmarks historie.

Det skal n®vnes, at en pressemeddelelse sagtens kan indeholde flere forskellige ny-
hedskriterier, men er 1 indeverende undersggelse kodet efter hvilket nyhedskriterium,

der af koderen vurderes som det berende.

Variabel 09 - Nyhedskriterium 1 = Aktualitet
2 = Vasentlighed
3 = Konflikt
4 = Identifikation
5 = Sensation
6 = Intet nyhedskriterium anvendt

Variabel 10 omhandler pressemeddelelsens fortelleform. Her skelnes imellem tre for-
skellige former. 1) En afrapporterende og deskriptiv fortelleform, der eksempelvis gen-
giver en politisk aftale, indholdet af en ny publikation med videre. 2) En iscenesattende
form, der er kodet for, hvis pressemeddelelsen indeholder en iscenes®ttende karakter
forstaet som eksempelvis, at Finansministeren benytter pressemeddelelsen til at indskri-

ve regeringens politik 1 en nyhed. 3) En vurderende form, der har et fortolkende udtryk.

Variabel 10 - Forteelleform 1 = Afrapporterende
2 = Iscenesattende
3 = Vurderende
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I variabel 11 kortlegges det, hvorvidt pressemeddelelsen har fokus pa personer, proces

eller pa politisk/gkonomisk indhold.

Variabel 11 - Fokus 1 = Person
2 = Proces
3 = Politisk indhold
Variabel 12 beskriver, om pressemeddelelsen benytter realitetstjek. Er der kilder i form af
statistikker, embedsmand mv. — eller er pressemeddelelserne alene bygget op pa politiske

udsagn? Refereres tal fra Jkonomisk Redeggrelse, Budgetoversigt el lign. embeds-

mandsrapporter, er der kodet for realitetstjek.

Variabel 12 - Realitetstjek 1=1Ja
2 = Nej

Variabel 13 definerer, hvorvidt pressemeddelelsen har en positiv, negativ eller neutral tone
over for ministeren/ministeriet. Hvis en pressemeddelelse kun indeholder citat, vil den
blive kodet som overvejende positiv over for ministeren, da nyheden udelukkende byg-

ger pa ministerens formuleringer.

Variabel 13 - Tone 1 = Overvejende positiv
2 = Overvejende negativ
3 = Neutral
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BILAG 2. INDHOLDSKODNINGENS RESULTATER OVER TID

Bilagstabellerne viser en samlet oversigt over indholdsanalysens resultater, som her er
prasenteret i krydstabeller, der viser resultaterne af de enkelte parametre fra 2002-2011.
Fgrste bilagstabel viser resultaterne for overfladekodningen, hvor anden bilagstabel vi-

ser resultaterne for den latente kodning.

Bilagstabel 1. Samlet oversigt over overfladekodningens resultater fra 2002-2011
02 03 04 05 06 07 08 09 10 11 Total

Finansminister Thor Pedersen 52 66 77 62 55 50 362
Lars Lpkke Rasmussen 8 76 33 117
Claus Hjort Frederiksen 70 121 85 276
Hovedtotal 52 66 77 62 55 58 76 103 121 85 755
Genre Lov/Bekendtggrelse 1 1 2 4
Publikation 3 12 7 15 7 7 11 7 12 7 88
Kommentar 13 10 15 9 8 15 10 33 34 18 165
Debatindleg 1 1 1 3
Orientering 25 30 49 30 28 25 47 45 57 46 382
Andet 1 1
Frasorteret 9 13 6 8§ 12 10 8 18 15 13 112
Lalt 52 66 77 62 55 58 76 103 121 85 755
Emne Okonomi 8 18 14 15 15 13 24 31 41 18 197
Arbejdsmarked 34 7 7 3 10 7 15 17 11 84
Finanslov 5 2 3 4 5 3 2 1 27
Skat 3 5 4 3 4 1 2 2 24
Reformer 53 2 6 4 1 5 4 1 14 45
Internationale forhold 10 3 6 4 6 4 8 44
Kommuner /regioner 7 7 5 8 11 8 5 8 9 73
Andet 2 11 30 7 8 12 15 18 26 20 149
Hovedtotal 43 53 71 54 43 48 68 85 106 72 643
Citat Ja 25 27 33 19 12 18 40 52 65 52 343
Nej 18 26 38 35 31 30 28 33 41 20 300
Hovedtotal 43 53 71 54 43 48 68 85 106 72 643

Kilde: Egen opggrelse
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Bilagstabel 2. Samlet oversigt over den latente kodnings resultater fra 2002-2011

Praemis

Omdrejningspunkt

Nyhedskriterium

Fortaelleform

Fokus

Realitetstjek

Tone

Kilde: Egen opggrelse

Ministeren/ FM - eget initiativ

Andre organisationer
Privat virksomhed

Oppositionsparti

Regering/regeringsparti

Begivenhed
Kommuner/regioner
Andet

Medier

Hovedtotal

Finansministeriet/ministeren

Oppositionsparti

Regering/regeringsparti

Andre virksomheder
Kommuner/regioner
Andre organisationer
Andre

Hovedtotal
Aktualitet
Veesentlighed
Konflikt
Identifikation
Sensation

Intet nyhedskriterium
Hovedtotal
Afrapporterende
Iscenescettende
Vurderende
Hovedtotal

Person

Proces

Politisk indhold
Hovedtotal

Ja

Nej

Hovedtotal
Overvejende positiv
Neutral

Hovedtotal

02
5
4

14

43
23

43
13

20
43
22
10
11
43

14
28
43
11
32
43
13
30
43

03

21
6
1

15

53
30

11

53
23

23
53
28

15
53

44
53
17
36
53
17
36
53

04
20
8
2

19

71
37

16

71
33

29
71
33
20
18
71

19
51
71
40
31
71
28
43
71

05

27
10
2

54
28

12

54
27

06
11
5

15

43
20

10

43
24

13
43
25

13
43

10
33
43
25
18
43

37
43

07
15
8

14

48
20

12

48
20

10

16
48
24
14
10
48

13
35
48
18
30
48
16
32
48
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08

24
10
2

26

68
35

19

68
34

31
68
25
15
28
68

13
52
68
43
25
68
18
50
68

09
15
30
2
2
24
3
2
4
3
85
55
2
13

85
43

29
85
16
38
31
85

27
58
85
61
24
85
49
36
85

10

27

42
3

15

106
73

AN W oo W

106
54
11
10

31
106
11
46
49
106

26
80
106
86
20
106
57
49
106

11
19
17
3
4
25

20
72
10
32
30
72

20
52
72
50
22
72
37
35
72

Bilag 2

Total
184
140

18
15
174
36
19
24
32
643
374

105
23
74
22
37

643

310
39
50

237
643
230
200
213
643

163
474
643
373
270
643
255
388
643
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