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Artiklen diskuterer embedsmands rolle under demokratisk tilbageglidning, en
proces hvor demokratiske institutioner og rettigheder gradvist bliver undermine-
ret. Den udforsker dilemmaet, embedsmend star over for, nar en regering, der
oprindeligt er demokratisk valgt, begynder at gennemfore politikker, der truer
demokratiet. Artiklen traekker pa litteraturen om demokratisk tilbageglidning og
diskuterer to konkurrerende tilgange til embedsmandsrollen, den instrumentelle
og den vardibaserede. Den argumenterer for, at embedsmand har en serlig forplig-
telse til at modstd demokratisk tilbageglidning, da deres eksistens er athengig af
gyldig lovgivning, som kun kan skabes gennem demokratiske processer. Den gen-
nemgar forskellige strategier, som embedsmand kan anvende i denne forbindelse
og argumenterer for, at embedsmend kan have en pligt til at organisere sig mod
antidemokratiske regeringer, der vil fjerne demokratiet. Demokratisk tilbageglid-
ning krever en proaktiv og kritisk embedsstand, der bade forsvarer demokratiet og
sikrer sin egen overlevelse som en legitim og nedvendig del af det politiske system.

Nogleord: demokratisk tilbageglidning, embedsmandroller, demokrati, retsstat,
politisk legitimitet

Efter naziregimets forbrydelser er opfattelsen af embedsmends' roller under
totalitere og kriminelle regimer klar. De bor afsta fra at arbejde med regimet og
for regimet. Det betyder, at de enten ber forlade deres stilling i den offentlige
forvaltning og/eller aktivt forsoge at modarbejde regimet (Arendt, 2009). Pa
et mere hverdagsagtigt plan setter embedsmandsetikken ind i forhold til ulov-
ligheder, hvor man fx ikke administrerer loven eller administrerer den i dben
konflikt med hensigten og geldende retsprincipper, og hvor administrationen
bliver medspiller i en (politisk) manipulation af oppositionen og offentlighe-
den. Skandaler med udgangspunkt i sidanne tilfelde har bidraget til formu-
lering af administrative kodekser om professionalisme, faglighed, sandhed og
offentlighed mv. (Smith og Christensen, 20106).

Men hvordan skal embedsmend forholde sig til demokratisk tilbageglidning?
Demokratisk tilbageglidning er en inkrementel proces, hvor demokratiske ret-
tigheder og institutioner bliver undermineret og afviklet til fordel for et regime,
hvor medlemmerne af den siddende regering konsoliderer deres magt. Var re-
geringen kommet til magten ved hjalp af et kup, ville sagen vere forholdsvis



klar. Men nér den ikke er kommet til magten ved hjalp af ulovlige midler og
er valgt pba. en procedure, som ikke er klart udemokratisk, er det ikke oplagt,
hvordan embedsmand skal forholde sig. Artiklen baserer sig pa den voksende
litteratur pa omradet (Bauer, 2023a; Kucinskas og Zylan, 2023; Lee og Park,
2021; Moynihan, 2020; O’Leary, 2017; Piotrowska, 2024; Schuster et al., 2022;
Bauer, 2023b; Bauer og Becker, 2020; Bauer, Peters og Pierre, 2021; Yesilkagit
et al., 2024). Den legger ud med at diskutere, hvad der ligger i demokratisk
tilbageglidning. Herefter adresserer den, hvilken betydning demokratisk til-
bageglidning har for en regerings autoritet og legitimitet, og ser pa forholdet
mellem politisk legitimitet og embedsmandens og borgerens forpligtelse til at
forberede, folge og udfere regeringens politik. Det tredje og fjerde afsnit ser pa
to forskellige forstdelser af embedsmandens rolle og deres betydning i diskus-
sionen af, hvordan embedsmanden skal forholde sig, for artiklen vender sig mod
sporgsmalet om, hvilke handlemuligheder embedsmznd har under demokra-
tisk tilbageglidning. Det sidste afsnit for konklusionen vender kort, hvorvidt
embedsmand har en pligt til at modsette sig demokratisk tilbageglidning. Ar-
tiklens @rinde er at introducere til de grundleggende argumenter i den nylige
litteratur pa omrédet samt understrege et specifikt demokratisk argument om
embedsmandens rolle og pligter under demokratisk tilbageglidning. Mens en
del bidrag til debatten understreger en verdibaseret rolle for embedsmanden,
som er defineret ved, at embedsmandene skal forsvare de offentlige verdier og
forfatningen og dermed det liberale demokrati som en del af deres grundleg-
gende mission, skarper denne artikel argumentet ved at vise, at demokratiets
bevarelse er en afggrende betingelse for, at embedsmanden kan eksistere og
agere som embedsmand. Det fundamentale argument i artiklen er, at embeds-
meand kun eksisterer i kraft af, at der er gyldige love, som kan specificere deres
embeder, og at gyldige love kun kan opstd gennem demokratiske processer.
Dermed er embedsmands forsvar for demokratiet et forsvar for betingelserne
for deres eksistens som embedsmend.

Demokratisk tilbageglidning, politisk legitimitet og

politisk forpligtelse

Der er en kempe litteratur om demokratisk tilbageglidning, og pladsen tillader
ikke at gennemga alle positioner og bidrag (Bermeo, 2016; Grillo et al., 2023;
Wolkenstein, 2022). Selve ordet tilbageglidning (backsliding pa engelsk) har en
kristen oprindelse og handler om, hvordan folk glider tilbage til et liv i synd
efter en periode, hvor de har levet et retskaffent og kristent liv konformt med
de religiose forskrifter. Politologer og demokratiteoretikere ser demokratisk til-
bageglidning som en forringelse af de demokratiske rettigheder og institutioner



i forhold til at sikre lige indflydelse og medbestemmelse for alle borgere i sam-
fundet.

Eksempler kan vare @ndringer af forfatningen eller vedtagelse af love, som
kraver store kvalificerede flertal for at ndre og dermed begranser fremtidige
demokratiske flertals mulighed for at @ndre politik. Fidesz-regeringen i Ungarn
har i forbindelse med forfatningsendringer i 2010 indfert 26 sikaldte kardi-
nallove, som kraver 2/3 flertal at ndre, og som angar substantielle politikker.
Det er en indskrenkning af fremtidige alternative flertals politiske rettigheder.
Det kan veare regulering og kontrol af medier. I bide Ungarn og i Polen (frem
til 2023) har regeringerne sikret kontrol med de offentlige medier via kontrol
over bestyrelse, ledelse og derigennem ansattelsespolitik mv. Det har omdannet
de offentlige medier til talerer for regeringen, hvilket igen er med til at stille
forskellige politiske grupperinger ulige i den offentlige debat. Det kan vere
kontrol med lovgivningsprocessen, si der bruges serlige hasteprocedurer eller
regeringsforelse vha. eksekutive dekreter, som isar ses i Ungarn. Det har prak-
tisk talt udelukket muligheden for oppositionen for at gore indsigelser mod nye
love og regler, herunder forfatningsendringer, og rejse en offentlig debat, der
kunne kvalificere ndringerne og méaske bremse eller ndre dem, hvor de fore-
kommer urimelige. Det kan vere underminering af domstoles uathengighed
via nye regler for udpegning og disciplinering af dommere, som vi har set i bade
Ungarn og Polen, og som er med til at gore borgernes, og iszr den demokrati-
ske oppositions rettigheder usikre. Og mere teknisk kan det vere nye regler for
valg, fx afgrensning af valgkredse, regler for valgforbund, betaling for politi-
ske annoncer mv., som skevvrider betingelserne for retferdige valg og dermed
vaerdien af oppositionens politiske rettigheder; udviklinger vi har set i Ungarn.

En udfordring ved begrebet om demokratisk tilbageglidning er dets poten-
tielle konservative implikation (Wolkenstein, 2022). Det kan medfere en fore-
stilling om, at enhver forandring af eksisterende demokratiske institutioner og
rettigheder reprasenterer en demokratisk tilbageglidning og ikke en yderligere
demokratisering af samme. Dermed overses det, at det nzsten altid er muligt at
forbedre tingenes tilstand i forhold til indfrielse af demokratiidealet. En anden
neart beslegtet problematik er, at man definerer demokrati ved helt bestemte
institutioner og rettigheder og bruger disse til at identificere demokratisk tilba-
geglidning (og demokratisering). Det er i grove trak tilgangen i undersogelser,
der klassificerer demokratier pa baggrund af demokrati-indeks. Problemet er
igen, at der kan vare mange mader at institutionalisere demokratiske princip-
per pa, og igen at nye varianter kan reprasentere en progression snarere end en
regression. Wolkenstein (2022) argumenterer pa denne baggrund for, at demo-
kratisk tilbageglidning finder sted, hvor rettigheder, som borgerne har til radig-



hed i en bestemt kontekst, enten bliver gjort upraktisable eller bliver frataget
dem fremfor styrket og ekspanderet. I eksemplerne fra Ungarn og Polen ser vi
overvejende tiltag, som gor borgernes — iser oppositionens — rettigheder delvist
upraktisable. I et vist omfang, fx gennem premierministerens ret til at regere
i "faretilstande” via dekret, kan der ogsd vare tale om en direkte fratagelse af
politiske rettigheder. Det er svart at se, hvordan alle borgere kan opfatte sig selv
som demokratiske medlovgivere i en proces, hvor de ikke inddrages.

Problematikkerne med at identificere demokratisk tilbageglidning under be-
tingelser, hvor mulige forbedringer ikke per definition kan udelukkes, @ndrer
ikke pa, at demokratisk tilbageglidning begrebsmassigt indebarer en demokra-
tisk regression, der i sidste instans kan resultere i, at borgerne ikke har tilstrak-
kelige demokratiske rettigheder, og at et givent regime ikke kan karakteriseres
som et demokrati. Det sker, nar en bestemt terskel er passeret. En terskel som
man kan placere forskellige steder, men som har stor betydning for, hvordan
embedsmand og borgere kan forventes at forholde sig til de politiske autoriteter
(regeringen og det demokratiske flertal?®), deres instrukser og lovgivning.

For mange er kriteriet for en legitim magtudevelse forstaet som retten til at
regere ved hjelp af tvangsmassige sanktioner, at magten er demokratisk organi-
seret (Peter, 2023). Hvor det ikke er tilfeldet, er magthaverne ikke legitime ud-
overe af magt, men blot en organiseret gruppe af mennesker, som udever tvang
— evt. fysisk tvang — mod andre grupper i samfundet. I denne artikel folger jeg
en demokratisk forstdelse af politisk legitimitet. Nogle ville maske havde, at det
er tilstrekkeligt, at en styreform er retferdig eller blot stir for good governance,
fx defineret ved at regeringsudevelsen er upartisk, og at det ikke er nedvendigt,
at den ogsd er demokratisk. Eller at det ikke er tilstrekkeligt, at den er demo-
kratisk, men nedvendigt, at den ogsa er upartisk (se evt. Rothstein, 2011). Som
det vil fremgé nedenfor, treekker jeg ikke pa en ren procedural forstielse af de-
mokrati. Der folger mere med, end at lovgivningen er baseret pa en demokratisk
procedure. Men problemet med en ikkedemokratisk forstielse af legitimitet,
fx i form af good governance er, at der mangler plads til at diskutere, hvad der
ligger i good governance-idealet. Hvad betyder fx upartiskhed: Betyder det, at
alle tilfelde skal behandles ens, eller at lige tilfelde skal behandles lige, og ulige
tilfelde forskelligt; og hvornar er tilfelde relevant forskellige?

Ofte kedes begrundelsen af borgernes politiske forpligtelse ssmmen med be-
grundelsen af politisk legitimitet. Det vil sige, at sa lenge den politiske magt er
legitim, har borgerne og embedsmzndene en moralsk pligt til at folge de love og
de kommandoer, som de politiske autoriteter udsteder (Dagger, 2021). Der er
dog undtagelser til denne position. De havder, at den politiske magt godt kan
have retten til at regere, uden at det modsvares af en moralsk pligt til at adlyde.



Det abner muligheden for, at folk kan nagte at adlyde af fx moralske grunde,
samtidig med at de og andre anerkender, at de fx kan idemmes beder for ikke
at gore det (Applbaum, 2010).

Andre teorier understreger modsat, at man godt ville kunne begrunde en
ret til at regere og en pligt til at adlyde ogsd under ikkedemokratiske forhold
(Sztics, 2020). En central overvejelse er, at andre borgere har en sterk interesse
i at leve i en retsorden fremfor i en tilstand af lovlgshed. En retsorden er af stor
verdi ift. at kunne garantere individer en overskuelig hverdag og bidrager til at
afgore tvistigheder mellem individer mv. (jf. Kant, 2017). Fra et hobbesiansk
perspektiv kunne man argumentere for, at politisk orden — eller statens eksi-
stens — er en betingelse for at etablere en demokratisk styreform overhovedet
(Hobbes, 1985). Det betyder, at det er problematisk at modsatte sig statens
autoritet enten som borgere eller som embedsmand. Empirisk havder nogle
analyser i sammenlignende statskundskab, at eksistens af en stabil og relativt
velintegreret stat med et anerkendt voldsmonopol er en forudsatning for de-
mokratisering, og det sztter selvfolgelig bestemte former for ulydighed over for
staten og den politiske ledelse i et kritisk lys (Andersen, 2017).

Det er dog ikke overbevisende at havde, at hensyn til lov og orden alene kan
vaere med til at begrunde en ret til at regere gennem tvang endsige en generel
moralsk pligt til adlyde dem, der (uden demokratiske procedurer) paberaber sig
retten til at regere. Empirisk er der ogsa stillet spergsmal ved, om statens stabili-
tet nodvendigvis kommer for demokratiet, eller om demokratiet under gunstige
forhold faktisk bidrager til statens stabilitet og sammenhzngskraft; dette ikke
mindst i en tidsalder, hvor det ikke er klart, at der er andre kilder til politisk
autoritet end demokratiet, fx gud eller traditionen (Mazzuca, 2017).

Spergsmilene om legitimitet og politisk forpligtelse er vigtige. Udfordringen
i forbindelse med processer af demokratisk tilbageglidning er, at for vi befinder
os under tersklen for demokratisk legitimitet, er der ikke noget klart svar pa —
fra nogen side — om embedsmand er forpligtet til at folge regeringens instruk-
ser og loyalt forberede, folge og implementere den lovgivning, som den ensker.
For det forste ligger der et problem i entydigt at konstatere, at der er tale om
en demokratisk tilbageglidning. Ofte er det en trinvis proces, som kan besta
af enkeltinitiativer, som ikke alle i sig selv er demokratisk problematiske (jf.
Scheppele, 2016). Nogle kan endda fremstilles som demokratiske fremskridt,
innovationer eller legitime variationer. Det er forst, nir man ser den sammen-
lagte effekt af initiativerne, at man ser, at der er foregdet en systemisk foran-
dring. For det andet er det ikke oplagt, at den siddende regering ikke er legitim
og dermed ikke har den autoritet, der skal til for at foretage de @ndringer, som
den vil have embedsmandene til at forberede og udfere. For det tredje ville



man kunne argumentere for, at embedsmand ved netop at patage sig rollen
som embedsmand har en serlig forpligtelse til at beskytte de demokratiske
institutioner og med dem borgernes demokratiske rettigheder. Det vil sige, at
den mulighed, der ligger i at forlade tjenesten og dermed ikke blive medskyldig
i afviklingen af demokratiet, ikke altid er til radighed, hvis man tager de for-
pligtelser, der knytter sig til embedsmandsrollen, alvorligt. Neste afsnit ser pa
to konkurrerende forstaelser af embedsmandens forpligtelse, der er med til at
oge kompleksiteten i diskussionen.

To konkurrerende forstdelser af embedsmandens forpligtelser
Den forste er den instrumentelle tilgang, som siger, at embedsfolk skal folge
de instruktioner, de far af deres foresatte, og loyalt forberede, folge og gennem-
fore den lovgivning, som den politiske autoritet pnsker at gennemfore (Bauer,
2023a, b). Tilgangen kraever, at embedsmanden forholder sig neutralt til for-
skellige og skiftende politisk foresatte og loyalt udferer det, som de politisk
foresatte pnsker af embedsmanden uathangigt af de politisk foresattes politiske
stisted.

Den anden tilgang understreger embedsmandens primere forpligtelse over
for statens grundleggende identitet og vardier (Bauer, 2023a, b; Yesilkagit et
al., 2024). Det vil sige, at embedsmandens fornemmeste rolle er at forsvare den
grundleggende konstitutionelle orden og identitet over for alle forseg pa at
underminere den. Det rejser dog spergsmalet, om det ogsa gelder @ndringer
af den forfatningsmassige orden. Her er det vigtigt at vere opmearksom pd, at
en del demokratisk tilbageglidning ogsd har omfattet forfatningsendringer og
@ndringer i de grundlaeggende politiske og juridiske institutioner.

De to forstéelser af embedsmandens rolle star i spending til hinanden. Spen-
dingen skyldes, at embedsmanden i den instrumentelle forstielse skal vere loyal
over for politisk foresatte nasten uanset deres politiske dagsorden, mens em-
bedsmanden i den alternative forstielse skal vare loyal over for statens grund-
lzeggende identitet og verdier og kun over for politisk foresatte for sd vidt, at de
udviser den samme loyalitet.

De to opstillede forstaelser af embedsmanden er idealtyper, og det er usand-
synligt, at der alene abonneres pa den ene eller den anden forstéelse i konkrete
statsforvaltninger. I en dansk sammenheng kunne man med en vis ret hevde,
at den instrumentelle forstielse er den mest fremtredende. Kodeks VII, som
specificerer indholdet af syv pligter for embedsmend i den danske centraladmi-
nistration, leegger meget vagt pi embedsmandens neutralitet og loyalitet over
for de politisk foresatte og pa pligten til at bidrage med at udvikle og gennem-
fore politikken, dog altid inden for lovgivningens rammer. Der nzvnes sjeldent



etiske eller veerdimassige begransninger pa, hvilke loveendringer embedsman-
den kan bistd sin minister med. Det skal dog ses i lyset af, at formodningen i
Kodeks VII er, at embedsmandens arbejde foregar inden for rammerne af et
parlamentarisk demokrati, hvor ministrene har autoritet, fordi de ikke har et
flertal imod sig i Folketinget, der pa sin side (ma) antages at vare demokratisk
valgt. Ministrene er "folkestyrets representanter i ministerierne” (Kodeks VII:
8). Kodekset stipulerer saledes ogsd, at ”[eJmbedsmand skal leve op til verdi-
erne i vores folkestyre og skal med hgj integritet udfere deres pligter” (Kodeks
VIL: 9).

I moderne tid er embedsmandens rolle defineret ved lov. Der er formelle krav
til at blive embedsmend, herunder faglige krav. Embedet og opgaverne er defi-
neret ved lov, og embedsmanden skal folge loven i udevelsen af sine pligter. Det
gelder lov- og beslutningsforberedende funktioner, i myndighedsfunktioner,
hvor embedsmanden skal trefte afggrelser, og i servicefunktioner, hvor embeds-
manden skal tilvejebringe forskellige services. Det forhold, at embedsmandens
embede og arbejde er defineret ved lov, betyder ogsd, at hvor der ingen lov er,
er der ingen embedsmand. Og det rejser igen sporgsmélet om, hvad der kraves
for, at man kan tale om, at der eksisterer love, der kan fungere som grundlag
for embedsmandens eksistens og arbejde. Tkke ethvert sat af (systematisk ned-
skrevne) regler er love.

Fra et retspositivistisk perspektiv kunne udgangspunktet vare, at regler fir
karakter af love, nir de er faktisk anerkendt som sidanne. Ofte vil der vare
nogle bestemte regler for, hvilke regler der kan anerkendes som lov (Hart og
Green, 2012). Det kan fx vere, at loven har oprindelse i en bestemt instans og/
eller er produceret i overensstemmelse med bestemte procedurer specificeret i
mere grundleggende regler. I moderne stater vil det ofte vare forfatningen,
der er udgangspunkt for anerkendelsen af den almindelige lovgivning som lov,
mens anerkendelsen af forfatningen som grundleggende lov afthenger af reg-
lerne for forfatningsendringer (jf. Kelsen, 1991).

Det retspositivistiske paradigme stemmer godt overens med et instrumentelt
syn pa embedsmanden. Embedsmanden skal folge loven og forberede lovgiv-
ning mv. efter sine politisk foresattes ensker. Der er ingen kritiske standarder
for, hvorndr noget kan vare gyldig lov, eller for, hvorniar nogen har politisk
autoritet (udover de de facto anerkendte). Embedsmanden bliver instrument for
allehande politikker, der skal udarbejdes forslag til eller gennemfores via den
lovgivning, der bliver anerkendt som sidan.

Den retspositivistiske tilgang garanterer saledes i sig selv ingen specifikt de-
mokratiforsvarende eller -forsterkende rolle for embedsmanden. Set fra denne



tilgangs perspektiv er der ogsd lov og lovgivning under autokratiske regimer i
det omfang, at regimets regler generelt anses eller anerkendes som lov.

Det vil sige, at vi fra et deskriptivt retspositivistisk og et retssociologisk per-
spektiv godt kan erkende, at der i ikkedemokratiske samfund eksisterer reg-
ler, som borgerne anser for love, og som administreres af instanser som politi,
anklagere og dommere mv. I den forstand eksisterer lov og retsvasen ogsa i
lande, som ikke har demokrati. Historisk har lov stiet centralt i magtudevelsen
og reguleringen af forhold mellem samfundets medlemmer, ogsi selvom loven
ikke har haft et demokratisk ophav. Blandt kilder til lovens autoritet har varet
”Gud”, religion, naturret og sedvane. Men ser vi kritisk pd, hvilke kriterier der
i dag mé geelde, for at noget kan veare lov, er det uafviseligt, at love er nodt til at
have et demokratisk ophav for at vere gyldige i den forstand, at man med rette
kan bruge tvang til at fa borgerne til at folge dem (og evt. for at man kan argu-
mentere for, at borgerne har en forpligtelse til at folge dem, en sikaldt politisk
forpligtelse) (Habermas, 1996). Kravet om demokrati for eksistensen af gyldig
lov peger pa, hvorfor embedsmand har en vigtig rolle i forsvaret af demokratiet.
Demokratiet er udgangspunkt for produktion af gyldig lov overhovedet.

Problemet med den retspositivistiske tilgang bliver dermed selvfolgelig, at
den ikke stiller sporgsmilet, hvad der ber betragtes som gyldig lov; hvad kri-
terierne nedvendigvis md vare for, at loven er en lov. Diskussion af politisk
legitimitet omhandler netop, hvilke kriterier der skal vere indfriet, for en lov er
gyldig, for den har autoritet og kan hindhaves med brug af tvang. Som antydet
kan hensynet til at sikre en stabil retstilstand tale for, at ikkedemokratiske regi-
mer ogsd kan have en vis legitimitet, og loven dermed autoritet. Samtidig er en
stabil retstilstand ikke tilstrekkelig for legitimitet og politisk forpligtelse. Hvis
det var, ville man ikke kunne afvise legitimiteten af en ikkearbitrer totaliter
stat, som gennemforer sin undertrykkelse gennem en konsistent og konsekvent
administreret retsorden. Mange vil som navnt argumentere for, at demokra-
tiet er afgerende for den politiske legitimitet, og det indebzrer umiddelbart, at
demokratiets eksistens er en forudsztning for embedsmands eksistens overho-
vedet.

Den instrumentelle forstaelse af embedsmandens rolle giver ogsa mening in-
den for rammerne af et demokratisk perspektiv. Her bliver embedsmandens
rolle at udfere de demokratisk valgte foresattes politiske vilje. Dermed sikrer
man iser, at den udevende magt ikke bliver en selvkerende og selvprogram-
merende maskine, der agerer uden demokratiske input og kontrol (Habermas,
1996: 168ff). Der opstar dog umiddelbart et problem, nir de politisk foresatte
forlanger embedsmands medvirken til reformer og politikker, som afvikler
demokratiet snarere end at udvikle det. For at det giver mening fra et demo-



kratisk perspektiv, ma den instrumentelle forstielse af embedsmandens rolle
knyttes til en procedural forstaelse af demokratiet. Sidstnzvnte hevder, at det
eneste kriterium for, hvad der er demokratiske beslutninger, er, at de er truffet
via en demokratisk procedure, som igen oftest forstis som en flertalsprocedure
(Brettschneider, 2009). Det vil sige, at nar noget er besluttet af flertallet, er
det demokratisk. Her er der en forpligtelse for embedsmanden til at hjzlpe til
udformningen og gennemforelsen af den lovgivning, som den politiske lovgi-
ver baseret pa fallesskabets flertal onsker. I forbindelse med den demokratiske
tilbageglidning vil den instrumentelle rolle for embedsmanden blive defineret
ved, at embedsmanden loyalt medvirker til at udforme og implementere de til-
tag, som samlet leder til en demokratisk tilbageglidning. Det rejser dog sporgs-
milet, om der ikke er grenser for, hvad det demokratiske flertal kan beslutte,
her ikke mindst i relation til de nedvendige kriterier for, at noget er demokra-
tisk legitimt.

Modstykket til den instrumentelle forstielse af embedsmandens rolle er at
se embedsmanden som forsvarer af statens grundleggende identitet og verdier,
fx ekspliciteret ved forfatningen (Bauer, 2023a: 6-7; Yesilkagit, 2021; Yesilkagit
et al., 2024). Embedsmanden skal forsvare disse vardier, ogsd eventuelt mod
politisk foresatte, som kraenker dem eller forseger at @ndre dem. Denne ikkein-
strumentelle forstielse af embedsmandens rolle er ikke nedvendigvis bundet til
demokratiet. Man kan ogsa forestille sig, at statens grundleggende identitet er
defineret ved en nationalitet (etnicitet) eller en religion, og at embedsmandenes
rolle bliver at forsvare identiteten og de vardier, der knytter sig til den, ogsa over
for eventuelle demokratiske reformatorer. Men det er nok mere narliggende at
knytte den verdibundne forstielse af embedsmanden sammen med en substan-
tiel demokratiforstaelse, der hviler pd idéen om, at demokratiet inkarnerer og
forsvarer et ideal om lige frihed og indflydelse til alle borgere; en idé som inde-
barer, at alle ma have lige civile og politiske rettigheder, og at flertallet dermed
ikke legitimt kan fjerne nogles eller alles demokratiske rettigheder, inklusiv de
negleinstitutioner og centrale institutionelle traek, som garanterer dem (Christi-
ano, 2008; Vinx, 2020; Rostbell, 2015). Forfatningens binding af den politiske
magt mod afviklingen af visse essentielle treek ved den grundleggende politiske
og juridiske orden kan ses som et forsvar for demokratiet, snarere end dets be-
grensning. Demokratiets forsvar kraver, at visse greenser ikke overskrides af den
lovgivende magt. En komplikation er selvfolgelig, at selvom man anerkender,
at der er sidanne granser, vil den mest oplagte méde at fastleegge deres precise
placering pa vare gennem en demokratisk proces (Habermas, 1996: kap. 6). At
overlade det til domstole eller til embedsmend at fortolke disse granser fremfor
borgerne og deres valgte reprasentanter, kan derfor virke problematisk. Det har



veret diskuteret leenge i forhold til (forfatnings-)domstole, om de legitimt besid-
der en sidan magt mod flertallet (counter-majoritarian power), og det er selvfol-
gelig et helt essentielt trek ved en demokratisk stat, at den udevende magt, der
med “sverdet” i hinden er den mest farlige af de tre magter” i magtdelingen, er
underlagt demokratisk beslutningstagning og kontrol. Den store frygt er, at den
udovende magt losriver sig og bliver selvstyrende. Og det kan netop ske ved, at
den udevende magt selv begynder at fortolke sine graenser og dermed sine op-
gaver. Til disse bekymringer er svaret, at det ogsd kun er under visse ikkeideale
forhold, hvor valgte politikere som nevnt ikke leengere bekymrer sig om disse
granser, at argumentet for, at domstole og/eller embedsmand ber optrade som
deres beskyttere, far vegt (Waldron, 2006). Men det rejser sporgsmalet, hvor-
dan embedsmand kan og skal forholde sig til @ndringer af forfatningen og i de
grundleggende politiske institutioner. Det ser nzste afsnit pa.

Problemet med at identificere demokratisk tilbageglidning

Som skitseret ovenfor er det ikke klart, at alle institutionelle reformer, herun-
der af demokratiske institutioner og rettigheder, nedvendigvis reprasenterer
en demokratisk regression. De kan og vil ofte blive begrundet med, at de skal
gore politikken mere demokratisk. Eksempler fra Ungarn og Polen peger netop
pa, at regeringerne der — under hvad der generelt er blevet kendetegnet som
demokratisk tilbageglidning — har begrundet @ndringer af de grundleggende
strukturer med, at de grundleggende politiske institutioner skulle gores mere
demokratiske. Og som nzvnt er det heller ikke entydigt nemt at identificere,
om noget er en demokratisk progression eller regression. Det skyldes, at det ofte
kun er pa det aggregerede niveau, at man er i stand til at fastsla, om en given
@ndring fojer noget til en demokratisk tilbageglidning. Er det fx klart, at en
tidligere pensionsalder for hgjesteretsdommere eller en ny udpegningsproce-
dure for dommere er et demokratisk tilbageskridt? Er det klart, at det under-
minerer demokratiet, hvis landets hgjeste domstol ikke har som rolle at kunne
underkaste ny lovgivning en judiciel provelse i forhold til, om den er konform
med forfatningen (fx Waldron, 2006; Bellamy, 2007)? I en dansk sammen-
hang ville vi sd kunne vide, om en reform af Danmarks Radios ledelsesstruk-
tur, Domstolsstyrelsen eller Institut for Menneskerettigheder reprasenterer en
demokratisk tilbageglidning?

En vanskelighed er selvfolgelig, at demokratiet er den procedure, hvorigen-
nem uenigheder afggres, herunder ogsi en rekke uenigheder om hvordan de-
mokratiets principper og normer skal fortolkes og praktiseres. Skepsissen mod
politisering af embedsstanden hviler blandt andet pa dette. Det ber vere via
den demokratiske procedure, hvor det er borgerne og de valgte politikere og
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ikke embedsmandene, der er de afgerende aktorer,’ at uenigheder om demokra-
tiet afgores. Samtidig ma vi vare dbne for, at det ikke er alle uenigheder, der ud-
springer af konkurrerende forstaelser af demokratiske principper og normer, og
som fremszttes i god tro. Der er positioner, som ikke er demokratiske uanset,
hvad der bliver pastiet om dem. Og problemet med demokratisk tilbageglid-
ning er, at det er en bevagelse mod et punkt, hvor den demokratiske procedure
opherer med at vare demokratisk, fordi den ikke engang tilnermelsesvist kan
siges at vere en fair procedure, som garanterer lige magt og indflydelse til alle.
Selvom gransen ikke altid er lige klar i forhold til, hvad der er demokratisk og
ikkedemokratisk, ma vi insistere pd, at det i sidste instans er muligt at kende
forskel.

Det betyder sammenlagt, at vi som udgangspunkt kan legge til grund, at der
vil vaere situationer, hvor embedsmand umiddelbart er i stand til at identificere
eksempler pi demokratisk tilbageglidning. Det kraver dog en kultiveret demo-
kratisk dommekraft. Hvis embedsmandens primare loyalitet skal vere over for
loven og det grundlag, loven bliver til lov pa, si md embedsmanden oparbejde
en god analytisk sans for, hvilken sammenhang fx ®ndringer af ovennzvnte
karakter skal ses i. Det kraver et begreb om de betingelser, under hvilke der i
et demokrati kan produceres gyldig lov, altsd en lov som har eller ber betragtes
som havende en moralsk bindende karakter pa embedsmand sivel som pa bor-
gerne generelt.

I udgangspunktet gir graenserne for demokratisk legitime beslutninger ved,
at de ikke skader integriteten af den demokratiske procedure selv. I den forbin-
delse skal det fremhaves, at de fleste liberale rettigheder har en vigtig funktion
i sikringen af baggrundsbetingelserne for demokratiet (Habermas, 1996). Her-
til kommer en rekke vigtige institutionelle, sociale og ekonomiske forhold.
Blandt disse er garantien for en offentlig sfere, der skaber betingelserne for
adgang til relevant information, kritik af magthaverne og kritiske udvekslin-
ger af synspunkter mellem alle borgere og politiske aktorer. Denne gestaltes
af forskellige medier, herunder typisk offentlige medier, der igen baserer sig
pa relativ uathaengighed (armslengdeprincip) fra politisk ledelse, publicistiske
normer, objektivitet og upartiskhed i formidlingen. Det forudsatter offentlig-
hed og transparens i det parlamentariske arbejde og i administrationen. Andre
forudsetninger er sikkerhed for ens rettigheder, hvilket skabes gennem forud-
sigelighed, ikkediskrimination og upartiskhed i appliceringen af lovgivningen
samt uafhengigt politi, anklagemyndighed og ikke mindst domstole. Hertil
kommer, at borgere har ressourcer nok til kunne deltage i politikken, herunder
uddannelse og tilstrekkelig personlig skonomi.
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Denne forstaelse af embedsmandens rolle giver baggrund for, at embedsman-
den md yde modstand mod forseg pd at underminere eller afvikle demokra-
tiet. Ikke alene fordi embedsmandens fornemmeste rolle — fra et demokratisk
perspektiv — er at forsvare borgernes demokratiske rettigheder, men ogsi fordi
demokratiet bliver embedsmandens egen eksistensbetingelse. Naste afsnit ser
pa forskellige mader, hvorpa embedsmand kan yde modstand.

Embedsmeands mulige reaktioner i forsvaret af demokratiet og
sig selv
Udgangspunktet for diskussion af, hvordan embedsmand kan reagere under
demokratisk tilbageglidning, er, at embedsmandene befinder sig en politisk
og juridisk situation eller tilstand, hvor det ikke er entydigt klart, at tersklen
mellem demokrati og ikkedemokrati er overskredet. Der er ikke tale om, at den
siddende regering er kommet til magten pa en klart ulovlig eller udemokratisk
méde. En anden usikkerhed drejer sig om forholdet mellem enkelttiltag og sy-
stematiske @ndringer i de grundleggende politiske og juridiske institutioner.
Det er isoleret betragtet ikke altid klart, at en @ndring vil lede til en forverring
af demokratiet og en forringelse af borgernes demokratiske rettigheder.

Udgangspunkter kan ogsd variere inden for spektret af demokratisk tilba-
geglidning. Hvis vi forstar demokratisk tilbageglidning som et forlgb, hvor man
bevager sig lengere og lengere vk fra det fuldgyldige demokrati (hvordan det
end er defineret), indtil man passerer den kritiske greense mellem demokrati
og ikkedemokrati, sd vil man kunne vare placeret pé forskellige steder i dette
forlgb. Jo verre tilbageglidningen er, jo mere handling og modstand vil det
kreve fra embedsmend. Der er forskel pi, om embedsmand befinder sig i en
situation, hvor der er en svag tilbageglidning, hvor fx regeringen gennemforer
stramninger i offentlighedslovgivning pa mader, som giver medier og opposi-
tion dérligere muligheder for at gennemskue regeringsforelsen, og sa situationer
med sterk tilbageglidning, fx med reformer af domstolene, som giver regerin-
gen en sterk kontrol over retsvasenet. Serlig problematiske er politiske initia-
tiver, som ville rykke de politiske og juridiske institutioner forbi den kritiske
terskel mellem demokrati og ikkedemokrati. Her ville man kunne argumentere
for, at embedsmand med rette kan handle i ngdvarge for at bevare demokratiet
og deres egne rettigheder. Det kunne vere, hvor regeringen forseger at skaffe
sig fuld kontrol over, hvem der hhv. kan og ikke kan stille op til politiske valg,
og dermed hvem der kan udfordre den politisk.

Fortolkningen af enkelte tiltag i forbindelse med hinanden kan evt. reduceres
i kompleksitet, hvor de passer ind i et monster. Analyser viser, at demokratisk
tilbageglidning ofte finder sted under forhold, hvor der er en sterk polarisering
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i politikken (Haggard og Kaufman, 2021), og/eller hvor politiske aktorer abon-
nerer pd en politisk ideologi, som er ikkedemokratisk eller som har en kontro-
versiel opfattelse af, hvad demokrati er. Pirro og Stanley (2022) foreslar siledes,
at den populistiske forstaelse af demokratisk legitimitet kan forklare menstret
i en rekke institutionelle reformer i Polen og Ungarn. Populismen, iser hgjre-
populismen, hviler pa en forstaelse af, at ”det sande folks” valgte representanter
ikke kan eller bor mede modstand i form af checks and balances, nar de skal
gennemfore folkets “generelle vilje”. Det indebarer, at de

skal erobre, afvikle eller udhule instrumenter til granskning og kontrol sasom
lovgivende forsamlinger, domstole, valgkommissioner, centralbanker og om-
budsmend; etablere kontrol over de medier, de kan underlegge sig; og ®ndre
valgreglerne til deres egen fordel (Pirro og Stanley, 2022: 90 oversat fra en-
gelsk).

Det vil sige, at hvis den politiske ledelse er drevet af polarisering og/eller af
ideologiske overbevisninger, som i forvejen synes at konflikte med det liberale
demokrati, er der gode grunde til at vare ekstra pa vagt over for enkelttiltag, der
pa et aggregeret plan kunne blive problematiske. Og det kan danne baggrund
for at skelne mellem disse og andre problematiske tiltag, som er mere bundet til
enkeltsager, eller isolerede emneomrider og deres handtering, end til en ambi-
tion om at underminere demokratiet til egen fordel.

Det danske Kodeks VII, til dels en arv fra tamilsagen (1993-1995), indskar-
per embedsmandens pligt til at gere indsigelser over for potentielle og faktiske
lovbrud i administration af loven. Noget der ogsd blev gjort i forbindelse med
den senere instrukssag, der ligeledes endte med en rigsretssag (2021). Lovlig-
hedspligten tilsiger, at embedsmand skal sikre, at ny lovgivning ikke strider
mod grundloven eller mod Danmarks internationale forpligtelser (Kodeks VII:
20-21), men abner for, at der godt kan fremsattes lovforslag, som strider mod
sidstnevnte, blot der gores opmarksom pa konflikten (Kodeks VII: 21). Sam-
tidig kan en regering godt lovligt tage initiativ til grundlovsaendringer uden, at
det strider mod grundloven, og grundloven stter ikke her umiddelbart nogle
indholdsmassige begransninger (jf. grundloven § 88). Det vil sige, at der som
navnt ikke synes at vere deciderede indholdsmassige begraensninger i forhold
til, hvilke 2ndringer danske embedsmend kan medvirke til. Men som navnt
er grundantagelsen i Kodeks VII, at Danmark er et demokratisk folkestyre,
og det forholder sig ikke til bevidste systematiske forseg pa at 2ndre pé dette.
Sentenserne om, at “embedsmend skal leve op til verdierne i vores folkestyre”
og "med hgj integritet udfere deres pligter”, kan evt. fortolkes som etisk for-
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pligtelse til at forsvare verdierne i folkestyret mod underminering, men der
er umiddelbart ikke meget tekstmassig stotte til en sidan udlegning. Under
alle omstendigheder ville danske embedsmand vare nedt til at tage stilling og
appellere til andre evt. udenforstidende parter i forbindelse med problematiske
initiativer, iszr da den politiske ledelse neppe som sidan ville vere lydher over
for indsigelser alene baseret pa vardier. Det er ikke klart, at vi i Danmark har
veret i nzrheden af systematiske forsgg pa at underminere demokratiet, hvor
det har veret aktuelt for embedsmand at udeve modstand. Vi har haft tilfzlde,
som har mindet lidt om det, hvor der har manglet en systematik. Det kunne in-
kludere Anders Fogh Rasmussen regeringen I's (2001-2005) opger med “smags-
dommeriet”, der skulle fjerne “overflodige rdd og nevn og institutioner”, som
understottede et "eksperttyranni som risikerer at undertrykke den frie folkelige
debat” (Rasmussen, 2002), og som blandt andet forte til lukning af Naevnet
for Etnisk Ligestilling og omstrukturering af Institut for Menneskerettigheder,
der begge hyppigt var kritiske over for udlendingepolitiske stramninger. Det
kan ikke udelukkes, at initiativet havde en vis chilling effect ogsa pa andre uaf-
hengige (men statsfinansierede) instansers kritik af regeringens politik. Nyere
eksempler kunne vere stramningen af offentlighedsloven (2013), etableringen
af en praksis hos rigsadvokaten (2018), der efter rigsadvokatens eget udsagn
sigter til at gennemfore regeringens demokratisk legitimerede politik fremfor
metodisk og upartisk at sikre lovgivningens opretholdelse,* og senest et forslag
om en statslig mediecombudsmand (2025), der ex officio kan legge straffesager
an mod danske medier (Mainz, 2025). Nedleggelsen af uafhengige ekspert-
nazvn mv. er selvfolgelig ikke i sig selv demokratisk problematisk si lenge, det
ikke er et led i at fa al kritik af regeringen til at forstumme. Stramningen af
offentlighedsloven, medicombudsmand og en partisk praksis hos rigsadvokaten
kunne vare problematisk i ssmmenhang, men de synes end ikke retrospektivt
at kunne fortolkes som led i en samlet regeringsstrategi for at konsolidere mag-
ten mod den politiske opposition.

Ogsa uden for en dansk sammenhang er det almindeligt antaget, at embeds-
manden er forpligtet til at folge og implementere lovgivningen. Det er en del
af deres politiske (moralske) forpligtelse. Det betyder umiddelbart, at embeds-
mandens modstand aldrig mé vere direkte ulovlig. Det vil sige, at de generelt
ikke vil kunne basere sig pa aktionsformer, som anses som problematiske, fordi
de indeberer deciderede lovbrud eller dben lydighedsnagtelse, som det er tilfel-
det med civil ulydighed og negtelse pba. samvittighed.

P4 den anden side vil embedsmands forseg pa at forsvare demokratiet inde-
bare, at den almindeligvis tavse og loyale embedsmand vil bryde tavsheden og
loyaliteten. Man kan forestille sig anvendelsen af et proportionalitetsprincip,

14



hvor embedsmandenes reaktion afstemmes efter, hvor problematiske de tiltag,
som regeringen gnsker at gennemfore, er set fra et demokratisk perspektiv, og
dermed ogsa hvor vigtige de er at afvarge. Det afspejler ogsd et gensidigheds-
princip, hvor regeringens varierende forseg pa at begrense embedsmands og
borgeres rettigheder bliver besvaret i forhold til, hvor grove eller hvor indgri-
bende de er (Schedler, 2021).

M.W. Bauer (2023a) opstiller i sin forholdsvis nylige diskussion af emnet
fire mulige typer af reaktioner, nemlig exit, neglect, sabotage og counteracting (se
ogsa Yesilkagit, 2021; Schuster et al., 2022; O’Leary, 2017). Som Bauer gor op-
mearksom pa, er det uklart, hvordan en stille opsigelse (jf. exit) fra individuelle
embedsmand vil gere nogen forskel. Det er forst, hvor der sker en kollektivt
koordineret opsigelse af store grupper af embedsmand, at det er sandsynligt at
det vil have nogen virkning, fx pd linje med strejker. Hertil kommer, at man
som embedsmand kan siges at have et serligt ansvar — set fra et demokratisk
perspektiv — til at blive og forsvare demokratiet og borgernes demokratiske ret-
tigheder.

Afhengig af hvor vi befinder os i forlobet i demokratisk tilbageglidning, er
det heller ikke oplagt, at en koordineret opsigelse er den forste politiske akti-
onsform, som embedsmznd kan benytte sig af i et forseg pd at bremse og vende
processen. Et oplagt ferste skridt vil snarere udgeres af en form for counterac-
ting, hvor embedsmand gor maksimal brug af deres demokratiske rettigheder
til at gore opmarksom pa problematiske regeringstiltag. Man kan forestille sig,
at embedsmand henvender sig til medier med deres bekymringer, offentliggor
folsomt materiale og dokumentation og optrader som whistleblowers.

Et naste skridt i forhold til at handle imod regeringen, som stadig ligger
inden for de demokratiske rettigheder og dermed loven, er at kontakte uaf-
hangige instanser sisom parlamentariske ombudsmand. Det videre skridt er
at gd til den politiske opposition for at fi denne til at gd ind i sagerne og skabe
offentlig opmarksomhed omkring problemerne.

Under yderligt skerpede omstendigheder vil embedsmand kunne agere
mere strategisk og fx bringe deres politisk foresatte i problemer ved at eksponere
deres evt. tvivlsomme brug af offentlige midler ifm. rejser og reprasentation mv.

Mere aktivt kan embedsmand via deres faglige organisationer vare med til at
danne alliancer med forskellige aktorer i samfundet med henblik pa at initiere
offentlige kampagner og protester mod regeringers forseg pa at underminere
demokratiet. Her kan embedsmand ogsa vare med til at forsyne civilsamfunds-
aktorer med ressourcer i form af ekspertise og konkret viden om bestemte for-
hold angéende institutioner og politikkers implementering. En skabelse af al-
liancer mellem embedsmznd, politiske oppositionspartier og civilsamfund kan
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vere en méide at skabe koordination mellem demokratiske aktorer, som gor, at
omkostningerne ved at modsatte sig regeringen mindskes, og effekten ages (se
fx Moroska-Bonkiewicz og Domagata, 2023).

En vasentlig mindre offentlig strategi fra embedsmand kan ligge i en form
for obstruction, hvor embedsmand fx arbejder efter reglerne for at senke tem-
poet i regeringens onskede reformer. Man kan ogsa forestille sig, at man bevidst
arbejder langsomt, negligerer arbejdet med reformerne, producerer darligt el-
ler utilstrekkeligt arbejde, som kan vare med til at forsinke eller umuliggere
reformer af politikker og institutioner. P4 samme made kan man sinke eller
negligere implementering af nye politiske tiltag og i al hemmelighed undlade at
fore dem ud i livet. Sidstnevnte er dog i sig selv ulovligt og bliver forst aktuelt
i forbindelse med, at vi nermer os den kritiske terskel mellem demokrati og
ikkedemokrati og dermed den tilstand, hvor en form for nedvarge ville vaere
pa plads. I denne situation ville det ogsa synes proportionalt, at embedsmznd
agerer med (civil) ulydighed og eventuelt offentligt nagter at overholde eller
gennemfere lovgivningen.’

I sidste instans ville det vere berettiget og muligvis pligtigt for embedsmand
at organisere sig for at tvinge den antidemokratiske regering fra magten. Dette
dog forst nir det er klart, at sidstnzvnte ikke har tenkt sig pi nogen méde
at beskytte demokratiet. Naste opsamlende afsnit diskuterer embedsmandens
pligt i lyset af rollen som forsvarer af demokratiet samt de omkostninger, der
kan vare forbundet med at gi mod ens politisk foresatte og den mulige (udebli-

vende) effekt heraf.

Embedsmends pligt til modstand

Har embedsmand pligt til at gore modstand mod demokratisk tilbageglidning?
Hvad nu hvis omkostningerne bide for en selv og for andre er meget hgje? Og
hvad nu hvis det alligevel ikke gor nogen forskel at gore modstand? Som nevnt
indledningsvis har vi den historiske kritik af embedsmand, som er involve-
rede i klart umoralske og kriminelle regimers forbrydelser. I disse situationer
ville man i ferste omgang kunne argumentere for, at forste skridt er, at man
ikke medvirker til de umoralske og kriminelle handlinger. Det virker umid-
delbart overbevisende, selvom der selvfolgelig kan vare store omkostninger ved
at treede ud af en tjeneste, hvis det bliver opfattet som manglende tilslutning
til de ideologier, som sddanne regimer baserer sig pd, iser hvor afstandtagen
ikke accepteres. Noget andet er aktivt at ga til modstand. Her eksponerer man
sig meget mere, og under totalitere amoralske regimer kan det vare sardeles
farligt. Hertil kommer, at sidanne individuelle handlinger kan vare nytteslose,
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dvs. at selvom man ger det, man burde gore, har det ikke ngdvendigvis nogen
effekt. Og det taler imod, at man har en pligt til at gore modstand.

Imidlertid er forholdene anderledes under demokratisk tilbageglidning, som
vi diskuterer det i denne artikel, eftersom vi ikke umiddelbart beskaftiger os
med forhold, hvor man risikerer liv og frihed.

Der er fire argumenter for, at embedsmand har en pligt til at gore modstand
mod demokratisk tilbageglidning. Helt grundleggende ville man pege pi den
naturlige pligt, som vi alle har til at bidrage til udbygningen og reproduktio-
nen af retferdige institutioner, som kan virkeliggore lige frihed for alle (Rawls,
1971). Retferdige institutioner danner baggrund for politiske og demokratiske
processer som ngdvendige forudsztninger for produktionen af gyldig lov og
dermed ogsé, som skitseret oven for, forudsatning for eksistensen af embeds-
mand.

Mere specifikt kan man ud fra et demokratisk perspektiv argumentere for,
at det primare ansvar for sikringen af borgernes (demokratiske) rettigheder lig-
ger hos staten og dermed hos embedsmandene, fordi de konkret giver staten
liv. Selvom borgerne typisk ogs tilskrives et ansvar for realiseringen af hin-
andens lige frihed og politiske indflydelse, fx gennem aktiv politisk deltagelse
og ved at agere ikkediskriminatorisk som arbejdsgiver, serviceleverander eller
kunde (Kymlicka og Norman, 1994), hviler det primzre ansvar under normale
omstendigheder pa staten og embedsmandene. Dette ansvar udeves gennem
implementering af forskellige (velfeerds-)politikker og gennem politiets, ankla-
gernes og domstolenes beskyttelse af borgernes rettigheder. Sammenlignet med
“almindelige borgere” har embedsmand siledes et sarligt rollespecifikt ansvar
for beskyttelsen af borgernes demokratiske rettigheder. Og nogle embedsmand
kan méske tilskrives et storre ansvar end andre i denne henseende. Det kunne
vere embedsmand, der arbejder i statslige organisationer, og som netop har
til opgave at holde gje med, at staten som system indfrier sin opgave med at
beskytte borgernes rettigheder. Det kunne vere embedsmend i centraladmini-
strationen, parlamentet og i retsvasenet. Dermed kunne man argumentere for,
at (iser visse) embedsmand har et forsterket rollespecifikt ansvar for borgernes
demokratiske rettigheder, som accentueres under demokratisk tilbageglidning
(Valentini, 2021). Et ansvar som de har taget pd sig, da de patog sig rollen som
embedsmand, og som stadig pahviler dem under ikkeideale forhold, hvor deres
foresatte gnsker at underminere de demokratiske rettigheder.

Andre argumenter for embedsmands forsterkede ansvar for forsvaret af de-
mokratiet kunne tage udgangspunkt i teorier om udbedrende ansvar (jf. Miller,
2007). De kunne pege pd, at embedsmand ofte vil vare bedre egnet til at yde
modstand, fx fordi de har bedre viden og flere ressourcer, og mere kontrover-
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sielt, at det ogsa i vasentlig grad er embedsmandene, der ville drage fordel af
et forsvar for de demokratiske rettigheder, da de er grundlaget for, at de kan
fortsette med at vaere embedsmand overhovedet.

Et argument mod en pligt til at gore modstand mod demokratisk tilbageglid-
ning kan veare, at omkostningerne er for hgje (Valentini, 2021). Selvom diskus-
sion her forudsetter, at vi ikke befinder os under forhold, hvor nogen risikerer
liv og frihed ved at modarbejde regeringen, kan omkostningerne ved modstand
selvsagt vere store. Det kan fx inkludere risikoen for at blive fyret, miste evnen
til at forserge familien eller muligheden for at drage fordel af ens "investerin-
ger” (uddannelse og arbejdsindsats) i en bestemt karriere.

Etandet argument mod en pligt til modstand er, at man ikke kan vare sikker
pa, at det gor nogen forskel i forhold til at demme op for udviklingen, da man
ikke nedvendigvis befinder sig under forhold, hvor man kan sikre sig, at andre
gor deres del for at modsatte sig den demokratiske tilbageglidning (Valentini,
2021). Koordination af forskellige aktorers indsatser for at std imod den demo-
kratiske tilbageglidning vil ofte vare afgerende for, om den enkeltes indsats
betyder noget, og uden denne er der en hgj risiko for, at modstand bliver en
nyttelos ovelse. Dette er et argument, som peger pd, at det kun er under visse
omstendigheder, at man vil kunne afkreve embedsmand en pligt til at gore
modstand mod demokratisk tilbageglidning, men ogsa positivt at hvor sidanne
koordinationsmekanismer er fraverende, kunne der vare en forpligtelse pa at
forsege at etablere dem.

Mod pligten til at gore modstand kan ogsi anferes argumenter af en lidt an-
den karakter. Som navnt knytter der sig nogle epistemiske udfordringer til en
saidan modstand. De angar palideligheden i faktisk at identificere demokratisk
tilbageglidning. For sa vidt at embedsmznd tager fejl, vil de bryde med den for-
ventning, der er til embedsmand i demokratier, at de skal forholde sig neutralt
til politikere og politiske positioner, der er sikkert placeret inden for demokra-
tiets principielle rammer. Der ville helt dbenlyst vare tale om en politisering af
embedsverket. Det er problematisk i forhold til demokratiet selv, hvor magtens
udevelse skal ske pa baggrund af demokratiske input og demokratisk kontrol,
og hvor det ikke er meningen, at den udgvende magt skal vere selvstyrende,
eller at den demmende magt skal overtage den lovgivende magts opgaver. Nar
det er sagt, s er det dog vigtigt i denne sammenhang at understrege, at det ka-
talog af aktionsformer, som artiklen ovenfor lagde op til, generelt er bygget op,
sa det i forste omgang er andre, der kommer til at agere politisk pad baggrund af
de informationer, som embedsmand kommer med, og kun i anden omgang er
noget, som embedsmendene selv foretager sig. De primeare initiativer henven-
der sig til offentligheden, og det kan give mulighed for at teste, om der er hold
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i embedsmeands vurdering af, at der er tale om en demokratisk tilbageglidning
eller en overhengende fare for samme.®

Diskussionen af argumenter for og imod embedsmands pligt til at modsatte
sig demokratisk tilbageglidning kan maske give det indtryk, at embedsmand
er en slags helte, der altid er parate til at forsvare demokratiet mod tilbageglid-
ning. Man kan maske forestille sig, at de grundet engagement i samfundet og
deres uddannelsesmassige baggrund er stolte forsvarere af demokratiet. Imid-
lertid er der ikke noget voldsomt sterkt bevis for, at det store flertal af embeds-
mend i fx lande regeret af populistiske partier, som presser demokratiet tilbage,
er i opposition til regeringen (Piotrowska, 2024; Gofen, 2024; Kucinskas og
Zylan, 2023; Lee og Park, 2021). Det forhold, at der ikke de facto er en solid
stotte til at modsette sig tilbageglidning, @ndrer ikke grundleggende pé, hvad
embedsmand burde gore, men det understreger, at visse typer af aktionsformer
kan vere svare at praktisere og gore til succeser, fordi der mangler den grund-
leggende motivation for at indga i kollektive modstandsaktioner.

Argumenterne for og imod embedsmands pligt til at modsatte sig demokra-
tisk tilbageglidning peger pa udfordringer i forbindelse med at specificere, hvad
det er for en type af pligt, som embedsmand kan have, og hvad dens konkrete
indhold er. I forhold til typen af pligt ville man i forste omgang kunne argu-
mentere for, at pligten til modstand ikke kan afkreves som en ”fuldstendig”
retferdighedsbaseret pligt, men snarere er en ufuldstendig pligt til at gere det
rette, hvis man befinder sig i en sammenhang, hvor de personlige omkostnin-
ger ikke er for store, og hvor der er en god chance for, at det kan gere en positiv
forskel, ikke mindst fordi man er nogenlunde sikker pé, at andre samtidig vil
bidrage med at gore deres. I forhold til indholdet af pligten kunne argumentet
ogsd vere, at det i forste omgang indebzrer at gore relevante andre aktorer op-
mearksom p4, at der er problematiske udviklinger under opsejling og dermed
give dem et bedre afsat for at handle. I anden omgang kan der vere tale om at
medpvirke til opbygningen af koordinationsmekanismer, som kan sikre, at en-
keltaktorers handlinger koordineres og opnar effektivitet, og i tredje omgang,
under tilspidsede forhold hvor borgerne umiddelbart star til endeligt at miste
deres demokratiske rettigheder, kan det indebare en pligt for embedsmand til
selv at handle.

Langtidsindsatser mod demokratisk tilbageglidning og for at forbedre em-
bedsmands evner til at opdage og modsatte sig den i tide, kan vare at styrke
den demokratiske demmekraft i form af uddannelse og fremhzve lederes an-
svar for at skabe en prodemokratisk kultur blandt embedsmend, der under-
streger sidstnzvntes rolle som demokratiets forsvarere. Det er ikke nok blot at
uddanne og promovere dygtige og loyale teknikere (jf. Rothstein, 2005). Det
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kan ogsd indbefatte en storre grad af autonomi for forskellige administrative
enheder, sa de ikke umiddelbart er underlagt en politisk ledelse, herunder heller
ikke ledelsens rekrutterings- og forfremmelsespolitikker. Endelig foreslas det, at
administrationen og staten i det hele taget indlejres i internationalt samarbejde,
sa ikkedemokratiske politikere far sverere ved at underminere demokratiet i det
enkelte land (Bauer, Peters og Pierre, 2021; Yesilkagit et al., 2024).

Konklusion

Artiklen har diskuteret embedsmznds rolle under demokratisk tilbageglidning
i lyset af den nyeste litteratur pd omradet. Demokratisk tilbageglidning er ofte
en trinvis proces, hvor det ikke er klart, at den regering, der driver den, er uden
demokratisk legitimitet, og hvor det ikke altid er tydeligt, at foresliede @n-
dringer og reformer isoleret set udger en demokratisk tilbageglidning. Denne
uklare tilstand gor det vanskeligt at komme med precise handlingsanvisnin-
ger til embedsmand under demokratisk tilbageglidning. Samtidig har artiklen
argumenteret for, at embedsmand har et serligt ansvar for at modsatte sig
demokratisk tilbageglidning, bade fordi demokratiske rettigheder og institu-
tioner skal ses som altafggrende for moderne samfund, der baserer sig pa alles
lige frihed og indflydelse, og fordi de udger selve eksistensbetingelserne for
embedsmand overhovedet. Moderne embedsmeands embeder er defineret ved
lov, og eksistensen af gyldig lov forudsetter eksistensen af demokratiske proces-
ser, hvorigennem den kan genereres. Ingen embedsmand uden lov og ingen lov
uden demokrati, sd ingen embedsmand uden demokrati.

Noter

1. "Embedsmznd” forekommer meget kennet. Embedsfolk” kunne vere et alterna-
tiv, men virker pd den anden side lidt uprecist. Idéen er at diskutere offentligt an-
satte, som forbereder, applicerer og implementerer lovgivning med udgangspunkt i
et i sidste instans juridisk beskrevet embede uanset, hvordan de identificeres kens-
massigt.

2. Som netop opherer med at vare et demokratisk flertal, nar tersklen er passeret.

Rl

Embedsmand er selvfelgelig ogsd borgere i denne sammenhzng.

4. En praksis som pd problematisk vis synes at have oget antallet af frikendelser ved
domstolene (Smith, 2025). Det problematiske bestir i, at rigsadvokaten ikke bor
rejse sager, hvor der ikke er en hgj chance for domfeldelse. En lavere domfaldel-
sesgrad kan indikere, at statslige anklager bliver brugt til andet end at soge at fa
personer demt for lovovertradelser, fx til at veere forsigtige med bestemte former for
ytringer mv.
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5. En alternativ udlegning af embedsmands forpligtelser kunne vere, at man pé linje
med Applbaum (2010) argumenterer for, at politisk legitimitet indebarer, at den
politiske autoritet er berettiget til at anvende tvang til at i folk til at overholde
loven, men at det ikke ngdvendigvis modsvares af en (politisk) forpligtelse pd bor-
geres og embedsmends side til at overholde eller folge den politiske autoritet og de
love, som de udsteder. En sidan forstéelse af forholdet mellem politisk legitimitet
og politisk forpligtelse giver mere plads til, at embedsmand kan forlade sig pa deres
egen demmekraft i forhold til forsvaret af demokratiet, uden at de forbryder sig pa
en grundlaeggende (moralsk og) politisk forpligtelse. Teorien har dog en rakke pro-
blematiske og delvist kontraintuitive implikationer, hvoraf en er, at embedsmend,
der er ansat til at forberede, anvende og implementere lovgivning, ikke i udgangs-
punktet er forpligtet til at gore det.

6. En udfordring her er selvfolgelig, hvis regeringen har opndet en meget hgj grad af
kontrol over medierne, og det dermed ikke er muligt for protesterende embeds-
mend at nd igennem til offentligheden.
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