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Du klager over, at jeg taler
Prosaiske og kolde Ord,

At i mit Blik og paa min Pande
Af Sveermeri er intet Spor

(Emil Aarestrup, 1863)



Forord

Hvilken rolle spiller ministeriernes embedsfolk i folkestyret?
Hvordan ser de den selv, og hvordan har samspillet mellem
dem og deres politiske chefer udviklet sig i de seneste artier?
Det er de sporgsmal, vi besvarer med denne bog. Forvaltnin-
gen i folkestyret er en analyse af, hvordan arbejdet er i den
danske centraladministration, og vi rejser ogsa en raekke
overvejelser om, hvorvidt disse traek ved nutidens centralad-
ministration giver anledning til kritisk bekymring i et demo-
kratisk perspektiv.

De svar, vi giver i bogen, hviler pa et dobbelt grundlag.
Det er den forskning, der gennem &arene er gennemfgrt pa
feltet. Det er desuden en stor spergeskemaundersggelse, som
vi i foraret 2025 gennemferte i ministerierne. Knap 9.000
embedsfolk besvarede vores skemaer. Deres svar har sat os
i stand til at tegne et tidssvarende billede af tilstanden i den
danske centraladministration. Vores tak gar derfor til de man-
ge embedskvinder og embedsmeand, som tog sig tid til at sva-
re pa vores spgrgsmal. Vi mgdte overalt, hvor vi henvendte os,
en enestaende velvilje.

Ogsa tak til den faglige bedgmmer samt til Anne Binder-
krantz, Jens Peter Christensen, Peter Bjerre Mortensen, Lene
Holm Petersen og Amalie Trangbaek for frugtbare kommenta-
rer, som vi har taget alvorligt uden dog at fraskrive os forfat-
teransvaret. Ogsa tak til Anja Dalsgaard og Hans @rbzk for
grundig korrektur, til Hella Gregersen for en sveer dokumen-
tationssggning samt til forlagets redaktgr Karina Bell Ottosen.

Forfatterne, august 2025
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Kapitel 1

Ministerierne
og magten

En ung tyskfedt kvinde star i 2025 til at miste sit danske stats-
borgerskab efter at have ytret sig i Palaestinadebatten. Spgrgs-
maélet er, om sagen er et rent administrativt anliggende eller
en politisk ministersag. Var fratagelsen af statsborgerskabet
en simpel korrektion af en registreringsfejl, eller var det en
forvaltning, der rettede ind efter de aktuelle politiske vinde?

Danske politikere satsede alt pa at beskytte dansk real-
kredit over for ny EU-regulering. Men op igennem 0OQ’erne og
10’erne var det Erhvervsministeriets og Finanstilsynets folk,
der lgste opgaven som forhandlere i Bruxelles, og som efter-
fslgende i praksis formede lovgivningen. S& hvor var folkesty-
ret i det forlpb?

Et bredt flertal i Folketinget vedtog i 2025 en storstilet
sundhedsreform pa forslag af regeringen. Reformen blev for-
beredt i en kommission betjent af ministerielle embedsfolk,
og det er ogsd dem, der nu er i gang med at fylde rammerne
ud. Men hvad er balancen mellem ekstern sagkundskab og
ministeriel indsigt, mellem regeringen og partierne i Folke-
tinget og mellem det parlamentariske folkestyre og eksterne
interessenter?

Eksemplerne viser forst og fremmest, hvor forskelligar-
tede opgaver forvaltningen - og altsa her centraladministra-
tionen - lgser. De viser ogsé, at uanset opgavernes karakter
er der et teet samspil mellem politik og forvaltning. Og politik
handler om magt. Den handler med amerikaneren Harold D.
Lasswells ord om, hvem der far hvad hvornar og hvordan. Det
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var titlen pa en bog, som han skrev for knap hundrede ar si-
den, og det kan den dag i dag ikke siges bedre.' Beskrivelsen
geelder ogsa for det danske folkestyre.

Sagen er i al sin enkelhed, at mange anliggender er ble-
vet politiseret. Gennem en politisk beslutningsproces er det
bestemt, hvad det offentlige tager sig af, og hvad borgere og
virksomheder ma og ikke ma. Det er det, som Lasswell min-
der os om. Helt konkret indebserer det pa den ene side, at
nogle forhold er unddraget markedskrafterne. Vi ma f.eks.
ikke handle med organer. Andre er unddraget familien, f.eks.
har foreeldre ikke revselsesret. Atter andre er unddraget ci-
vilsamfundet. Foreninger mé f.eks. kun arrangere bingo, hvis
de stotter almennyttige formal. Det indebzerer pa den anden
side, at lovgivningen blandt andet giver os adgang til gratis
sundhedsydelser og undervisning, at elbiler beskattes mere
lempeligt end dieselbiler, og at regionerne har ansvaret for
driften af sundhedsvaesenet med statstilskud afsat pa finans-
loven.

[ Danmark har vi et parlamentarisk folkestyre med et
steerkt indslag af lokalt og regionalt selvstyre. Derfor er det,
der bliver fordelt politisk, et anliggende for de folkevalgte
medlemmer af Folketinget. Det er i sidste ende Folketingets
179 medlemmer, der bestemmer indholdet af den lovgivning
og sterrelsen af de bevillinger, som satter rammerne for,
hvem der ad politisk vej far hvad, og pa hvilke betingelser de
gor det. De seetter ogsd rammerne for, hvornar det er staten
selv eller de forholdsvis selvsteendige kommuner og regioner,
der tager sig af den endelige fordeling af politiske goder.

Netop fordi vi har parlamentarisme, gor Folketinget det
ikke alene. Vi skal have regeringen og dens ministre med, og
det er der tre gode grunde til. Den ene er forfatningsmeessig,
fordi grundloven henlaegger den politiske magt til regeringen
og Folketinget under den strikte forudseetning, at regeringen
ikke ma have et flertal imod sig. Den anden er praktisk, for-
di Folketinget i praksis kun lovgiver og bevilger pa forslag af
regeringen eller rettere sagt de enkelte ministre. Den tredje
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grund er udviklingsmeessig og historisk. Folketinget overla-
der i stigende omfang til ministrene at fastszette de preecise
regler, der skal geelde i samfundet. Samtidig lovgiver Folke-
tinget i det 21. d&rhundrede ofte gennem parlamentarisk rati-
fikation af aftaler, som regeringen har indgaet med partier i
Folketinget. Her tiltreeder Folketingets flertal gennem vedta-
gelsen af lovforslag de aftaler, som regeringen forinden har
indgéet med partier i Folketinget. Det sker uden egentlig reel
behandling af forslagets indhold, da det er aftalt, inden rege-
ringen fremseetter det i Folketinget.?

Hvor er forvaltningen i dette magtbaserede spil om forde-
lingen af politisk besluttede byrder og goder? Forvaltningen
i form af ministerierne og deres embedsfolk bade er der og er
der ikke. Den er ikke synliggjort i klassisk demokratisk tan-
kegang. Det ser man i savel den forfatningsretlige som den
demokratiteoretiske litteratur, men den har aldrig veeret fra-
veerende. | modsaetning til Folketinget og regeringen og dens
ministre savner forvaltningen dog demokratisk legitimitet.
Alligevel optreeder den i to vigtige og politisk-demokratisk re-
levante kapaciteter:

Forvaltningen administrerer - pa ministrenes
vegne - den politik, som er besluttet af Folketin-
get, ministrene og regeringen.

Forvaltningen bistar og radgiver ministrene og
regeringen, nar ny politik er under forberedelse,
nar den besluttede politik er under politisk og
administrativ implementering, og nar den aktuel-
le politik er under revision.

Ud fra et forfatningsretligt og dermed normativt perspektiv
har forvaltningen ingen politisk magt.> Magten tilkommer
kun de folkevalgte politikere og de ministre, som Folketinget
parlamentarisk holder i live. Forvaltningen og dens embeds-
folk er i den forstand blot magtens og folkestyrets instrument.
Sadan er der i hvert fald nogle, der ser det, og spgrgsmalet
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er sa, hvordan det forholder sig i praksis. Der er politologer,
som skeptisk spgrger, hvorfor og hvornar embedsfolk egentlig
spger magt og indflydelse. Er der nogen grund til at antage, at
embedsfolk har en interesse i bestemte politiske beslutninger
og dermed pa egne eller deres ministeriums vegne sgger ind-
flydelse pa, hvem der far hvad hvornéar, og hvordan de i givet
fald "lgber med politikken”?*

Der er grund til at antage det. Embedsfolk kan have syns-
punkter pa det, der efter deres opfattelse er den rette politik,
og som er formet hos den myndighed, de arbejder i. De kan
have krav til bevillinger, normeringer og karrieremuligheder,
og endelig kan forskellige grupper af embedsfolk have hver
deres forestilling om, hvordan fordelingen af magt og myndig-
hed skal veere inden for organisationen. Dertil kommer, at po-
litikerne i regeringen og Folketinget langtfra altid har fastlagt
politikken i alle detaljer. Nar deres politik er en ramme, som
embedsfolkene skal fylde ud, er det forvaltningen som institu-
tion og embedsfolkene som ansatte, der har del i den politiske
magt. Hvor stor deres andel af magten er, er vi ikke i stand
til at sige, men vores ambition er at vise, hvordan forvaltnin-
gen pa demokratisk godt og ondt indgar i det politiske spil, og
dermed ogsa at give vores kvalificerede bud pa forvaltningens
placering i folkestyret.

Vi vil i bogen kaste lys over forvaltningens politisk-demo-
kratiske rolle ud fra tre forskellige synsvinkler. Forvaltningen
er i den sammenhaeng centraladministrationen med dens 18-
24 ministerier, 77 styrelser og i alt omkring 40-45.000 ars-
veerk.®

Det ministerielle hierarki og minister- og rege-
ringsstyrets udvikling.

De normative rammer for embedsfolks politiske
radgivning og de dilemmaer, rammerne skaber
for samspillet mellem ministre og embedsfolk,
nar de samme embedsfolk star over for en stalsat
politisk ledelse.
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Den politiske og administrative dynamik i cen-
traladministrationens organisering og udvikling,
herunder udbygningen af samordningen pa rege-
ringsniveau.

De tre vinkler er evigt aktuelle, og spgrgsmalet er, om ministre-
ne med deres demokratiske mandat i ryggen har en chance
for at hamle op med de mange og professionelle embedsfolk,
som arbejder for dem i ministerierne. Eller er spgrgsmalet
naermere, om embedsfolkene i et politisk ledet hierarki har
tilstreekkelig rygrad og tilstreekkeligt rygstad til at std op imod
en stalsat minister- og regeringsmagt. Vi undersgger, hvordan
det ser ud med den balance, nar den holdes op imod udviklin-
gen i dansk politik og forvaltningspraksis.

Det ministerielle hierarki
Centraladministrationen er bygget op omkring ministersty-
ret. Ministrene er politiske forvaltningschefer. De leder arbej-
det i ministerierne, dvs. departementerne, der betjener dem
med sekretariatsbistand, og de mange styrelser, der med re-
ference til departementerne lgser myndigheds-, styrings- og
driftsopgaver inden for ressorten.

Det er et stejlt hierarki, hvor myndigheden, altsa den for-
melle magt, er forankret i toppen hos ministeren. Hun kan
blande sig i hvad som helst, medmindre loven eller grund-
leggende retsprincipper udelukker det. Siledes kan f.eks.
skatteministeren ikke blande sig i enkeltpersoners eller virk-
somheders skatteforhold. Men normal praksis er og bliver mi-
nisterstyret, og ministeren kan dermed stikke retningslinjer
ud for arbejdet i ministeriet. Hun kan tage initiativ til ny lov-
givning, som ministeriets embedsfolk si skal skrive udkast
til. Hun kan fylde lovgivningens bemyndigelser ud med be-
kendtggrelser, og det sker hver dag. P4 den made er det reelt
ministeren, der lovgiver inden for den ramme, som bemyndi-
gelsen har sat. Hun kan prioritere opgaver og midler og lave
organisationen om, sa den passer til hendes politik. Hun kan
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ogsa afggre helt konkrete sager, som ministeriets embedsfolk
gennem ministeriets sagsbehandlingssystem laegger op til
hende.

Ministerhvervet er formelt en magtfuld position. Det er
sveert at finde andre stillinger pa arbejdsmarkedet, hvor der
er koncentreret s& megen myndighed, da en minister formelt
set ikke har nogen overordnet. Godt nok udnaevner og afske-
diger statsministeren ministrene, s& der er selviglgelig indlej-
ret en magt over de enkelte ministre, men det er ministeren,
der har det sidste ord i de sager, der ligger inden for hendes
ressort. Andre kan ikke, heller ikke statsministeren, beordre
hende til noget, og skulle statsministeren alligevel ggre det,
forbliver det ministerens ansvar, at det sker pa et lov- og infor-
mationsmeessigt sikkert og forsvarligt grundlag.®

Det er en uméadeligt steerk position at vaere politisk chef i
toppen af et hierarki med hundrede, somme tider tusindvis af
medarbejdere. Deri kan der ogsa ligge en nagende tvivl. Kan
én kvinde eller én mand virkelig bevare magten over sa stort
og komplekst et foretagende, som et ministerium er?

Det er ikke nogen ny tvivl. Bureaukratiforskningens fad-
der, Max Weber, nzerede den.” J.C. Christensen, hans samtidi-
ge, delte den som minister for undervisning, kirke og kultur,
selv om ministeriet i hans embedsperiode fra 1901-1905 kun
bestod af et begraenset antal embedsmaend, bl.a. to departe-
mentschefer.®

Arsagen til tvivlen er den ulige fordeling af information
mellem ministeren og ministeriets embedsfolk og risikoen for,
at embedsfolkene udnytter deres egen overlegne viden til at
fremme egne eller andre interesser frem for dem, der ligger i
ministerens erklerede politik.

Ministerstyret har den enkelte minister og det ministeri-
um, som hun leder, i centrum. Men ministeren er medlem af
et regeringskollegium med statsministeren for bordenden, og
der er pa regeringsniveau yderligere en raekke regeringsud-
valg. Det er her, det egentlige regeringsarbejde foregar. Det er
her, tradene i regeringens politik pa kort og langt sigt bliver
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knyttet sammen. Det er ogsa her, statsministeren og Statsmi-
nisteriet treeder ind pa banen.

Sagen er dog ogsa, at hvis den tvivl, der er om ministe-
rens mulighed for effektivt at lede og kontrollere arbejdet i
et ministerium, er reel, s er problemet endnu stgrre pa re-
geringsniveau. For selv om statsministeren udnaevner og af-
skediger ministrene og sidder for bordenden pa de ugentlige
ministermegder, si er det en noget anden situation sammen-
lignet med 18-24 ministre og deres mange embedsfolk. Er re-
geringen og statsministeren andet og mere end et selektivt
korrektiv til embedsmagten? Eller betyder udbygningen af
samordningen pa regeringsniveau, at ministerstyret er deci-
meret og erstattet af et regeringsstyre, der styrker den over-
ordnede politiske styring og kontrol? Spgrgsmalene afspejler
det simple forhold, at regeringen og statsministeren gaber
over vaesentlig mere end de enkelte ministre, og for dem er
det allerede sveert nok.

De normative rammer
[ grundloven star der ikke noget om centraladministrationens
organisation og virkemade, nar man ser bort fra ministerialsy-
stemet, ministerstyret, det parlamentariske princip og stats-
ministerens befgjelser som spilfordeleren, der har politisk
magt over de gvrige ministres politiske skeebne. Det giver ikke
regeringen, ministrene og den forvaltning, som de leder, og
som bistar dem, ret til at gore, hvad de vil. Grundloven szetter
sammen med den lovgivning, der er vedtaget i overensstem-
melse med dens regler, graenser for politik. De graenser bliver
yderligere styrket gennem de retsgrundszetninger og retlige
seedvaner, som uafhengige domstole handhaever.®

Den grzense geelder for ministrenes embedsferelse og
for de embedsfolk, som bistar og radgiver dem og ofte efter
bemyndigelse handler pa deres vegne. Med et mere formelt
udtryk er der et krav om lovmeessig forvaltning, hvilket szet-
ter en greense for ministerstyret. Det er ikke til diskussion.
Det betyder, at ministeriernes embedsfolk skal rette ind efter
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loven, nar ministeren beder om deres rad, og nar de handler
pa ministerens vegne. I sidste ende risikerer savel embeds-
folk som ministre at blive retsforfulgt, hvis de skulle traede
ved siden af. [ Tibetsagen blev to polititjenestemaend séaledes
gjort tjenstligt ansvarlige, mens udleendingeminister Inger
Stejberg i Rigsretten blev demt i sagen om ulovlig adskillelse
af asylpar.°

Det lyder enkelt nok, og det ggr det ogsé, nar det kommer
til et andet retligt krav, som forst og fremmest er forankret
i ministeransvarlighedsloven. Ministrene skal tale sandt, nar
de kommunikerer med andre, herunder Folketinget. Det sam-
me geelder de embedsfolk, der bistar ministrene med deres
kommunikation udadtil og igen ikke mindst til Folketinget.

Ved siden af de retlige krav er der ogsa uformelle anvis-
ninger pa, hvordan gode embedsfolk ber passe deres embede.
De handler om den skzvhed i fordelingen af information og
viden, der er mellem den ensomme minister og de mange,
mange embedsfolk. De skal, hvad enten initiativet kommer
fra dem selv eller ministeren, leve op til faglige standarder, s&
de radgiver pa et sobert grundlag. De skal advare, hvis minis-
teren af egen drift er pa vej derud, hvor den faglige is er bris-
tefeerdig. De skal ogsé undlade at radgive pa en sddan méade,
at anbefalinger svgbt ind i faglige - professionelle, videnska-
belige, evidenspostulerende - gevandter forsgger at fremme
deres egne organisatoriske og institutionelle interesser. Hvad
der ligger i faglighedskravet, er ikke sa klart, hvilket vi vender
tilbage til i kapitel 5, og det er ikke et krav, som domstolene
giver sig i kast med at afpreve.

Lovmaessigheden, sandheden og fagligheden er altsa en
blanding af retlige pligter og uformelle normer, som geelder
for savel ministrene som deres embedsfolk. De er med til at
definere embedsrollen og dermed kravene til den gode em-
bedskvinde/-mand. Men de er ikke tilstreekkelige. For kom-
binationen af parlamentarisme og ministerstyre forpligter
ministeriernes embedsfolk til at vise lydhgrhed over for mi-
nisteren, der er og bliver deres politiske orienteringspunkt.
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Ministeriernes embedsfolk star altsa over for et bureaukratisk
dilemma." Hvornér skal de vise lydhgrhed over for minister
og regerings udtrykkelige eller fornemmede politiske gnsker,
og hvornar gar de sa vidt, at de ber sige fra af retlige eller
faglige grunde?

Dynamisk traeghed
Et bureaukrati kan bzere prag af langsomme processer, men
historien om bureaukratiet har imidlertid ogsa en anden side.
Det forandrer sig over tid, og dynamik optrzeder hand i hand
med treegheden.

I denne bog, som er en del af Magtudredningen 2.0, er
der et tids- og udviklingsperspektiv, der giver sig selv. Den
forste magtudredning blev gennemfort omkring artusinde-
skiftet. Den tegnede altsa et billede af folkestyrets tilstand i
perioden ved overgangen fra det 20. til det 21. &rhundrede. Nu
er vi i 2025, og de tre overordnede sporgsmal, som vi vil be-
svare for hvert af de problemfelter, der er tegnet op ovenfor,
er derfor fglgende:

Hvad er der sket med centraladministrationen i
et politisk-demokratisk perspektiv i de forgangne
25-30 ar?

Hvad er kreefterne bag den ret voldsomme ud-
vikling, som vi allerede nu kan forudskikke, har
veeret der?

Hvordan styrker eller sveekker denne udvikling
det parlamentariske folkestyre, som historisk og
grundlovsmaessigt er den danske styreform?

Bogen bygger pa den viden, der gennem arene er tilvejebragt
om centraladministrationen og regeringssystemet. Derudover
gennemforte vi i foraret 2025 en spgrgeskemaundersggelse
blandt alle sagsbehandlere og chefer i alle 24 ministerielle de-
partementer samt i 32 udvalgte styrelser. Spgrgsmalene er i
vidt omfang en gentagelse fra en undersggelse gennemfort i
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2015.2 De seerlige radgivere - spindoktorerne - som ministre-
ne selv rekrutterer, indgik hverken i 2015- eller 2025-under-
segelsen, og vi beskeeftiger os ikke med dem i denne bog. En
analyse heraf ville kraeve en saerskilt undersggelse.
Sporgeskemaet blev udsendt til 14.256 sagsbehandlere
og chefer i centraladministrationen, og den overordnede be-
svarelsesprocent var 63 %. En beskrivelse af undersggelsens
tilretteleeggelse og gennemfogrelse kan findes online.
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Kapitel 2

En forvalt-
ning under
udvikling

“Grundlovens regler udger en yderste ramme om det politi-
ske liv, men regulerer ikke dette liv - billedet i rammen - i
detaljer. Grundloven giver dermed plads for, at det faktiske
forfatningsliv kan udfolde sig i betydelig frihed, uden at det
rejser grundlovsmassige problemer”. Sadan beskriver for-
fatterne til nutidens leerebog i statsforfatningsret treeffende
tilstanden, og det er en vigtig pointe.

Selv om forvaltningen og ministerierne ikke er naevnt i
grundloven, si har grundlovens rammer ikke desto mindre
konsekvenser for den made, som centraladministrationen er
opbygget og fungerer pa. Det geelder frem for alt det parla-
mentariske princip. Ingen minister kan med grundlovens ord
“forblive i sit embede, efter at folketinget har udtalt sin mistil-
lid til ham”, som der stari § 15, stk. 1. Hvis mistilliden er rettet
mod statsministeren, geelder det samme regeringen. Minis-
trene og regeringen har altsé i kraft af parlamentarismen et
politisk ansvar over for Folketinget. De har ifglge grundlovens
§ 16 ogsa et retligt ansvar for deres embedsforelse, idet Folke-
tinget kan stille dem for en rigsret.

Det ligger ogsa i ministerstyret, for grundlovens § 13 be-
stemmer, at “ministrene er ansvarlige for regeringens forelse”.
Ministrene er dermed politiske forvaltningschefer for hver
deres ministerium, og de er ikke underlagt nogen overord-
net myndighed. Dog er det statsministeren, i grundlovssprog
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kongen, der udnzevner og afskediger dem samt "bestemmer
deres antal og forretningernes fordeling mellem dem”, som
der star i § 14. Sa helt politisk frie er de ikke i deres embeds-
forelse. For hvad hjelper det at bestyre et stort ministerium,
hvis statsministeren sammen med resten af regeringsledelsen
kan flytte opgaverne til et nyt ministerium og overdrage den
politiske ledelse til en ny minister?

Det sker ikke s sjeeldent, og det forer store sendringer
med sig, som f.eks. da Ministeriet for Grgn Trepart blev op-
rettet i 2024. Det nye ministeriums opgaver havde indtil da
veeret en stor del af Fedevareministeriets og Miljgministeriets
ressort.”

Grundloven siger ikke noget om ministeriernes medar-
bejdere, embedsfolkene, der under ministrenes politiske le-
delse administrerer lovgivningen og forvalter bevillingerne
pa finansloven, forer ministrenes beslutninger ud i livet og
bistar og radgiver ministrene, nar de forbereder ny politik el-
ler skal svare for sig over for Folketinget. Den siger heller ikke
noget om hverken ministeriernes organisation eller tilrette-
leeggelsen af regeringens arbejde.

I grundlovens § 3 star der imidlertid noget om magtde-
lingen, dvs. adskillelsen af den lovgivende, den udgvende og
den dgmmende magt. Her star der, at "[d]en lovgivende magt
er hos kongen og folketinget i forening. Den udgvende magt
er hos kongen”. Det er med lovtekstens ord “en magtadskillel-
se af kompleks karakter”, og konklusionen er, at grundlovens
magtadskillelse snarere er et udtryk for en "magtfordeling”
med en “todeling” af magten med regeringen og Folketinget
pa den ene side og domstolene pa den anden.'® Men fast lig-
ger det, at "magten udspringer af folket, og myndighedernes
magt skal udeves inden for lovens rammer”. Og ”[s]a leenge
regeringen er ved magten, er det som udgangspunkt dens po-
litik, der er landets politik”."

En konsekvens af ovenstiende er de opgaver, som for-
valtningens embedsfolk skal lgse. Da centraladministratio-
nen er politisk ledet, altsd ministerstyret, skal ministeriernes
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embedsfolk i deres arbejde orientere sig mod den politiske
ledelse. De skal sgrge for, at regeringens politik bliver fgrt ud
i livet. De skal ogsa radgive deres ministre om handteringen
af de sager, som er til behandling i ministeriet. Det grundlovs-
meessige krav er samtidig, at de skal ggre det inden for lovens
rammer.

En anden konsekvens er de opgaver, som forvaltningens
embedsfolk ikke skal varetage. Kombinationen af ministersty-
re og parlamentarisme, som er den baerende pille i det danske
folkestyre, knytter ministeriernes embedsfolk sammen med
ministrene og regeringen. Deres opgave er derfor at betje-
ne ministre og regering, og altsa ikke Folketinget. Samtidig
har ministrene bergring med Folketinget, nar de giver infor-
mation til og besvarer spgrgsmal fra Folketingets udvalg og
medlemmer, og det smitter af pa embedsfolkenes forpligtel-
ser over for ministrene og ikke mindst reekkevidden af deres
retlige ansvar.

Man kunne tolke det som et udtryk for, at der egentlig er
frit slag for sdvel ministre som embedsfolk. Det er blot forkert.
For med sine ret sparsomme bestemmelser og principper seet-
ter grundloven en ramme for det politiske liv, som ingen mé
overskride, og som har store konsekvenser for det politiske
liv i almindelighed og mere specifikt for forvaltningens rolle
i folkestyret. Samtidig er der for de politiske aktorer, f.eks.
ministrene og regeringen, Folketinget og partierne, ministe-
rierne og deres embedsfolk samt organisationerne m.fl. stor
frihed til at fylde rammen ud. Det gzelder her og nu, nar si-
tuationen tilsiger dem det. Det gaelder ogsa i forhold til den
naere og fjerne fortid. Der er et konstant spaendingsforhold
mellem gjeblikkets politiske tilskyndelser til forandring og de
afheengigheder, som historiens udtradte stier har skabt. De
seetter graenser i form af tilvante tankemenstre og etablerede
interesser bygget op omkring fortidens fordeling af politiske
goder. Rammen bestar ikke kun af grundlovens forfatnings-
maessige granser for det politiske og administrative liv. Den
bestar ogsa af uformelle, ikke-retlige, rammer. De tager form
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dels af normer for, hvad der er god regeringsfgrelse og korrekt
forvaltningsskik, som aktererne foler sig forpligtet til at ef-
terleve, og dels af politiske bindinger, som de ikke kan vriste
sig fri af. Det er gennemgaende problemer, som vi belyser i
bogen.

Med de rummelige grundlovsmeessige bindinger bliver
udfyldningen af rammen et vigtigt politologisk problem. For
hvordan sker det, og hvordan har udfyldningen udviklet sig
over tid? Et er principperne, noget andet er den politiske
praksis, som de indrammer. Det rejser tre spgrgsmal:

Hvordan er balancen mellem ministerierne og
regeringen: Har et regeringsstyre aflgst minister-
styret?

Hvordan former samspillet mellem regeringen og
Folketinget sig i et parlamentarisk system med
mindretals- og koalitionsregeringer, hvor aftale-
parlamentarismen har en central plads?
Hvordan sikrer regeringerne sig kompetent og
lydher bistand og radgivning fra et embedsappa-
rat, som hviler pa en steerk tjenestemandstradi-
tion uden partipolitiske ansattelser?

Minister- og regeringsstyre
Centraladministrationen bestar af et antal sideordnede sgj-
ler. I 2025 var der 24, men antallet varierer, og der er flere
ministerier under flerpartiregeringer end en etpartiregering.
Ministrene er gverste chefer, normalt én for hver sgjle. Der er
forskel pa sgjlerne, da nogle administrerer et stort og bredt
lovgivningsomrade og forvalter milliardstore bevillinger,
mens andre har mere begraensede ansvarsomrader.

Sejlerne er ogsad sammensat af vidt forskellige enheder.
Der er styrelserne, som er myndigheder, der er underlagt de-
partementerne. De har deres egne bevillingskonti pa finans-
loven og har kompetence for hele landet. Der er mere eller
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mindre fritstiende selskaber og institutioner i mangfoldige
former, som lgser opgaver henlagt til ministeriet, f.eks. Ju-
stitsministeriet og Transportministeriet. S& er der andre mini-
sterier, som i alle henseender er sma og har en enkel struktur.
Det geelder f.eks. @Pkonomiministeriet, som slet ikke har no-
gen underbygning, og ZAldreministeriet, som heller ikke har
det, men er bygget op omkring en minister og en zeldrereform
samt en kommunal forvaltning. Det er dog naeppe starrelsen,
der magtmaessigt teeller internt i regeringen.

Feelles for ministerierne er, at deres ministre som poli-
tiske forvaltningschefer har kompetencen til og ansvaret for
at lede ministeriets virksomhed i al dets mangfoldighed. For
eksempel Justitsministeriet, som har ansvaret for politi og
retsvaesen samt en raekke reguleringsmeessige opgaver. I orga-
nisationen indgar seks styrelser og et antal myndigheder med
i alt 24.000 arsveerk. Transportministeriet har fem styrelser,
nogle specialiserede enheder og i alt 6.000 arsveerk i mini-
steriets tjeneste. Dertil kommer seks forskellige selskaber og
virksomheder.

Det siger en del om ledelsesopgavens og ledelsesansva-
rets omfang og tyngde. Kan en minister, som ofte er uden
indsigt i ressortomradet, nar statsministeren udpeger hende
til posten, overkomme opgaven? Det forudseetter i hvert fald
bistand. Den far ministrene fra deres departementer, der net-
op bliver beskrevet som sekretariater for ministrene. Depar-
tementerne daekker alle de opgaver, som statsministeren har
henlagt til ministeriet. Det ligger i sekretariatsopgaven, at de-
partementernes medarbejdere orienterer sig mod ministeren.
For at kunne tilfredsstille ministerens behov for information
og stotte ma de samtidig fplge med i, hvad der sker inden for
ministeriets omrade, dvs. i styrelserne og i de mangfoldige
andre enheder, som hgrer under ministeriet. Det samme geel-
der de opgaver, som kommuner og regioner tager sig af, og
som opgave for opgave gar tilbage til en minister og hendes
departement.
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Tilbage i1960°erne og 1970’erne udviklede fremtreedende
departementschefer og forvaltningskyndige akademikere en
sakaldt departement-direktorats-model. Sma departementer
med 30-40 medarbejdere som sekretariater for ministeren
skulle sta for den overordnede politikplanleegning og -udvik-
ling. Direktoraterne, som er nutidens styrelser, skulle sta for
den Ipbende forvaltning. Modellen blev aldrig realiseret som
teenkt. Der var internt i ministerierne modstand mod den
teenkte arbejdsdeling,'® og bemandingen blev bl.a. derfor al-
drig bragt ned pa idealniveauet hos dem, der udviklede mo-
dellen. Det er heller ikke sket siden. Tabellen i webbilag A
viser udviklingen fra 1990’erne til 2025.

Alligevel har der veeret en ret dramatisk udvikling:

Ministerierne har alle realiseret den gamle
departement-styrelses-model, hvor nutidens
departementer er overvejende renset for labende
sagsbehandling.

Digitaliseringen er sldet igennem. Mange stgatte-
og rutinefunktioner er gradvist automatiseret og
samlet hos enheder som Statens Administration,
Statens IT og Udbetaling Danmark.
Departementerne er i dag bemandet med mange
akademikere, szerligt jurister, politologer, gkono-
mer og en del magistre, men naesten ingen kon-
torfunktionzerer.

Departementerne er efter artusindeskiftet for-
vandlet til mandskabssteaerke sekretariater for
deres ministre og regeringsarbejdet. Ledelses-
sekretariater og kommunikationsenheder er
kommet til, arbejdet med policy- og politisk rad-
givning er styrket, og den tveerministerielle koor-
dination traekker veksler pa departementerne.
Ministrene har faet selvvalgte szerlige politiske
radgivere, hvis antal varierer fra en til fire.?
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Historisk hviler centraladministrationens organisation pa mi-
nisterialsystemet, som blev indfert i 1848 med opdeling af
centraladministrationen i hierarkiske siloer, og ministersty-
ret med sideordnede ministre som politiske forvaltningsche-
fer.?! Formelt og reelt gav det tilsammen de enkelte ministre
og deres ministerier en hgj grad af autonomi. Over tid er den
ganske vist begraenset. Finansministeriets kompetence blev
styrket fra 1920°erne og frem. Justitsministeriet fik forst i
1950’erne en stilling som kommitteret i lovgivningsspergsmal,
der voksede ud til fgrst et lovkontor og siden en lovafdeling,
som bistar ministerierne og regeringen med juridisk radgiv-
ning. Danmarks indtraeden i Feellesmarkedet, det nuveerende
EU, forer fra 1972 til opbygningen af en staerk tveerministeriel
koordination med Udenrigsministeriet som tovholder.

Politisk koordination og kontrol

Det er en gradvis erkendelse af behovet for samordning, som
ligger bag styrkelsen af koordinationen péa tveers af ministeri-
er. Koordinationen bidrager til at sikre, at ministerierne poli-
tisk og administrativt holder sig inden for en feelles ramme.
Frem mod nutiden er der imidlertid fire tiltag, som bidrager
til en koordination pa regeringsniveau, og som hver for sig
understreger den politiske ledelses forrang. Den politiske le-
delse er i den sammenhaeng ikke bare ministerstyrets enkelt-
ministre, men ogsa statsministeren og regeringsledelsen, og
nutidens ministre refererer i hgjere grad end tidligere til dem.
De er ikke pa samme méde som i fortiden eneherrer i eget
hus. Tabel 1 viser, hvordan regeringskoordinationen og mere
preecist regeringsledelsen siden 1960’erne er blevet styrket.

22 Dette materiale er ophavsretsligt beskyttet og ma ikke videregives



HVEM?

HVORNAR?

HVAD?

HVORFOR?

HVOR NYT?

HVOR
HOLDBART?

HVOR
FLEKSIBELT?

Tabel 1. Trinvis styrkelse af regeringsledelsen

Jens Otto Krag
1964
Etablerer Stats-

ministerens Sekre-
tariat

Understgtte rollen
som regeringschef

Helt nyt

Fortseetter frem til 2001

Anker Jgrgensen

1977

Etablerer Regering-
ens Planlzegnings-
udvalg samt 17 faste
regeringsudvalg

Styrke tveermini-
steriel samordning
samt inddeemme
fagministres og
ressortministeriers
autonomi

Kun delvist: @konomi-
udvalget har fungeret
siden beseettelsen,
og der er Igbende
midlertidige udvalg

Anders Fogh
Rasmussen

2001

Rationaliserer ud-
valgsstrukturen med
Koordinationsud-
valget og @konomi-
udvalget som indre
kabinet.

Etablerer forbere-
dende embeds-
mandsudvalg for alle
regeringsudvalg

Mette Frederiksen

2019

Styrker Statsmini-
steriet opgave- og
mandskabsmaessigt.
Seerlige radgi-

vere integreres i
regeringsledelsen

Styrke den politiske ledelse og kontrol og kva-
litetssikre den politiske sagsforberedelse

Grundlaeggende
reform

Bibeholdes i efterfgl-
gende regeringer

Videreudvikling af
2001-modellen

Bibeholdes under
SVM-regeringen,
men udbygget med
Udvalget for Rege-
ringsledelse

Den faste koordinationsstruktur viger for situationsbestemt pres, hvor regeringsledelsen
styrker samordningen vha. ad hoc-fora

Kilde: Christensen 1985, 2024; Christensen & Mortensen 2021; Jensen 2003, 2008; Knud-
sen 2021-2024; Nielsen 2020; Olesen 2017

Som tabellen viser, er der tre vigtige udviklingstraek i po-

litisk koordination og kontrol. Det ene er styrkelsen af Stats-
ministeriet. Det starter beskedent med Jens Otto Krags etable-
ring af Statsministerens Sekretariat i 1964, hvor en handfuld
embedsfolk under departementschefens ledelse skulle under-
stotte statsministeren i rollen som regeringschef. Der sker en
beskeden styrkelse af enheden i de fglgende artier. Men det
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er forst efter artusindeskiftet, at Anders Fogh Rasmussen og
siden Mette Frederiksen caster Statsministeriet i rollen som
departemental stgtte for en meget aktiv regeringschef.

Det andet traek er opbygningen af et netveerk af faste re-
geringsudvalg. Historisk set har regeringerne ganske vist al-
tid i et vist omfang haft regeringsudvalg til at tage sig af sager,
som for en stund pakaldte sig opmaerksomhed. I det meste af
efterkrigstiden var der ogsé et Regeringens @konomiudvalg.
Men i 1977 tog Anker Jorgensen initiativ til at etablere en sys-
tematisk og fast koordinationsstruktur pa regeringsniveau.
Den bestod i Regeringens Planleegningsudvalg, som svarer til
nutidens Koordinationsudvalg, med statsministeren som for-
mand og Statsministeriet som sekretariat og en lang rekke
fagudvalg. I praksis var hvert ressort deekket af et regerings-
udvalg med fagministeren for bordenden. Det er tvivlsomt,
om den sidste del af konstruktionen var tilsigtet, eller om det
var regeringsledelsens ngdtvungne indrgmmelse til ministre,
der i Planleegningsudvalget s& en “overregering”, der truede
deres egen autonomi som forvaltningschefer, og som med fag-
udvalgene mente at kunne bevare fordums autonomi.??

Modellen bestod frem til 2001, hvor Anders Fogh Rasmus-
sen gennemfgrte en rationalisering af regeringskoordinatio-
nen. Han nedlagde de mange fagudvalg bortset fra Anssettel-
sesudvalget, Sikkerhedsudvalget og Udenrigspolitisk Udvalg.
Resultatet var en struktur med to altfavnende udvalg: Koor-
dinationsudvalget under statsministerens ledelse og @kono-
miudvalget under finansministerens. De kom til at udggre
regeringens indre kabinet. Samtidig udbyggede Anders Fogh
Rasmussen samordningen med en model for forberedelse af
mgderne i udvalgene. Her fik alle udvalg et forberedende em-
bedsmandsudvalg, som forbehandlede de sager, som umid-
delbart efter kom pa dagsordenen i de faste regeringsudvalg.
Det var den model, som Mogens Lykketoft havde introduce-
ret for @konomiudvalget i 1993, og modellen bestar den dag
i dag. Helle Thorning-Schmidt viderefsrte Foghs rationali-
sering, da hendes regering i 2011 nedlagde Udenrigspolitisk
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Udvalg, men bibeholdt den administrative infrastruktur, som
siden 1972 har béret samordningen af dansk EU-politik. Zn-
dringen markerede de etablerede rutiners styrke, der gjorde
et fast EU-fokuseret samordningsforum pa regeringsniveau
overflgdigt.

Det tredje treek ved systemet giver plads til afvigelser og
improvisation. Det er en politisk treekharmonika, hvor rege-
ringsledelsen alt efter situationen kan traekke sager ud af eller
skubbe dem ind under et af de faste udvalg. Det sker dels
gennem nedsettelse af midlertidige udvalg som f.eks. Rege-
ringens Havvindsudvalg i 2023 og dels gennem handtering
helt uden for udvalgsstrukturen, séledes som det skete med
handteringen af covid-19 i 2020.%

Historisk har der veeret et latent speendingsforhold mel-
lem ministrene, der tronede over hver deres domeene, og
statsministeren, som havde helheden, inklusive regeringens
politiske ve og vel, for gje. Den trinvise udvikling af en fast
samordningskapacitet pa regeringsniveau skal ses i det per-
spektiv. Den har etableret rutiner og procedurer, som gor det
muligt at handtere relativt mange og ofte politisk og fagligt
komplekse sager pa regeringsniveau. For @konomiudvalget
drejer det sig om ca. 300 sager om aret, for Koordinations-
udvalget om et sted mellem 100 og 150 sager. Derudover er
der de feerre, men ofte tunge sager, der er pa dagsordenen i
midlertidige udvalg og ad hoc-fora. Der er samtidig ikke noget
fast monster i, hvad der nar op pa dette hgje politiske niveau.
Det er alt, hvad der positivt eller negativt tiltreekker sig rege-
ringsledelsens opmeerksomhed.?* Man kan derfor ogsd mod-
sat konkludere, at langt de fleste store som sméa sager finder
deres lgsning i ministerstyrets klassiske regi og endog med
stor sandsynlighed et sted i det administrative hierarki. Det
kan ganske enkelt ikke veere anderledes, da regeringen og
dens ministre ikke har kapacitet til hver en sag.

I det lange perspektiv tegner 2001 et nybrud, da der her
var et konsekvent opger med den praksis, der havde veeret
indtil da. Modellen havde ogsa i de forgangne 25 &r staet sin
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prove, som det fremgar af boks 1. Anders Fogh Rasmussen
og Mette Frederiksen citeres her ved deres tiltraedelse i hen-
holdsvis 2001 og 2019. Deres budskab er det samme, og det er
politisk-demokratisk.

Boks 1. Den politiske ledelses forrang

Anders Fogh Rasmussen (2001)

"Der er tale om den stgrste sendring og reform af ministerier

i Danmark under den nuveerende grundlov. Det vil sige den
stgrste reform siden 1953. Og det er ingen tilfaeldighed. De
gendringer, der nu bliver gennemfgrt, er udtryk for regeringens
klare politiske prioritering og vilje til fornyelse”.!

"Ministre er ikke administratorer. De er politikere. De sidder
der for at gennemfgre et reformprogram”.?

Mette Frederiksen (2019)

"De mal, vi har sat som regering, skal vi levere pa. Det er mit
ansvar, og derfor bliver vi ngdt til at have et styrket Statsmi-
nisteriet. Du kan ikke vaere politisk leder, hvis ikke du har viljen
til rent faktisk at lede tingene, og hvis man vil flytte nogle
hegnspeele, er man ngdt til at styrke den politiske del af det

at veere regering [...] Vi har ministerstyre og ikke teknokrati i
Danmark. Hvis ikke ministeren er staerk, sa er der kun en anden
part, der kan veere det. Og det er embedsmaendene. Det siger
jeg ikke som en kritik af vores meget dygtige og kompetente
embedsveerk. Men det er ikke demokratisk valgt, og hvis man
er demokrat, er man ngdt til at insistere pa, at det demokratisk
valgte led har kapaciteten og evnen til at fgre tingene udi livet.
Derfor er det her i mine gjne en demokratisering [...] Men man
kunne jo sagtens have styrket Statsministeriet via det almin-
delige embedsvaerk? Jo, men det er den politiske ledelse, der
i mine gjne afggr, om jeg kan komme til at flytte tingene og
dermed bidrage til at Igse den tillidskrise, vi star med. Raekke-
felgen her er, at danskerne har givet mig et mandat til at lede
landet, og forudsaetningen for, at jeg kan det, er, at vi har den
ngdvendige muskelmasse”.®

Kilde: 'Berlingske Tidende 28.11.2001; 2Jyllands-Posten 28.11.2001; ®Berlingske Tidende
11.08.2019
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De tiltag, som de hver for sig lancerede, og som siden
er udmentet i praksis, har styrket den politiske kontrol med
den politik, som regeringens ministre har ansvaret for. Ved
at styrke Statsministeriet i et varierende partnerskab med Fi-
nansministeriet om koordinationen pa regeringsniveau er der
rejst et veern mod, at svage fagministre bliver lgbet over ende
af embedsapparatet. Men en generel konsekvens er, at der er
gjort indhug i den autonomi, som fagministrene uanset styrke
ned i det klassiske ministerstyre. I modellen ligder en kon-
sekvent opdeling af ministrene i A-ministre, der har sade i
de centrale regeringsudvalg og efter 2022 i regeringsledelsen,
og de resterende ministre, de sdkaldte B-ministre. Det er en
cementering af en velkendt arbejdsdeling mellem en kreds af
centrale ministre, som statsministeren omgav sig med, og re-
geringens mere perifere ministre. Den sakaldte "Kredsen” er
et eksempel herpa.” Det var en gruppe af socialdemokratiske
topministre, som mellem 1975 og 1978 fungerede som Anker
Jorgensens politiske sparringspartnere. Regeringsledelsens
politiske kapacitet er sdledes siden artusindeskiftet styrket
gennem en blanding af institutionelle tiltag og kapacitetsud-
bygning pa centralt niveau, herunder politiske stabe knyttet
til statsministeren og de ledende ministre.

Aftaleparlamentarismen og regeringsstyret
’At dansk parlamentarisme er fleksibel og repraesentativ fore-
kommer [...] uomtvisteligt”. Disse ord kom i 1990 fra Erik
Damgaard, som i artier var den drivende kraft i dansk parla-
mentsforskning:

Billedet er mere dystert med hensyn til den gnskeli-
ge grad af politisk-gkonomisk styring og samarbejde
mellem partierne om lgsningen af store problemer.
Styringskapaciteten er sveekket efter 1973, méske
netop fordi systemet er sa abent, repraesentativt og
konkurrencepreaeget.?
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12003 havde han delvist eendret tonen:

Koalitionsaftaler mellem partier, der reprzaesente-
rer et flertal i Folketinget, er ikke hyppige [...] Det
indebzerer, at en regering er pa permanent prove-
anseaettelse, hvorunder oppositionspartier bevarer
indflydelsesmuligheder. [....] Det generelle indtryk
er, at Folketinget star staerkt i forhold til regeringen.
Tinget er et levende parlament med indflydelsesmu-
ligheder ogsa for oppositionens partier. Der kan ab-
solut ikke tales om, at Folketinget i de senere artier
har mistet magt i forhold til regeringen.?”

De to udsagn var rigtige dengang, men spgrgsmalet er, hvor-
dan parlamentet betragtes i dag. Det normale er fortsat min-
dretalsregeringer, og de star som udgangspunkt svagt over
for Folketingets flertal. Alligevel er forholdet mellem regering
og Folketing afggrende sendret siden artusindeskiftet. Forkla-
ringen ligger i aftaleparlamentarismen, som har sine rgdder
i 1990’erne, men som siden har udviklet sig kraftigt. Den er
bygget op omkring politiske aftaler og forlig, dvs. "uformelt
bindende lovgivningskoalitioner, som forpligter partierne
til at stemme for den aftalte lov eller lovpakke og sikrer alle
partier i forligskredsen vetoret i forhold til endringer af den
forligsbelagte lovgivning”.?® Den fleksible ramme er med an-
dre ord fyldt ud pa en ny made, og regering og Folketing har
opbygget den styringskapacitet, som for 35-50 ar siden var
fraveerende.®

Hvordan det er sket, og hvad det indebaerer for regeringen
og centraladministrationen, viser tabel 2 i en stiliseret form.
Den sondrer mellem tre varianter af aftaleparlamentarismen.
De har alle ret store konsekvenser for regeringens arbejde og
centraladministrationens understgttelse af det.

Der er tre gennemgaende traek ved en politik, der bliver
til inden for aftaleparlamentarismens rammer. For det forste
har regeringen initiativet gennem hele forlgbet. For det andet
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smelter policy- og implementeringsfasen sammen, idet afta-
lepartierne deltager i politiske fglgegrupper, som overvager
gennemfgrelsen. For det tredje er der en hyppig inddragelse
af bergrte eksterne parter, der bliver inviteret til opfelgende
forhandlinger med afseet i den politiske aftale og den lovgiv-

ning, som Folketinget har ratificeret med afseet i aftalen.

Tabel 2. Centraladministrationen under
aftaleparlamentarismen

Frainitiativ til
implementering

Dagsorden

Policyudvikling

Den ministerielle
variant

Regeringen bebuder
ny politik

Ministerier udarbej-
der forhandlingsop-
leeg pa bestilling fra
regeringen

Ekspertvarianten

Regeringen ned-
seetter kommission
eller ekspertudvalg
med departemental
betjening

Ministerier udarbej-
der forhandlings-
udspil med afseet i
ekspertmodeller

Partsvarianten

Regeringen inviterer
bergrte parter

Ministerier udarbej-
der i samspil med
parterne et udspil
med departemental

betjening

Regeringen inviterer
partier til forhandling

Regeringen indgar aftale med en bredere kreds af partier.
Regeringens forhandlinger koordineres efter omsteendighederne af
enten finansministeren eller et regeringsudvalg med departemental
bistand

Implementering Aftale- og forligskreds fglger og udfylder aftalen med bistand fra
involverede departementer

Involverede ministeriers departementer og styrelser forhandler og
udfylder aftalen i samspil med eksterne parter

Kilde: Christensen 2024, 2025

Der er ogsa forskelle. De ligger i, om forlgbet udspiller
sig i rent ministerielt regi, eller om enten eksterne eksper-
ter, f.eks. kommissioner og ekspertudvalg, eller de bergrte
parter er inddraget i policyudviklingen. I kommissions- og
partsvarianterne af aftaleparlamentarisme er opdraget imid-
lertid alene at opstille modeller, som giver regeringen et afszet
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for udarbejdelse af et forhandlingsopleeg. Men det er en po-
litisk-strategisk overvejelse, der ligder bag valget mellem de
tre varianter. Det er i den sammenheng relevant at minde
om Anders Fogh Rasmussens tale ved Folketingets abning i
2003: "Den ngdvendige fornyelse af samfundet skal ga hand i
hand med tryghed. Nodvendige reformer skal veere ordentligt
forberedt, og vi skal forberede dem i abenhed og dialog med
befolkningen. De skal ikke komme som en tyv om natten”.?°
Om regeringen veelger den ene eller den anden strategi, er
bestemt af sagen og situationen. Det handler om, hvordan den
bedst maksimerer muligheden for at udvikle en politik, som
den derefter kan vinde tilslutning til.

Udviklingen af aftaleparlamentarismen har konsekven-
ser for centraladministrationen. Antallet af politiske aftaler
og forlig er stort og har siden artusindeskiftet veeret stigende.
Der var ved udgangen af 2024 mere end 100 gzeldende forlig,
hvor der er szrlige regler for zendringer i og opsigelse af for-
liget. Dertil kommer et stort antal politiske aftaler, de sakald-
te stemmeaftaler.®! Her har partier uden for regeringen aftalt
med regeringen i Folketinget at stemme for den lovgivning
og de bevillinger, der fplger af en aftale. Der er ikke nogen
samlet opggrelse, men SVM-regeringen har siden dannelsen
i 2022 og frem til maj 2025 indgéet i alt 163 politiske aftaler.3?
Aftalerne treekker lange spor. Saledes er der f.eks. for Trans-
portministeriet 130-135 geeldende aftaler, hvoraf en enkelt gar
tilbage til 1994.% Tilsvarende er der f.eks. pa Klimaministe-
riets omrade 99 aftaler, hvoraf 12 alene bergrer ministeriet,
mens de resterende er tveerministerielle.?* Desuden er en me-
get stor del af bevillingerne pa finansloven aftalebelagte og
dermed politisk bandlagte. Det skaber en betydelig komplek-
sitet i det politiske billede af, hvad den gzeldende politik er,
og hvilket politisk og retligt grundlag den hviler pa. Det er en
kompleksitet, som ikke bliver mindre af, at aftaler indgéet pa
forskellige tidspunkter og i forskellige konstellationer bliver
flettet sammen ved indgaelsen af nye aftaler. Aftalen om re-
form af beskeeftigelsesindsatsen er et eksempel pa det.®
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Administrativt betyder aftaleparlamentarismen, at mini-
steriernes departementer i praksis inden for hele ministeriets
ressort er lgbende involveret i forberedelse af og opfelgning
pa politiske aftaler. En del er desuden ressortoverskridende,
sd de krydser grenserne mellem to eller flere ministerier.
Samtidig fungerer aftaleparlamentarismen som politisk-stra-
tegisk platform for nutidens regeringer. Det betyder to ting for
departementerne: 1) Forhandlingsudspil og forhandlingsfor-
lgb og den politisk-administrative udmegntning szetter sa godt
som automatisk aftalerne pa regeringens indre dagsorden,
f.eks. i Koordinations- og @konomiudvalget, jf. tabel 1 ovenfor,
eller i de tunge ad hoc-udvalg, som overvéager hgjt priorite-
rede forhandlingsforlgb; 2) departementets opmerksomhed
orienteres mod ikke bare egen minister, men regeringsledel-
sen og partierne i aftalekredsen. For ministeriernes styrelser
indebeerer det tilsvarende, at de som driftsansvarlige myn-
digheder skal orientere sig mod den politiske udfyldning af
aftalerne, som sker i politiske falgegrupper, og pa regeringens
vegne skal fore de opfslgende og udfyldende forhandlinger
med eksterne parter, som typisk er en del af aftalernes forud-
seetninger.

Tabel 3 viser, hvordan specielt departementernes em-
bedsfolk er involveret i forberedelse af sager til foreleeggelse
i regeringsudvalg. 42 % angiver, at det sker manedligt eller
hyppigere. Det gaelder kun for 7 % i styrelserne. Tabellen vi-
ser, hvordan sager relateret til regeringsgrundlag og lovpro-
gram samt forhandlinger med partierne vejer tungt. Dertil
kommer pludseligt opstidede sager, f.eks. mediesager. Det er
departementernes embedsfolk, der tager sig af disse opgaver.
Men specielt regeringens forhandlinger med partierne invol-
verer ogsa styrelserne.

Det har konsekvenser for arbejdstilrettelaeggelse og orga-
nisation i ministeriernes departementer. I nogle ministerier,
f.eks. Forsvarsministeriet, har det fort til oprettelse af szerli-
ge enheder, som star for forligsrelaterede opgaver.®® I andre,
f.eks. Udenrigsministeriet, har man oprettet seerlige enheder
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dedikeret til betjening af regeringskoordinationen og rege-
ringsledelsen.?” De to tiltag heenger sammen, fordi béde rege-
ringskoordinationen og aftaleparlamentarismen stiller store
krav til sekretariatsbetjeningen af ministrene.

Tabel 3. Embedsfolks bidrag til regeringskoordination
og aftaleforhandlinger i %

DEPARTEMENTER STYRELSER
Mindst en gang 42 7
om maneden eller
hyppigere’
N (antal svar) 2.271 5.279
BIDRAG VEDR@RER?
Regeringsgrundlag, 42 8
abningstale, lov-
program
Forhandlinger og 50 19
aftaler med partier
Sager, som pludselig 28 13
pakalder sig politisk
opmeerksomhed
Bevillinger og 21 12
finanslov
EU-sager 19 8
Forhandlinger med 12 7
interesseorganisa-
tioner og andre ikke-
statslige instanser
Andre 5 2
N (antal svar) 2.639 6.369

Note: *"Hvor ofte bidrager du til sager, som skal foreleegges et regeringsudvalg?” 2"Hvordan
vil du beskrive de sager, som det for dig typisk drejer sig om? Szt gerne flere krydser”.

Da svarpersonerne kunne sztte flere krydser, summerer procentangivelserne til mere end
100. Kilde: Survey med embedsfolk i alle departementer og udvalgte styrelser gennemfoprt
af Niels Opstrup og Jergen Grennegard Christensen i februar-marts 2025
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En tilpasset, men presset praksis
Der er tegnet et billede af et regeringssystem under udvikling.
Skiftende regeringer har i samspil med Folketingets partier
tilpasset sig en situation med mange partier og mindretals- og
koalitionsregeringer. Det er tillige en situation, hvor den poli-
tiske dagsorden er mere presset. Pa politisk niveau bestar til-
pasningen dels i styrkelsen af regeringernes politiske ledelse
og dels i udviklingen af en aftaleparlamentarisme, hvor rege-
ringen spiller rollen som initiativtager, dagsordensseetter og
spilfordeler. De to udviklinger er i hgj grad forbundne, og vi
tolker dem som en strategisk tilpasning anfort af skiftende re-
geringsledelser, som partierne i Folketinget over en bred kam
har taget til sig. Det er politisk attraktivt at indlgse billet til
aftale- og forligsparlamentarismens lukkede rum.*®

Den gensidige tilpasning af regeringssystemet og parla-
mentarismen har ogsa betydet en tilpasning af centraladmi-
nistrationen, som dette kapitel har belyst pa et overordnet
niveau. Vi har faet en centraladministration, der, som grund-
loven anviser, fortsat er ministerstyret, men hvor ministerier-
nes embedsfolk i hgj grad orienterer sig mod regeringsledel-
sen og yder den radgivning og bistand pa bade regeringens
indre linjer og i dens lgbende og mangfoldige samspil med
Folketingets partier. Resultatet er et embedsapparat, hvor
ressortautonomien er sat pa skrump, og hvor den politiske
styring pa regeringsniveau star steerkere end fgr artusinde-
skiftet. Det &bner for spgrgsmal om sammenhaengen mellem
beslutningskompetence og -ansvar. Det vender vi tilbage til i
kapitel 5.
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Kapitel 3
Pligter og
praksis

Ministerielle embedsfolk arbejder for og pa vegne af ministe-
ren. Det folger af ministerstyret med ministeren som politisk
forvaltningschef. Det folger ogsa af den demokratisk-parla-
mentariske styreform, som geelder i stgrstedelen af Vesteuro-
pa. Ministeren sidder pa et demokratisk mandat, s& leenge
hun ikke har et flertal i Folketinget imod sig. Embedsfolkene
er derimod ansat ud fra faglige kvalifikationer og bliver i de-
res stilling ved regeringsskift.*® De er i den forstand folkesty-
rets ikke-demokratiske komponent. Deres funktion og legiti-
mitet er knyttet til ministeren. De er hendes handgangne folk
og skal fagligt og politisk bista og radgive hende, s& hun kan
lpse sine opgaver som minister, herunder som medlem af re-
geringen. Embedsfolkene har en lydherheds- og loyalitetsfor-
pligtelse over for ministeren og hendes og regeringens politik.

Opgaverne er mangeartede. Embedsfolkene skal bista
ministeren i udviklingen af ny politik og videreudvikling af
den hidtidige politik. De skal udmgnte den vedtagne politik
i lovtekst og iveerkseette tiltag, som baner vej for politikkens
forvaltning. Derudover skal de administrere selvsamme lov-
givning og fgre ministerens beslutninger ud i livet. Alt sam-
men i overensstemmelse med ministerens udtrykkelige eller
underforstdede pnsker. Samtidig skal de yde ministeren faglig
radgivning, som kvalificerer hendes beslutninger og, om ngd-
vendigt, udfordrer hendes gnsker. Endelig skal de bista med
politisk-taktisk radgivning om, hvordan hun bedst skaber til-
slutning til sin politik og overvinder politisk modstand. Sa det
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er i alle henseender, at de arbejder for ministeren. Det gzelder
ogsa, nar regeringsmagten skifter, og en ny minister med en
anden partifarve indtager ministerkontoret. Sa vil hun som
ny pa posten modtage samme fulde service fra dem, der nu
er hendes embedsfolk, og som nu arbejder pa hendes politiske
preemisser.

Arbejdsgangene i ministerierne er bureaukratiske i or-
dets teoretiske forstand. Arbejdet er regelbundet og praeget
af skriftlighed, og organiseringen er hierarkisk med en formel
intern arbejdsdeling. Det gaelder ogséd mellem departementet
og de underliggende styrelser inden for ressorten, som beskre-
vet i kapitel 2 og 4. Det gentager sig internt i departement og
styrelser, som er opdelt i kontorer med hvert deres ansvars-
omrade og befolket af medarbejdere, som er specialiseret in-
den for kontorets opgavefelt. Alt efter opgavernes karakter
og efter placeringen i departement eller styrelser er de sam-
fundsvidenskabeligt uddannede generalister, f.eks. jurister,
pkonomer og politologer, eller specialister som f.eks. biologer,
leeger, ingenigrer, leerere. Der arbejdes ud fra tre hierarkiske
niveauer: sagsbehandler-, kontorchef- og ledelsesniveauet.
Sagsbehandlerne refererer til en kontor- eller enhedschef,
som igen er underordnet en afdelingschef eller vicedirekter,
der samler et antal kontorer under sig. Sidstnaevnte indgar
i departementets eller styrelsens ledelse, hvis topchef er de-
partements- eller styrelseschef. Ministeren topper hierarkiet.
Inden - og hvis - en sag nar herop, har sagerne taget turen
op gennem hierarkiet - méaske ad flere omgange. Adskillige
sager, som nar toppen, har desuden bergringsflader til andre
enheder pa samme niveau samt i andre ministerier. Og her
skal vi huske, at sager med teknisk-faglige, skonomiske og
juridiske aspekter ofte ogsa har et politisk aspekt. Ministeri-
ernes embedsfolks opgave er at hjeelpe deres minister og den
regering, hvori hun indgar, med at samle alle disse trade. Det
er en ret indviklet proces.
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Magtfuldkommen eller afmaegtig
Ministerens magt over forvaltningen er altsi stor, men dog
ikke uindskraenket. De vigtigste begraensninger fglger grund-
lovens retsorden og de offentligretlige principper, som den
demokratiske retsstat bygger pa, og her det mest grundleeg-
gende krav om lovmeaessig forvaltning. Det szetter greenser for
ministerens embedsfarelse, hvilket igen er med til at define-
re de pligter og begraensninger, der retligt geelder for, hvor
langt embedsfolk mé og bgr ga i deres rddgivning og bistand
til ministeren og - i forleengelse heraf - regeringen. Centralt
star kravene til lovlighed og sandhed, og derudover kommer
faglig ledighed og partipolitisk neutralitet, dvs. det forhold, at
embedsfolk skal kunne betjene enhver regering.

Det kan lyde enkelt, og kravene er heller ikke til diskus-
sion. Der er bare et andet overordnet krav, som folger af det
parlamentariske ministerstyre, nemlig kravet om politisk lyd-
hgrhed. I den daglige radgivning af ministeren vil der veere si-
tuationer, hvor minister og embedsfolk skal balancere minis-
terens og regeringens politiske gnsker mod de bindinger, der
er lagt pa deres politiske myndighed. Der er altsad en normativ
orden, hvor hensyn, der trzekker i hver sin retning, og som
hver for sig er legitime, skaber dilemmaer for bade den politi-
ske minister og hendes loyale embedsfolk. Det satter de sidste
i en situation, hvor deres pligt pa en og samme tid er at hjzelpe
ministeren med at fremme hendes og regeringens politik og
rejse et advarselsflag, nar minister og regering lader sig friste
til magtfuldkommenhed, som spreenger den normative orden,
som vores regerings- og forvaltningssystem bygger pa. Det er
dog veerd at huske, at ministre og regeringer naturligt og legi-
timt er optaget af at fremme egen politik og deres egne chan-
cer for at bevare magten. Her kan der opsté et sammenstad
med de retlige pligter og faglige dyder, som embedsfolk er sat
til at respektere i deres politiske radgivning. Sagen er blot, at
normerne ikke giver anvisninger pa, hvad de ma, skal og ikke
ma. Nar det strammer til, ma embedsfolk i konkrete situatio-
ner vurdere og afveje, hvordan de vil handtere det dilemma,
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de star over for i radgivningen af minister og regering. Men
holder embedsfolkene sig sa inden for den ramme, der er sat
for deres radgivning, eller straekker de lydhgrheden for langt
for politisk at imgdekomme ministeren og regeringen? Der er
eksempler pa det dilemma i Tamilsagen og Instrukssagen, der
endte med, at henholdsvis Erik Ninn-Hansen og Inger Stgj-
berg blev dgmt ved Rigsretten, og at der blev gennemfort tje-
nestemandssager mod en raekke af deres embedsfolk.

Der er samtidig et modsatrettet problem. Ministeren er
steerkt afhesengig af ministeriets embedsfolk, dvs. deres rad-
givning og loyale gennemfgrelse og administration af den
politik, som hun og regeringen star for. Ministeren er ogsa
nedt til at delegere kompetence til dem pa grund af ressor-
tens omfang, sagsmeengden og sagernes komplekse karakter.
Det kreever juridisk lovfortolkning og gkonomisk, teknisk og
mangeartet faglig indsigt. Heri ligger dog en indbygget risiko.
Skaevheden i kapacitet og information giver uundgéeligt em-
bedsfolkene et stort magt- og indflydelsespotentiale. De har i
kraft af deres antal, uddannelse og specialiserede viden om
ressorten en indsigt, som minister og regering umuligt kan
matche. S4 der kan opstd tvivl, om den ensomme minister
kan fastholde den politiske kontrol over sa stort og komplekst
et foretagende, som et ministerium er, eller om embedsfol-
kene kan udnytte den ulige fordeling i viden og kapacitet til
at fremme andre interesser, herunder egne, pa bekostning af
ministerens gnskede politik.

Det er altsa et spgrgsmal om balance. For ministeren mel-
lem politisk magtfuldkommenhed og afmagt, og for hendes
embedsfolk mellem politisk lydhgrhed og utidig fglgagtighed,
hvor lovmeaessigheden, sandheden og fagligheden bliver sat
til side.

Dobbeltsidet frygt
Frygten for bureaukratisk dominans eller politisk folgagtig-
hed er begrundet. Bureaukratisk dominans er en reel risiko
pa grund af den ulige fordeling af information og viden mel-
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lem minister og embedsfolk. Men det er dog kun et problem,
hvis embedsfolkene har andre interesser end at fremme mi-
nisterens politik.

Den enkelte embedskvinde eller -mands personlige po-
litiske holdninger kan veere forskellige fra ministerens, og
embedsfolk kan have en praeference for en bestemt politik,
der har rod i ministeriets eller styrelsens historiske praksis
og kultur. Den kan tage form af en myndighedsideologi og
missionstaenkning. Teet forbundet med det kan den ogsa bun-
de i en teknokratisk forestilling om en fagligt overlegen og i
embedsoptikken evidensbaseret politik farvet af specialiseret
indsigt. Endelig kan snaevre egeninteresser som beskyttelse
af egne bevillinger, opgaver og karrieremuligheder spille ind.*°

Ministeriernes hierarkisk-bureaukratiske arbejdsform
og iscenesettelsen af embedsrollen som partipolitisk neu-
tral deemmer dog op for embedsmagten. Det sker i form af
professionelle normer for varetagelsen af embedsrollen. Em-
bedsfolk kan selvfplgelig have deres egne politiske holdnin-
ger, men vi kender dem ikke. Det er heller ikke sandsynligt,
at de péavirker ministerielle embedsfolks arbejde. Et studie
blandt embedsfolk i den norske centraladministration, der er
seerdeles lig den danske, fandt saledes ikke, at deres personli-
ge politiske holdninger havde betydning for arbejdsmaessige
prioriteringer og adfeerd.* To dybdegaende studier af danske
centraladministrative beslutningsprocesser konkluderer til-
svarende, at bureaukratiske interesser ikke har nogen indfly-
delse pa det daglige arbejde.*?

Derfor kan der alligevel godt veere et problem. For net-
op egeninteressen tilskynder embedsfolk til en politisk falg-
agtighed. Lydhgrheden over for deres politiske chefer kan
da streekke sig sa vidt, at embedsfolk kompromitterer de
begraensninger, der geelder for deres faglig-politiske radgiv-
ning af minister og regering. Deres egen fremtidige arbejds-
og karrieresituation kan nemlig veere i spil.*® Det er i sidste
ende regeringsmagten, der bestemmer over ministeriernes
organisation. Ministeren kan prioritere opgaver og ressourcer
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samt omstrukturere organisationen efter forgodtbefindende,
ligesom hun og regeringen afggr, hvem de vil forfremme, og
hvem de vil skubbe ud pa et sidespor, nar det geelder de gver-
ste poster.** Det muligger politisk armvridning pa embedsfol-
kene, sa de retter ind, hvor de burde sige fra, eller at de i for-
ventning om belgnning eller straf yder radgivning og bistand,
som de burde holde sig fra.

Det er ikke ren teori. Med udgangspunkt i en kodning af
de abne svar fra en sporgeskemaundersggelse fra 2015 viser
Carina Saxlund Bischoff, at der er ministerielle embedsfolk,
som frygter karrieremaessige konsekvenser, hvis de ikke bgjer
sig for politiske gnsker, og at de oplever pres fra politisk og ad-
ministrativt overordnede for at zendre deres egne indstillinger
i strid med professionelle, herunder juridiske, standarder.*

Problemstillingen viser sig ogsa i de sager, der lgbende
opstar, hvor spgrgsmalet er, om pligterne er tilsidesat af poli-
tiske hensyn. Lovlighedskravet har saerlig veegt. [ Tamilsagen
og i sagen om den ulovlige instruks, der i 2021 forte til In-
ger Stgjbergs dom ved Rigsretten, var ogsa sandhedspligten
i spil. Seerligt spgrgsmalet om, hvorvidt Folketinget har mod-
taget korrekte eller fyldestggrende oplysninger, kan koste en
minister taburetten eller f& den til at vakle under hende. Det
erfarede transportminister Benny Engelbrecht i 2022 i sagen
om CO,-udledning fra vejprojekter, og klima-, energi- og for-
syningsminister Lars Aagaard i 2025 i sagen om forsinkelser
i udbygningen af elnettet. Sager om faglighed er dog typisk
mindre spreengfarlige, men de opstar. Et eksempel er en 40
ar gammel amerikansk artikel, der blev brugt til at vurdere
miljpkonsekvenserne ved at dumpe slam i forbindelse med
anleeggelsen af Lynetteholmen, der kostede to ministre en
nzese fra Folketinget.

Fra haevdvundne normer til KODEX ViI
Ovenstéende er ikke nogen specielt dansk problemstilling.
Den er praesent og reel i alle demokratiske retsstater. Det er
ogsa sadan, at de normer, der regulerer samspillet mellem
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ministeriernes politiske ledelse og deres embedsfolk, har vze-
ret geeldende op gennem det 20. og 21. Arhundrede. Man skal
imidlertid frem til 90’°erne og 00’erne, for de bliver genstand
for diskussion i normbekrzeftende og normszettende betaenk-
ninger, og helt frem til 2015, for de bliver sammenfattet i en
officiel regeringspublikation, der havde tilslutning fra de po-
litiske partier i Folketinget. Det skete med regeringens offent-
ligggrelse af KODEX VII.*¢ KODEX VII var alts& indholdsmees-
sigt ikke nyt, men er en sammenfatning af geeldende pligter
adresseret til ministeriernes embedsfolk pa alle niveauer. Bo
Smith-udvalget sammenfattede dem i koncentreret form i sin
rapport i 2015. Sammenfatningen er gengivet i fuld udstraek-
ning i webbilag B. Skaret helt ind til benet handler det om,
hvornar embedsfolkenes lydhgrheds- og loyalitetsforpligtelse
ma vige for krav om lovlighed, sandhed, faglighed og partipo-
litisk neutralitet i deres rddgivning og bistand til minister og
regering.

Kendskabet til KODEX VI
Hvordan ser det sa ud i praksis? Kender embedsfolkene plig-
terne beskrevet i KODEX VII? Hvor anvendelige finder de
anvisningerne i kodeks, nar sveere sager og oplevet pres ab-
ner for de beskrevne dilemmaer? Og hvordan prioriterer de
i praksis, nar dilemmaet fordrer deres afvejning af minister-
styrets demokratiske krav om politisk lydhgrhed i forhold til
lovligheds- og sandhedspligten samt idealet om beslutninger
truffet pa et lgdigt fagligt grundlag?

Langt de fleste embedsfolk kender til pligterne i KODEX
VII. 1 vores spgrgeskemaundersggelse oplyser hele 90 %, at
de helt eller delvist kender pligterne; for 42 % geelder det dog
kun delvist.

Disse forskelle afspejler sig ogsa i deres vurdering af, hvor
anvendeligt de finder kodeks, nar de oplever dilemmaer eller
sveere sager, som aktiverer pligterne for deres ministerradgiv-
ning. Faktisk angiver 70 % at veaere helt eller delvist enige i,
at KODEX VII oftest kan guide dem. Kodekset fremstar pa den
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baggrund som et godt veerktsj for centraladministrationens
embedsfolk. Men det er ikke en autoritativ guide. 48 % er del-
vist enige i udsagnet, mens alene 22 % helt enige.

Figur 1. Embedsfolkenes kendskab til og vurdering af
KODEX VIli %

Kender pligternet Kan guide i sveere sager? Konsulterer neermeste chef?
3.1 2,5 0,7
2,4 55 0,8

41 221

21,7

2,4
131

48,1

42,2 83

48,2

B Helt enig

B Delvist enig

B Hverken enig elle uenig
Delvist uenig

B Helt uenig

Noter: N (antal svar) = (Kender pligterne = 7.333/Kan guide i svaere sager = 6.612/Konsulte-
rer neermeste chef = 7.290). De fulde spprgsmalsformuleringer er folgende: 1) "Jeg kender
pligterne for embedsveaerkets ministerradgivning og -betjening, som beskrevet i Kodex VII”,
2) "Kodex VII kan oftest guide mig, nar der opstar dilemmaer eller sveere sager, som invol-
verer pligterne for embedsvaerkets ministerradgivning og -betjening”, 3) “Jeg konsulterer
min naermeste chef, nar jeg bliver mgdt af sveere dilemmaer eller problemstillinger, som
involverer pligterne for embedsvaerkets ministerradgivning og -betjening”. Kilde: Survey
med embedsfolk i alle departementer og udvalgte styrelser gennemfort af Niels Opstrup og
Jorgen Grennegard Christensen i februar-marts 2025

Tallene flugter med de mgnstre, som en undersggelse for
Dybvad-udvalget fandt i 2023. I den udtrykte 87 % af de em-
bedsfolk, der er medlemmer af Djgf, og som deltog i undersg-
gelsen, at de var helt eller delvist enige i, at KODEX VII er en
god vejledning for deres arbejde. Et stort mindretal pa 31 %
oplevede dog ofte grazoner, hvor kodekset ikke gav et klart
svar.?” KODEX VII er saledes i en embedsoptik ingen facitliste
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for, hvad man skal, ma og ikke ma i virkelighedens kritiske si-
tuationer. Der er situationer, som kraever fortolkning, konkret
afvejning og stillingtagen til, hvad der her og nu er den rette
adfeerd.

Hvordan héndterer embedsfolk s& dem? Ifplge figur 1 vil
sa godt som alle, dvs. 96 %, konsultere deres nsermeste chef.
Det er helt efter bogen og ligger i den hierarkisk-bureaukra-
tiske arbejdsform. Tallet er markant hgjere end i 2015. Her
angav 83 %, at de konsulterer deres nzermeste chef, nar de
bliver mgdt af sveere dilemmaer eller problemstillinger, og at
de sparrer om, hvilke lgsninger der kan bringes i anvendelse.*®

Tallene er af flere grunde ikke helt sammenlignelige. For
det forste omfatter 2025-undersggelsen et stgrre udsnit af
centraladministrationen end 2015-undersggelsens seks mini-
sterier. For det andet er centraladministrationens organise-
ring omskiftelig. Der har veaeret omfattende ressortezendringer,
og organiseringen pa de enkelte ministerieomrader er om-
lagt, hvilket umuligger en 1:1-sammenligning af enheder over
tid. Endelig var spergsmalet formuleret anderledes og mere
kringlet i 2015, hvorfor svarene ikke kan holdes direkte op
imod hinanden. Det hgrer imidlertid med til historien, at mi-
nisterierne siden 2015 systematisk har introduceret nyansatte
til KODEX VII, og det er en rimelig tolkning, at det har udbredt
kendskabet til normerne.

Man kan altsd ikke uden videre konkludere, at kendska-
bet til pligterne er gget med introduktionen af KODEX VII.
Men det er veerd at bemzerke, at kun 17 % i 2015 - f4 méneder
for introduktionen af kodekset - angav at kende normerne for
embedsverkets radgivning og bistand og samtidig vurderede,
at de oftest kunne guide dem.*®

Den overordnede svarfordeling deekker over interessante
variationer, som fremgar af figur 2. Vi benytter her en sta-
tistisk regressionsanalyse, hvor vi holder en rzekke variable
konstante for mere preecist at belyse, i hvilket omfang der er
statistisk sikre forskelle mellem embedsfolk med forskellig
uddannelse, forskellig hierarkisk placering og anszettelse i

42 Dette materiale er ophavsretsligt beskyttet og ma ikke videregives



henholdsvis departementer og styrelser. Analysen kontrolle-
rer for betydningen af kgn, alder, anciennitet samt ressort-/
ministeromrade. Markeringer til hgjre for den stiplede ver-
tikale linje indikerer alt andet lige en hgjere grad af enighed
i det analyserede udsagn, mens markeringer til venstre for
linjen indikerer mindre enighed. Overlapper de farvede linjer
den stiplede vertikale linje, betyder det, at der med 95 % sik-
kerhed ikke er nogen signifikant forskel.

Figur 2 viser, at kendskabet til KODEX VII er forskelligt
alt efter embedsfolkenes uddannelsesmaessige baggrund. I
analysen er juridisk uddannelse brugt som sammenlignings-
grundlag over for andre uddannelseskategorier. Embedsfolk
med en anden uddannelse end jura med undtagelse af poli-
tologerne rapporterer om et ringere kendskab til KODEX. Ju-
rister og politologer er da ogsa de to grupper af embedsfolk,
som mest sandsynligt er blevet introduceret til pligterne for
god embedsmandsadfeerd i lobet af deres uddannelse. De ad-
skiller sig i nogen grad fra de andre samfundsvidenskabeligt
uddannede generalister, f.eks. gkonomer, og iseer fra embeds-
folk med specialistuddannelser, f.eks. biologer, leeger og inge-
nigrer, som indgar i kategorien anden ikke-samfundsviden-
skabelig universitetsuddannelse, og fra dem med en anden
uddannelse, f.eks. leerere. Bag variationen ligger sandsynlig-
vis forskelle i ansvar og arbejdsopgaver samt i den interne op-
lzering og socialisering. Embedsfolk med lzengere anciennitet
rapporterer da ogsa et storre kendskab til pligterne.

Der er to andre interessante iagttagelser. Departementa-
le embedsfolk har i hgjere grad kendskab til pligterne end
deres kolleger i styrelserne. Forstnaevnte er steerkt involveret
i ministerbetjening, som beskrives i kapitel 4. Samtidig har
embedsfolkenes placering i hierarkiet betydning for kendska-
bet. Den gverste ledelse rapporterer et hgjere kendskab til
pligterne end embedsfolk pa kontorchefniveau, ligesom sags-
behandlere har en mindre grad af kendskab til pligterne end
deres umiddelbare chefer. Det er en problemstilling, som vi
tager op senere.
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Figur 2. Svarmgnstre i embedsfolkenes kendskab til

og vurdering af KODEX VI

Uddannelse
(Ref. = jurist)
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Note: Lineeer regression (ustandardiserede koefficienter med 95 %-konfidensintervaller).
Analyserne kontrollerer for betydningen af kgn, alder, anciennitet i centraladministratio-
nen og ministeromrade. Se de fulde regressionstabeller i webbilag C. Kilde: Survey med
embedsfolk i alle departementer og udvalgte styrelser gennemfprt af Niels Opstrup og
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Kan KODEX VII si guide ministeriernes embedsfolk i
svaere sager? Forskellene i svarmgnstret er her mindre. Men
der er dog samme variation pa tvears af det ministerielle hie-
rarki som ovenfor. Ledende embedsfolk over kontorchefni-
veau, som ogsa er dem, der mest direkte er involveret i an-
sigt-til-ansigt-radgivningen af ministrene, finder i hgjere grad
vejledning i KODEX VII end deres medarbejdere pa kontor-
chefniveau. Den forskel gentager sig ved sammenligning af
kontor- og enhedschefer med sagsbehandlere. Det understre-
ger saledes hierarkiets betydning i de interne ministerielle
sagsgange.

Embedsfolk med en juridisk uddannelse er tilbgjelige til
i hgjere grad at finde vejledning i kodeks end kolleger med
anden uddannelse. De rapporterer ogsa i hgjere grad at veere
selvhjulpne, hvor deres ikke-juridiske kolleger konsulterer de-
res narmeste chef.

Der er saledes generelt et meget hgjt kendskabsniveau
til pligterne for embedsveerkets ministerradgivning som be-
skrevet i KODEX VII - om end der er variationer med hensyn
til uddannelse og organisatorisk og hierarkisk placering. Ho-
vedparten oplever desuden kodeks som en hjzelp, nar de star
med sveere sager, som aktualiserer pligterne. Endelig viser
analysen, at den hierarkisk-bureaukratiske arbejdsform slar
igennem, idet sd godt som alle angiver at konsultere deres
neermeste chef, nar de bliver modt med sveere dilemmaer, der
involverer pligterne for deres radgivning og bistand til mini-
ster og regering.

Dybvad-udvalgets undersggelse fra 2023 konkluderede
tilsvarende, at indhold og intentioner i KODEX VII er tilstraebt
efterlevet, men at efterlevelsen kan vaere udfordret som fglge
af tempoet, et pres pa fagligheden og balanceringen af pligter-
ne over for hinanden.*® Samme bekymring genfindes i vores
undersggelse.
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Tabel 4. Embedsfolks vurdering af beslutnings-
kvaliteten i %

"De politiske processer gar "Mange politiske beslutnin-
sa hurtigt, at det pavirker ger traeaes uden et ordentligt
kvaliteten i lovgivningen” fagligt grundlag”

Naermest/helt enig 692 437

Hverken enig eller uenig 214 291

Naermest/helt uenig 94 273

Total 100 100

N 6.398 6.320

Kilde: Survey med embedsfolk i alle departementer og udvalgte styrelser gennemfort af
Niels Opstrup og Jergen Gronnegard Christensen i februar-marts 2025

Som tabel 4 viser, udtrykker et overveeldende flertal i
2025 deres bekymring over lovkvaliteten og henfgrer den til
hastveerk i de politiske beslutningsprocesser. Det er en vurde-
ring, som man deler med Folketinget.* Det er anderledes med
fagligheden. Bekymringen er dog ogsa synlig her, hvor et re-
lativt flertal giver udtryk for den. Der er séledes en spaending
mellem embedsfolks vurdering af, hvordan de bgr handle i
konkrete raddgivningssituationer, og deres egne vurderinger
af beslutningsforlgb og beslutningsgrundlag. Forlgbet i Mink-
sagen er et illustrativt eksempel pa de problemer, der kan op-
std under stort tidspres, hvor beslutningsgrundlaget er man-
gelfuldt. Med hensyn til om fagligheden er under pres, viste
en undersggelse fra 2022 blandt centraladministrative chefer,
der er medlemmer af Djof’s chefforening, at 57 % imidlertid
er helt eller delvist enige i, at politikerne respekterer forvalt-
ningens faglige ekspertise, og det gaelder for 65 % i forhold til
de juridiske vurderinger.5? I vores undersggelse er 30 % helt
eller naermest enige i, at politikerne ikke er tilstraekkeligt lyd-
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hgre over for faglige argumenter. Det er en problemstilling, vi
vender tilbage til i kapitel 5.

Dilemmahandtering i praksis
Hvordan navigerer embedsfolk si, nar de star over for et di-
lemma, hvor de skal vaegte politisk lydhgrhed over for KODEX
VIT's greensesaettende normer.

KODEX VII's udgangspunkt er, at centraladministratio-
nens embedsfolk professionelt og loyalt skal bistd minister
og regering. Det er lydhgrheds- og loyalitetsforpligtelsen.
Men der er straks en vigtig tilfgjelse: Embedsfolk skal i de-
res bistand og radgivning holde sig inden for lovgivningens
rammer og leve op til normer for god embedsmandsadfeerd,
som rakker ud over de retlige rammer. De skal her respektere
savel kravene om lovlighed og sandferdighed som faglighed.
De sager, der har veeret, og som har veeret gjort til genstand
for seerlig undersggelse, viser, at der bliver begéet fejl. Mink-
sagen, Tibetsagen og Instrukssagen er markante eksempler.

Men de siger intet om det generelle billede, og det er ikke
lige til at afdaekke, hvordan embedsfolk i praksis balancerer
disse hensyn i deres arbejde. Vi benytter os af sdkaldte vignet-
ter. Det er korte hypotetiske beskrivelser af tilstraebt virkelig-
hedstro handlingssituationer, hvor svarpersonen bliver bedt
om at angive, hvordan han/hun vil handle i den beskrevne
situation. De er en gentagelse af de vignetter, der blev brugt i
en undersggelse fra 2015.5 De syv vignetter er formuleret si-
ledes, at svarpersonerne skal afbalancere kravet om politisk
lydhgrhed over for lovlighed, sandfzerdighed og faglighed.

De syv vignetter fremgar af boks 2. De opstiller hver for
sig et reelt dilemma, hvor pligterne treekker i hver sin retning,
og hvor der ikke er entydigt rigtige svar pa, hvordan embeds-
folk skal veegte lydhgrheden over for ministre og regering i
forhold til lovmeessighed, sandhed og faglighed. Vignetterne
er formuleret siledes, at de er anvendelige pa tveers af minis-
teromrader, og uanset hvilke opgaver embedsfolkene har.*
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Boks 2. Vignetternes ordlyd

Lovlighed

V3: Din minister gnsker meget hurtigt at fa aendret nogle reg-
ler pa det omrade, du arbejder med. Han mener, at det kan
klares ved en bekendtggrelse. Din afdeling vurderer, at det
kreever en aendring af loven, da der ikke er tilstraekkeligt klar
hjemmel til at udstede bekendtggrelsen. Ministeren mener
imidlertid, at sagen er for lille til at ulejlige Folketinget med
det, og fastholder, at eendringen ma kunne foretages i be-
kendtggrelsesform. Vil du medvirke til det?

V5: Du behandler en konkret sag og far besked om, at din mi-
nister gerne ser, at ansggeren far medhold. Det er abenbart
fra mediedaekningen af sagen, at der er stor offentlig sympati
for en sadan Igsning, og at ministeren vil komme i strid mod-
vind ved et afslag. Loven og praksis giver efter din vurdering
ikke mulighed for at na det gnskede resultat. Vil du medvirke til
at give tilladelsen?

Faglighed

V2: Ministeren skal traeffe en beslutning i en fagligt komplice-
ret sag, hvor valget star mellem Igsning A og B. Det er efter
din mening ngdvendigt at fa preesenteret begge Igsninger,
da begge Igsninger kan forsvares fagligt, og der formentlig vil
veere fagfolk, der kritiserer valget af Igsning, uanset om man
veelger Igsning A eller B. Din chef beder dig udarbejde et no-
tat med en indstilling. Han forventer, at ministeren foretraekker
Igsning A. Han beder dig alene fokusere pa Igsning A. Vil du
fglge chefens anvisninger?

V/7: Du arbejder pa et politikudspil med nye regeringsinitia-
tiver. Der er i forskerkredse enighed om, at iseer tre indsats-
omrader er afggrende for en positiv udvikling pa omradet.
Ministeren vurderer imidlertid, at der ikke vil veere politisk op-
bakning til at iveerksaette noget pa disse tre indsatsomrader,
og @nsker i stedet at seette fokus pa to andre indsatser, som
efter din vurdering ikke er lige sa effektive. Vil du medvirke til
at udarbejde et politikudspil med disse to indsatser?

Sandhed

V1: Din minister skal over for Folketinget oplyse nogle tal pa et
centralt velfaerdsomrade. Ministeren har pa et samrad i sidste
uge tilkendegivet, at tallet stadig er faldende, men nu er der
netop kommet tal fra seneste kvartal, der viser en ugnsket
stigning. Din nsermeste chef argumenterer for, at de nye tal er
behaeftet med usikkerhed, og at | bgr afvente yderligere ana-
lyser af data fra jeres gkonomiske afdeling, inden tallene kan
offentligggres, og at svaret til Folketinget laves med udgangs-
punkt i tal fra forrige kvartal. Vil du ggre, som din chef gnsker?
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V4: Din afdeling har det faglige ansvar for en redeggrelse, som
ministeren skal aflevere til Rigsrevisionen inden laenge. Det er
din vurdering, at redeggrelsen sadan set indeholder de rele-
vante oplysninger, men at den noget ensidigt fokuserer pa de
positive sider af ministerens involvering i sagen og med sine
formuleringer nedtoner betydningen af de oplysninger, der
peger i negativ retning. Vil du medvirke til rapporten i denne
form?

Lovlighed og sandhed

Vé: Din minister gnsker at stramme op pa et omrade og vil
fremseette et lovforslag herom. Din vurdering er, at der er en
risiko for, at EU-Domstolen finder de konkrete loveendringer i
strid med EU-retten. Din minister er blevet gjort opmaerksom
herpa, men gnsker alligevel at fremsaette lovforslaget, dog
saledes at man i lovforslagets bemeerkninger naermere rede-
ger for, hvorfor regeringen mener, at lovforslaget er i overens-
stemmelse med EU-retten. Vil du medvirke til det?

Svarmuligheder for alle vignetter

1. Ja, uden forbehold

2. Ja, men jeg vil rejse mine betaenkeligheder/forbehold over
for min leder

3. Kun efter direkte ordre, og jeg vil advare min leder utvety-
digt

4. Jegvil sige klart fra og ikke medvirke

Kilde: Bo Smith-udvalget 2015: 178-179

Metoden giver os mulighed for at foretage en bred afdaek-
ning af problemstillingen blandt embedsfolk i centraladmi-
nistrationen, ligesom den abner for en sammenligning med
2015-underspgelsen. Metoden har selvsagt sine begraensnin-
ger. Vignetterne er forenklede og stiliserede fremstillinger af
de dilemmaer, som embedsfolk mgder i deres faktiske radgiv-
ning af ministeren. De korte vignetter kan ikke genskabe den
kontekst, som ministeriernes embedsfolk dagligt arbejder i,
ligesom deres besvarelser kun belyser, hvordan de angiver
at ville handle, og saledes ikke ngdvendigvis afspejler deres
faktiske adfeerd, hvis de bliver konfronteret med et tilsvaren-
de dilemma. Vignetternes forskellige formuleringer giver en
pejling af, hvordan embedsfolkene i de beskrevne dilemma-
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situationer afvejer to pad samme tid legitime hensyn - pa den
ene side lydhgrheds- og loyalitetsforpligtelsen og pa den an-
den kravene til henholdsvis lovlighed, faglighed og sandhed
- og hvornar ferstnevnte ma vige for sidstneevnte. Samtidig
tydeligger metoden, at pligterne, der er beskrevet i KODEX
VII, ikke er sort-hvide forskrifter for korrekt rddgivning, der
leegger op til janej-svar. KODEX VII giver derimod vejledning
om de overvejelser, som den gode embedsmand og -kvinde
ber gore sig, nar der bliver kaldt pa deres bidrag til politisk
radgivning. Analysen bringer os med andre ord si taet pa em-
bedsfolks adfaerd, som det er muligt i en bredt anlagt analyse.

Tabel 5 preesenterer embedsfolkenes svar pa, hvordan
de vil handle i de syv dilemmasituationer. Tabellen gengiver
ogsa svarene fra 2015-undersggelsen. Tabellen tegner et bille-
de praeget af sdvel udvikling som stabilitet.

Ligesom i 2015 er der for alle vignetter et dominerende
svarmegnster. Et betydeligt flertal veelger enten en forholds-
vis tilbageholdende eller forholdsvis imgdekommende tilgang
stillet over for et formuleret eller oplevet gnske fra ministe-
ren. I vignetterne, som involverer lovlighed, valger 87 % i
2015 og 94 % i 2025 enten at sige fra eller alene at rette ind
efter ordre og under protest. I vignetterne, som involverer
pligterne til faglighed og sandfserdighed, samt vignetten,
som kombinerer lovlighed og sandfeserdighed, er det domine-
rende mgnster omvendt. Det er mest tydeligt i den vignet,
som omhandler faglighed i forbindelse med udviklingen af et
politikudspil med nye regeringsinitiativer, hvor 89 % enten
ubetinget eller efter konsultation af egen leder reagerer med
imgdekommenhed over for det politiske gnske. Tendensen er
knap sa klar i den anden faglighedsvignet. Den omhandler
en fagligt kompliceret sag, hvor 60 % veelger at imgpdekomme
ministerens forventede gnske. Ogsa i forhold til de vignetter,
som involverer sandhedspligten, er flertallet imgdekommen-
de over for ministerens gnske. Det geelder 63 % for svarmulig-
hed 1 eller 2 i den vignet, som omhandler oplysninger til Fol-
ketinget (V1), og 76 % for den, som omhandler redeggrelsen
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til Rigsrevisionen i V4. Endelig veelger 69 % at veere imgde-
kommende i vignetten, som kombinerer pligterne om lovlig-
hed og sandhed i forbindelse med et lovforslag, der kan stride
imod EU-retten. Forskellen i svarmegnstret for denne vignet
og de to gvrige vignetter, som omhandler lovlighedskravet,
illustrerer, at de retlige restriktioner er af en anden og mere
rummelig karakter, nar det gzelder udviklingen af ny politik,
end for den administrative gennemferelse og forvaltning af
vedtagen lovgivning.*

De dilemmaer, som involverer lovlighedskravet, bliver
altsa af ministeriernes embedsfolk vurderet mere restriktivt
end dem, der involverer fagligheds- eller sandhedspligterne.
Det er det samme mgnster som i 2015. Der er altsa i embeds-
folkenes bevidsthed et videre fortolkningsrum i sager, som
involverer sandheds- og faglighedspligterne, end nar lovlig-
heden er i spil. Men selv de band, der ligger i lovlighedsplig-
ten, varierer ganske meget, hvilket svarene pa den vignet, der
vedrgrer reekkevidden af EU-retlige begreensninger pa lovgiv-
ningsmagten, ogsa viser. Mange sager dbner séledes for "tvivl
om, hvorledes den konkrete situation skal bedgmmes, nar
man star midt i den. Hvor er man pa skalaen fra lovlig over
tvivlsom lovlig og ulovlig til klart ulovlig? Hvornér er situatio-
nen hvid, hvornér er den gra, sort eller kulsort”.>

Hierarkiet har stor betydning for embedsfolkenes hand-
tering af dilemmasituationer. For alle vignetter med undta-
gelse af den, der omhandler en konkret afgarelse i forhold til
en borger, vil et veesentligt flertal enten tage deres forbehold
eller utvetydigt advare deres chefer. Samme megnster gjaldt i
2015. Det er helt i trad med, at sd godt som alle embedsfolk
angiver at konsultere deres narmeste chef, nar de star over
for sveere dilemmaer. I den konkrete afggrelsessag oplever
94 % dog et utilberligt politisk pres, som far dem til at stille
sig pa bagbenene.
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Tabel 5. Embedsfolks afvejning af politisk lydhgrhed
over for lovligheds-, fagligheds- og sandhedspligten’

LYDH@RHED AFVEJET OVER FOR

LOVLIGHED FAGLIGHED
V3 V5 V2 v7
Bemyndigelse Konkret af- Fagligt kompli-  Politikudspil
gorelse ceret sag

2025 2015 2025 2015 2025 2015 2025 2015

0,8 17 0,2 04 47 57 290 319
12,5 25,2 54 90 55,0 62,2 595 575
498 55,5 36,0 491 33,8 292 98 97
370 17,5 584 41,5 64 29 18 09
100 100 100 100 100 100 100 100
0,47 0,49 0,37 0,42 0,47 0,38 0,43 0.4
7.887 2.415 8991 2.374 8.203 2.515 7.599 2373
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LYDH@RHED AFVEJET OVER FOR

SANDHED LOVLIGHED OG
SANDHED
V1 V4 Vé
Svar til Folke- Faglig redegg-  EU-procesrisiko
tinget relse til Rigs-
revisionen

2025 2015 2025 2015 2025 2015

Ja, uden — 32 41 94 13,0 173 194
forbehold

Ja, men jeg — 593 623 667 671 515 54,3
vil rejse mine

betaenkelig-

heder/

forbehold over

for min leder

Kun efter — 322 30,8 192 172 242 223
direkte ordre,
og jeg vil advare

min leder

utvetydigt

Jeg vil sige -~ 53 28 46 27 70 40
klart fra og ikke

medvirke

I alt -~ 100 100 100 100 100 100
Varians oM 036 043 0,40 0,65 0,56
N (antalsvar) ———— 3208 2,519 7888 2413 7.651 2364

Note: 'Svarfordeling i % for vignetterne. Kilde: Survey med embedsfolk i alle departemen-
ter og udvalgte styrelser gennemfort af Niels Opstrup og Jergen Grpnnegard Christensen i
februar-marts 2025
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Det overordnede svarmenster i 2025 er det samme som i
2015. Men under det er der tilsyneladende en udvikling, der
kommer frem ved sammenligning af svarene pa de enkelte
vignetter. Der tegner sig en entydig tendens til en stgrre til-
bageholdenhed i ministerierne over for udtrykkeligt formu-
lerede eller oplevede gnsker fra ministerens side. Det tolker
vi umiddelbart som en hgjere veegtning af lovligheds-, sand-
heds- og faglighedskravene over for lydhgrhedsforpligtelsen.
Det geelder for alle vignetter. Udviklingen slar klarest igen-
nem for de to lovlighedsvignetter, V3 og V5, mens svarforde-
lingerne er ganske stabile pa tveers af de to ar for fagligheds-
og sandhedsvignetterne. Lovlighedspligten har dermed en
mere fremtreedende plads i bevidstheden hos ministeriernes
embedsfolk. Der er dog det naevnte forbehold, at 2025-under-
s@gelsen omfatter et meget storre udsnit af centraladministra-
tionen end i 2015.

Tabel 5 praesenterer ogsa et tal for variansen i embedsfol-
kenes svar pa hver vignet. Det er et mal for, hvor stor spred-
ning der er i svarangivelserne. Man kunne forvente, at KODEX
VII og den interne instruktion i anvendelsen af kodekset vil-
le fore til en stgrre ensartethed i embedsfolkenes svar end i
2015. Den forventning holder ikke, hvilket igen illustrerer, at
KODEX VII ikke udggr en normativ facitliste.

Et helt centralt spergsmal er, hvilke og hvor steerke varia-
tioner der er i fortolkningen af pligterne, nar vi sammenligner
svarene pa tveers af uddannelse, organisatorisk og hierarkisk
placering samt anciennitet og alder. Figur 3 afrapporterer
resultaterne fra en raekke regressionsanalyser, som holder
embedsfolkenes svar pa hver vignet op imod de samme bag-
grundsvariable som i figur 2. Figur 3 skal laeses pad samme
méde som figur 2.

Uddannelsesbaggrund har betydning for embedsfolke-
nes fortolkning af pligterne. Men hvordan afhaenger af, hvil-
ke pligter der er i spil. Er lovligheden i spil, er embedsfolk
med anden uddannelse end jura mere tilbgjelige til veegte
lydhgrheden hgjere. Det forholder sig derimod omvendt med
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hensyn til fagligheden. I den vignet, som omhandler et po-
litikudspil med nye regeringsinitiativer (V7), er embedsfolk
med en anden uddannelse end jura mere tilbgjelige til veere
tilbageholdende og veegte fagligheden hgjere end juristerne. I
en vignet om en fagligt kompliceret sag (V2) treeder forskellen
mellem embedsfolk med specialistbaggrund og embedsfolk
med den ene eller anden samfundsvidenskabelige baggrund
klart frem. Specialisterne star hardere pa fagligheden. Vi tol-
ker det sddan, at de enkelte specialistgruppers professionelle
normer slar igennem i deres veaegtning af pligterne. Det sam-
me monster var geeldende i 2015.%7

Mgnstret er derimod seerdeles komplekst for vignetterne,
som involverer sandhedspligten. | den vignet, der vedrgrer en
redeggrelse til Rigsrevisionen (V4), finder vi samme forskel
mellem ministeriernes generalister og specialister. Spgrgsma-
let om sandhedspligten over for Folketinget har bade politisk
og retligt en seerlig veegt. Det forklarer det anderledes megn-
ster, som kommer frem i svarene pa V1. Politologer, pkonomer
og embedsfolk med anden samfundsvidenskabelig uddannel-
se er signifikant mere politisk lydhere end deres jurist- og
specialistkolleger. Men svarene pa vignetten, som kombinerer
kravene til lovlighed og sandhed i V6, komplicerer billedet
yderligere, for her er alle grupper uanset uddannelse mere
tilbageholdende over for politiske gnsker end juristerne. Ar-
bejdsdelingen mellem departement og styrelse slar ogsé igen-
nem i embedsfolkenes fortolkning af pligterne. Mgnstret er
grundleeggende det samme som i 2015. De departementale
embedsfolk er mere tilbageholdende end embedsfolkene i sty-
relserne, nar dilemmaet involverer lovlighed som i V3, mens
der ikke er nogen signifikant forskel i deres veegtning i for-
hold til V5. Omvendt er embedsfolk i departementerne mere
tilbgjelige til at veegte lydherhed end kollegerne i styrelserne,
nar faglished og sandhed er i spil. Undtagelsen er afgivelse af
oplysninger til Folketinget, hvor der ikke er forskel i reaktio-
nen.
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Figur 3 A-D. Svarmgnstre i embedsfolkenes afvejning
af politisk lydhgrhed over for lovligheds-, fagligheds-
og sandhedspligten

Uddannelse
(Ref. = jurist)

@konom

Politolog

Anden samf.
universitetsudd.

Anden
universitetsudd.

Anden uddannelse
(ikke universitet)

Departement
(Ref. = styrelse)

Niveau
(Ref. = kontorchef)

Ledelse

Sagsbehandlere

56

A: Lovlighed

—e—

—e—

-0,2

-1,0

-0,8

-0,6

B V3 Bemyndigelse

-04 02 00

B V5 Konkret afggrelse

0,2

0.4

0,6

Dette materiale er ophavsretsligt beskyttet og ma ikke videregives

0,8

1,0



B: Faglighed
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C: Sandhed
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D: Lovlighed og sandhed

Uddannelse
(Ref. = jurist)
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Note: Ordinal logistisk regression (ustandardiserede koefficienter med 95 %-konfidensinter-
valler). Analyserne kontrollerer for betydningen af ken, alder, anciennitet i centraladmini-
strationen og ministeromrade. Se de fulde regressionstabeller i webbilag D. Kilde: Survey
med embedsfolk i alle departementer og udvalgte styrelser gennemfgrt af Niels Opstrup og
Jorgen Grennegard Christensen i februar-marts 2025
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Der er desuden i nogen grad forskelle i vaegtningen alt
efter embedsfolkenes hierarkiske placering. Sagsbehandlere
er mere tilbgjelige til at veere impdekommende end kontor-
cheferne i forhold til vignetterne, der involverer lovlighed.
Derimod er de gverste chefer mere tilbageholdende i deres
lydhgrhed end kontorcheferne i forhold til V3, mens der ikke
er forskel i forhold til V5. Nar det geelder faglighed og sand-
hed, treeder det modsatte monster igen frem. Sagsbehandlere
er mere tilbageholdende i deres lydhgrhed end kontorchefer-
ne, undtagen ift. V1, hvorimod der ikke er forskel mellem kon-
torcheferne og de gverste chefer. Endnu en gang er monstret
meget lig 2015-undersggelsen, hvor der dog kun blev sondret
mellem leder og ikke-leder, idet det gverste ledelsesniveau
ikke indgik i undersggelsen.

Balanceakten
P4 baggrund af analysen tegner der sig tre overordnede kon-
klusioner. For det fgrste er der en praksis blandt centraladmi-
nistrationens embedsfolk, som afspejler en ret ensartet for-
staelse af de pligter, der geelder i forhold til rddgivningen af
ministre og regering. For det andet er praksis ret stabil over
tid, idet de grundleeggende mgnstre, der blev afdeekket i 2015,
gar igen i 2025. Det sker dog med den veaesentlige tilfpjelse, at
nutidens embedsfolk forekommer mere opmaerksomme pé de
graenser, som pligterne szetter for deres politiske lydhgrhed.
For det tredje er der i lighed med 2015 nogle systematiske
variationer inden for centraladministrationen med hensyn
til, hvordan forskellige grupper af embedsfolk forholder sig
til normer og pligter - en problemstilling, vi tager op senere.

Mgnstret er ogsa ret klart p4 den méde, at der er forskel
pa handteringen af lovlighedspligten og faglighedspligten,
herunder systematiske forskelle for forskellige grupper af
embedsfolk. Heri ligger bade, at der langtfra eksisterer en fa-
citliste for afggrelse af, om et politisk gnske respekterer lov-
maessighedskravet, og at kravene til den faglige radgivnings
kvalitet har flere og langtfra klart definerede dimensioner.
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Der er i den sammenhaeng to veesentlige tilfgjelser. Den ene
er, at embedsfolk tager lovligheden alvorligt.>® Den anden er,
at faglighed for danske embedsfolk med et udtryk fra ame-
rikansk politologi er lydher kompetence (‘responsive compe-
tence’), hvor embedsfolk leverer informeret radgivning i fuld
respekt for ministrenes og regeringens politiske intentioner,
og ikke neutral kompetence, hvor radgivningen alene bygger
pa, hvad de selv ser som faglig viden.*® Det er den aldgam-
le diskussion om forholdet mellem politik og administration,
som spgger her. I den stod pa den ene side purister, hvis bud-
skab var, at embedsfolk skulle afsta fra politisk radgivning og
holde sig til leverancen til politikerne af det, de s& som ob-
jektiv information. P4 den anden side stod de demokratiske
realister, hvis budskab var, at folkevalgte politikere kun kan
lpse deres opgave, hvis de far bistand af fagligt kompetente
radgivere, som lydhert lever sig ind i deres politiske situation
pa en sddan made, at de bidrager til at fremme deres poli-
tik. Embedsfolkene er alene neutrale i den forstand, at de er
i stand til at levere den samme radgivning og bistand til en
regering uanset dens partifarve. Det er en akademisk diskus-
sion, som stadig foregar.5°

Men hvad s& med sandhedspligten? Der kan vi med afszet
i analysen ikke konkludere lige sa skrasikkert. For embeds-
folkenes svar traekker i forskellig retning, alt efter den speci-
fikke problemstilling i de tre vignetter, som belyser embeds-
folks fortolkning af det normative krav om sandfeserdighed. Vi
er helt gjensynligt inde pa et felt, hvor juridisk formalisme,
politisk strategi og pragmatisk embedshandvaerk ofte stgder
sammen. Det er et spgrgsmal, som bliver taget op i bogens
konklusion.
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Kapitel 4

Ministre og
mandariner

Centraladministrationen lader sig anskue oppefra. Det er
den normale vinkel. Det er ogsd den vinkel, der er demo-
krati-konform. For centraladministrationen er underlagt det
parlamentariske ministerstyre med ministrene som politiske
forvaltningschefer og parlamentarisk ansvarlige over for Fol-
ketinget. Ministrenes medlemskab af en regering gor det mere
kompliceret, men rokker ikke ved billedet af en forvaltning,
som er bygget op omkring et stejlt politisk ledet hierarki med
ministrene og regeringen som dem, der har savel det sidste
som det fgrste ord.

Hvis vi ser regeringsapparatet som en pyramide, s& har vi
i den tynde top regeringsledelsen, regeringen og dens 25 mi-
nistre. Lige under ligger 24 departementer, som leverer stgt-
te til pyramidens politiske niveau, og som er bemandet med
flere end 4.000 chefer og sagsbehandlere. I bunden er der
77 styrelser med ca. 40.000 chefer og sagsbehandlere. De er
regeringsapparatets forvaltnings- og policyspecialister. Det er
regeringspyramiden, som den ser ud i 2025. Helt stabil er den
ikke, for der sker tit zendringer i den. Men det rokker ikke ved
helheden. Det stejle, politisk ledede og politisk styrede hierar-
ki tager ogsa form af en meget bred pyramide, hvor soklen er
massiv og den politiske top uhyre spinkel.

Det aktualiserer endnu en gang spgrgsmalet om, hvorvidt
en sa talsvag politisk top kan lede og styre en sa talsteerk or-
ganisation, der er bemandet med veluddannede og erfarne
embedsfolk. Er det de flygtige ministre eller mandarinerne,
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dvs. de fastansatte topembedsfolk, som har fat i magtens lan-
ge ende? Det er et demokratisk grundproblem, som vi slog an
i kapitel 1. Det rejser samtidig spgrgsmalet om, hvorvidt em-
bedsfolk, som er underlagt et magtfuldkomment minister- og
regeringsstyre, kan sikre regeringsforelsens kvalitet. Det er
folkestyrets andet store problem, som vi behandlede i kapitel
3. S& hvordan er balancen?

Regeringspyramiden bidrager med en del af svaret pa,
hvordan magtforholdet mellem ministrene, folkestyrets tjene-
re, og statsmagtens permanente udgvere balancerer i nutidens
danske folkestyre. Den byggder pa en simpel arbejdsdeling.
Der er den politiske ledelse, regeringen med regeringsledel-
sen og 25 ministre. Det er en spinkel konstruktion, som er
dagsordenssaettende, politisk retningsgivende, konfirmeren-
de, forhandlende og selektivt kontrollerende. S kort lader det
sig sige, men der er altsd temmelig meget i den beskrivelse.
Konstruktionen kreever stgtte, og minister- og regeringsstot-
te er i dag departementernes fornemste opgave. De arbejder
som et fast politisk sekretariat for ministrene og regeringen,
dvs. bistar ministrene, regeringen og nu om dage regerings-
ledelsen pa alle de punkter, som er listet op som opgaver for
regeringsapparatets politiske ledelse. Samtidig koordinerer,
styrer og overvager de den omfattende virksomhed, som fin-
der sted ikke bare i ministeriets styrelser, men ogsa hos de
myndigheder og institutioner, som hgrer under ressorten. De
departementale stgtteopgaver fylder rigtigt meget, for dagens
departementer beskaftiger over 4.000 chefer og sagsbehand-
lere. Det er mange i forhold til de 25 ministre.

Regeringspyramidens fundament er styrelserne. Det
er med ca. 40.000 arsveerk uhyre bredt, og det er her, den
del af den offentlige politik, som staten selv forvalter, er for-
ankret. Ligeledes er det her, den del af den offentlige politik,
som kommuner og regioner forvalter, er underlagt statsligt
tilsyn. Styrelserne lgser ligesom departementerne en dobbelt-
opgave: Der er administration og forvaltning, altsd myndig-
hedsudgvelse pa ministerens vegne, og s er der leverance af
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rekvireret og sterkt specialiseret stgtte til departementerne.
For i modsaetning til departementerne rader styrelserne over
en specialiseret organisatorisk og mandskabsmaessig kapaci-
tet. Talforholdet siger igen meget om, hvad der i folkestyrets
perspektiv er pa spil. S& spgrgsmaélet er, hvordan og i hvilket
omfang denne skaeve organisation bidrager til politisk kvali-
tetssikring af de beslutninger, som bliver truffet i regeringsap-
paratet og i forvaltningen selv. Den politiske kvalitetssikring
sigter pa en og samme tid efter at fremme regeringens politik
gennem radgivning, der minimerer risikoen for, at ministre
og regering traeffer ansvarspadragende beslutninger.

Pyramiden og hierarkiet
Ministeriernes organisering bestemmer i hgj grad den interne
fordeling af opgaverne. Embedsfolk i ministeriernes departe-
menter og styrelser har angivet, hvad de ser som deres pri-
meaere arbejdsopgave. Det er de samme opgavekategorier, der
gar igen for embedsfolk i departementer og styrelser. Figuren
i webbilag E viser den preecise opgavefordeling.

Selv om opgavetyperne er de samme, er arbejdsdelingen
mellem departementer og styrelser igjnefaldende. Minister-
betjeningen vejer tungt i departementerne, hvor det er den
konkrete sagsbehandling, der fylder i styrelserne. Det er efter
bogen. Det er sddan, arbejdsdelingen mellem pyramidens ad-
ministrative lag er teenkt og altsa ogsa realiseret.

Det er ikke sa enkelt i praksis. For styrelserne lgser i hgj
grad ogdsa analyse- og policyopgaver, ligesom departementer-
nes embedsfolk langtfra er helt fritaget for konkret sagsbe-
handling, hvor de pa ministerens vegne behandler og i vidt
omfang treeffer afgorelser i konkrete sager. Det kan f.eks. veere
sager, som vedrgrer en virksomheds udledninger eller en
herboende udlendings opholdsret. Og sa er det selvfplgelig
sadan, at store organisationer som departementerne og iszer
mange styrelser forudsaetter ledelse og koordinering med in-
terne enheder, som tager hand om driften, dvs. budget, regn-
skab, HR samt organisering.
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Ud over den brede pyramide er der en anden hierarkisk
organisering af ministerierne, som slar idennem pa pyrami-
dens administrative niveauer. Som beskrevet i kapitel 3 er
bade departementer og styrelser bygget op omkring ret stejle
hierarkier. Niveauerne er mere differentierede end som sa,
men vi sondrer mellem tre niveauer: ledelsen, som bestar af
chefer over kontorchefniveau, mellemlederne, som er chefer
pa kontor- og enhedschefniveau, samt sagsbehandlerne, der
er defineret som embedsfolk under kontorchefniveau. Kobler
man pyramidens to nederste lag sammen med chefer og sags-
behandleres beskrivelse af egne arbejdsopgaver, tegner der
sig et differentieret billede af arbejdsdelingen mellem depar-
tementer og styrelser. Den fremgar af tabel 6.

Der er i departementer og styrelser et bredt ledelsesni-
veau bestaende af ikke bare departements- og styrelses- og
afdelingschefer, men ogsa kontor- og enhedschefer, der har
ledelse og koordination som deres primaere arbejdsopgave. De-
res opgaveprofiler ligner hinanden, som det fremgar af tabel
6. Disse chefer udger de gverste lag i hierarkiet, hvor de leder
og fordeler arbejdet pa niveauet under dem. I departemen-
terne er de bindeled til minister og regering, og i styrelserne
bindeled til departementet. Men embedsfolk pa sagsbehand-
lerniveau angiver ogsa ledelse og koordination som deres pri-
meropgave. Det kunne vzere pral, men andre undersggelser
viser, at erfarne sagsbehandlere ofte pa projekt- og sagsbasis
spiller en afggrende rolle i komplekse beslutningsforlgb, som
de og deres sideordnede kolleger selvstaendigt koordinerer.5
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Tabel 6. Chefer og sagsbehandleres angivelse af
deres primzere arbejdsopgave i %

DEPARTEMENTER STYRELSER
Ledelse’ Kontor- Sagsbe- Ledelse Kontor- Sagsbe-
chefer? handlere® chefer handlere

Ledelse og koordi- 70 70 7 95 87 13
nation
Ministerbetjening 20 18 38 2 1 3
Analyse og policy 5 9 23 1 4 25
Konkret sags- 2 ] 18 ] 3 39
behandling
Drift 2 2 10 2 3 9
N (antal svar) 97 282 2220 128 472 5.568

Noter: 'Ledelse: chefer over kontorchefniveau; 2Kontorchefer: kontor og enhedschefer;
3Sagsbehandlere: medarbejdere under kontorchefniveau med videregaende uddannelse.
Procenttallene er afrundede, og de angiver den andel af svarpersonerne, der har anfgrt den
pageeldende opgave som deres primaere. Andre opgaver er udeladt. Procentangivelserne
summerer saledes ikke til 100. Kilde: Survey med embedsfolk i alle departementer og
udvalgte styrelser gennemfort af Niels Opstrup og Jorgen Grennegard Christensen i febru-
ar-marts 2025

Departementernes rolle som bindeled mellem ministre,
regering og forvaltning slar igennem, nar det kommer til mi-
nisterbetjeningen, som sa godt som eksklusivt er forankret i
departementerne. Det er en opgave, som savel top- som mel-
lemledere rangerer hgjt. For mere end en tredjedel af sagsbe-
handlerne er det den primere opgave. Den involverer formu-
lering af notater og papirer, stgtte til ministeren i forbindelse
med arbejdet i Folketinget, styring af digitaliserede "papirgan-
ge’ til ministrene og til arbejdet pa regeringsniveau samt for-
beredelse af mgder med minister- og regeringsdeltagelse.

Men kernen i den ministerielle forvaltning er en blanding
af konkret sagsbehandling, hvor embedsfolk og somme tider
ministre 1) treeffer afgprelser i forhold til borgere og virksom-
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heder, 2) planlegger, styrer og gennemfgrer forvaltningens
projekter inden for en given politisk ramme og 3) lgser ana-
lytiske opgaver knyttet til forberedelsen af nye politiske tiltag
og til udviklingen inden for det udsnit af samfundslivet, som
deres ministerier og myndigheder dsekker. Resultatet er en
differentieret arbejdsdeling pa to niveauer: pa den ene side
mellem de ministernsere departementer og deres underord-
nede styrelser, paA den anden side inden for departementers
og styrelsers egne hierarkier. Siledes er den konkrete sags-
behandling og projektstyring klart en styrelsesopgave. Men
styrelserne indgar formelt og reelt i en ministerstyret orga-
nisation, hvor konkrete sager i et ikke helt ubetydeligt om-
fang - trods den principielle arbejdsdeling - alligevel finder
deres afggrelse i departementerne, medmindre lovgivningen
afskeerer dette. Og godt nok er den konkrete sagsbehandling
en opgave, der bliver lgst pa sagsbehandlerniveau, men der
er konkrete sager af en art, som bringer dem op pa hgjeste
niveau. Der er, som tabellen viser, departementale topchefer,
som ser konkret sagsbehandling som en primseropgave, mens
det intetsteds gzelder i styrelserne.

Lige sa igjnefaldende er det, at analyse- og policyopgaver
er en vigtig arbejdsopgave for mange embedsfolk. En fjerde-
del af sagsbehandlerne i savel departementer som styrelser
angiver det som deres primere arbejdsopgave. Det geelder
ogsa for en del chefer i departementerne, hvor det er undta-
gelsen i styrelserne. Embedsfolk pa de to chefniveauer enga-
gerer sig altsd kun i analyse- og policyopgaver og i konkret
sagsbehandling gennem deres varetagelse af ledelses- og ko-
ordinationsfunktion i deres respektive organisationer. Samti-
dig gentager mgnstret fra den brede ministerielle pyramide
sig. Der er en solid bund af sagsbehandlerkapacitet i bade
departementerne og styrelserne. Det er der, de tunge arbejds-
opgaver bliver lgst, det er der, kuglerne bliver stgbt, og der,
ministeriernes mangfoldige virksomhed bliver overvaget.

Det er en uhyre abstrakt beskrivelse af opgaver og ar-
bejdsdeling i ministerierne. Men man far et godt billede af,
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hvordan arbejdsdelingen mellem departement og styrelser
kan tage sig ud i praksis ved at se pa et af de store fagmini-
sterier, Transportministeriet. I webbilag F er der en detalje-
ret oversigt over ministeriets organisation. Her ngjes vi med
en oversigtlig beskrivelse. Transportministeren er politisk
forvaltningschef. Han bliver betjent af departementet, der er
ledet af en departementschef og en direktion med fire afde-
lingschefer. Under dem er der en razkke fagkontorer og konto-
rer og centre med tvergaende opgaver. Med godt 120 arsveerk
i form af chefer og sagsbehandlere er departementet stadig et
af de beskedne.

Transportministeriets kontorer og centre deekker alle si-
der af ministeriets ressort. Der er faglige enheder for feerdsel,
koretgjer, leverandgrkontrakter og baner, tog og havne, veje
og broer, erhvervstransport og post. Der er sideordnet tveer-
gaende enheder med ansvar for EU og internationale forhold,
jura, analyser og klimaproblemer samt gkonomisk styring og
HR. Bemeerk, at organisationen ikke er skarpt opdelt i fag- og
tveergaende enheder. Et kontor eller center kan lgse opgaver
af begge slags. Departementets enheder har samtidig opga-
ver, som har en greenseflade til de ministerier, der har ressort-
ansvar for klima og miljg, ligesom ministeriets udgiftstyngde
giver greensefladen til Finansministeriet administrativ og po-
litisk vaesentlighed.

Transportministeriets operative opgaver bliver lgst i de
seks styrelser samt i en raekke selskaber og virksomheder
med seerlig status. De sidste indgar ikke i det ministerstyrede
hierarki, men er alligevel genstand for ministeriel regulering
og tilsyn. Det er altsad en kompleks og differentieret organisa-
tion. Det illustrerer Trafikstyrelsen og Vejdirektoratet, to af
ministeriets store og indbyrdes ret forskellige styrelser.

Trafikstyrelsen er grundleggende en reguleringsmyn-
dighed. Trafikstyrelsen varetager som myndighed opgaver
med regulering og tilsyn inden for blandt andet jernbane,
luftfart, kollektiv transport og postomradet. Styrelsen har an-
svaret for administrationen af lovgivningen og reguleringen
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af og tilsynet med de forskellige trafikformer, hvad enten de
er forankret i den private eller offentlige sektor. Den beskri-
ver sig selv som “en styrelse under Transportministeriet med
arbejdsopgaver, der er placeret mellem det politiske niveau
og branchens virksomheder”.%?> Det involverer opgaver i form
af tilsyn, konkret sagsbehandling, udstedelse af regler efter
bemyndigelse og analyser inden for styrelsens arbejdsfelter
samt med greenseflader til ressorter som klima og miljg. Sam-
tidig er styrelsen en af de ministerielle myndigheder, som
har ret omfattende opgaver i forbindelse med afviklingen af
minkerhvervet - noget, som ikke umiddelbart er relateret til
styrelsens opgavekerne. Den har altsa trukket et lod, da der
administrativt skulle ryddes op efter et politisk betzendt be-
slutningsforlgb.

Vejdirektoratet er ret forskelligt fra Trafikstyrelsen. For-
skelligheden ligger ikke i organisationen, men i opgaverne.
Hvor Trafikstyrelsen er en reguleringsmyndighed, er Vej-
direktoratet en projekt- og driftsmyndighed med ansvar for
planlaegning, anlaeg og drift af det overordnede statslige vej-
net. Men blandingen af konkret opgaveudfgrelse og analyti-
ske opgaver gar igen, ligesom ogsa Vejdirektoratet har klare
greenseflader til klima-, miljg- og landskabsplanlegning og i
kraft af udgiftstyngden afspejlet i ministeriets budget til Fi-
nansministeriet.

Regeringspyramiden understreger den generelle ubalan-
ce mellem regeringsapparatets spinkle politiske top og dets
brede og tunge fundament. Transportministeriet viser kon-
kret, hvordan pyramidens to administrative lag bygger pa en
sondring mellem de overordnede policyopgaver forankret i
departementet og de mange og mangeartede forvaltnings- og
driftsopgaver forankret i store og forskelligartede styrelser.
Det kunne ligne en klar arbejdsdeling mellem det politiske
og det fagligt-administrative. Det er det ikke. Tveertimod er
der tale om to teet sammenflettede niveauer. Det ligger i, at
styrelsernes forvaltningsopgaver finder deres genspejling i
departementets fagkontorer. Det ligger ogdsa i, at departement
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og styrelser har hver deres andel i ministeriernes analyse- og
policyopgaver, som det fremgik af tabel 6.

Der er altsa en arbejdsdeling mellem departement og sty-
relser, som i virkeligheden fletter dem teet sammen. Der er
ogsa en arbejdsdeling mellem ministerierne forankret i res-
sortfordelingen, men der er greenseflader, hvor de overlapper
hinanden og stgder sammen. Man kunne, og det har nogle
lande gjort, sagtens forestille sig en organisering, hvor green-
sen var trukket skarpt op mellem ministrene, regeringen og
de politisk servicerende departementer og sé de politik-ekse-
kverende og administrerende styrelser. Sidan er det pa papi-
ret i Sverige, skent praksis er knap sa klar.®® Ministeriernes
styrelser beskeftiger sig i hgj grad med opgaver, hvor de som
oftest er selvkerende. Det geelder ogsa for Transportministe-
riet. Virkeligheden er dog, at hver en sag kan springe op som
et anliggende, der pakalder eller tiltvinger sig ministerens,
maske regeringens, politiske opmaerksomhed. Det er mini-
ster- og regeringsstyrets kerne, og det er her, departementet
treeder ind som indbygget politisk steddeemper i potentielt be-
teendte sager, hierarkisk overvagningsinstans og formidler af
politisk-faglig rddgivning til minister og regering.

Roller med forskelligt fokus
Departementerne har funktioner, der pa en og samme tid
er rettet mod minister og regering og mod de underordne-
de styrelser. I den fgrste relation star de bi med rad og dad,
som letter ministerens tilveerelse som medlem af regeringen
og parlamentarisk ansvarlig over for Folketinget samt skaner
hende som den latente skydeskive, hun bestandigt udger for
sagspgende medier. I den anden relation overvager de, at sty-
relser gor deres til at fore ministerens og regeringens politik
ud i livet, sidan som den har fundet sin form i love, bevillin-
ger, politiske aftaler samt i de politiske udmeldinger, som den
siddende minister kommer med pa egne eller regeringens
vegne.

Styrelserne er derimod administrative myndigheder, hvis
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primeere opgave er at omsaette besluttet politik til leveret po-
litik. Deres steerkt specialiserede indsigt gor, at de ogsa ar-
bejder som underleverandgrer til det policyarbejde, som er
forankret i departementerne. Samtidig er greensen mellem de
politisk fokuserede departementer og de gennemforelsesfoku-
serede styrelser porgs. Departementet - og ministeren - kan
treekke sager op fra styrelserne, hvis de har politisk relevans,
og de kan tilsvarende skubbe sager vaek fra departementet
og ministeren, hvis deres tekniske kompleksitet tilsiger det,
og iseer hvis det er politisk opportunt at lade dem finde deres
lgsning i uformel armslaengde fra den politiske ledelse.

Det er en kompleks arbejdsdeling. Departementschefen
har dobbeltrollen som ministerens fortrolige hgjrehédnd og ad-
ministrativ chef for det samlede ministerium samt for styrel-
sescheferne. De sidste er de chefer, der inden for hver deres
specialiserede felt sgrger for, at ministerens og regeringens
politik bliver leveret og efterlevet. Tabel 7 viser, hvordan op-
gaveprofilen for de to typer af topchefer tager sig ud, samt
hvordan de hver iser vaegter deres opgaver over for hinanden.
Grundlaget er vores undersggelse, hvor alle departements- og
styrelseschefer i foraret 2025 blev bedt om at skgnne over,
hvor vigtige en raekke ret specificerede opgavetyper set over
aret som helhed er for varetagelsen af deres arbejde. En til-
svarende undersggelse med samme spgrgeskema blev som
naevnt gennemfort i foraret 2015.%* De tal, der er rapporteret
i tabel 6, er gennemsnitstal, og da ministerierne og styrelser-
ne indbyrdes er ret forskellige, er der en betydelig variation i
vaegtningen af de enkelte opgavekategorier. Det gjaldt i begge
ar.

Departements- og styrelseschefer har et helt forskelligt
fokus. Departementscheferne har i meget hgj grad deres op-
merksomhed rettet mod ministeren, styrelsescheferne mod
ledelse og koordination inden for styrelsens opgavefelt. Sam-
tidig er opgavevaegtningen teet pa at veere identisk for 2015 og
2025.
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Tabel 7. Departements- og styrelseschefers
gennemsnitlige relative veegtning af deres opgaver i
%, 2015 og 2025

OPGAVE

Politisk radgivning
af ministeren
Heraf i forhold til

- arbejdet i Folke-
tinget og regeringen
samt forhandlinger
med interesseorga-
nisationer ogi EU

- politiske fglge-
grupper og forligs—
kredse i forbindelse
med gennemfgrelse
af lovgivningen

- administrativ
gennemfgrelse

- mediesager

Ledelse og
koordination

Heraf i forhold til
- politikudvikling

- administrativ
gennemfgrelse

- drift og organisation

- EU- og andre inter-
nationale sager

Andre sager

N=100 %

DEPARTEMENTSCHEFER STYRELSESCHEFER

2015 2025 2015 2025

593 61,5

390 437 Bidrag til rad- Bidrag til rad-
givning af givning af
ministeren og i ministeren og i
relation til arbej- relation til arbej-
det i Folketinget det i Folketinget

6,5 57 99 10,3

49 54

89 67 74 72

381 34,4 68,0 72,0

13,8 12,0 8,6 83

8,0 51 30,0 291

16,3 13,6 295 34,6

17 37 82 61

0,7 27 6,4 4,5

16 20 39 51

Note: Departements- og styrelseschefer blev bedt om felgende: "Lav en relativ vaegtning
af de arbejdsopgaver, som er knyttet til din stilling. Angiv dit procentvise skon over, hvor
vigtige de enkelte opgavetyper er for din varetagelse af din stilling i gennemsnit over

aret. Samlet skal veegtningen summere til 100 %”. Tabellens opgavekategorier er identiske
med kategorierne i spprgeskemaer udsendt til samtlige departements- og styrelseschefer i
2015 og 2025. Kilde: Survey med samtlige departements- og styrelseschefer gennemfort af
Niels Opstrup og Jorgen Gronnegard Christensen februar-marts 2025
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Det tunge opgavekompleks for departementscheferne er
politisk rddgivning af deres ministre. De vaegter det nu som
for til +/- 60 % i deres samlede portefglje. Det er arbejdet i
regeringen og Folketinget, der dominerer her. Hverken koor-
dination af og deltagelse i forhandlinger med interesseorgani-
sationer eller forhandlinger og meder i EU og andre interna-
tionale fora vejer tungt pa gverste administrative og politiske
niveau. Aftale- og forligsparlamentarismen er dernsaest synlig
i billedet. Departementschefernes bistand og radgivning af
ministeren i relation til arbejdet i politiske falgegrupper og
forligskredse er p& niveau med tilsvarende politiske radgiv-
ningsopgaver i relation til den administrative gennemforelse
af ministeriets politik i almindelighed. Departementschefrol-
lens indhold er saledes i meget hgj grad defineret af gjeblik-
kets politiske dagsorden og ministerens og hendes ressorts
placering herpa.®

Styrelsescheferne bidrager derimod kun i begraenset og
da indirekte omfang til den politiske radgivning af ministre-
ne. Deres opgave er ledelse og koordination inden for styrel-
sens eget omrade med vaegt pad administrativ gennemforelse
af politikken - en opgave med beskeden vaegt i departements-
chefernes portefglje. I det omfang de beskaeftiger sig med le-
delse og koordination, handler det om dels politikudvikling,
dels ministeriets drift og organisation.

EU-opgaverne
EU spiller nu om dage en rolle som lovgiver og regulerings-
myndighed. Det er opgaver, som EU’s institutioner lgser i teet
samspil med medlemslandenes regeringer og forvaltninger.
Der er stor forskel pa, hvilken vaegt EU-lovgivningen og -regu-
leringen har pa de enkelte politikomrader. Det spaender fra s&
godt som ingenting til rigtigt meget. Forhandlinger og mgder i
EU-regi er som naevnt beskedent veegtede opgaver for de mini-
sterielle topchefer. Den vaegtning gar igen, nar det kommer til
national EU- og anden forvaltning relateret til internationalt
samarbejde, f.eks. Danmarks deltagelse i opgaver knyttet til
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Ukrainestgtten. Det vaesentlige er, at det nu som fgr forst og
fremmest er en styrelsesopgave, og i det omfang den gverste
administrative ledelse er involveret, er det styrelsescheferne.

Det ggr hverken EU- eller andre internationale opgaver
ubetydelige. Danmark er tet vaevet ind i et institutionalise-
ret europaeisk og internationalt samarbejde. Det er imidlertid
hverdagspolitik, som normalt savner politisk veesentlighed,
og den splitter ganske enkelt kun i beskedent omfang partier-
ne og andre politiske aktgrer. Det hindrer ikke, at det er sager
med stor saglig veegt og samfundsmeessig betydning. Det gor
blot, at de EU-relaterede og andre internationale opgaver i fag-
ministerierne er forankret pa forholdsvis lavt administrativt
niveau og er teet integreret med lpsningen af nationale opga-
ver. Det er et praktisk betonet samarbejde, som kun undtagel-
sesvis leegger beslag pa ministrenes og regeringens opmaerk-
somhed. Som arbejdsdelingen er i centraladministrationen,
er det dermed ogséa en opgave, som kun i begreenset omfang
leegger beslag pa departementschefernes opmaerksomhed.®
Den politiske dagsorden kan imidlertid svinge fra det ene
pjeblik til det andet, sddan som det skete med udbruddet af
Ukrainekrigen og med Trump-administrationens pludselige
interesse for Grgnland, og sa er sagen en ganske anden. S&
rykker de internationale sager hgjt op pa den regeringspoliti-
ske og parlamentariske dagsorden, og de rykker ogsa helt ind
i kernen af den centraladministrative opgavelgsning.®”

Det klassiske ideal for arbejdsdelingen mellem departe-
menter og styrelser hvilede pa en sondring mellem politik,
som var et departementalt domaene, og administration, som
var en styrelsesopgave. Det billede, der er tegnet af arbejds-
delingen i centraladministrationen og af de ministerielle top-
chefers forskellige fokus, viser en nutidig og nok sa kompleks
sondring mellem politik og administration, hvor departe-
menter og styrelser har hver deres funktioner i en politisk
ledet ministeriel forvaltning. Ministrene troner som politiske
forvaltningschefer og bliver i den egenskab betjent af et po-
litisk departement ledet af og bemandet med professionelle
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embedsfolk, der fortsaetter i deres stillinger ved regerings- og
ministerskifter.® Det samme gelder styrelsernes chefer og
medarbejdere, og de er i hgj grad genstand for politisk le-
delse, styring og overvagning formidlet af departementernes
embedsfolk. Deres virksomhed er p4 den méade integreret i
regeringspyramiden, og organiseringen hviler pa den klare
forudseetning, at ledelse og medarbejdere i styrelserne lgser
opgaver, som forudszetter lydhgrhed over for ministre og re-
gering. Men ledelsen i styrelserne er ikke direkte og steerkt
involveret i den politiske bistand og rddgivning af ministre og
regering.

Politisk kvalitetssikring
Regeringens ministre baerer den demokratiske legitimitet ind
i centraladministrationen. De kan szette den retning, de vil.
De kan inden for lovens og finanslovens rammer disponere
og prioritere, som de vil. De kan ogsa tilretteleegde ministe-
riets og pa det overordnede niveau regeringens virksomhed,
som de finder det hensigtsmaessigt for gennemforelsen af de-
res politiske program og for hdndteringen af de smé og sterre
sager, som kommer op. For at ggre det helt klart, s& kan de i
alle disse sammenhaenge altsé legitimt skele til, at de pa et
tidspunkt, som de til dels selv bestemmer, skal mgde veaelger-
ne igen.

Det giver stor frihed, s lzenge regeringen kan megnstre et
flertal. Ressourcerne er dog knappe, hvad enten man regner
i penge, mandskab, tid eller palidelig information. Det rejser
sporgsméalet om forholdet mellem mal og midler og mellem
politisk forhdndsdeklarerede forventninger til bestemte poli-
tiske tiltag og efterfplgende deres konstaterede effekter. Det
rejser ogsa spergsmalet om ministrenes og regeringens sam-
spil med Folketinget, for i et parlamentarisk system som det
danske er regeringen ingenting, hvis den har et flertal imod
sig, og omvendt er Folketinget ilde stedt, hvis det ikke far ret-
visende information fra regeringens ministre. Folketinget har
i praksis ingen selvsteendig analysekapacitet.
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Det stiller krav om en politisk kvalitetssikring af de be-
slutninger, som ministre og regering traeffer. Det er en opgave
for ministeriernes embedsfolk. I kravet ligger to ting. De skal
levere en bistand og radgivning, som bidrager til at fremme
ministerens og regeringens generelle politiske program savel
som deres konkrete politiske initiativer. De skal tillige bista
og radgive ministeren og regeringen pa en sddan méade, at de
ikke med deres beslutninger belaster sig selv med et politisk
eller endog retligt ansvar.

KODEX VII er ogsa en vejledning i, hvordan ministerier-
nes embedsfolk kan lgse denne politiske kvalitetssikringsop-
gave. Der er saledes en principiel forventning om, at offent-
lig politik bliver til pa et oplyst grundlag. Det forudsaetter en
faglig kvalitetssikring af ministrenes og regeringens politiske
beslutninger, og i forleengelse heraf er der en forventning om,
at ministeriernes embedsfolk er garanter for den. Det place-
rer embedsfolkene i et helt seerligt dilemma, fordi de pa en og
samme tid skal veere politisk lydhgre over for deres respektive
ministre og regeringen og levere information og analyser, som
understotter deres politiske tiltag. Men denne information og
disse analyser skal altsd ogsé veere fagligt sobre.

Det rejser et spgrgsmal om karakteren af og kravene til
den faglige rddgivning, som embedsfolkene leverer til deres
ministre og regeringen. Hvad ligger der i den, og hvordan
balancerer man den specialiserede faglighed over for den
begraensning, som folkestyrets ministerstyre szetter for den?
Det demokratisk forankrede ministerstyre gor for det farste,
at “den faglige rddgivning og bistand aldrig i sig selv [vil] fast-
leegge en bestemt politik”.®® Det gor for det andet, at "den fag-
lige og den politisk-taktiske radgivning ofte vil veere blandet
sammen med hinanden” pad samme méade “"som det varme og
det kolde vand, der ikke lader sig skille fra hinanden, nar det
forst har passeret blandingsbatteriet”. Beskrivelsen er en tid-
ligere central departementschefs, og den giver den dag i dag
et preecist indtryk af, hvad der foregar i den del af den poli-
tisk-administrative beslutningsproces.”
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Den faglige radgivning er altsa fyldt med szerdeles reelle
afvejninger og balancepunkter, som konfronterer politikerne i
regeringen og Folketinget, og som embedsfolkene selv mgder.
Bo Smith-udvalget gjorde det for 10 ar siden klart, hvad det
drejer sig om, som det ses i boks 3, og vi kan ikke formulere
det bedre.”

Vignetanalysen i kapitel 3 viste, at ministeriernes em-
bedsfolk praktiserer et stgrre fortolkningsrum, nar de bliver
bedt om at radgive eller bidrage til radgivning af ministeren
i sager, som involverer fagligheden, end nar de sidder med
sager, der aktualiserer pligten til lovmsessig forvaltning. Nar
juraen er i spil, oplever de med andre ord greenserne for po-
litisk lydhgrhed som snzevrere, end nar det omhandler andre
fagligheder (fadevarefaglige, klima- og miljgfaglige, paedago-
giske, sundhedsfaglige, skonomiske mv.). Men analysen viste
ogsa, at der var variation blandt embedsfolk med forskellig
uddannelsesbaggrund, varierende hierarkisk placering og
med ansettelse i henholdsvis de ministernsere departemen-
ter og de specialiserede styrelser. Kapitel 3 viste yderligere, at
embedsfolkenes opmeerksomhed pa den faglige radgivnings
dilemmafyldte karakter var mere udtalt i 2025 end i 2015.
En stgrre andel af dem ville i dag gaore deres overordnede og
derigennem ministeren opmerksom pa fagligt diskutable og
maske endda tvivlsomme valg.

Den dilemmafyldte faglighed beror ikke kun pa den sveere
balance mellem ministrenes og regeringens legitime adkomst
til inden for lovens rammer at beslutte, hvad de kan opnaé til-
slutning til. Den beror ogsa p4, at den faglighed, som embeds-
folkene traekker pa, er steerkt differentieret. Vi sondrer her
mellem fglgende:

Uddannelsesfagligheden, der er den faglige ind-
sigt og viden, som embedsfolk bringer ind i cen-
traladministrationen gennem deres videregaende
uddannelse.

Procesfagligheden, der er den indsigt i forvaltnin-
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gens, regeringsapparatets, Folketingets og det
omgivende politiske systems virkemade, som
embedsfolk er i besiddelse af gennem deres ud-
dannelse og de erfaringer, de har opbygget.

- Ressortfagligheden, der er den indsigt, som em-
bedsfolk opbygger gennem anszettelse pa et be-
stemt politisk sagomrade over tid.

Boks 3. Balancepunkter i ministeriernes faglige
radgivning

Politikerne er afhaengige af embedsmaendenes faglige
radgivning, men hvordan sikrer de sig, at embedsmaen-
dene i lee af deres faglighed ikke udnytter muligheden for
at fremme egne foretrukne projekter eller varetage egne
bevillings- og ressortmaessige interesser?

Politikerne nyder som de eneste demokratisk legitimitet til
at treeffe beslutninger af stor reekkevidde, men er der be-
hov for stgrre abenhed om beslutningsgrundlaget og en
faglig 'modmagt’, som kan modvirke, at der traeffes beslut-
ninger mod bedre faglig viden?

Placerer embedsmaendenes lydhgrhedsforpligtelse kom-
bineret med de karrieremaessige tilskyndelser, som de star
over for under udfgrelsen af deres arbejde, dem i situatio-
ner, hvor de kompromitterer faglighedskravet, uanset hvor
bredspektret det matte veere?

Kan man udvikle institutionelle mekanismer, som enten
etablerer effektive tilskyndelser til, at embedsmaendene i
deres radgivning respekterer relevant faglig indsigt, eller
at der i sager af seerlig reekkevidde etableres et korrektiv til
eller et tjek pa embedsmeendenes faglige radgivning?
Nyder embedsveerket og forvaltningen tillid og troveerdig-
hed hos politikerne, i befolkningen og i erhvervslivet?

Kilde: Bo Smith-udvalget 2015: 121

Uddannelsesfagligheden er umadeligt sammensat. Der
er variation mellem departementer og styrelser, og der er
variation mellem de hierarkiske niveauer. I denne variation
er der en grundlaeggende sondring mellem ministeriernes ge-
neralister, f.eks. jurister, politologer og gkonomer, og deres
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specialister, dvs. embedsfolk med anden videregadende ud-
dannelse, f.eks. dyrleger, ingenigrer, laeger, officerer mv. De-
partementerne er generalistdominerede, som det ses i figuren
i webbilag G. Det er tilmed séddan, at en gruppe af generalister,
nemlig politologerne, i ganske hgj grad bekleeder poster pa
det gverste ledelsesniveau i departementerne. De udger ogséa
den relativt stegrste gruppe pa kontorchef- og sagsbehandler-
niveau.

Det er helt forskelligt fra styrelserne. Den uddannelses-
meessige sammensaetning er, som figur 4 viser, grundleeggen-
de anderledes. Der er steerk hierarkisk differentiering, hvor
embedsfolk med klassisk generalistbaggrund dominerer pa
det gverste ledelsesniveau. P4 sagsbehandlerniveau er det
derimod specialisterne med anden videregdende uddannelse
eller etats- og etatslignende baggrund.

Det er et gjebliksbillede af status i 2025 for departemen-
terne og de styrelser, som er omfattet af denne analyse. Den
skal imidlertid ses i sammenhseng med en langsigtet udvik-
ling, hvor styrelserne gradvist har mistet deres historiske
seerpraeg.” Styrelserne er ganske vist fortsat i hgj grad be-
mandet med specialister, men disse indgar i dag i generalist-
dominerede organisationer, hvor den gverste ledelse har en
klassisk generalistbaggrund tillige med forudgédende departe-
mental karriere. Det er yderligere sddan, at styrelseschefer,
som historisk var 'fagfolk’, dvs. specialister inden for styrel-
sens opgaveomrade, nu er aflgst af generalister, der tidligere
i karrieren gerne har gjort tjeneste i Finansministeriets og
Justitsministeriets departementer.
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Figur 4. Uddannelse og hierarkisk niveau i styrelserne
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Note: N (antal svar) = 6.279 (Ledelse = 127/ Kontorchefer = 471/ Sagsbehandlere = 5.681).
Ledelse: chefer over kontorchefniveau; Kontorchefer: kontor- og enhedschefer; Sagsbehand-
lere: medarbejdere under kontorchefniveau med videregidende uddannelse. Kilde: Survey
med embedsfolk i alle departementer og udvalgte styrelser gennemfort af Niels Opstrup og
Jorgen Gronnegard Christensen i februar-marts 2025

Den forelgbige konklusion er, at der i nutidens personale- og
forfremmelsespolitik er et teet samspil mellem uddannelses-
og procesfagligheden. Det indebzerer, at stillinger pa gverste
og mellemste ledelsesniveau i vidt omfang er besat med de-
neralister, forst og fremmest jurister og politologer. De har
gennem deres universitetsuddannelse et fokus pa retlige,
forvaltningsmaessige og politiske processer. Dette fokus er
yderligere skaerpet gennem karrierer, der i hvert fald for de
gverste chefers vedkommende er indledt i de ministernzere
og ofte tveergdende departementer. I de seneste artier er for-
udgaende ansattelse i Finansministeriet, Justitsministeriet og
til dels Statsministeriet blevet noget neer en forudszetning for
avancement til stillinger som departements- og styrelseschef
i andre ministerier.” Nar disse embedsfolk avancerer - ogsa
til chefstillinger i styrelserne - indgar denne procesfaglighed
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i deres CV, og den giver dem erfaringer og kompetencer, som
letter deres orientering i Slotsholmens politisk-administrative
terraen.

Faglighedens tredje dimension knytter sig til embeds-
folkenes ressortfaglighed, dvs. til deres fortrolighed med det
politiske sagomrade, som de arbejder med. Der er i praksis in-
gen embedsfolk, som gennem deres grunduddannelse har er-
hvervet et relevant og indgaende ressortkendskab. Det er en
kvalifikation, som de opbygger gennem deres arbejde inden
for det konkrete felt. Derfor er ancienniteten i embedsfolke-
nes nuvaerende stilling et relevant mal pa ressortfagligheden.
Deres anciennitet inden for centraladministrationen siger
derimod noget om deres generelle erfaringer som ministeriel-
le embedsfolk, dvs. deres procesfaglighed, samt om, i hvilket
omfang de har erfaringer uden for den ministerielle verden.
Figuren i webbilag H belyser det generelt for centraladmini-
strationen.

Der tegner sig et uhyre klart mgnster. Embedsfolkenes
stillingsanciennitet er gennemsnitligt lav. Knap halvdelen har
arbejdet i nuvaerende stilling i mindre end to ar, tre fjerde-
dele i mindre end fem &r. Deres baggrund er imidlertid klart
ministeriel. Over halvdelen af dem har mere end fem ars an-
ciennitet i et departement eller en styrelse. Det indikerer dels
eksistensen af et lukket ministerielt arbejdsmarked og dels en
hgj grad af mobilitet mellem forskellige stillinger i centralad-
ministrationen.™

Det billede far flere og relevante facetter, nar embedsfol-
kenes hierarkiske niveau og deres ansettelse i henholdsvis
departementer og styrelser indgar i analysen. Det viser figur
5, og der er i den sammenhang tre ipjnefaldende iagttagelser.

Den forste er besattelsen af posterne pa gverste ledel-
sesniveau. Her ligner departementer og styrelser hinanden.
Halvdelen af de gverste chefer har bekleedt deres poster i min-
dre end to ar, og omkring tre fjerdedele i hgjst fem ar. Det
er altsd et mobilt ledelseslag, der minder meget lidt om den
klassiske ministerielle tjenestemand.

Dette materiale er ophavsretsligt beskyttet og ma ikke videregives 81



Figur 5. Anciennitet i nuvaerende stilling og hierarkisk
niveau i departementer og styrelser, 2025
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Note: N (antal svar) = 7.736 (Departementer = 2.201/ Styrelser = 5.535). Kilde: Survey med
embedsfolk i alle departementer og udvalgte styrelser gennemfort af Niels Opstrup og
Jorgen Grennegard Christensen i februar-marts 2025
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Den anden sammenhang knytter sig til mellemlederni-
veauet med kontor- og enhedschefer. Mere end 55 % af de
departementale kontorchefer har siddet i deres nuvaerende
stilling i mindre end to ar, og knap en tredjedel i to til fem é&r.
Der er altsd i departementerne en meget hurtig udskiftning
pa posterne som mellemledere, og det sveekker ressortfaglig-
heden.

Endelig er der forskellen mellem departementer og sty-
relser. Nok ligner de hinanden pé gverste ledelsesniveau, men
pa kontorchef- og sagsbehandlerniveau traeder forskellen mel-
lem sterkt mobile departementer og mere stabile styrelser
frem. Departementerne har et stort kontingent af sagsbe-
handlere, hvor 62 % har siddet i deres nuveerende stilling i
mindre end to ar. Styrelserne har derimod en hgjere andel af
kontorchefer og sagsbehandlere, hvor ca. 25 % har mere end 5
ars anciennitet. Departementer og styrelser adskiller sig altsa
tydeligt her. Den lave stillingsanciennitet hos ministeriernes
embedsfolk svaekker sandsynligvis ogsa ressortfagligheden.

Det generelle billede er altsa, at embedsfolkenes ancien-
nitet i nuvaerende stilling generelt er lav, seerligt hos chefer pa
pverste og mellemste niveau. Det tolker vi som en indikation
af, at centraladministrationens embedsfolk generelt har en
forholdsvis lav ressortfaglighed. Men der er forskel pa depar-
tementer og styrelser, idet procesfagligheden i hgj grad domi-
nerer i departementerne, mens ressortfagligheden dominerer
i styrelserne.

En organisation, der spiller sammen
Centraladministrationen fungerer inden for en normativ ram-
me, som finder sit udtryk i den demokratiske retsstat og det
parlamentariske demokrati. Det placerer forvaltningen og
dens embedsfolk i en situation, som demokratisk forpligter til
lydhgrhed over for regeringen, retsstatsligt til lovmaessighed
samt sandfzerdighed og sober faglighed i den politiske bistand
og radgivning.

Kapitel 3 og 4 har vist, hvordan nutidig praksis tager sig
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ud. Der er et forholdsvis veldefineret szt af normative krav
og principper, som ministeriernes embedsfolk i vidt omfang
angiver at veere bekendt med. Det er samtidig normer og prin-
cipper, som de angiveligt respekterer i deres adfeerdsmaessige
intentioner. Der er tilmed indikation for, at deres bevidsthed
om de pligter, der pahviler dem, er mere veludviklet i dag end
for ca. 10 ar siden. I deres bevidsthed ligger ogsa en gennem-
gaende sondring mellem restriktioner af retlig karakter og re-
striktioner, som tager form af normative idealer om faglighed
og sandhed. Den politiske lydhgrhed har et mindre spillerum,
nar lovmaessigheden er i spil, men selv her er der ikke altid
nogen facitliste for det rette rad til en handlingsorienteret po-
litisk ledelse.

Det tegner billedet af en centraladministration med en
steerk enhedskultur. Men det er et billede fyldt med nuancer,
som viser, hvor kompleks den ministerielle organisation er.
Der hersker saledes en hgj grad af organisatorisk komplemen-
taritet inden for centraladministrationen, hvor de forskellige
enheder, hierarkiske niveauer og faglige kompetencer sup-
plerer hinanden. Den kommer til udtryk gennem arbejdsde-
lingen mellem de minister- og regeringsnzere departementer
og de specialiserede og driftsfokuserede styrelser. Men den
kommer ogsa til udtryk gennem embedsfolkenes forskellige
uddannelser og hierarkiske placering. Der er en klar tendens
til, at jurister og politologer med en steerk procesfaglighed be-
seetter stillinger pa ledelsesniveau i ikke bare departementer-
ne, men ogsa i styrelserne. Der er en lige sa klar tendens til, at
ressortfagligheden i styrelserne er svag.

Sondringen mellem henholdsvis retligt forankrede krav
til lovieessighed og de krav, som knytter sig til faglighed og
sandferdighed, er netop central i en demokratisk retsstat.
Analysens klare konklusion er, at departementerne og deres
ledelse har en hgj grad af opmaerksomhed pa de graenser, som
lovmeaessigheden szetter for ministrenes og regeringens poli-
tiske rdderum, mens de er tilbgjelige til at acceptere politik-
kens primat, nar det handler om faglighed og sandfeerdighed.
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Kapitel 5

Folkestyrets
instrument

Vores afsaet for analysen af centraladministrationens rolle i
folkestyret var tre overordnede spgrgsmal:

Hvad er der sket med centraladministrationen i
politisk-demokratisk perspektiv i de 25-30 ar, der
er gaet siden den forste magtudredning?

Hvad er kraefterne bag den ret voldsomme udvik-
ling, der faktisk har veeret?

Styrker eller sveekker udviklingen det parlamen-
tariske folkestyre, som historisk og grundlovs-
meessigt er den danske styreform?

Med de tre spgrgsmal placerer vi vores bidrag til Magtudred-
ningen 2.0 inden for en demokratiopfattelse, som leegger vaeg-
ten pa “de institutioner, der anses for kernen i demokratiet”.
Det er en klassisk demokratiopfattelse. En mere "omfattende
forstaelse af demokratiet [...] gar ud over de formelle demo-
kratiske institutioner” og bruges i et andet bidrag i Magtud-
redningen 2.0. Den brede forstielse er ngdvendig, nar det
drejer sig om at analysere og vurdere folkestyrets helhedstil-
stand. Men netop forvaltningen og herunder centraladmini-
strationen er placeret inde i midten af de institutioner, som
udger den formelle kerne i folkestyrets kollektive beslutnings-
system. Egentlig er forvaltningen folkestyrets ikke-demokra-
tiske komponent. Den er det instrument, som folkestyrets
repraesentative institutioner, Folketinget, ministrene og re-
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geringen, ma stotte sig til, nar de forbereder og treeffer poli-
tiske beslutninger, som de i samspil med forvaltningen skal
udmgnte i leveret politik. I kraft af parlamentarismen og mi-
nisterstyret fungerer det sddan, at centraladministrationens
professionelle embedsfolk arbejder pa vegne af ministrene og
regeringen, som politisk star til ansvar over for Folketinget.
Det, der til syvende og sidst definerer forvaltningens demo-
kratiske kvalitet, er altsa dens evne til at realisere den politik,
som regeringen fgrer, under respekt for de normer og vaerdi-
er, der geelder i et parlamentarisk folkestyre og en demokra-
tisk retsstat.

P4 det principielle, dvs. forfatningsmaessige, plan er det
en stabil ramme, der ikke har zendret sig afggrende siden par-
lamentarismens indfgrelse i 1901. P4 det praktiske plan er det
anderledes. Det gaelder ogsé, nar man anlegger et forholds-
vis kort perspektiv, som raekker tilbage til artusindeskiftet. Vi
kan da fastsla, at forvaltningen eller rettere sagt regerings-
apparatet i dag star steerkere end i sidste &rhundrede. I det
ligger tre ting: en sterre offentlig sektor og en teettere statslig
regulering, hvor mere er overladt til regeringen, ministrene
og deres embedsfolk; en styrkelse af regeringen i forhold til
ministrene og deres embedsapparat gennem etableringen af
steerke koordinationsfora og -procedurer pa regeringsniveau
og omkring de centrale ministerier; og endelig udviklingen
af aftaleparlamentarismen, hvor ny politik bliver til i form af
aftaler mellem regeringen og partierne, som Folketinget efter-
folgende ratificerer, og hvis implementering er henlagt til for-
ligskredsene og de bergrte parter i samspil med ministrene,
ministeriernes departementer og deres styrelser.

Udviklingen har veeret regeringsdrevet, og 2001 fremstar
som skeeringsaret. Fogh Rasmussen-regeringens reform af re-
geringskoordinationen bryder med fortiden og laeegger samti-
dig et spor ud, som bliver fulgt den dag i dag. Det er sadan,
det tager sig ud i et tilbageblik, men der er i virkeligheden tale
om en udvikling, der var undervejs forinden, og som er fortsat
siden og tydeliggjort gennem de naeste 25 ars beslutninger
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og politisk-administrative praksis. Sat pa spidsen er det en
udvikling, der betoner politikkens og dermed demokratiets
primat over for bureaukratiet.

Dermed er alt, som det skal veere, og bedre, end det var?
Hvis det var sa enkelt, var svaret pa vores tredje spgrgsmal gi-
vet. Men for at kunne vurdere det afspger vi de spraekker, der
er i den made, som samspillet mellem politik og forvaltning
foregar pa.

Vide rammer
Forvaltningen er folkestyrets instrument. Det gzelder ogsa
centraladministrationen med ministeriernes departementer
og styrelser. De og deres embedsfolk er underlagt ministersty-
ret og dermed politisk ledelse. Den sidste star til ansvar over
for Folketinget, hvilket er den forfatningsmaessige garant for,
at vi ikke far et autoriteert og/eller teknokratisk styre.

Centraladministrationens fornemste opgave er at hjaelpe
regeringen og ministrene med at forme deres politik samt sik-
re, at den bliver omsat til leveret politik. Det sker inden for en
ramme, som giver regeringen og de enkelte ministre stor fri-
hed til at indrette sig, som de finder det hensigtsmaessigt i for-
hold at realisere politikken. Det er en frihed, som bliver brugt.
Det viser de hyppige oprettelser og nedleggelser af ministe-
rier. Det samme viser sendringerne i tilretteleeggelsen af re-
geringsarbejdet, som styrker regeringen og regeringsledelsen
og dermed den politiske ledelse i forhold til det store og pro-
fessionelle administrative apparat, som centraladministratio-
nen udggr. Styrkelsen kommer seerligt til udtryk gennem en
mere fremtreedende position for de tveergdende ministre og
deres ministerier, Statsministeriet, Finansministeriet, Justits-
ministeriet, og en styrkelse af koordinationen pa regeringsni-
veau i form af faste udvalg med formaliserede arbejdsgange,
Koordinationsudvalget og @konomiudvalget, eller midlertidi-
ge udvalg, der handterer politisk store og presserende sager.

Det er dog kun en lille del af de sager og problemer, som
ministrene og deres ministerier skal tage sig af, der finder de-
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res afgorelse pa gverste politiske niveau i regeringen. Langt
de fleste sager slutter i ministerierne. Nogle nar ministrene,
men flertallet bliver afgjort af embedsfolk i ministeriernes
departementer og styrelser. De kan sagtens have en politisk
karakter. Deri ligger, at der i preemisserne for deres afggrelser
indgar en ubundet overvejelse af, hvad man vil politisk, og
ogsa en afvejning af, hvem man med beslutningen vil tilgode-
se. Det kraever lydhgrhed og indlevelse hos embedsfolkene,
for de skal na en politisk acceptabel konklusion, hvad enten
de selv treeffer afgorelsen eller radgiver minister og regering
om, hvordan den bgr se ud givet situationen og regeringens
linje. Andre afggrelser giver dog ingen plads til politik, fordi
de er lovbundne, eller fordi de er normeret af tekniske stan-
darder, f.eks. ingenigrfaglige, leegevidenskabelige, veterinae-
re, som forvaltningen og dens politiske principaler helt enkelt
respekterer.

Rummelige dyder
Der er altsa visse rammer for, hvad embedsfolk skal, ma og
ikke ma. De er indbygget i den demokratiske retsstat, hvor
den politiske ledelse er garanten for forvaltningens demo-
kratiske legitimitet, og hvor retsstaten seetter processuelle
og materielle greenser for, hvad forvaltningens politiske og
administrative led ma. Man kunne tro, at det var et forfat-
ningsmaeessigt eller lovgivningsmaessigt anligdende. Det er det
samaend ogsa, men kun for de yderste og meget vide rammer.
Man kunne ogsé tro, at det skaermede mod fejl begaet af mi-
nistre og embedsfolk eller dem begge i forening. Det gor det
ogsa, men der sker - uundgéeligt - fejl, som kan vaere politisk
ogleller retligt ansvarspadragende. Hvor mange og hvor ofte
kan ingen sige, men lejlighedsvis kommer de frem og bliver
forfulgt, og "selve det at iveerkseette en omfattende dommer-
ledet undersggelse [er] blevet en szerlig politikform”.”® Det er
dog ikke udslag “af en mere abstrakt trang til sandhedssggen,
men som oftest af en politisk proces, hvor spgrgsmalet om
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Folketingets kontrol med regeringen, ministre og forvaltning
star centralt”.”

Der er dermed politik i det. Det er der ogsé i rammesaet-
ningen af embedsfolks radgivning af ministre og regering. For
udgangspunktet er og bliver forvaltningens instrumentelle
rolle, nar det geelder omsaetningen af regeringens og ministre-
nes erklaerede politik til leveret politik. Det fordrer politisk
lydhgrhed og evnen til at leve sig ind i den siddende regerings
onsker hos embedsfolk, der fortsaetter i tjenesten fra den ene
til den anden regering, og som er treenet i integreret faglig
og politisk radgivning. Det accepteres af savel politikere som
embedsfolk, og som en jurist har udtrykt det, er det:

netop integrationen i radgivningen, der gor radgiv-
ningen veerdifuld for ministeren. Den mere fritstaen-
de og fagligt svagere funderede politiske radgivning,
som et lag af politiske radgivere vil kunne bidrage
med - i stil med den, der i dag ydes af de mere avan-
cerede serlige radgivere i de danske ministerier -
vil, lige sa lidt som en rent faglig rddgivning uden
sans for den politiske virkelighed, kunne opfylde en
ministers behov.”

Der er samtidig greenser. Embedsfolk skal radgive og hand-
le lovmeessigt og gribe ind, hvis en minister eller regerings
dispositioner hviler pa et usikkert lovmaessigt grundlag. Em-
bedsfolk skal tilsvarende bidrage med sober faglig radgivning
og selv traeffe beslutninger, som respekterer den. Endelig er
der en pligt til at tale sandt, hvad enten man taler pa egne
vegne eller radgiver den politiske ledelse om, hvordan den
kommunikerer et politisk budskab til Folketinget, hvis hand-
lingsgrundlag i hgj grad beror pé oplysninger fra ministrene.

Det er pligter, som gar igen i de vestlige demokratier, og
det er samtidig embedsmandspligter, som har veeret holdt i
haevd siden det parlamentariske demokratis fgdsel i starten
af det 20. arhundrede. Det nye danske er, at de er sat pa tryk
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i form af KODEX VII. Det saetter lovmaessigheden, fagligheden
og sandheden op imod embedsfolkenes pligt til politisk lyd-
hgrhed.

Balancen er dog ikke helt sa let at holde i praksis:

Embedsfolk star i et dilemma, nar udtrykkelige
eller underforstaede politiske intentioner szetter
lydhgrheden op mod de grzenser, som de andre
dyder og pligter fastleegger.

Der er forskel pa at radgive om ny og revideret
politik og at radgive om gennemferelsen af allere-
de besluttet politik lagt ned i love og bevillinger.
Der er forskel pa dyderne. Lovmaessigheden er
retligt bindende, og det forpligter. Fagligheden
og sandhedspligten levner mere plads til politik
- 0g ogsa for lovmaessigheden er der er plads til
afvejning, nar lydhgrheden stgder sammen med
juraen.

Endelig er KODEX VII ikke en facitliste, hvor em-
bedsfolk finder det korrekte svar i sveere sager.
Det vejleder om de afvejninger, de bgr foretage.

Pligterne skal altsa omsaettes til praksis, og vi har undersggt,
hvordan embedsfolk oplever og forvalter dem. Der tegner sig
et mgnster, hvor den ministerielle organisation er afggrende.
Det er samtidig et mgnster, som ligner det, der tegnede sig
for 10 ar siden. Det, vi har malt, er ikke adfeerd, men erkleeret
adfeerd - nar dilemmaet skulle opsta.

Den institutionelle faktor
Det stabile mgnster viser, hvordan institutionelle faktorer
praeger handteringen af den politiske radgivnings dilemmaer.
Deri ligger to ting.

Den ene er et szt formelle og uformelle normer for kor-
rekt radgivning gengivet i KODEX VII, som ministeriernes
embedsfolk gennemgaende er bekendte med, og som almin-
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deligvis vejleder dem og deres foresatte. Det udelukker ikke
situationer, hvor man ma sperge, om lydhgrheden over for
den politiske ledelse gik for langt. Det demonstrerer de sager,
der har veeret, hvor den offentlige og politiske interesse har
koncentreret sig om lovligheden og sandfseerdigheden snarere
end fagligheden. Den anden er, at ministeriernes organisation
er indrettet, sa arbejdsdeling, arbejdsgange og rollefordeling
understgtter en nuanceret radgivning.

Mgnstret er komplekst, men entydigt. Der er forskel pa,
hvordan embedsfolk ser pa pligterne og pa de begrzensnin-
ger, som de leggder pa deres radgivning. Lovmassigheden
treekker i retning af forsigtighed, hvor embedsfolk treekker i
bremsen over for den politiske ledelse. Der er blot forskel pa,
hvad det er for et retligt problem, der er i spil. Fagligheden
og sandhedspligten traekker derimod alt andet lige i retning
af pragmatisk lydherhed over for den politiske ledelses gn-
sker. Der er ligeledes forskel p&, om det handler om oplaeg til
ny politik, hvor accepten af regeringens politiske spillerum er
storre, eller om forvaltning og eksekvering, hvor spillerum-
met er mindre, og hvor lovmeassigheden har stgrre veegt over
for politiske hensyn.

[ alle tilfzelde kommer den ministerielle organisation
ind i billedet. Der er igen et klart, men ogsa kontraintuitivt
menster. Departementer og styrelser spiller hver deres rolle,
nar henholdsvis lovmeaessigheden og fagligheden skal sikres.
Det samme galder for generalister og specialister, hvor de-
partementer og generalister er mere tilbageholdende end de-
res specialistkolleger i styrelserne, nar lovmessigheden er i
spil. Sidstnzevnte er derimod mere tilbageholdende end deres
pragmatisk lydhgre kolleger blandt departementernes gene-
ralister, nar det gzelder fagligheden. Endelig er der hierarkiet.
Embedsfolk, specielt embedsfolk i departementernes gverste
ledelse, optrezeder i hgj grad som moderatorer inden for den
minister- og regeringsledede forvaltning. De er parate til at
lpfte en advarende finger, nar ministeren kan komme pa kant
med lovmeessigheden, mens de betoner politikkens forrang,
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nar fagligheden er i spil. Som erfaringen viser, er det ikke al-
tid nok, og der bliver truffet dispositioner, som er retligt kri-
tisable, eller som viser sig at hvile pa preemisser, hvis faglige
forankring var skrebelig.

Det er en differentieret arbejdsdeling og rolleszetning. Po-
litologisk tydeliggor den, hvordan der i praksis er sammen-
haengskraft mellem den ministerielle organisations forskellige
komponenter. Den viser ogsa, hvordan den departementale
ledelse optreeder som sidste led i hierarkiet, der i ministerrad-
givningen seetter en hgj pris pa de politiske omkostninger ved
at ignorere retlige band pa minister- og regeringsstyret. De
politiserede departementer optreeder p4 den méde umiddel-
bart kontraintuitivt som retsstatens garanter. Det kan veere et
udtryk for ledende embedsfolks dydsirede karakter. Det kan
ogsa veere deres realistiske erkendelse af, at en anden adfeerd
er risikabel, bade politisk for ministeren og karrieremaessigt
for dem selv. Artiers sager har pi det punkt givet dem en an-
skuelsesundervisning, som i hvert fald for en stund tilskynder
dem til at teenke sig om en ekstra gang.

Faglighedens facetter og den politiske sandhed
Fagligheden og sandheden leegger ikke samme band pa em-
bedsfolks radgivning som lovmaessigheden. For faglighedens
vedkommende er forklaringen faglighedskravets mange facet-
ter. Teenker man pé den specialiserede faglighed, som fglger
af embedsfolkenes vidt forskellige uddannelser og opgaver, sa
treekker faglighederne i mange retninger. Eksempler pa det er
de omfattende og komplekse tiltag som indsatsen mod land-
brugets udledninger, den nye forsvars- og sikkerhedspolitik
og de store sundheds- og psykiatrireformer, der alle er poli-
tiske reformer sgsat i 2024-2025. Deres omfang og komplek-
sitet gor, at de ikke er deekket af en velafgreenset faglighed.
Tag sa ressortfagligheden, altsa en dybtgaende fortrolighed i
embedsapparatet med velafgraensede politiske sagomrader.
Nye karrieremgnstre med lavere stillingsanciennitet og stor-
re tveerministeriel mobilitet truer ressortfagligheden, og for-
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fremmelsespolitikken praemierer generalisternes procesfag-
lighed. 1 folkestyreperspektiv rokker det imidlertid ikke ved,
at det er regeringen og ministrene, der afvejer fagligt input
over for andre hensyn, herunder hensynet til veelgernes og
bergrte interessers opbakning. Det er i dansk folkestyre den
lydhgre og ikke den neutrale faglighed eller kompetence, der
er radgivningens rationale.

Sandhedspligten er tilsvarende en kompleks stgrrelse.
Hverken ministre eller embedsfolk méa lyve, og kreative em-
bedsfolk ma ikke szette deres ministre eller regeringen i en
situation, hvor de skjuler sandheden. Det skete i Christiania-
sagen, hvor den davaerende justitsminister, Morten Bgdskov,
aflyste Retsudvalgets besgg i fristaden med en begrundelse
uden hold i virkeligheden. Heendelsen resulterede i justitsmi-
nisterens afgang og et efterfglgende udredningsforlgb, som
blev afsluttet i enstemmighed i Folketingets Udvalg for For-
retningsordenen. Udvalgets konklusion fastslog, at sandhe-
den har en politisk dimension, og at ministre og embedsfolk
derfor skal have det parlamentariske princip in mente, nar de
informerer Folketinget:

[Eln minister méa ikke give Folketinget urigtige eller
vildledende oplysninger eller under Folketingets be-
handling af en sag fortie oplysninger, der er af vee-
sentlig betydning for Tingets bedgmmelse af sagen.
[...] Preesidiet og udvalget gnsker at understrege, at
det ovenstadende ikke skal forstds som en intention
om at begraense ministrenes adgang til at fremsaette
forslag pa grundlag af deres egne, frie politiske over-
vejelser, selv om der matte foreligge oplysninger af
faglig karakter, som synes at tale imod forslaget. [...]
[Det er heller ikke] Praesidiets og udvalgets intention
at begraense ministres adgang til at argumentere po-
litisk for deres sager og synspunkter i bemaerkninger
til forslag, svar pa spgrgsmal m.v., herunder ved at
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fremheeve de forhold, der kan tale for et givet forslag
eller p4 anden méade for ministerens opfattelse.”™

Bekymringer pa folkestyrets vegne
P4 folkestyrets vegne er vores konklusion grundleggende
positiv og optimistisk. Ministrene og regeringen modtager
bistand og radgivning fra en centraladministration, hvis em-
bedsfolk er politisk lydhgre over for den. Det er og bliver en
forudseetning for et fungerende folkestyre, og siger man fol-
kestyre, siger man ogsa politik, som ministeriernes upoliti-
ske embedsfolk er dybt involveret i. Uden centraladministra-
tionen ville hverken regeringen eller Folketinget kunne lgse
de enorme opgaver, som de har givet sig selv.

Der er dog svagheder, som man ber veere opmaeerksom
pé, fordi de kan true regeringsforelsens kvalitet. Det handler
ikke s meget om de nok sa omtalte sager, som uundgéeligt
opstar. Derimod er der nogle traeek ved regeringsapparatets
indretning, som fortjener kritisk opmaerksomhed. Nogle af
dem fplger af den udvikling, som har fundet sted siden ar-
tusindeskiftet, andre har en generel karakter. Nogle af dem
er yderligere sneevert knyttet til regeringsapparatets og cen-
traladministrationens virkemade, mens andre vedrgrer sam-
spillet mellem regeringen og Folketinget.

Problemerne er reelle, men det er sveert at finde en lgs-
ning og endnu mindre en lgsning, der kommer i morgen.
Det drejer sig om tempoet og tidspresset i den politiske og
afledt heraf den administrative beslutningsproces. Det er et
problem, som bade politikere og embedsfolk erkender, men
sporgsmalet er, hvad en realistisk lgsning er. Det drejer sig
ogsa om centraliseringen af regeringsarbejdet, som har styr-
ket den politisk-demokratiske ledelse af forvaltningen, men
som samtidig indebzerer en centralisering af beslutningspro-
cessen, der slgrer den ansvarsfordeling, som ligger i minister-
styret.?° Den har i nogle kritiske forlgb som f.eks. Minksagen
ophaevet graensen mellem politisk-faglig radgivning og den
endelige politiske beslutningsfase. Kombineret med tidspres
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kan det have fatale konsekvenser for beslutningskvaliteten.
Det er for sa vidt enkelt at udvikle en formel lgsning, men det
er langtfra sikkert, at forst og fremmest politikerne ogsa kan
leve med den, nar det situationsbestemte pres kalder pé poli-
tisk handling her og nu.

Aftaleparlamentarismen fremstar som en af de afggrende
endringer i det parlamentariske system. Der er hverken tale
om en institutionel reform eller en reorganisering af regerings-
arbejdet og centraladministrationen, men derimod en gradvis
og omsiggribende tilpasning af det reprzesentative folkestyre
til situationer med et hgjt problempres, mange politiske parti-
er og mindretalsregeringer. Et af kravene til et velfungerende
folkestyre er "evnen til at lgse samfundsmeessige problemer”.®
Der er ingen dybtgiende studier af aftaleparlamentarismen,
men en del taler for, at den har udvidet problemlgsningskapa-
citeten i det parlamentariske system. Den har samtidig ogsa
sider, som fortjener opmaerksomhed og maske bekymring.
Klassiske parlamentariske processer er sndret uden diskus-
sion af deres fulde konsekvenser. Aftalerne har i praksis en
steerk regulerings- og styringsmeessig status. Det abner for
overvejelser om, hvorvidt der er fundet en demokratisk pas-
sende balance mellem uformel politisk regulering og en for-
mel retlig regulering og styring. For den politiske realitet er
jo, at aftalerne har en helt anden normerende kraft end lov-
givning vedtaget af og bevillinger tiltradt af Folketinget. En-
delig er aftalernes politiske og indholdsmaessige kompleksitet
enorm, og det belaster de ministerier, som bade bidrager til
dem og star for deres politiske og administrative eksekvering.

Der er ogsa problemer, som altid har veeret der. De har
blot faet storre vaegt i takt med udvidelsen af den offentlige
sektor og veeksten i den statslige regulering. De problemer
knytter sig til bade retsstatslige idealer og til effektiviteten
i opgavelgsningen, hvad enten det drejer sig om malrealise-
ring eller omkostningseffektivitet. I forhold til retsstatslige
idealer er der gennem arene sket en kraftig udbygning af de
kontrolinstitutioner, som beskytter borgerne mod staten og
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de offentlige myndigheder, men det er gjensynligt sket paral-
lelt med en udvidelse af statens og myndighedernes adkomst
til at gribe ind i forhold til borgere og virksomheder.®? Hvad
effektivitetshensynet angar, er det mere uklart, hvordan det
forholder sig. Mal- og isaer omkostningseffektivitet er normalt
ikke ‘top of mind’ hos politikerne og deres embedsfolk.

De politiske beslutninger, som regering og ministre treef-
fer, og som i hgj grad ogsa danner grundlag for partiernes og
Folketingets beslutninger, beror pa faglig radgivning fra mini-
steriernes embedsfolk. Det rejser spgrgsmalet om den interne
faglige radgivnings kvalitet. Det er szerligt relevant, fordi rad-
givningen ikke leengere rutinemsessigt bliver understottet af
lov- og politikforberedende udvalg. Det er en meget sveer pro-
blemstilling, for embedsfagligheden er et begreb med mange
dimensioner. Samtidig involverer rigtigt mange og specielt
de store og mere vidtreekkende reformer mange fagligheder
i betydningen uddannelsesfaglighed. Samtidig overskrider de
ofte greenserne mellem ministerierne og involverer derfor en
mangesidet ressortfaglighed. Dertil kommer ogsé, at den en-
delige beslutning sker efter en politisk prioritering af mange
hensyn. Et af de helt vigtige er hensynet til at opna en saddan
folkelig og interessemaeessig tilslutning, at beslutningen bliver
accepteret som legitim, og at den i forleengelse heraf ikke un-
dergraver regeringens vaelgermaessige fundament.

De sidste hensyn skaber risiko for, at man politisk treef-
fer vidtreekkende beslutninger, hvor der ikke foreligger et
tilstreekkeligt oplyst grundlag. Det kan vaere med hensyn til
problemanalysen, de forventede konsekvenser og de omkost-
ninger, som beslutningen udlgser. Det er et problem, som ikke
lader sig lgse gennem interne administrative reformer. Man
skal snarere etablere institutionelle mekanismer uden for re-
geringsapparatet og centraladministrationen. Det er i et vist
omfang ogsa sket i praksis. Saledes har Det @Pkonomiske Rad
og Klimaradet et lovmaessigt mandat til uafhaengigt og rutine-
maessigt at levere problem- og konsekvensanalyser inden for
deres respektive felter. Det kan bade kvalificere den offentlige
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debat og afstive ryggen pa de embedsfolk, hvis faglige radgiv-
ning bygger pa princippet om lydhgr kompetence.?

En vigtig dimension er embedsfolkenes ressortfaglighed.
For i tiden var den meget hgj, fordi mobiliteten, specielt den
tveerministerielle, var begraenset. Det skabte utvivlsomt traeg-
hed og i nogle tilfzelde forandringsresistente lommer i cen-
traladministrationen. Det var den konkrete baggrund for den
omlaegning af rekrutteringspolitikken til ledende embeds-
stillinger, som blev indledt i 1970’erne, og som er udmegntet
i praksis.®* Den har rusket godt og grundigt op i det gamle
tjenestemandssystem med seerlige ansattelsesvilkar, der ad-
skilte sig fra vilkdrene pa andre dele af arbejdsmarkedet. En
konsekvens er imidlertid, som vi har vist her, at embedsfolk
- uanset niveau og specielt i departementerne - sidder ret kort
tid i deres stillinger, inden de flytter til en anden stilling i
eller uden for centraladministrationen. Hvor store problemer
det skaber, lader sig ikke afggre, men realistisk er det, at det
tager tid at opna indsigt i et ofte kompliceret sagomrade. Det
er samtidig noget, man ledelsesmeessigt ret enkelt kan rette
op pa, og som ikke kreaever, at der tages politisk stilling pa
regeringsniveau.

Demokratisk fremtidssikring

Dansk centraladministration er en integreret del af folkesty-
ret. Derved adskiller den sig ikke fra forvaltningen i andre
liberale demokratier. Vores analyse af centraladministratio-
nens rolle i folkestyret er grundleeggende positiv. Vi har en
embedsstand, som respekterer det parlamentariske folkesty-
res principper og derfor arbejder loyalt og lydhert i forhold
til gjeblikkets politiske ledelse i ministerier og regering. Det
sker under den klare forudsatning, at der er greenser for mi-
nistrenes og regeringens savel som deres egen myndigheds-
udgvelse. De centrale pligter for embedsfolk i centraladmini-
strationen er siden sidste magtudredning sammenfattet og
tydeliggjort i KODEX VII. Kodeks udger dog ingen facitliste,
hvad vores analyse ogsa viser.
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Det beror helt og holdent pa ministres og embedsfolks
deommekraft, om pligterne efterleves. Det beror ogsa pa, at
ministeriernes embedsfolk er ansat efter faglige meritter, alt-
s& efter en helhedsbedemmelse af deres kvalifikationer til at
fungere inden for rammerne af et fagligt kreevende, men po-
litisk ledet system, hvor forudsaetningen er, at de ogsa skal
kunne fungere under ministre og regeringer med en anden
partifarve. Det er principper, som det har taget mere end et
arhundrede at opbygge. Det samme gzelder i andre vestlige
lande. Det giver systemet stabilitet og modstandsdygtighed.
Vi ved ogsa fra sammenlignende studier, at et sddant forvalt-
ningssystem har kvaliteter med hensyn til fremme af gkono-
misk velstand, palidelig forvaltning og forebyggelse af korrup-
tion.® De rodfzestede principper forudsatter, at der er respekt
omkring dem, og at politisk pres, som truer med at undergra-
ve dem, bliver imgdegéet.

Vores konklusion er derfor alt i alt positiv. Vi har en cen-
traladministration, som fungerer og leverer. Man er imidler-
tid i lyset af den udvikling, man ser og har set andre steder,
ngdt til at stille spgrgsmalet: Hvad skal der til for at sikre, at
det ogsa i fremtiden forbliver sddan? Embedsfolk og politi-
kere ma da veere opmaerksomme pé det, og det har de indtil
nu veeret, som udarbejdelsen af og arbejdet med KODEX VII
viser. Samtidig ma der veere tilstraekkelig kritisk opmeerksom-
hed omkring disse problemstillinger uden for regeringsappa-
ratet selv. Det hviler pa effektiv parlamentarisk kontrol, som i
hvert fald i fortiden har spillet en positiv rolle for udviklingen
af spilleregler for samspillet mellem politikere og embedsfolk.
Det hviler ogsa pa eksistensen af tilstraekkeligt effektive kon-
trolinstitutioner sdsom revision og retlig kontrol. Og sa hviler
det i hgj grad pa eksistensen af et pluralistisk miljo for opar-
bejdelse af kritisk information. Det kan tale op imod de pole-
rede fremstillinger, der ofte og uvaegerligt udgar fra siddende
og reformivrige regeringer. Det kan ogsa stive rygraden af pa
de embedsfolk, som kan veere klemt i dilemmaet mellem poli-
tisk lydhgrhed og faglig, herunder juridisk, rddgivning.
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Ministeriernes embedsfolk er
folkestyrets instrument. De omsaetter
regeringens og Folketingets politiske
beslutninger til leveret politik, og de
bistar regeringen med udvikling af
fremtidens politiske linje og sikring af
tilslutning til den. De skal vise lydhgrhed
over for ministre og regering og
samtidig respektere de bindinger, der
er lagt pa ministrene, regeringen og
embedsfolkene selv. Ingen af parterne
ma skalte og valte med magten, og det
gor de heller ikke, men det kan veere
sveert at balancere politisk lydhgrhed
over for lovens krav, sandhedspligten
og sober formidling af faglig indsigt.

Forvaltningen i folkestyret

belyser arbejdet i den danske
centraladministration og den rolle,
ministeriernes embedsfolk spiller.
Bogen viser, hvordan embedsfolk

i et teet samspil mellem politik og
forvaltning er en afggrende brik i den
politisk-demokratiske proces.

Aarhus Universitetsforlag
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