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Du klager over, at jeg taler
Prosaiske og kolde Ord,
At i mit Blik og paa min Pande
Af Sværmeri er intet Spor

(Emil Aarestrup, 1863)
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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 årtier? 
Det er de spørgsmål, vi besvarer med denne bog. Forvaltnin-
gen i folkestyret er en analyse af, hvordan arbejdet er i den 
danske centraladministration, og vi rejser også en række 
overvejelser om, hvorvidt disse træk ved nutidens centralad-
ministration giver anledning til kritisk bekymring i et demo-
kratisk perspektiv. 

De svar, vi giver i bogen, hviler på et dobbelt grundlag. 
Det er den forskning, der gennem årene er gennemført på 
feltet. Det er desuden en stor spørgeskemaundersøgelse, som 
vi i foråret 2025 gennemførte 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 går derfor til de man-
ge embedskvinder og embedsmænd, som tog sig tid til at sva-
re på vores spørgsmål. Vi mødte overalt, hvor vi henvendte os, 
en enestående velvilje.

Også tak til den faglige bedømmer samt til Anne Binder-
krantz, Jens Peter Christensen, Peter Bjerre Mortensen, Lene 
Holm Petersen og Amalie Trangbæk for frugtbare kommenta-
rer, som vi har taget alvorligt uden dog at fraskrive os forfat-
teransvaret. Også tak til Anja Dalsgaard og Hans Ørbæk for 
grundig korrektur, til Hella Gregersen for en svær dokumen-
tationssøgning samt til forlagets redaktør Karina Bell Ottosen.

Forfatterne, august 2025
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Kapitel 1

Ministerierne 
og magten

En ung tyskfødt kvinde står i 2025 til at miste sit danske stats-
borgerskab efter at have ytret sig i Palæstinadebatten. Spørgs-
målet 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 på at beskytte dansk real-
kredit over for ny EU-regulering. Men op igennem 00’erne og 
10’erne var det Erhvervsministeriets og Finanstilsynets folk, 
der løste opgaven som forhandlere i Bruxelles, og som efter-
følgende i praksis formede lovgivningen. Så hvor var folkesty-
ret i det forløb? 

Et bredt flertal i Folketinget vedtog i 2025 en storstilet 
sundhedsreform på forslag af regeringen. Reformen blev for-
beredt i en kommission betjent af ministerielle embedsfolk, 
og det er også 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 først og fremmest, hvor forskelligar-
tede opgaver forvaltningen – og altså her centraladministra-
tionen – løser. De viser også, at uanset opgavernes karakter 
er der et tæt samspil mellem politik og forvaltning. Og politik 
handler om magt. Den handler med amerikaneren Harold D. 
Lasswells ord om, hvem der får hvad hvornår og hvordan. Det 



7Dette materiale er ophavsretsligt beskyttet og må ikke videregives

var titlen på en bog, som han skrev for knap hundrede år si-
den, og det kan den dag i dag ikke siges bedre.1 Beskrivelsen 
gælder også 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 må og ikke må. Det er det, som Lasswell min-
der os om. Helt konkret indebærer det på den ene side, at 
nogle forhold er unddraget markedskræfterne. Vi må f.eks. 
ikke handle med organer. Andre er unddraget familien, f.eks. 
har forældre ikke revselsesret. Atter andre er unddraget ci-
vilsamfundet. Foreninger må f.eks. kun arrangere bingo, hvis 
de støtter almennyttige formål. Det indebærer på 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 sundhedsvæsenet med statstilskud afsat på finans-
loven.

I Danmark har vi et parlamentarisk folkestyre med et 
stærkt 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 størrelsen af de bevillinger, som sætter rammerne for, 
hvem der ad politisk vej får hvad, og på hvilke betingelser de 
gør det. De sætter også rammerne for, hvornår det er staten 
selv eller de forholdsvis selvstændige kommuner og regioner, 
der tager sig af den endelige fordeling af politiske goder. 

Netop fordi vi har parlamentarisme, gør Folketinget det 
ikke alene. Vi skal have regeringen og dens ministre med, og 
det er der tre gode grunde til. Den ene er forfatningsmæssig, 
fordi grundloven henlægger den politiske magt til regeringen 
og Folketinget under den strikte forudsætning, at regeringen 
ikke må have et flertal imod sig. Den anden er praktisk, for-
di Folketinget i praksis kun lovgiver og bevilger på forslag af 
regeringen eller rettere sagt de enkelte ministre. Den tredje 
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grund er udviklingsmæssig og historisk. Folketinget overla-
der i stigende omfang til ministrene at fastsætte de præcise 
regler, der skal gælde i samfundet. Samtidig lovgiver Folke-
tinget i det 21. århundrede ofte gennem parlamentarisk rati-
fikation af aftaler, som regeringen har indgået med partier i 
Folketinget. Her tiltræder Folketingets flertal gennem vedta-
gelsen af lovforslag de aftaler, som regeringen forinden har 
indgået med partier i Folketinget. Det sker uden egentlig reel 
behandling af forslagets indhold, da det er aftalt, inden rege-
ringen fremsætter det i Folketinget.2

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

•	� Forvaltningen administrerer – på ministrenes 
vegne – den politik, som er besluttet af Folketin-
get, ministrene og regeringen.

•	� Forvaltningen bistår og rådgiver ministrene og 
regeringen, når ny politik er under forberedelse, 
når den besluttede politik er under politisk og 
administrativ implementering, og når den aktuel-
le politik er under revision.

Ud fra et forfatningsretligt og dermed normativt perspektiv 
har forvaltningen ingen politisk magt.3 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. 
Sådan er der i hvert fald nogle, der ser det, og spørgsmålet 
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er så, hvordan det forholder sig i praksis. Der er politologer, 
som skeptisk spørger, hvorfor og hvornår embedsfolk egentlig 
søger magt og indflydelse. Er der nogen grund til at antage, at 
embedsfolk har en interesse i bestemte politiske beslutninger 
og dermed på egne eller deres ministeriums vegne søger ind-
flydelse på, hvem der får hvad hvornår, og hvordan de i givet 
fald ”løber med politikken”?4

Der er grund til at antage det. Embedsfolk kan have syns-
punkter på 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 være inden for organisationen. Dertil kommer, at po-
litikerne i regeringen og Folketinget langtfra altid har fastlagt 
politikken i alle detaljer. Når 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 på demokratisk godt og ondt indgår i det politiske spil, og 
dermed også at give vores kvalificerede bud på 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 sammenhæng centraladministrationen med dens 18-
24 ministerier, 77 styrelser og i alt omkring 40-45.000 års-
værk.5 

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

•	� De normative rammer for embedsfolks politiske 
rådgivning og de dilemmaer, rammerne skaber 
for samspillet mellem ministre og embedsfolk, 
når de samme embedsfolk står over for en stålsat 
politisk ledelse.
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•	� Den politiske og administrative dynamik i cen-
traladministrationens organisering og udvikling, 
herunder udbygningen af samordningen på rege-
ringsniveau.

De tre vinkler er evigt aktuelle, og spørgsmålet 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 spørgsmålet 
nærmere, om embedsfolkene i et politisk ledet hierarki har 
tilstrækkelig rygrad og tilstrækkeligt rygstød til at stå op imod 
en stålsat minister- og regeringsmagt. Vi undersøger, hvordan 
det ser ud med den balance, når 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 løser myndigheds-, styrings- og 
driftsopgaver inden for ressorten. 

Det er et stejlt hierarki, hvor myndigheden, altså den for-
melle magt, er forankret i toppen hos ministeren. Hun kan 
blande sig i hvad som helst, medmindre loven eller grund-
læggende retsprincipper udelukker det. Således 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 så skal skrive udkast 
til. Hun kan fylde lovgivningens bemyndigelser ud med be-
kendtgørelser, og det sker hver dag. På den måde 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, så den passer til hendes politik. Hun kan 
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også afgøre helt konkrete sager, som ministeriets embedsfolk 
gennem ministeriets sagsbehandlingssystem lægger op til 
hende. 

Ministerhvervet er formelt en magtfuld position. Det er 
svært at finde andre stillinger på arbejdsmarkedet, hvor der 
er koncentreret så megen myndighed, da en minister formelt 
set ikke har nogen overordnet. Godt nok udnævner og afske-
diger statsministeren ministrene, så der er selvfølgelig 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 gøre det, 
forbliver det ministerens ansvar, at det sker på et lov- og infor-
mationsmæssigt sikkert og forsvarligt grundlag.6

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

Det er ikke nogen ny tvivl. Bureaukratiforskningens fad-
der, Max Weber, nærede den.7 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 begrænset antal embedsmænd, bl.a. to departe-
mentschefer.8 

Årsagen 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 erklærede 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 på regeringsniveau yderligere en række regeringsud-
valg. Det er her, det egentlige regeringsarbejde foregår. Det er 
her, trådene i regeringens politik på kort og langt sigt bliver 
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knyttet sammen. Det er også her, statsministeren og Statsmi-
nisteriet træder ind på banen. 

Sagen er dog også, at hvis den tvivl, der er om ministe-
rens mulighed for effektivt at lede og kontrollere arbejdet i 
et ministerium, er reel, så er problemet endnu større på re-
geringsniveau. For selv om statsministeren udnævner og af-
skediger ministrene og sidder for bordenden på de ugentlige 
ministermøder, så 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 på regeringsniveau, at ministerstyret er deci-
meret og erstattet af et regeringsstyre, der styrker den over-
ordnede politiske styring og kontrol? Spørgsmålene afspejler 
det simple forhold, at regeringen og statsministeren gaber 
over væsentlig mere end de enkelte ministre, og for dem er 
det allerede svært nok.

De normative rammer
I grundloven står der ikke noget om centraladministrationens 
organisation og virkemåde, når man ser bort fra ministerialsy-
stemet, ministerstyret, det parlamentariske princip og stats-
ministerens beføjelser som spilfordeleren, der har politisk 
magt over de øvrige ministres politiske skæbne. Det giver ikke 
regeringen, ministrene og den forvaltning, som de leder, og 
som bistår dem, ret til at gøre, hvad de vil. Grundloven sætter 
sammen med den lovgivning, der er vedtaget i overensstem-
melse med dens regler, grænser for politik. De grænser bliver 
yderligere styrket gennem de retsgrundsætninger og retlige 
sædvaner, som uafhængige domstole håndhæver.9

Den grænse gælder for ministrenes embedsførelse og 
for de embedsfolk, som bistår og rådgiver dem og ofte efter 
bemyndigelse handler på deres vegne. Med et mere formelt 
udtryk er der et krav om lovmæssig forvaltning, hvilket sæt-
ter en grænse for ministerstyret. Det er ikke til diskussion. 
Det betyder, at ministeriernes embedsfolk skal rette ind efter 
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loven, når ministeren beder om deres råd, og når de handler 
på ministerens vegne. I sidste ende risikerer såvel embeds-
folk som ministre at blive retsforfulgt, hvis de skulle træde 
ved siden af. I Tibetsagen blev to polititjenestemænd således 
gjort tjenstligt ansvarlige, mens udlændingeminister Inger 
Støjberg i Rigsretten blev dømt i sagen om ulovlig adskillelse 
af asylpar.10 

Det lyder enkelt nok, og det gør det også, når det kommer 
til et andet retligt krav, som først og fremmest er forankret 
i ministeransvarlighedsloven. Ministrene skal tale sandt, når 
de kommunikerer med andre, herunder Folketinget. Det sam-
me gælder de embedsfolk, der bistår ministrene med deres 
kommunikation udadtil og igen ikke mindst til Folketinget. 

Ved siden af de retlige krav er der også uformelle anvis-
ninger på, hvordan gode embedsfolk bør passe deres embede. 
De handler om den skævhed 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, så 
de rådgiver på et sobert grundlag. De skal advare, hvis minis
teren af egen drift er på vej derud, hvor den faglige is er bris
tefærdig. De skal også undlade at rådgive på en sådan måde, 
at anbefalinger svøbt ind i faglige – professionelle, videnska-
belige, evidenspostulerende – gevandter forsøger at fremme 
deres egne organisatoriske og institutionelle interesser. Hvad 
der ligger i faglighedskravet, er ikke så klart, hvilket vi vender 
tilbage til i kapitel 5, og det er ikke et krav, som domstolene 
giver sig i kast med at afprøve.

Lovmæssigheden, sandheden og fagligheden er altså en 
blanding af retlige pligter og uformelle normer, som gælder 
for såvel ministrene som deres embedsfolk. De er med til at 
definere embedsrollen og dermed kravene til den gode em-
bedskvinde/-mand. Men de er ikke tilstrækkelige. For kom-
binationen af parlamentarisme og ministerstyre forpligter 
ministeriernes embedsfolk til at vise lydhørhed over for mi-
nisteren, der er og bliver deres politiske orienteringspunkt. 
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Ministeriernes embedsfolk står altså over for et bureaukratisk 
dilemma.11 Hvornår skal de vise lydhørhed over for minister 
og regerings udtrykkelige eller fornemmede politiske ønsker, 
og hvornår går de så vidt, at de bør sige fra af retlige eller 
faglige grunde?

Dynamisk træghed
Et bureaukrati kan bære præg af langsomme processer, men 
historien om bureaukratiet har imidlertid også en anden side. 
Det forandrer sig over tid, og dynamik optræder hånd i hånd 
med trægheden.

I denne bog, som er en del af Magtudredningen 2.0, er 
der et tids- og udviklingsperspektiv, der giver sig selv. Den 
første magtudredning blev gennemført omkring årtusinde-
skiftet. Den tegnede altså et billede af folkestyrets tilstand i 
perioden ved overgangen fra det 20. til det 21. århundrede. Nu 
er vi i 2025, og de tre overordnede spørgsmål, som vi vil be-
svare for hvert af de problemfelter, der er tegnet op ovenfor, 
er derfor følgende:

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

•	� Hvad er kræfterne bag den ret voldsomme ud-
vikling, som vi allerede nu kan forudskikke, har 
været der?

•	� Hvordan styrker eller svækker denne udvikling 
det parlamentariske folkestyre, som historisk og 
grundlovsmæssigt er den danske styreform?

Bogen bygger på den viden, der gennem årene er tilvejebragt 
om centraladministrationen og regeringssystemet. Derudover 
gennemførte vi i foråret 2025 en spørgeskemaundersøgelse 
blandt alle sagsbehandlere og chefer i alle 24 ministerielle de-
partementer samt i 32 udvalgte styrelser. Spørgsmålene er i 
vidt omfang en gentagelse fra en undersøgelse gennemført i 



15Dette materiale er ophavsretsligt beskyttet og må ikke videregives

2015.12 De særlige rådgivere – spindoktorerne – som ministre-
ne selv rekrutterer, indgik hverken i 2015- eller 2025-under-
søgelsen, og vi beskæftiger os ikke med dem i denne bog. En 
analyse heraf ville kræve en særskilt undersøgelse.

Spørgeskemaet blev udsendt til 14.256 sagsbehandlere 
og chefer i centraladministrationen, og den overordnede be-
svarelsesprocent var 63 %. En beskrivelse af undersøgelsens 
tilrettelæggelse og gennemførelse kan findes online.13
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Kapitel 2

En forvalt­
ning under 
udvikling

”Grundlovens regler udgør 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 grundlovsmæssige problemer”.14 Sådan beskriver for-
fatterne til nutidens lærebog i statsforfatningsret træffende 
tilstanden, og det er en vigtig pointe.

Selv om forvaltningen og ministerierne ikke er nævnt i 
grundloven, så har grundlovens rammer ikke desto mindre 
konsekvenser for den måde, som centraladministrationen er 
opbygget og fungerer på. Det gælder 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 står i § 15, stk. 1. Hvis mistilliden er rettet 
mod statsministeren, gælder det samme regeringen. Minis
trene og regeringen har altså i kraft af parlamentarismen et 
politisk ansvar over for Folketinget. De har ifølge grundlovens 
§ 16 også et retligt ansvar for deres embedsførelse, idet Folke-
tinget kan stille dem for en rigsret.

Det ligger også i ministerstyret, for grundlovens § 13 be-
stemmer, at ”ministrene er ansvarlige for regeringens førelse”. 
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 udnævner og afskediger dem samt ”bestemmer 
deres antal og forretningernes fordeling mellem dem”, som 
der står i § 14. Så helt politisk frie er de ikke i deres embeds-
førelse. For hvad hjælper 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 så sjældent, og det fører store ændringer 
med sig, som f.eks. da Ministeriet for Grøn Trepart blev op-
rettet i 2024. Det nye ministeriums opgaver havde indtil da 
været en stor del af Fødevareministeriets og Miljøministeriets 
ressort.15 

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

I grundlovens § 3 står der imidlertid noget om magtde-
lingen, dvs. adskillelsen af den lovgivende, den udøvende og 
den dømmende magt. Her står der, at ”[d]en lovgivende magt 
er hos kongen og folketinget i forening. Den udøvende 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 
på den ene side og domstolene på den anden.16 Men fast lig-
ger det, at ”magten udspringer af folket, og myndighedernes 
magt skal udøves inden for lovens rammer”. Og ”[s]å længe 
regeringen er ved magten, er det som udgangspunkt dens po-
litik, der er landets politik”.17

En konsekvens af ovenstående er de opgaver, som for-
valtningens embedsfolk skal løse. Da centraladministratio-
nen er politisk ledet, altså ministerstyret, skal ministeriernes 
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embedsfolk i deres arbejde orientere sig mod den politiske 
ledelse. De skal sørge for, at regeringens politik bliver ført ud 
i livet. De skal også rådgive deres ministre om håndteringen 
af de sager, som er til behandling i ministeriet. Det grundlovs-
mæssige krav er samtidig, at de skal gøre 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 bærende pille i det danske 
folkestyre, knytter ministeriernes embedsfolk sammen med 
ministrene og regeringen. Deres opgave er derfor at betje-
ne ministre og regering, og altså ikke Folketinget. Samtidig 
har ministrene berøring med Folketinget, når de giver infor-
mation til og besvarer spørgsmål fra Folketingets udvalg og 
medlemmer, og det smitter af på embedsfolkenes forpligtel-
ser over for ministrene og ikke mindst rækkevidden af deres 
retlige ansvar. 

Man kunne tolke det som et udtryk for, at der egentlig er 
frit slag for såvel ministre som embedsfolk. Det er blot forkert. 
For med sine ret sparsomme bestemmelser og principper sæt-
ter grundloven en ramme for det politiske liv, som ingen må 
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 aktører, 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 gælder her og nu, når si-
tuationen tilsiger dem det. Det gælder også i forhold til den 
nære og fjerne fortid. Der er et konstant spændingsforhold 
mellem øjeblikkets politiske tilskyndelser til forandring og de 
afhængigheder, som historiens udtrådte stier har skabt. De 
sætter grænser i form af tilvante tankemønstre og etablerede 
interesser bygget op omkring fortidens fordeling af politiske 
goder. Rammen består ikke kun af grundlovens forfatnings-
mæssige grænser for det politiske og administrative liv. Den 
består også af uformelle, ikke-retlige, rammer. De tager form 
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dels af normer for, hvad der er god regeringsførelse og korrekt 
forvaltningsskik, som aktørerne føler sig forpligtet til at ef-
terleve, og dels af politiske bindinger, som de ikke kan vriste 
sig fri af. Det er gennemgående problemer, som vi belyser i 
bogen.

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

•	� Hvordan er balancen mellem ministerierne og 
regeringen: Har et regeringsstyre afløst 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 
lydhør bistand og rådgivning fra et embedsappa-
rat, som hviler på en stærk tjenestemandstradi
tion uden partipolitiske ansættelser?

Minister- og regeringsstyre
Centraladministrationen består af et antal sideordnede søj-
ler. I 2025 var der 24, men antallet varierer, og der er flere 
ministerier under flerpartiregeringer end en etpartiregering. 
Ministrene er øverste chefer, normalt én for hver søjle. Der er 
forskel på søjlerne, da nogle administrerer et stort og bredt 
lovgivningsområde og forvalter milliardstore bevillinger, 
mens andre har mere begrænsede ansvarsområder.

Søjlerne er også sammensat af vidt forskellige enheder. 
Der er styrelserne, som er myndigheder, der er underlagt de-
partementerne. De har deres egne bevillingskonti på finans-
loven og har kompetence for hele landet. Der er mere eller 
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mindre fritstående selskaber og institutioner i mangfoldige 
former, som løser opgaver henlagt til ministeriet, f.eks. Ju-
stitsministeriet og Transportministeriet. Så er der andre mini-
sterier, som i alle henseender er små og har en enkel struktur. 
Det gælder f.eks. Økonomiministeriet, som slet ikke har no-
gen underbygning, og Ældreministeriet, som heller ikke har 
det, men er bygget op omkring en minister og en ældrereform 
samt en kommunal forvaltning. Det er dog næppe størrelsen, 
der magtmæssigt tæller internt i regeringen.

Fælles 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 
retsvæsen samt en række reguleringsmæssige opgaver. I orga-
nisationen indgår seks styrelser og et antal myndigheder med 
i alt 24.000 årsværk. Transportministeriet har fem styrelser, 
nogle specialiserede enheder og i alt 6.000 årsværk 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 ressortområdet, når statsministeren udpeger hende 
til posten, overkomme opgaven? Det forudsætter i hvert fald 
bistand. Den får ministrene fra deres departementer, der net-
op bliver beskrevet som sekretariater for ministrene. Depar-
tementerne dækker 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 støtte må de samtidig følge med i, hvad der sker inden for 
ministeriets område, dvs. i styrelserne og i de mangfoldige 
andre enheder, som hører under ministeriet. Det samme gæl-
der de opgaver, som kommuner og regioner tager sig af, og 
som opgave for opgave går tilbage til en minister og hendes 
departement.
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Tilbage i 1960’erne og 1970’erne udviklede fremtrædende 
departementschefer og forvaltningskyndige akademikere en 
såkaldt departement-direktorats-model. Små departementer 
med 30-40 medarbejdere som sekretariater for ministeren 
skulle stå for den overordnede politikplanlægning og -udvik-
ling. Direktoraterne, som er nutidens styrelser, skulle stå for 
den løbende forvaltning. Modellen blev aldrig realiseret som 
tænkt. Der var internt i ministerierne modstand mod den 
tænkte arbejdsdeling,18 og bemandingen blev bl.a. derfor al-
drig bragt ned på idealniveauet hos dem, der udviklede mo-
dellen. Det er heller ikke sket siden. Tabellen i webbilag A 
viser udviklingen fra 1990’erne til 2025.19

Alligevel har der været en ret dramatisk udvikling: 

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

•	� Digitaliseringen er slået igennem. Mange støtte- 
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, særligt jurister, politologer, økono-
mer og en del magistre, men næsten ingen kon-
torfunktionærer. 

•	� Departementerne er efter årtusindeskiftet for-
vandlet til mandskabsstærke sekretariater for 
deres ministre og regeringsarbejdet. Ledelses-
sekretariater og kommunikationsenheder er 
kommet til, arbejdet med policy- og politisk råd-
givning er styrket, og den tværministerielle koor-
dination trækker veksler på departementerne.

•	� Ministrene har fået selvvalgte særlige politiske 
rådgivere, hvis antal varierer fra en til fire.20
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Historisk hviler centraladministrationens organisation på mi
nisterialsystemet, som blev indført i 1848 med opdeling af 
centraladministrationen i hierarkiske siloer, og ministersty-
ret med sideordnede ministre som politiske forvaltningsche-
fer.21 Formelt og reelt gav det tilsammen de enkelte ministre 
og deres ministerier en høj grad af autonomi. Over tid er den 
ganske vist begrænset. Finansministeriets kompetence blev 
styrket fra 1920’erne og frem. Justitsministeriet fik først i 
1950’erne en stilling som kommitteret i lovgivningsspørgsmål, 
der voksede ud til først et lovkontor og siden en lovafdeling, 
som bistår ministerierne og regeringen med juridisk rådgiv-
ning. Danmarks indtræden i Fællesmarkedet, det nuværende 
EU, fører fra 1972 til opbygningen af en stærk tværministeriel 
koordination med Udenrigsministeriet som tovholder. 

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

Tabel 1. Trinvis styrkelse af regeringsledelsen

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 udviklingstræk 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 håndfuld 
embedsfolk under departementschefens ledelse skulle under-
støtte statsministeren i rollen som regeringschef. Der sker en 
beskeden styrkelse af enheden i de følgende årtier. Men det 

HVEM? Jens Otto Krag Anker Jørgensen Anders Fogh Mette Frederiksen
Rasmussen

HVORNÅR? 1964 1977 2001 2019

HVAD? Etablerer Stats- Etablerer Regering- Rationaliserer ud- Styrker Statsmini-
ministerens Sekre- ens Planlægnings- valgsstrukturen med steriet opgave- og 
tariat udvalg samt 17 faste Koordinationsud- mandskabsmæssigt.

regeringsudvalg valget og Økonomi- Særlige rådgi-
udvalget som indre vere  integreres i 
kabinet. regeringsledelsen
Etablerer forbere-
dende embeds-
mandsudvalg for alle 
regeringsudvalg

HVORFOR? Understøtte rollen Styrke tværmini- Styrke den politiske ledelse og kontrol og kva-
som regeringschef steriel samordning litetssikre den politiske sagsforberedelse

samt inddæmme 
fagministres og 
ressortministeriers 
autonomi

HVOR NYT? Helt nyt Kun delvist: Økonomi- Grundlæggende Videreudvikling af 
udvalget har fungeret reform 2001-modellen
siden besættelsen, 
og der er løbende 
midlertidige udvalg

HVOR Fortsætter frem til 2001 Bibeholdes i efterføl- Bibeholdes under 
HOLDBART? gende regeringer SVM-regeringen, 

men udbygget med 
Udvalget for Rege-
ringsledelse

HVOR Den faste koordinationsstruktur viger for situationsbestemt pres, hvor regeringsledelsen 
FLEKSIBELT? styrker samordningen vha. ad hoc-fora
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er først efter årtusindeskiftet, at Anders Fogh Rasmussen og 
siden Mette Frederiksen caster Statsministeriet i rollen som 
departemental støtte for en meget aktiv regeringschef. 

Det andet træk er opbygningen af et netværk 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 påkaldte sig opmærksomhed. I det meste af 
efterkrigstiden var der også et Regeringens Økonomiudvalg. 
Men i 1977 tog Anker Jørgensen initiativ til at etablere en sys
tematisk og fast koordinationsstruktur på regeringsniveau. 
Den bestod i Regeringens Planlægningsudvalg, som svarer til 
nutidens Koordinationsudvalg, med statsministeren som for-
mand og Statsministeriet som sekretariat og en lang række 
fagudvalg. I praksis var hvert ressort dækket af et regerings-
udvalg med fagministeren for bordenden. Det er tvivlsomt, 
om den sidste del af konstruktionen var tilsigtet, eller om det 
var regeringsledelsens nødtvungne indrømmelse til ministre, 
der i Planlægningsudvalget så en ”overregering”, der truede 
deres egen autonomi som forvaltningschefer, og som med fag-
udvalgene mente at kunne bevare fordums autonomi.22 

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

Det tredje træk ved systemet giver plads til afvigelser og 
improvisation. Det er en politisk trækharmonika, hvor rege-
ringsledelsen alt efter situationen kan trække sager ud af eller 
skubbe dem ind under et af de faste udvalg. Det sker dels 
gennem nedsættelse af midlertidige udvalg som f.eks. Rege-
ringens Havvindsudvalg i 2023 og dels gennem håndtering 
helt uden for udvalgsstrukturen, således som det skete med 
håndteringen af covid-19 i 2020.23 

Historisk har der været et latent spændingsforhold mel-
lem ministrene, der tronede over hver deres domæne, og 
statsministeren, som havde helheden, inklusive regeringens 
politiske ve og vel, for øje. Den trinvise udvikling af en fast 
samordningskapacitet på regeringsniveau skal ses i det per-
spektiv. Den har etableret rutiner og procedurer, som gør det 
muligt at håndtere relativt mange og ofte politisk og fagligt 
komplekse sager på regeringsniveau. For Økonomiudvalget 
drejer det sig om ca. 300 sager om året, for Koordinations-
udvalget om et sted mellem 100 og 150 sager. Derudover er 
der de færre, men ofte tunge sager, der er på dagsordenen i 
midlertidige udvalg og ad hoc-fora. Der er samtidig ikke noget 
fast mønster i, hvad der når op på dette høje politiske niveau. 
Det er alt, hvad der positivt eller negativt tiltrækker sig rege-
ringsledelsens opmærksomhed.24 Man kan derfor også mod-
sat konkludere, at langt de fleste store som små sager finder 
deres løsning i ministerstyrets klassiske regi og endog med 
stor sandsynlighed et sted i det administrative hierarki. Det 
kan ganske enkelt ikke være 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 opgør med den praksis, der havde været 
indtil da. Modellen havde også i de forgangne 25 år stået sin 
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prøve, som det fremgår af boks 1. Anders Fogh Rasmussen 
og Mette Frederiksen citeres her ved deres tiltrædelse 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 største ændring og reform af ministerier 
i Danmark under den nuværende grundlov. Det vil sige den 
største reform siden 1953. Og det er ingen tilfældighed. De 
ændringer, der nu bliver gennemført, er udtryk for regeringens 
klare politiske prioritering og vilje til fornyelse”.1

”Ministre er ikke administratorer. De er politikere. De sidder 
der for at gennemføre et reformprogram”.2

Mette Frederiksen (2019)

”De mål, vi har sat som regering, skal vi levere på. Det er mit 
ansvar, og derfor bliver vi nødt til at have et styrket Statsmi-
nisteriet. Du kan ikke være politisk leder, hvis ikke du har viljen 
til rent faktisk at lede tingene, og hvis man vil flytte nogle 
hegnspæle, er man nødt til at styrke den politiske del af det 
at være regering [...] Vi har ministerstyre og ikke teknokrati i 
Danmark. Hvis ikke ministeren er stærk, så er der kun en anden 
part, der kan være det. Og det er embedsmændene. Det siger 
jeg ikke som en kritik af vores meget dygtige og kompetente 
embedsværk. Men det er ikke demokratisk valgt, og hvis man 
er demokrat, er man nødt til at insistere på, at det demokratisk 
valgte led har kapaciteten og evnen til at føre tingene ud i livet. 
Derfor er det her i mine øjne en demokratisering […] Men man 
kunne jo sagtens have styrket Statsministeriet via det almin-
delige embedsværk? Jo, men det er den politiske ledelse, der 
i mine øjne afgør, om jeg kan komme til at flytte tingene og 
dermed bidrage til at løse den tillidskrise, vi står med. Række-
følgen her er, at danskerne har givet mig et mandat til at lede 
landet, og forudsætningen for, at jeg kan det, er, at vi har den 
nødvendige muskelmasse”.3

Kilde: 1Berlingske Tidende 28.11.2001; 2Jyllands-Posten 28.11.2001; 3Berlingske Tidende 
11.08.2019
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De tiltag, som de hver for sig lancerede, og som siden 
er udmøntet 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 på regeringsniveau er der 
rejst et værn mod, at svage fagministre bliver løbet over ende 
af embedsapparatet. Men en generel konsekvens er, at der er 
gjort indhug i den autonomi, som fagministrene uanset styrke 
nød i det klassiske ministerstyre. I modellen ligger en kon-
sekvent opdeling af ministrene i A-ministre, der har sæde i 
de centrale regeringsudvalg og efter 2022 i regeringsledelsen, 
og de resterende ministre, de såkaldte 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 såkaldte ”Kredsen” er 
et eksempel herpå.25 Det var en gruppe af socialdemokratiske 
topministre, som mellem 1975 og 1978 fungerede som Anker 
Jørgensens politiske sparringspartnere. Regeringsledelsens 
politiske kapacitet er således siden årtusindeskiftet styrket 
gennem en blanding af institutionelle tiltag og kapacitetsud-
bygning på centralt niveau, herunder politiske stabe knyttet 
til statsministeren og de ledende ministre. 

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

Billedet er mere dystert med hensyn til den ønskeli-
ge grad af politisk-økonomisk styring og samarbejde 
mellem partierne om løsningen af store problemer. 
Styringskapaciteten er svækket efter 1973, måske 
netop fordi systemet er så åbent, repræsentativt og 
konkurrencepræget.26 
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I 2003 havde han delvist ændret tonen: 

Koalitionsaftaler mellem partier, der repræsente-
rer et flertal i Folketinget, er ikke hyppige […] Det 
indebærer, at en regering er på permanent prøve-
ansættelse, hvorunder oppositionspartier bevarer 
indflydelsesmuligheder. [….] Det generelle indtryk 
er, at Folketinget står stærkt i forhold til regeringen. 
Tinget er et levende parlament med indflydelsesmu-
ligheder også for oppositionens partier. Der kan ab-
solut ikke tales om, at Folketinget i de senere årtier 
har mistet magt i forhold til regeringen.27

De to udsagn var rigtige dengang, men spørgsmålet er, hvor-
dan parlamentet betragtes i dag. Det normale er fortsat min-
dretalsregeringer, og de står som udgangspunkt svagt over 
for Folketingets flertal. Alligevel er forholdet mellem regering 
og Folketing afgørende ændret siden årtusindeskiftet. Forkla-
ringen ligger i aftaleparlamentarismen, som har sine rødder 
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 ændringer af den 
forligsbelagte lovgivning”.28 Den fleksible ramme er med an-
dre ord fyldt ud på en ny måde, og regering og Folketing har 
opbygget den styringskapacitet, som for 35-50 år siden var 
fraværende.29 

Hvordan det er sket, og hvad det indebærer 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 understøttelse af det. 

Der er tre gennemgående træk ved en politik, der bliver 
til inden for aftaleparlamentarismens rammer. For det første 
har regeringen initiativet gennem hele forløbet. For det andet 
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smelter policy- og implementeringsfasen sammen, idet afta-
lepartierne deltager i politiske følgegrupper, som overvåger 
gennemførelsen. For det tredje er der en hyppig inddragelse 
af berørte eksterne parter, der bliver inviteret til opfølgende 
forhandlinger med afsæt i den politiske aftale og den lovgiv-
ning, som Folketinget har ratificeret med afsæt i aftalen. 

�

Tabel 2. Centraladministrationen under 
aftaleparlamentarismen

Kilde: Christensen 2024, 2025

�

Der er også forskelle. De ligger i, om forløbet udspiller 
sig i rent ministerielt regi, eller om enten eksterne eksper-
ter, f.eks. kommissioner og ekspertudvalg, eller de berørte 
parter er inddraget i policyudviklingen. I kommissions- og 
partsvarianterne af aftaleparlamentarisme er opdraget imid-
lertid alene at opstille modeller, som giver regeringen et afsæt 

Fra initiativ til Den ministerielle Ekspertvarianten Partsvarianten
implementering variant

Dagsorden Regeringen bebuder Regeringen ned- Regeringen inviterer 
ny politik sætter kommission berørte parter

eller ekspertudvalg 
med departemental 
betjening

Policyudvikling Ministerier udarbej- Ministerier udarbej- Ministerier udarbej-
der forhandlingsop- der forhandlings- der i samspil med 
læg på bestilling fra udspil med afsæt i parterne et udspil 
regeringen ekspertmodeller med departemental 

betjening

Regeringen inviterer Regeringen indgår aftale med en bredere kreds af partier.
partier til forhandling Regeringens forhandlinger koordineres efter omstændighederne af 

enten finansministeren eller et regeringsudvalg med departemental 
bistand

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

Involverede ministeriers departementer og styrelser forhandler og 
udfylder aftalen i samspil med eksterne parter
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for udarbejdelse af et forhandlingsoplæg. Men det er en po-
litisk-strategisk overvejelse, der ligger bag valget mellem de 
tre varianter. Det er i den sammenhæng relevant at minde 
om Anders Fogh Rasmussens tale ved Folketingets åbning i 
2003: ”Den nødvendige fornyelse af samfundet skal gå hånd i 
hånd med tryghed. Nødvendige reformer skal være ordentligt 
forberedt, og vi skal forberede dem i åbenhed og dialog med 
befolkningen. De skal ikke komme som en tyv om natten”.30 
Om regeringen vælger 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 årtusindeskiftet været stigende. 
Der var ved udgangen af 2024 mere end 100 gældende forlig, 
hvor der er særlige regler for ændringer i og opsigelse af for-
liget. Dertil kommer et stort antal politiske aftaler, de såkald-
te stemmeaftaler.31 Her har partier uden for regeringen aftalt 
med regeringen i Folketinget at stemme for den lovgivning 
og de bevillinger, der følger af en aftale. Der er ikke nogen 
samlet opgørelse, men SVM-regeringen har siden dannelsen 
i 2022 og frem til maj 2025 indgået i alt 163 politiske aftaler.32 
Aftalerne trækker lange spor. Således er der f.eks. for Trans-
portministeriet 130-135 gældende aftaler, hvoraf en enkelt går 
tilbage til 1994.33 Tilsvarende er der f.eks. på Klimaministe-
riets område 99 aftaler, hvoraf 12 alene berører ministeriet, 
mens de resterende er tværministerielle.34 Desuden er en me-
get stor del af bevillingerne på finansloven aftalebelagte og 
dermed politisk båndlagte. Det skaber en betydelig komplek-
sitet i det politiske billede af, hvad den gældende politik er, 
og hvilket politisk og retligt grundlag den hviler på. Det er en 
kompleksitet, som ikke bliver mindre af, at aftaler indgået på 
forskellige tidspunkter og i forskellige konstellationer bliver 
flettet sammen ved indgåelsen af nye aftaler. Aftalen om re-
form af beskæftigelsesindsatsen er et eksempel på det.35 
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Administrativt betyder aftaleparlamentarismen, at mini-
steriernes departementer i praksis inden for hele ministeriets 
ressort er løbende involveret i forberedelse af og opfølgning 
på politiske aftaler. En del er desuden ressortoverskridende, 
så de krydser grænserne 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-
løb og den politisk-administrative udmøntning sætter så godt 
som automatisk aftalerne på regeringens indre dagsorden, 
f.eks. i Koordinations- og Økonomiudvalget, jf. tabel 1 ovenfor, 
eller i de tunge ad hoc-udvalg, som overvåger højt priorite-
rede forhandlingsforløb; 2) departementets opmærksomhed 
orienteres mod ikke bare egen minister, men regeringsledel-
sen og partierne i aftalekredsen. For ministeriernes styrelser 
indebærer det tilsvarende, at de som driftsansvarlige myn-
digheder skal orientere sig mod den politiske udfyldning af 
aftalerne, som sker i politiske følgegrupper, og på regeringens 
vegne skal føre de opfølgende og udfyldende forhandlinger 
med eksterne parter, som typisk er en del af aftalernes forud-
sætninger.

Tabel 3 viser, hvordan specielt departementernes em-
bedsfolk er involveret i forberedelse af sager til forelæggelse 
i regeringsudvalg. 42 % angiver, at det sker månedligt eller 
hyppigere. Det gælder 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 opståede sager, f.eks. mediesager. Det er 
departementernes embedsfolk, der tager sig af disse opgaver. 
Men specielt regeringens forhandlinger med partierne invol-
verer også styrelserne. 

Det har konsekvenser for arbejdstilrettelæggelse og orga-
nisation i ministeriernes departementer. I nogle ministerier, 
f.eks. Forsvarsministeriet, har det ført til oprettelse af særli-
ge enheder, som står for forligsrelaterede opgaver.36 I andre, 
f.eks. Udenrigsministeriet, har man oprettet særlige enheder 
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dedikeret til betjening af regeringskoordinationen og rege-
ringsledelsen.37 De to tiltag hænger sammen, fordi både rege-
ringskoordinationen og aftaleparlamentarismen stiller store 
krav til sekretariatsbetjeningen af ministrene.

�

Tabel 3. Embedsfolks bidrag til regeringskoordination 
og aftaleforhandlinger i %

Note: ¹”Hvor ofte bidrager du til sager, som skal forelægges et regeringsudvalg?” ²”Hvordan 
vil du beskrive de sager, som det for dig typisk drejer sig om? Sæt gerne flere krydser”. 
Da svarpersonerne kunne sætte flere krydser, summerer procentangivelserne til mere end 
100. Kilde: Survey med embedsfolk i alle departementer og udvalgte styrelser gennemført 
af Niels Opstrup og Jørgen Grønnegård 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. På politisk niveau består til-
pasningen dels i styrkelsen af regeringernes politiske ledelse 
og dels i udviklingen af en aftaleparlamentarisme, hvor rege-
ringen spiller rollen som initiativtager, dagsordenssætter og 
spilfordeler. De to udviklinger er i høj grad forbundne, og vi 
tolker dem som en strategisk tilpasning anført af skiftende re-
geringsledelser, som partierne i Folketinget over en bred kam 
har taget til sig. Det er politisk attraktivt at indløse billet til 
aftale- og forligsparlamentarismens lukkede rum.38 

Den gensidige tilpasning af regeringssystemet og parla-
mentarismen har også betydet en tilpasning af centraladmi-
nistrationen, som dette kapitel har belyst på et overordnet 
niveau. Vi har fået en centraladministration, der, som grund-
loven anviser, fortsat er ministerstyret, men hvor ministerier-
nes embedsfolk i høj grad orienterer sig mod regeringsledel-
sen og yder den rådgivning og bistand på både regeringens 
indre linjer og i dens løbende og mangfoldige samspil med 
Folketingets partier. Resultatet er et embedsapparat, hvor 
ressortautonomien er sat på skrump, og hvor den politiske 
styring på regeringsniveau står stærkere end før årtusinde-
skiftet. Det åbner for spørgsmål om sammenhængen 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 på vegne af ministe-
ren. Det følger af ministerstyret med ministeren som politisk 
forvaltningschef. Det følger også af den demokratisk-parla-
mentariske styreform, som gælder i størstedelen af Vesteuro-
pa. Ministeren sidder på et demokratisk mandat, så længe 
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.39 De er i den forstand folkesty-
rets ikke-demokratiske komponent. Deres funktion og legiti-
mitet er knyttet til ministeren. De er hendes håndgangne folk 
og skal fagligt og politisk bistå og rådgive hende, så hun kan 
løse sine opgaver som minister, herunder som medlem af re-
geringen. Embedsfolkene har en lydhørheds- og loyalitetsfor-
pligtelse over for ministeren og hendes og regeringens politik. 

Opgaverne er mangeartede. Embedsfolkene skal bistå 
ministeren i udviklingen af ny politik og videreudvikling af 
den hidtidige politik. De skal udmønte den vedtagne politik 
i lovtekst og iværksætte tiltag, som baner vej for politikkens 
forvaltning. Derudover skal de administrere selvsamme lov-
givning og føre ministerens beslutninger ud i livet. Alt sam-
men i overensstemmelse med ministerens udtrykkelige eller 
underforståede ønsker. Samtidig skal de yde ministeren faglig 
rådgivning, som kvalificerer hendes beslutninger og, om nød-
vendigt, udfordrer hendes ønsker. Endelig skal de bistå med 
politisk-taktisk rådgivning om, hvordan hun bedst skaber til-
slutning til sin politik og overvinder politisk modstand. Så det 
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er i alle henseender, at de arbejder for ministeren. Det gælder 
også, når regeringsmagten skifter, og en ny minister med en 
anden partifarve indtager ministerkontoret. Så vil hun som 
ny på posten modtage samme fulde service fra dem, der nu 
er hendes embedsfolk, og som nu arbejder på hendes politiske 
præmisser. 

Arbejdsgangene i ministerierne er bureaukratiske i or-
dets teoretiske forstand. Arbejdet er regelbundet og præget 
af skriftlighed, og organiseringen er hierarkisk med en formel 
intern arbejdsdeling. Det gælder også 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-
område 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, 
økonomer og politologer, eller specialister som f.eks. biologer, 
læger, ingeniører, lærere. 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 vicedirektør, 
der samler et antal kontorer under sig. Sidstnævnte indgår 
i departementets eller styrelsens ledelse, hvis topchef er de-
partements- eller styrelseschef. Ministeren topper hierarkiet. 
Inden – og hvis – en sag når herop, har sagerne taget turen 
op gennem hierarkiet – måske ad flere omgange. Adskillige 
sager, som når toppen, har desuden berøringsflader til andre 
enheder på samme niveau samt i andre ministerier. Og her 
skal vi huske, at sager med teknisk-faglige, økonomiske og 
juridiske aspekter ofte også har et politisk aspekt. Ministeri-
ernes embedsfolks opgave er at hjælpe deres minister og den 
regering, hvori hun indgår, med at samle alle disse tråde. Det 
er en ret indviklet proces.
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Magtfuldkommen eller afmægtig
Ministerens magt over forvaltningen er altså stor, men dog 
ikke uindskrænket. De vigtigste begrænsninger følger grund-
lovens retsorden og de offentligretlige principper, som den 
demokratiske retsstat bygger på, og her det mest grundlæg-
gende krav om lovmæssig forvaltning. Det sætter grænser for 
ministerens embedsførelse, hvilket igen er med til at define-
re de pligter og begrænsninger, der retligt gælder for, hvor 
langt embedsfolk må og bør gå i deres rådgivning og bistand 
til ministeren og – i forlængelse heraf – regeringen. Centralt 
står kravene til lovlighed og sandhed, og derudover kommer 
faglig lødighed 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 følger af det 
parlamentariske ministerstyre, nemlig kravet om politisk lyd-
hørhed. I den daglige rådgivning af ministeren vil der være si-
tuationer, hvor minister og embedsfolk skal balancere minis
terens og regeringens politiske ønsker mod de bindinger, der 
er lagt på deres politiske myndighed. Der er altså en normativ 
orden, hvor hensyn, der trækker i hver sin retning, og som 
hver for sig er legitime, skaber dilemmaer for både den politi-
ske minister og hendes loyale embedsfolk. Det sætter de sidste 
i en situation, hvor deres pligt på en og samme tid er at hjælpe 
ministeren med at fremme hendes og regeringens politik og 
rejse et advarselsflag, når minister og regering lader sig friste 
til magtfuldkommenhed, som sprænger den normative orden, 
som vores regerings- og forvaltningssystem bygger på. Det er 
dog værd 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 opstå et sammenstød 
med de retlige pligter og faglige dyder, som embedsfolk er sat 
til at respektere i deres politiske rådgivning. Sagen er blot, at 
normerne ikke giver anvisninger på, hvad de må, skal og ikke 
må. Når det strammer til, må embedsfolk i konkrete situatio-
ner vurdere og afveje, hvordan de vil håndtere det dilemma, 
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de står over for i rådgivningen af minister og regering. Men 
holder embedsfolkene sig så inden for den ramme, der er sat 
for deres rådgivning, eller strækker de lydhørheden for langt 
for politisk at imødekomme ministeren og regeringen? Der er 
eksempler på det dilemma i Tamilsagen og Instrukssagen, der 
endte med, at henholdsvis Erik Ninn-Hansen og Inger Støj-
berg blev dømt ved Rigsretten, og at der blev gennemført tje-
nestemandssager mod en række af deres embedsfolk.

Der er samtidig et modsatrettet problem. Ministeren er 
stærkt afhængig af ministeriets embedsfolk, dvs. deres råd-
givning og loyale gennemførelse og administration af den 
politik, som hun og regeringen står for. Ministeren er også 
nødt til at delegere kompetence til dem på grund af ressor-
tens omfang, sagsmængden og sagernes komplekse karakter. 
Det kræver juridisk lovfortolkning og økonomisk, teknisk og 
mangeartet faglig indsigt. Heri ligger dog en indbygget risiko. 
Skævheden i kapacitet og information giver uundgåeligt 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. Så der kan opstå tvivl, om den ensomme minister 
kan fastholde den politiske kontrol over så 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, på bekostning af 
ministerens ønskede politik.

Det er altså et spørgsmål om balance. For ministeren mel-
lem politisk magtfuldkommenhed og afmagt, og for hendes 
embedsfolk mellem politisk lydhørhed og utidig følgagtighed, 
hvor lovmæssigheden, sandheden og fagligheden bliver sat 
til side. 

Dobbeltsidet frygt
Frygten for bureaukratisk dominans eller politisk følgagtig-
hed er begrundet. Bureaukratisk dominans er en reel risiko 
på 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 være forskellige fra ministerens, og 
embedsfolk kan have en præference for en bestemt politik, 
der har rod i ministeriets eller styrelsens historiske praksis 
og kultur. Den kan tage form af en myndighedsideologi og 
missionstænkning. Tæt forbundet med det kan den også bun-
de i en teknokratisk forestilling om en fagligt overlegen og i 
embedsoptikken evidensbaseret politik farvet af specialiseret 
indsigt. Endelig kan snævre egeninteresser som beskyttelse 
af egne bevillinger, opgaver og karrieremuligheder spille ind.40

Ministeriernes hierarkisk-bureaukratiske arbejdsform 
og iscenesættelsen af embedsrollen som partipolitisk neu-
tral dæmmer dog op for embedsmagten. Det sker i form af 
professionelle normer for varetagelsen af embedsrollen. Em-
bedsfolk kan selvfølgelig have deres egne politiske holdnin-
ger, men vi kender dem ikke. Det er heller ikke sandsynligt, 
at de påvirker ministerielle embedsfolks arbejde. Et studie 
blandt embedsfolk i den norske centraladministration, der er 
særdeles lig den danske, fandt således ikke, at deres personli-
ge politiske holdninger havde betydning for arbejdsmæssige 
prioriteringer og adfærd.41 To dybdegående studier af danske 
centraladministrative beslutningsprocesser konkluderer til-
svarende, at bureaukratiske interesser ikke har nogen indfly-
delse på det daglige arbejde.42 

Derfor kan der alligevel godt være et problem. For net-
op egeninteressen tilskynder embedsfolk til en politisk følg
agtighed. Lydhørheden over for deres politiske chefer kan 
da strække sig så vidt, at embedsfolk kompromitterer de 
begrænsninger, der gælder for deres faglig-politiske rådgiv-
ning af minister og regering. Deres egen fremtidige arbejds- 
og karrieresituation kan nemlig være i spil.43 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 afgør, hvem de vil forfremme, og 
hvem de vil skubbe ud på et sidespor, når det gælder de øver-
ste poster.44 Det muliggør politisk armvridning på embedsfol-
kene, så de retter ind, hvor de burde sige fra, eller at de i for-
ventning om belønning eller straf yder rådgivning og bistand, 
som de burde holde sig fra. 

Det er ikke ren teori. Med udgangspunkt i en kodning af 
de åbne svar fra en spørgeskemaundersøgelse fra 2015 viser 
Carina Saxlund Bischoff, at der er ministerielle embedsfolk, 
som frygter karrieremæssige konsekvenser, hvis de ikke bøjer 
sig for politiske ønsker, og at de oplever pres fra politisk og ad-
ministrativt overordnede for at ændre deres egne indstillinger 
i strid med professionelle, herunder juridiske, standarder.45 

Problemstillingen viser sig også i de sager, der løbende 
opstår, hvor spørgsmålet er, om pligterne er tilsidesat af poli-
tiske hensyn. Lovlighedskravet har særlig vægt. I Tamilsagen 
og i sagen om den ulovlige instruks, der i 2021 førte til In-
ger Støjbergs dom ved Rigsretten, var også sandhedspligten 
i spil. Særligt spørgsmålet om, hvorvidt Folketinget har mod-
taget korrekte eller fyldestgørende oplysninger, kan koste en 
minister taburetten eller få den til at vakle under hende. Det 
erfarede transportminister Benny Engelbrecht i 2022 i sagen 
om CO2-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 sprængfarlige, men de opstår. Et eksempel er en 40 
år gammel amerikansk artikel, der blev brugt til at vurdere 
miljøkonsekvenserne ved at dumpe slam i forbindelse med 
anlæggelsen af Lynetteholmen, der kostede to ministre en 
næse fra Folketinget. 

Fra hævdvundne normer til KODEX VII
Ovenstående er ikke nogen specielt dansk problemstilling. 
Den er præsent og reel i alle demokratiske retsstater. Det er 
også sådan, at de normer, der regulerer samspillet mellem 
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ministeriernes politiske ledelse og deres embedsfolk, har væ-
ret gældende op gennem det 20. og 21. århundrede. Man skal 
imidlertid frem til 90’erne og 00’erne, før de bliver genstand 
for diskussion i normbekræftende og normsættende betænk-
ninger, og helt frem til 2015, før de bliver sammenfattet i en 
officiel regeringspublikation, der havde tilslutning fra de po-
litiske partier i Folketinget. Det skete med regeringens offent-
liggørelse af KODEX VII.46 KODEX VII var altså indholdsmæs-
sigt ikke nyt, men er en sammenfatning af gældende pligter 
adresseret til ministeriernes embedsfolk på alle niveauer. Bo 
Smith-udvalget sammenfattede dem i koncentreret form i sin 
rapport i 2015. Sammenfatningen er gengivet i fuld udstræk-
ning i webbilag B. Skåret helt ind til benet handler det om, 
hvornår embedsfolkenes lydhørheds- og loyalitetsforpligtelse 
må vige for krav om lovlighed, sandhed, faglighed og partipo-
litisk neutralitet i deres rådgivning og bistand til minister og 
regering.

Kendskabet til KODEX VII
Hvordan ser det så ud i praksis? Kender embedsfolkene plig-
terne beskrevet i KODEX VII? Hvor anvendelige finder de 
anvisningerne i kodeks, når svære sager og oplevet pres åb-
ner for de beskrevne dilemmaer? Og hvordan prioriterer de 
i praksis, når dilemmaet fordrer deres afvejning af minister-
styrets demokratiske krav om politisk lydhørhed i forhold til 
lovligheds- og sandhedspligten samt idealet om beslutninger 
truffet på et lødigt fagligt grundlag?

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

Disse forskelle afspejler sig også i deres vurdering af, hvor 
anvendeligt de finder kodeks, når de oplever dilemmaer eller 
svære sager, som aktiverer pligterne for deres ministerrådgiv-
ning. Faktisk angiver 70 % at være helt eller delvist enige i, 
at KODEX VII oftest kan guide dem. Kodekset fremstår på den 
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baggrund som et godt værktøj 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 VII i % 

Noter: N (antal svar) = (Kender pligterne = 7.333/Kan guide i svære sager = 6.612/Konsulte-
rer nærmeste chef = 7.290). De fulde spørgsmålsformuleringer er følgende: 1) ”Jeg kender 
pligterne for embedsværkets ministerrådgivning og -betjening, som beskrevet i Kodex VII”, 
2) ”Kodex VII kan oftest guide mig, når der opstår dilemmaer eller svære sager, som invol-
verer pligterne for embedsværkets ministerrådgivning og -betjening”, 3) ”Jeg konsulterer 
min nærmeste chef, når jeg bliver mødt af svære dilemmaer eller problemstillinger, som 
involverer pligterne for embedsværkets ministerrådgivning og -betjening”. Kilde: Survey 
med embedsfolk i alle departementer og udvalgte styrelser gennemført af Niels Opstrup og 
Jørgen Grønnegård Christensen i februar-marts 2025 

�

Tallene flugter med de mønstre, som en undersøgelse for 
Dybvad-udvalget fandt i 2023. I den udtrykte 87 % af de em-
bedsfolk, der er medlemmer af Djøf, og som deltog i undersø-
gelsen, at de var helt eller delvist enige i, at KODEX VII er en 
god vejledning for deres arbejde. Et stort mindretal på 31 % 
oplevede dog ofte gråzoner, hvor kodekset ikke gav et klart 
svar.47 KODEX VII er således i en embedsoptik ingen facitliste 
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for, hvad man skal, må og ikke må i virkelighedens kritiske si-
tuationer. Der er situationer, som kræver fortolkning, konkret 
afvejning og stillingtagen til, hvad der her og nu er den rette 
adfærd. 

Hvordan håndterer embedsfolk så dem? Ifølge figur 1 vil 
så godt som alle, dvs. 96 %, konsultere deres nærmeste chef. 
Det er helt efter bogen og ligger i den hierarkisk-bureaukra-
tiske arbejdsform. Tallet er markant højere end i 2015. Her 
angav 83 %, at de konsulterer deres nærmeste chef, når de 
bliver mødt af svære dilemmaer eller problemstillinger, og at 
de sparrer om, hvilke løsninger der kan bringes i anvendelse.48 

Tallene er af flere grunde ikke helt sammenlignelige. For 
det første omfatter 2025-undersøgelsen et større udsnit af 
centraladministrationen end 2015-undersøgelsens seks mini-
sterier. For det andet er centraladministrationens organise-
ring omskiftelig. Der har været omfattende ressortændringer, 
og organiseringen på de enkelte ministerieområder er om-
lagt, hvilket umuliggør en 1:1-sammenligning af enheder over 
tid. Endelig var spørgsmålet formuleret anderledes og mere 
kringlet i 2015, hvorfor svarene ikke kan holdes direkte op 
imod hinanden. Det hører 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 altså ikke uden videre konkludere, at kendska-
bet til pligterne er øget med introduktionen af KODEX VII. 
Men det er værd at bemærke, at kun 17 % i 2015 – få måneder 
før introduktionen af kodekset – angav at kende normerne for 
embedsværkets rådgivning og bistand og samtidig vurderede, 
at de oftest kunne guide dem.49 

Den overordnede svarfordeling dækker over interessante 
variationer, som fremgår af figur 2. Vi benytter her en sta-
tistisk regressionsanalyse, hvor vi holder en række variable 
konstante for mere præcist at belyse, i hvilket omfang der er 
statistisk sikre forskelle mellem embedsfolk med forskellig 
uddannelse, forskellig hierarkisk placering og ansættelse i 
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henholdsvis departementer og styrelser. Analysen kontrolle-
rer for betydningen af køn, alder, anciennitet samt ressort-/
ministerområde. Markeringer til højre for den stiplede ver-
tikale linje indikerer alt andet lige en højere 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 uddannelsesmæssige 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 også de to grupper af embedsfolk, 
som mest sandsynligt er blevet introduceret til pligterne for 
god embedsmandsadfærd i løbet af deres uddannelse. De ad-
skiller sig i nogen grad fra de andre samfundsvidenskabeligt 
uddannede generalister, f.eks. økonomer, og især fra embeds-
folk med specialistuddannelser, f.eks. biologer, læger og inge-
niører, som indgår i kategorien anden ikke-samfundsviden-
skabelig universitetsuddannelse, og fra dem med en anden 
uddannelse, f.eks. lærere. Bag variationen ligger sandsynlig-
vis forskelle i ansvar og arbejdsopgaver samt i den interne op-
læring og socialisering. Embedsfolk med længere anciennitet 
rapporterer da også et større kendskab til pligterne. 

Der er to andre interessante iagttagelser. Departementa-
le embedsfolk har i højere grad kendskab til pligterne end 
deres kolleger i styrelserne. Førstnævnte er stærkt involveret 
i ministerbetjening, som beskrives i kapitel 4. Samtidig har 
embedsfolkenes placering i hierarkiet betydning for kendska-
bet. Den øverste ledelse rapporterer et højere kendskab til 
pligterne end embedsfolk på 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. Svarmønstre i embedsfolkenes kendskab til 
og vurdering af KODEX VII 

Note: Lineær regression (ustandardiserede koefficienter med 95 %-konfidensintervaller). 
Analyserne kontrollerer for betydningen af køn, alder, anciennitet i centraladministratio
nen og ministerområde. Se de fulde regressionstabeller i webbilag C. Kilde: Survey med 
embedsfolk i alle departementer og udvalgte styrelser gennemført af Niels Opstrup og 
Jørgen Grønnegård Christensen i februar-marts 2025

�
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Kan KODEX VII så guide ministeriernes embedsfolk i 
svære sager? Forskellene i svarmønstret er her mindre. Men 
der er dog samme variation på tværs af det ministerielle hie-
rarki som ovenfor. Ledende embedsfolk over kontorchefni-
veau, som også er dem, der mest direkte er involveret i an-
sigt-til-ansigt-rådgivningen af ministrene, finder i højere grad 
vejledning i KODEX VII end deres medarbejdere på kontor-
chefniveau. Den forskel gentager sig ved sammenligning af 
kontor- og enhedschefer med sagsbehandlere. Det understre-
ger således hierarkiets betydning i de interne ministerielle 
sagsgange. 

Embedsfolk med en juridisk uddannelse er tilbøjelige til 
i højere grad at finde vejledning i kodeks end kolleger med 
anden uddannelse. De rapporterer også i højere grad at være 
selvhjulpne, hvor deres ikke-juridiske kolleger konsulterer de-
res nærmeste chef. 

Der er således generelt et meget højt kendskabsniveau 
til pligterne for embedsværkets ministerrådgivning 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 hjælp, når de står 
med svære sager, som aktualiserer pligterne. Endelig viser 
analysen, at den hierarkisk-bureaukratiske arbejdsform slår 
igennem, idet så godt som alle angiver at konsultere deres 
nærmeste chef, når de bliver mødt med svære dilemmaer, der 
involverer pligterne for deres rådgivning og bistand til mini-
ster og regering. 

Dybvad-udvalgets undersøgelse fra 2023 konkluderede 
tilsvarende, at indhold og intentioner i KODEX VII er tilstræbt 
efterlevet, men at efterlevelsen kan være udfordret som følge 
af tempoet, et pres på fagligheden og balanceringen af pligter-
ne over for hinanden.50 Samme bekymring genfindes i vores 
undersøgelse. 
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Tabel 4. Embedsfolks vurdering af beslutnings-
kvaliteten i %

Kilde: Survey med embedsfolk i alle departementer og udvalgte styrelser gennemført af 
Niels Opstrup og Jørgen Grønnegård Christensen i februar-marts 2025 

�

Som tabel 4 viser, udtrykker et overvældende flertal i 
2025 deres bekymring over lovkvaliteten og henfører den til 
hastværk i de politiske beslutningsprocesser. Det er en vurde-
ring, som man deler med Folketinget.51 Det er anderledes med 
fagligheden. Bekymringen er dog også synlig her, hvor et re-
lativt flertal giver udtryk for den. Der er således en spænding 
mellem embedsfolks vurdering af, hvordan de bør handle i 
konkrete rådgivningssituationer, og deres egne vurderinger 
af beslutningsforløb og beslutningsgrundlag. Forløbet i Mink-
sagen er et illustrativt eksempel på de problemer, der kan op-
stå under stort tidspres, hvor beslutningsgrundlaget er man-
gelfuldt. Med hensyn til om fagligheden er under pres, viste 
en undersøgelse fra 2022 blandt centraladministrative chefer, 
der er medlemmer af Djøf’s chefforening, at 57 % imidlertid 
er helt eller delvist enige i, at politikerne respekterer forvalt-
ningens faglige ekspertise, og det gælder for 65 % i forhold til 
de juridiske vurderinger.52 I vores undersøgelse er 30 % helt 
eller nærmest enige i, at politikerne ikke er tilstrækkeligt lyd-
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høre over for faglige argumenter. Det er en problemstilling, vi 
vender tilbage til i kapitel 5. 

Dilemmahåndtering i praksis
Hvordan navigerer embedsfolk så, når de står over for et di-
lemma, hvor de skal vægte politisk lydhørhed over for KODEX 
VII’s grænsesættende normer.

KODEX VII’s udgangspunkt er, at centraladministratio-
nens embedsfolk professionelt og loyalt skal bistå minister 
og regering. Det er lydhørheds- og loyalitetsforpligtelsen. 
Men der er straks en vigtig tilføjelse: Embedsfolk skal i de-
res bistand og rådgivning holde sig inden for lovgivningens 
rammer og leve op til normer for god embedsmandsadfærd, 
som rækker ud over de retlige rammer. De skal her respektere 
såvel kravene om lovlighed og sandfærdighed som faglighed. 
De sager, der har været, og som har været gjort til genstand 
for særlig undersøgelse, viser, at der bliver begået fejl. Mink-
sagen, Tibetsagen og Instrukssagen er markante eksempler. 

Men de siger intet om det generelle billede, og det er ikke 
lige til at afdække, hvordan embedsfolk i praksis balancerer 
disse hensyn i deres arbejde. Vi benytter os af såkaldte vignet-
ter. Det er korte hypotetiske beskrivelser af tilstræbt 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 undersøgelse fra 2015.53 De syv vignetter er formuleret så-
ledes, at svarpersonerne skal afbalancere kravet om politisk 
lydhørhed over for lovlighed, sandfærdighed og faglighed. 

De syv vignetter fremgår af boks 2. De opstiller hver for 
sig et reelt dilemma, hvor pligterne trækker i hver sin retning, 
og hvor der ikke er entydigt rigtige svar på, hvordan embeds-
folk skal vægte lydhørheden over for ministre og regering i 
forhold til lovmæssighed, sandhed og faglighed. Vignetterne 
er formuleret således, at de er anvendelige på tværs af minis
terområder, og uanset hvilke opgaver embedsfolkene har.54 



48 Dette materiale er ophavsretsligt beskyttet og må ikke videregives

Boks 2. Vignetternes ordlyd

Lovlighed
V3: Din minister ønsker meget hurtigt at få ændret nogle reg-
ler på det område, du arbejder med. Han mener, at det kan 
klares ved en bekendtgørelse. Din afdeling vurderer, at det 
kræver en ændring af loven, da der ikke er tilstrækkeligt klar 
hjemmel til at udstede bekendtgørelsen. Ministeren mener 
imidlertid, at sagen er for lille til at ulejlige Folketinget med 
det, og fastholder, at ændringen må kunne foretages i be-
kendtgørelsesform. Vil du medvirke til det?
V5: Du behandler en konkret sag og får besked om, at din mi-
nister gerne ser, at ansøgeren får medhold. Det er åbenbart 
fra mediedækningen af sagen, at der er stor offentlig sympati 
for en sådan løsning, og at ministeren vil komme i strid mod-
vind ved et afslag. Loven og praksis giver efter din vurdering 
ikke mulighed for at nå det ønskede resultat. Vil du medvirke til 
at give tilladelsen?

Faglighed
V2: Ministeren skal træffe en beslutning i en fagligt komplice-
ret sag, hvor valget står mellem løsning A og B. Det er efter 
din mening nødvendigt at få præsenteret begge løsninger, 
da begge løsninger kan forsvares fagligt, og der formentlig vil 
være fagfolk, der kritiserer valget af løsning, uanset om man 
vælger løsning A eller B. Din chef beder dig udarbejde et no-
tat med en indstilling. Han forventer, at ministeren foretrækker 
løsning A. Han beder dig alene fokusere på løsning A. Vil du 
følge chefens anvisninger?
V7: Du arbejder på et politikudspil med nye regeringsinitia-
tiver. Der er i forskerkredse enighed om, at især tre indsats-
områder er afgørende for en positiv udvikling på området. 
Ministeren vurderer imidlertid, at der ikke vil være politisk op-
bakning til at iværksætte noget på disse tre indsatsområder, 
og ønsker i stedet at sætte fokus på to andre indsatser, som 
efter din vurdering ikke er lige så effektive. Vil du medvirke til 
at udarbejde et politikudspil med disse to indsatser?

Sandhed
V1: Din minister skal over for Folketinget oplyse nogle tal på et 
centralt velfærdsområde. Ministeren har på et samråd i sidste 
uge tilkendegivet, at tallet stadig er faldende, men nu er der 
netop kommet tal fra seneste kvartal, der viser en uønsket 
stigning. Din nærmeste chef argumenterer for, at de nye tal er 
behæftet med usikkerhed, og at I bør afvente yderligere ana-
lyser af data fra jeres økonomiske afdeling, inden tallene kan 
offentliggøres, og at svaret til Folketinget laves med udgangs-
punkt i tal fra forrige kvartal. Vil du gøre, som din chef ønsker?
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Metoden giver os mulighed for at foretage en bred afdæk-
ning af problemstillingen blandt embedsfolk i centraladmi-
nistrationen, ligesom den åbner for en sammenligning med 
2015-undersøgelsen. Metoden har selvsagt sine begrænsnin-
ger. Vignetterne er forenklede og stiliserede fremstillinger af 
de dilemmaer, som embedsfolk møder i deres faktiske rådgiv-
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 således ikke nødvendigvis afspejler deres 
faktiske adfærd, hvis de bliver konfronteret med et tilsvaren-
de dilemma. Vignetternes forskellige formuleringer giver en 
pejling af, hvordan embedsfolkene i de beskrevne dilemma-

V4: Din afdeling har det faglige ansvar for en redegørelse, som 
ministeren skal aflevere til Rigsrevisionen inden længe. Det er 
din vurdering, at redegørelsen sådan set indeholder de rele-
vante oplysninger, men at den noget ensidigt fokuserer på 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
V6: Din minister ønsker at stramme op på et område og vil 
fremsætte et lovforslag herom. Din vurdering er, at der er en 
risiko for, at EU-Domstolen finder de konkrete lovændringer i 
strid med EU-retten. Din minister er blevet gjort opmærksom 
herpå, men ønsker alligevel at fremsætte lovforslaget, dog 
således at man i lovforslagets bemærkninger nærmere rede-
gør 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 betænkeligheder/forbehold over 

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

digt
4.	� Jeg vil sige klart fra og ikke medvirke

Kilde: Bo Smith-udvalget 2015: 178-179
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situationer afvejer to på samme tid legitime hensyn – på den 
ene side lydhørheds- og loyalitetsforpligtelsen og på den an-
den kravene til henholdsvis lovlighed, faglighed og sandhed 
– og hvornår førstnævnte må vige for sidstnævnte. Samtidig 
tydeliggør metoden, at pligterne, der er beskrevet i KODEX 
VII, ikke er sort-hvide forskrifter for korrekt rådgivning, der 
lægger op til ja/nej-svar. KODEX VII giver derimod vejledning 
om de overvejelser, som den gode embedsmand og -kvinde 
bør gøre sig, når der bliver kaldt på deres bidrag til politisk 
rådgivning. Analysen bringer os med andre ord så tæt på em-
bedsfolks adfærd, som det er muligt i en bredt anlagt analyse. 

Tabel 5 præsenterer embedsfolkenes svar på, hvordan 
de vil handle i de syv dilemmasituationer. Tabellen gengiver 
også svarene fra 2015-undersøgelsen. Tabellen tegner et bille-
de præget af såvel udvikling som stabilitet. 

Ligesom i 2015 er der for alle vignetter et dominerende 
svarmønster. Et betydeligt flertal vælger enten en forholds-
vis tilbageholdende eller forholdsvis imødekommende tilgang 
stillet over for et formuleret eller oplevet ønske fra ministe-
ren. I vignetterne, som involverer lovlighed, vælger 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 sandfærdighed, samt vignetten, 
som kombinerer lovlighed og sandfærdighed, er det domine-
rende mønster 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 
imødekommenhed over for det politiske ønske. Tendensen er 
knap så klar i den anden faglighedsvignet. Den omhandler 
en fagligt kompliceret sag, hvor 60 % vælger at imødekomme 
ministerens forventede ønske. Også i forhold til de vignetter, 
som involverer sandhedspligten, er flertallet imødekommen-
de over for ministerens ønske. Det gælder 63 % for svarmulig-
hed 1 eller 2 i den vignet, som omhandler oplysninger til Fol-
ketinget (V1), og 76 % for den, som omhandler redegørelsen 
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til Rigsrevisionen i V4. Endelig vælger 69 % at være imøde-
kommende i vignetten, som kombinerer pligterne om lovlig-
hed og sandhed i forbindelse med et lovforslag, der kan stride 
imod EU-retten. Forskellen i svarmønstret for denne vignet 
og de to øvrige vignetter, som omhandler lovlighedskravet, 
illustrerer, at de retlige restriktioner er af en anden og mere 
rummelig karakter, når det gælder udviklingen af ny politik, 
end for den administrative gennemførelse og forvaltning af 
vedtagen lovgivning.55 

De dilemmaer, som involverer lovlighedskravet, bliver 
altså af ministeriernes embedsfolk vurderet mere restriktivt 
end dem, der involverer fagligheds- eller sandhedspligterne. 
Det er det samme mønster som i 2015. Der er altså i embeds-
folkenes bevidsthed et videre fortolkningsrum i sager, som 
involverer sandheds- og faglighedspligterne, end når lovlig-
heden er i spil. Men selv de bånd, der ligger i lovlighedsplig-
ten, varierer ganske meget, hvilket svarene på den vignet, der 
vedrører rækkevidden af EU-retlige begrænsninger på lovgiv-
ningsmagten, også viser. Mange sager åbner således for ”tvivl 
om, hvorledes den konkrete situation skal bedømmes, når 
man står midt i den. Hvor er man på skalaen fra lovlig over 
tvivlsom lovlig og ulovlig til klart ulovlig? Hvornår er situatio-
nen hvid, hvornår er den grå, sort eller kulsort”.56 

Hierarkiet har stor betydning for embedsfolkenes hånd-
tering af dilemmasituationer. For alle vignetter med undta-
gelse af den, der omhandler en konkret afgørelse i forhold til 
en borger, vil et væsentligt flertal enten tage deres forbehold 
eller utvetydigt advare deres chefer. Samme mønster gjaldt i 
2015. Det er helt i tråd med, at så godt som alle embedsfolk 
angiver at konsultere deres nærmeste chef, når de står over 
for svære dilemmaer. I den konkrete afgørelsessag oplever 
94 % dog et utilbørligt politisk pres, som får dem til at stille 
sig på bagbenene.
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Tabel 5. Embedsfolks afvejning af politisk lydhørhed 
over for lovligheds-, fagligheds- og sandhedspligten1

LOVLIGHED FAGLIGHED

V3
Bemyndigelse

V5
Konkret af­
gørelse

V2
Fagligt kompli­
ceret sag

V7
Politikudspil

LYDHØRHED AFVEJET OVER FOR

2025

0,8

12,5

49,8

37,0

100

0,47

7.887

2015

1,7

25,2

55,5

17,5

100

0,49

2.415

2025

0,2

5,4

36,0

58,4

100

0,37

8.991

2015

0,4

9,0

49,1

41,5

100

0,42

2.374

2025

4,7

55,0

33,8

6,4

100

0,47

8.203

2015

5,7

62,2

29,2

2,9

100

0,38

2.515

2025

29,0

59,5

9,8

1,8

100

0,43

7.599

2015

31,9

57,5

9,7

0,9

100

0,41

2.373
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Note: 1Svarfordeling i % for vignetterne. Kilde: Survey med embedsfolk i alle departemen-
ter og udvalgte styrelser gennemført af Niels Opstrup og Jørgen Grønnegård Christensen i 
februar-marts 2025
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SANDHED LOVLIGHED OG 
SANDHED

V1
Svar til Folke­
tinget

V4
Faglig redegø­
relse til Rigs­
revisionen

V6
EU-procesrisiko

LYDHØRHED AFVEJET OVER FOR

2025

3,2

59,3

32,2

5,3

100

0,41

8.208

2015

4,1

62,3

30,8

2,8

100

0,36

2.519

2025

9,4

66,7

19,2

4,6

100

0,43

7.888

2015

13,0

67,1

17,2

2,7

100

0,40

2.413

2025

17,3

51,5

24,2

7,0

100

0,65

7.651

2015

19,4

54,3

22,3

4,0

100

0,56

2.364

Ja, uden 
forbehold

Ja, men jeg 
vil rejse mine 
betænkelig-
heder/
forbehold over 
for min leder

Kun efter 
direkte ordre, 
og jeg vil advare 
min leder 
utvetydigt

Jeg vil sige 
klart fra og ikke 
medvirke

I alt

Varians

N (antal svar)
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Det overordnede svarmønster i 2025 er det samme som i 
2015. Men under det er der tilsyneladende en udvikling, der 
kommer frem ved sammenligning af svarene på de enkelte 
vignetter. Der tegner sig en entydig tendens til en større til-
bageholdenhed i ministerierne over for udtrykkeligt formu-
lerede eller oplevede ønsker fra ministerens side. Det tolker 
vi umiddelbart som en højere vægtning af lovligheds-, sand-
heds- og faglighedskravene over for lydhørhedsforpligtelsen. 
Det gælder for alle vignetter. Udviklingen slår klarest igen-
nem for de to lovlighedsvignetter, V3 og V5, mens svarforde-
lingerne er ganske stabile på tværs af de to år for fagligheds- 
og sandhedsvignetterne. Lovlighedspligten har dermed en 
mere fremtrædende plads i bevidstheden hos ministeriernes 
embedsfolk. Der er dog det nævnte forbehold, at 2025-under-
søgelsen omfatter et meget større udsnit af centraladministra-
tionen end i 2015.

Tabel 5 præsenterer også et tal for variansen i embedsfol-
kenes svar på hver vignet. Det er et mål 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 føre til en større ensartethed i embedsfolkenes svar end i 
2015. Den forventning holder ikke, hvilket igen illustrerer, at 
KODEX VII ikke udgør en normativ facitliste. 

Et helt centralt spørgsmål er, hvilke og hvor stærke varia-
tioner der er i fortolkningen af pligterne, når vi sammenligner 
svarene på tværs af uddannelse, organisatorisk og hierarkisk 
placering samt anciennitet og alder. Figur 3 afrapporterer 
resultaterne fra en række regressionsanalyser, som holder 
embedsfolkenes svar på hver vignet op imod de samme bag-
grundsvariable som i figur 2. Figur 3 skal læses på samme 
måde som figur 2.

Uddannelsesbaggrund har betydning for embedsfolke-
nes fortolkning af pligterne. Men hvordan afhænger af, hvil-
ke pligter der er i spil. Er lovligheden i spil, er embedsfolk 
med anden uddannelse end jura mere tilbøjelige til vægte 
lydhørheden højere. 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 tilbøjelige til være 
tilbageholdende og vægte fagligheden højere end juristerne. I 
en vignet om en fagligt kompliceret sag (V2) træder forskellen 
mellem embedsfolk med specialistbaggrund og embedsfolk 
med den ene eller anden samfundsvidenskabelige baggrund 
klart frem. Specialisterne står hårdere på fagligheden. Vi tol-
ker det sådan, at de enkelte specialistgruppers professionelle 
normer slår igennem i deres vægtning af pligterne. Det sam-
me mønster var gældende i 2015.57 

Mønstret er derimod særdeles komplekst for vignetterne, 
som involverer sandhedspligten. I den vignet, der vedrører en 
redegørelse til Rigsrevisionen (V4), finder vi samme forskel 
mellem ministeriernes generalister og specialister. Spørgsmå-
let om sandhedspligten over for Folketinget har både politisk 
og retligt en særlig vægt. Det forklarer det anderledes møn-
ster, som kommer frem i svarene på V1. Politologer, økonomer 
og embedsfolk med anden samfundsvidenskabelig uddannel-
se er signifikant mere politisk lydhøre end deres jurist- og 
specialistkolleger. Men svarene på 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 ønsker end juristerne. Ar-
bejdsdelingen mellem departement og styrelse slår også igen-
nem i embedsfolkenes fortolkning af pligterne. Mønstret er 
grundlæggende det samme som i 2015. De departementale 
embedsfolk er mere tilbageholdende end embedsfolkene i sty-
relserne, når dilemmaet involverer lovlighed som i V3, mens 
der ikke er nogen signifikant forskel i deres vægtning i for-
hold til V5. Omvendt er embedsfolk i departementerne mere 
tilbøjelige til at vægte lydhørhed end kollegerne i styrelserne, 
når faglighed 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. Svarmønstre i embedsfolkenes afvejning 
af politisk lydhørhed over for lovligheds-, fagligheds- 
og sandhedspligten 
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Note: Ordinal logistisk regression (ustandardiserede koefficienter med 95 %-konfidensinter
valler). Analyserne kontrollerer for betydningen af køn, alder, anciennitet i centraladmini-
strationen og ministerområde. Se de fulde regressionstabeller i webbilag D. Kilde: Survey 
med embedsfolk i alle departementer og udvalgte styrelser gennemført af Niels Opstrup og 
Jørgen Grønnegård Christensen i februar-marts 2025
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Der er desuden i nogen grad forskelle i vægtningen alt 
efter embedsfolkenes hierarkiske placering. Sagsbehandlere 
er mere tilbøjelige til at være imødekommende end kontor-
cheferne i forhold til vignetterne, der involverer lovlighed. 
Derimod er de øverste chefer mere tilbageholdende i deres 
lydhørhed end kontorcheferne i forhold til V3, mens der ikke 
er forskel i forhold til V5. Når det gælder faglighed og sand-
hed, træder det modsatte mønster igen frem. Sagsbehandlere 
er mere tilbageholdende i deres lydhørhed end kontorchefer-
ne, undtagen ift. V1, hvorimod der ikke er forskel mellem kon-
torcheferne og de øverste chefer. Endnu en gang er mønstret 
meget lig 2015-undersøgelsen, hvor der dog kun blev sondret 
mellem leder og ikke-leder, idet det øverste ledelsesniveau 
ikke indgik i undersøgelsen. 

Balanceakten 
På baggrund af analysen tegner der sig tre overordnede kon-
klusioner. For det første er der en praksis blandt centraladmi-
nistrationens embedsfolk, som afspejler en ret ensartet for-
ståelse af de pligter, der gælder i forhold til rådgivningen af 
ministre og regering. For det andet er praksis ret stabil over 
tid, idet de grundlæggende mønstre, der blev afdækket i 2015, 
går igen i 2025. Det sker dog med den væsentlige tilføjelse, at 
nutidens embedsfolk forekommer mere opmærksomme på de 
grænser, som pligterne sætter for deres politiske lydhørhed. 
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.

Mønstret er også ret klart på den måde, at der er forskel 
på håndteringen af lovlighedspligten og faglighedspligten, 
herunder systematiske forskelle for forskellige grupper af 
embedsfolk. Heri ligger både, at der langtfra eksisterer en fa-
citliste for afgørelse af, om et politisk ønske respekterer lov-
mæssighedskravet, og at kravene til den faglige rådgivnings 
kvalitet har flere og langtfra klart definerede dimensioner. 
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Der er i den sammenhæng to væsentlige tilføjelser. Den ene 
er, at embedsfolk tager lovligheden alvorligt.58 Den anden er, 
at faglighed for danske embedsfolk med et udtryk fra ame-
rikansk politologi er lydhør kompetence (’responsive compe-
tence’), hvor embedsfolk leverer informeret rådgivning i fuld 
respekt for ministrenes og regeringens politiske intentioner, 
og ikke neutral kompetence, hvor rådgivningen alene bygger 
på, hvad de selv ser som faglig viden.59 Det er den ældgam-
le diskussion om forholdet mellem politik og administration, 
som spøger her. I den stod på den ene side purister, hvis bud-
skab var, at embedsfolk skulle afstå fra politisk rådgivning og 
holde sig til leverancen til politikerne af det, de så som ob-
jektiv information. På den anden side stod de demokratiske 
realister, hvis budskab var, at folkevalgte politikere kun kan 
løse deres opgave, hvis de får bistand af fagligt kompetente 
rådgivere, som lydhørt lever sig ind i deres politiske situation 
på en sådan måde, 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 rådgivning og bistand til en 
regering uanset dens partifarve. Det er en akademisk diskus-
sion, som stadig foregår.60 

Men hvad så med sandhedspligten? Der kan vi med afsæt 
i analysen ikke konkludere lige så skråsikkert. For embeds-
folkenes svar trækker i forskellig retning, alt efter den speci-
fikke problemstilling i de tre vignetter, som belyser embeds-
folks fortolkning af det normative krav om sandfærdighed. Vi 
er helt øjensynligt inde på et felt, hvor juridisk formalisme, 
politisk strategi og pragmatisk embedshåndværk ofte støder 
sammen. Det er et spørgsmål, 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 også 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 gør 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 såvel det sidste 
som det første ord.

Hvis vi ser regeringsapparatet som en pyramide, så har vi 
i den tynde top regeringsledelsen, regeringen og dens 25 mi-
nistre. Lige under ligger 24 departementer, som leverer støt-
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 ændringer i den. Men det rokker ikke ved 
helheden. Det stejle, politisk ledede og politisk styrede hierar-
ki tager også form af en meget bred pyramide, hvor soklen er 
massiv og den politiske top uhyre spinkel. 

Det aktualiserer endnu en gang spørgsmålet om, hvorvidt 
en så talsvag politisk top kan lede og styre en så talstærk 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 spørgsmålet om, hvorvidt em-
bedsfolk, som er underlagt et magtfuldkomment minister- og 
regeringsstyre, kan sikre regeringsførelsens kvalitet. Det er 
folkestyrets andet store problem, som vi behandlede i kapitel 
3. Så hvordan er balancen?

Regeringspyramiden bidrager med en del af svaret på, 
hvordan magtforholdet mellem ministrene, folkestyrets tjene-
re, og statsmagtens permanente udøvere balancerer i nutidens 
danske folkestyre. Den bygger på en simpel arbejdsdeling. 
Der er den politiske ledelse, regeringen med regeringsledel-
sen og 25 ministre. Det er en spinkel konstruktion, som er 
dagsordenssættende, politisk retningsgivende, konfirmeren-
de, forhandlende og selektivt kontrollerende. Så kort lader det 
sig sige, men der er altså temmelig meget i den beskrivelse. 
Konstruktionen kræver støtte, og minister- og regeringsstøt-
te er i dag departementernes fornemste opgave. De arbejder 
som et fast politisk sekretariat for ministrene og regeringen, 
dvs. bistår ministrene, regeringen og nu om dage regerings-
ledelsen på alle de punkter, som er listet op som opgaver for 
regeringsapparatets politiske ledelse. Samtidig koordinerer, 
styrer og overvåger de den omfattende virksomhed, som fin-
der sted ikke bare i ministeriets styrelser, men også hos de 
myndigheder og institutioner, som hører under ressorten. De 
departementale støtteopgaver fylder rigtigt meget, for dagens 
departementer beskæftiger 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 årsværk 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 løser ligesom departementerne en dobbelt
opgave: Der er administration og forvaltning, altså myndig-
hedsudøvelse på ministerens vegne, og så er der leverance af 
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rekvireret og stærkt specialiseret støtte til departementerne. 
For i modsætning til departementerne råder styrelserne over 
en specialiseret organisatorisk og mandskabsmæssig kapaci-
tet. Talforholdet siger igen meget om, hvad der i folkestyrets 
perspektiv er på spil. Så spørgsmålet er, hvordan og i hvilket 
omfang denne skæve organisation bidrager til politisk kvali-
tetssikring af de beslutninger, som bliver truffet i regeringsap-
paratet og i forvaltningen selv. Den politiske kvalitetssikring 
sigter på en og samme tid efter at fremme regeringens politik 
gennem rådgivning, der minimerer risikoen for, at ministre 
og regering træffer ansvarspådragende beslutninger.

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

Selv om opgavetyperne er de samme, er arbejdsdelingen 
mellem departementer og styrelser iøjnefaldende. Minister-
betjeningen vejer tungt i departementerne, hvor det er den 
konkrete sagsbehandling, der fylder i styrelserne. Det er efter 
bogen. Det er sådan, arbejdsdelingen mellem pyramidens ad-
ministrative lag er tænkt og altså også realiseret. 

Det er ikke så enkelt i praksis. For styrelserne løser i høj 
grad også analyse- og policyopgaver, ligesom departementer-
nes embedsfolk langtfra er helt fritaget for konkret sagsbe-
handling, hvor de på ministerens vegne behandler og i vidt 
omfang træffer afgørelser i konkrete sager. Det kan f.eks. være 
sager, som vedrører en virksomheds udledninger eller en 
herboende udlændings opholdsret. Og så er det selvfølgelig 
sådan, at store organisationer som departementerne og især 
mange styrelser forudsætter ledelse og koordinering med in-
terne enheder, som tager hånd om driften, dvs. budget, regn-
skab, HR samt organisering.



65Dette materiale er ophavsretsligt beskyttet og må ikke videregives

Ud over den brede pyramide er der en anden hierarkisk 
organisering af ministerierne, som slår igennem på pyrami-
dens administrative niveauer. Som beskrevet i kapitel 3 er 
både departementer og styrelser bygget op omkring ret stejle 
hierarkier. Niveauerne er mere differentierede end som så, 
men vi sondrer mellem tre niveauer: ledelsen, som består af 
chefer over kontorchefniveau, mellemlederne, som er chefer 
på 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 fremgår af tabel 6.

Der er i departementer og styrelser et bredt ledelsesni-
veau bestående af ikke bare departements- og styrelses- og 
afdelingschefer, men også kontor- og enhedschefer, der har 
ledelse og koordination som deres primære arbejdsopgave. De-
res opgaveprofiler ligner hinanden, som det fremgår af tabel 
6. Disse chefer udgør de øverste lag i hierarkiet, hvor de leder 
og fordeler arbejdet på niveauet under dem. I departemen-
terne er de bindeled til minister og regering, og i styrelserne 
bindeled til departementet. Men embedsfolk på sagsbehand-
lerniveau angiver også ledelse og koordination som deres pri-
mæropgave. Det kunne være pral, men andre undersøgelser 
viser, at erfarne sagsbehandlere ofte på projekt- og sagsbasis 
spiller en afgørende rolle i komplekse beslutningsforløb, som 
de og deres sideordnede kolleger selvstændigt koordinerer.61 
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Tabel 6. Chefer og sagsbehandleres angivelse af 
deres primære arbejdsopgave i %

Noter: 1Ledelse: chefer over kontorchefniveau; 2Kontorchefer: kontor og enhedschefer; 
3Sagsbehandlere: medarbejdere under kontorchefniveau med videregående uddannelse. 
Procenttallene er afrundede, og de angiver den andel af svarpersonerne, der har anført den 
pågældende opgave som deres primære. Andre opgaver er udeladt. Procentangivelserne 
summerer således ikke til 100. Kilde: Survey med embedsfolk i alle departementer og 
udvalgte styrelser gennemført af Niels Opstrup og Jørgen Grønnegård Christensen i febru-
ar-marts 2025 

�

Departementernes rolle som bindeled mellem ministre, 
regering og forvaltning slår igennem, når det kommer til mi-
nisterbetjeningen, som så godt som eksklusivt er forankret i 
departementerne. Det er en opgave, som såvel top- som mel-
lemledere rangerer højt. For mere end en tredjedel af sagsbe-
handlerne er det den primære opgave. Den involverer formu-
lering af notater og papirer, støtte til ministeren i forbindelse 
med arbejdet i Folketinget, styring af digitaliserede ’papirgan-
ge’ til ministrene og til arbejdet på regeringsniveau samt for-
beredelse af møder med minister- og regeringsdeltagelse.

Men kernen i den ministerielle forvaltning er en blanding 
af konkret sagsbehandling, hvor embedsfolk og somme tider 
ministre 1) træffer afgørelser i forhold til borgere og virksom-

DEPARTEMENTER STYRELSER

Ledelse1 Kontor­ Sagsbe­ Ledelse Kontor­ Sagsbe­
chefer2 handlere3 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 0 18 0 3 39
behandling

Drift 2 2 10 2 3 9

N (antal svar) 97 282 2.220 128 472 5.568
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heder, 2) planlægger, styrer og gennemfører forvaltningens 
projekter inden for en given politisk ramme og 3) løser ana-
lytiske opgaver knyttet til forberedelsen af nye politiske tiltag 
og til udviklingen inden for det udsnit af samfundslivet, som 
deres ministerier og myndigheder dækker. Resultatet er en 
differentieret arbejdsdeling på to niveauer: på den ene side 
mellem de ministernære departementer og deres underord-
nede styrelser, på den anden side inden for departementers 
og styrelsers egne hierarkier. Således er den konkrete sags-
behandling og projektstyring klart en styrelsesopgave. Men 
styrelserne indgår 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 afgørelse i departementerne, medmindre lovgivningen 
afskærer dette. Og godt nok er den konkrete sagsbehandling 
en opgave, der bliver løst på sagsbehandlerniveau, men der 
er konkrete sager af en art, som bringer dem op på højeste 
niveau. Der er, som tabellen viser, departementale topchefer, 
som ser konkret sagsbehandling som en primæropgave, mens 
det intetsteds gælder i styrelserne. 

Lige så iøjnefaldende er det, at analyse- og policyopgaver 
er en vigtig arbejdsopgave for mange embedsfolk. En fjerde-
del af sagsbehandlerne i såvel departementer som styrelser 
angiver det som deres primære arbejdsopgave. Det gælder 
også for en del chefer i departementerne, hvor det er undta-
gelsen i styrelserne. Embedsfolk på de to chefniveauer enga-
gerer sig altså kun i analyse- og policyopgaver og i konkret 
sagsbehandling gennem deres varetagelse af ledelses- og ko-
ordinationsfunktion i deres respektive organisationer. Samti-
dig gentager mønstret fra den brede ministerielle pyramide 
sig. Der er en solid bund af sagsbehandlerkapacitet i både 
departementerne og styrelserne. Det er der, de tunge arbejds-
opgaver bliver løst, det er der, kuglerne bliver støbt, og der, 
ministeriernes mangfoldige virksomhed bliver overvåget.

Det er en uhyre abstrakt beskrivelse af opgaver og ar-
bejdsdeling i ministerierne. Men man får et godt billede af, 
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hvordan arbejdsdelingen mellem departement og styrelser 
kan tage sig ud i praksis ved at se på et af de store fagmini-
sterier, Transportministeriet. I webbilag F er der en detalje-
ret oversigt over ministeriets organisation. Her nøjes 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 række fagkontorer og konto-
rer og centre med tværgående opgaver. Med godt 120 årsværk 
i form af chefer og sagsbehandlere er departementet stadig et 
af de beskedne. 

Transportministeriets kontorer og centre dækker alle si-
der af ministeriets ressort. Der er faglige enheder for færdsel, 
køretøjer, leverandørkontrakter og baner, tog og havne, veje 
og broer, erhvervstransport og post. Der er sideordnet tvær-
gående enheder med ansvar for EU og internationale forhold, 
jura, analyser og klimaproblemer samt økonomisk styring og 
HR. Bemærk, at organisationen ikke er skarpt opdelt i fag- og 
tværgående enheder. Et kontor eller center kan løse opgaver 
af begge slags. Departementets enheder har samtidig opga-
ver, som har en grænseflade til de ministerier, der har ressort
ansvar for klima og miljø, ligesom ministeriets udgiftstyngde 
giver grænsefladen til Finansministeriet administrativ og po-
litisk væsentlighed. 

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

Trafikstyrelsen er grundlæggende en reguleringsmyn-
dighed. Trafikstyrelsen varetager som myndighed opgaver 
med regulering og tilsyn inden for blandt andet jernbane, 
luftfart, kollektiv transport og postområdet. 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”.62 Det involverer opgaver i form 
af tilsyn, konkret sagsbehandling, udstedelse af regler efter 
bemyndigelse og analyser inden for styrelsens arbejdsfelter 
samt med grænseflader til ressorter som klima og miljø. 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 altså trukket et lod, da der 
administrativt skulle ryddes op efter et politisk betændt be-
slutningsforløb.

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 
planlægning, anlæg og drift af det overordnede statslige vej-
net. Men blandingen af konkret opgaveudførelse og analyti-
ske opgaver går igen, ligesom også Vejdirektoratet har klare 
grænseflader til klima-, miljø- og landskabsplanlægning 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 på 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. Tværtimod er 
der tale om to tæt sammenflettede niveauer. Det ligger i, at 
styrelsernes forvaltningsopgaver finder deres genspejling i 
departementets fagkontorer. Det ligger også i, at departement 



70 Dette materiale er ophavsretsligt beskyttet og må ikke videregives

og styrelser har hver deres andel i ministeriernes analyse- og 
policyopgaver, som det fremgik af tabel 6. 

Der er altså en arbejdsdeling mellem departement og sty-
relser, som i virkeligheden fletter dem tæt sammen. Der er 
også en arbejdsdeling mellem ministerierne forankret i res-
sortfordelingen, men der er grænseflader, hvor de overlapper 
hinanden og støder sammen. Man kunne, og det har nogle 
lande gjort, sagtens forestille sig en organisering, hvor græn-
sen var trukket skarpt op mellem ministrene, regeringen og 
de politisk servicerende departementer og så de politik-ekse-
kverende og administrerende styrelser. Sådan er det på papi-
ret i Sverige, skønt praksis er knap så klar.63 Ministeriernes 
styrelser beskæftiger sig i høj grad med opgaver, hvor de som 
oftest er selvkørende. Det gælder også for Transportministe-
riet. Virkeligheden er dog, at hver en sag kan springe op som 
et anliggende, der påkalder eller tiltvinger sig ministerens, 
måske regeringens, politiske opmærksomhed. Det er mini-
ster- og regeringsstyrets kerne, og det er her, departementet 
træder ind som indbygget politisk støddæmper i potentielt be-
tændte sager, hierarkisk overvågningsinstans og formidler af 
politisk-faglig rådgivning til minister og regering. 

Roller med forskelligt fokus
Departementerne har funktioner, der på en og samme tid 
er rettet mod minister og regering og mod de underordne-
de styrelser. I den første relation står de bi med råd og dåd, 
som letter ministerens tilværelse som medlem af regeringen 
og parlamentarisk ansvarlig over for Folketinget samt skåner 
hende som den latente skydeskive, hun bestandigt udgør for 
sagsøgende medier. I den anden relation overvåger de, at sty-
relser gør deres til at føre ministerens og regeringens politik 
ud i livet, sådan som den har fundet sin form i love, bevillin-
ger, politiske aftaler samt i de politiske udmeldinger, som den 
siddende minister kommer med på egne eller regeringens 
vegne. 

Styrelserne er derimod administrative myndigheder, hvis 
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primære opgave er at omsætte besluttet politik til leveret po-
litik. Deres stærkt specialiserede indsigt gør, at de også ar-
bejder som underleverandører til det policyarbejde, som er 
forankret i departementerne. Samtidig er grænsen mellem de 
politisk fokuserede departementer og de gennemførelsesfoku-
serede styrelser porøs. Departementet – og ministeren – kan 
trække sager op fra styrelserne, hvis de har politisk relevans, 
og de kan tilsvarende skubbe sager væk fra departementet 
og ministeren, hvis deres tekniske kompleksitet tilsiger det, 
og især hvis det er politisk opportunt at lade dem finde deres 
løsning i uformel armslængde fra den politiske ledelse.

Det er en kompleks arbejdsdeling. Departementschefen 
har dobbeltrollen som ministerens fortrolige højrehånd og ad-
ministrativ chef for det samlede ministerium samt for styrel-
sescheferne. De sidste er de chefer, der inden for hver deres 
specialiserede felt sørger 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 især vægter deres opgaver over for hinanden. 
Grundlaget er vores undersøgelse, hvor alle departements- og 
styrelseschefer i foråret 2025 blev bedt om at skønne over, 
hvor vigtige en række ret specificerede opgavetyper set over 
året som helhed er for varetagelsen af deres arbejde. En til-
svarende undersøgelse med samme spørgeskema blev som 
nævnt gennemført i foråret 2015.64 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 
vægtningen af de enkelte opgavekategorier. Det gjaldt i begge 
år. 

Departements- og styrelseschefer har et helt forskelligt 
fokus. Departementscheferne har i meget høj grad deres op-
mærksomhed rettet mod ministeren, styrelsescheferne mod 
ledelse og koordination inden for styrelsens opgavefelt. Sam-
tidig er opgavevægtningen tæt på at være identisk for 2015 og 
2025. 
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Tabel 7. Departements- og styrelseschefers 
gennemsnitlige relative vægtning af deres opgaver i 
%, 2015 og 2025 

Note: Departements- og styrelseschefer blev bedt om følgende: ”Lav en relativ vægtning 
af de arbejdsopgaver, som er knyttet til din stilling. Angiv dit procentvise skøn over, hvor 
vigtige de enkelte opgavetyper er for din varetagelse af din stilling i gennemsnit over 
året. Samlet skal vægtningen summere til 100 %”. Tabellens opgavekategorier er identiske 
med kategorierne i spørgeskemaer udsendt til samtlige departements- og styrelseschefer i 
2015 og 2025. Kilde: Survey med samtlige departements- og styrelseschefer gennemført af 
Niels Opstrup og Jørgen Grønnegård Christensen februar-marts 2025

�

DEPARTEMENTSCHEFER STYRELSESCHEFER

OPGAVE 2015 2025 2015 2025

Politisk rådgivning 59,3 61,5
af ministeren

Heraf i forhold til

- arbejdet i Folke- 39,0 43,7 Bidrag til råd- Bidrag til råd-
tinget og regeringen givning af givning af 
samt forhandlinger ministeren og i ministeren og i 
med interesseorga-  relation til arbej-  relation til arbej-
nisationer og i EU det i Folketinget det i Folketinget

- politiske følge- 6,5 5,7 9,9 10,3
grupper og forligs-
kredse i forbindelse 
med gennemførelse 
af lovgivningen

- administrativ 4,9 5,4
gennemførelse

- mediesager 8,9 6,7 7,4 7,2

Ledelse og 38,1 34,4 68,0 72,0
koordination

Heraf i forhold til

- politikudvikling 13,8 12,0 8,6 8,3

- administrativ 8,0 5,1 30,0 29,1
gennemførelse

-  drift og organisation 16,3 13,6 29,5 34,6

-  EU- og andre inter- 1,7 3,7 8,2 6,1
nationale sager 

Andre sager 0,7 2,7 6,4 4,5

N = 100 % 16 20 39 51
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Det tunge opgavekompleks for departementscheferne er 
politisk rådgivning af deres ministre. De vægter det nu som 
før til +/- 60 % i deres samlede portefølje. Det er arbejdet i 
regeringen og Folketinget, der dominerer her. Hverken koor-
dination af og deltagelse i forhandlinger med interesseorgani-
sationer eller forhandlinger og møder i EU og andre interna-
tionale fora vejer tungt på øverste administrative og politiske 
niveau. Aftale- og forligsparlamentarismen er dernæst synlig 
i billedet. Departementschefernes bistand og rådgivning af 
ministeren i relation til arbejdet i politiske følgegrupper og 
forligskredse er på niveau med tilsvarende politiske rådgiv-
ningsopgaver i relation til den administrative gennemførelse 
af ministeriets politik i almindelighed. Departementschefrol-
lens indhold er således i meget høj grad defineret af øjeblik-
kets politiske dagsorden og ministerens og hendes ressorts 
placering herpå.65 

Styrelsescheferne bidrager derimod kun i begrænset og 
da indirekte omfang til den politiske rådgivning af ministre-
ne. Deres opgave er ledelse og koordination inden for styrel-
sens eget område med vægt på administrativ gennemførelse 
af politikken – en opgave med beskeden vægt i departements-
chefernes portefølje. I det omfang de beskæftiger 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 løser i tæt 
samspil med medlemslandenes regeringer og forvaltninger. 
Der er stor forskel på, hvilken vægt EU-lovgivningen og -regu-
leringen har på de enkelte politikområder. Det spænder fra så 
godt som ingenting til rigtigt meget. Forhandlinger og møder i 
EU-regi er som nævnt beskedent vægtede opgaver for de mini-
sterielle topchefer. Den vægtning går igen, når det kommer til 
national EU- og anden forvaltning relateret til internationalt 
samarbejde, f.eks. Danmarks deltagelse i opgaver knyttet til 
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Ukrainestøtten. Det væsentlige er, at det nu som før først og 
fremmest er en styrelsesopgave, og i det omfang den øverste 
administrative ledelse er involveret, er det styrelsescheferne.

Det gør hverken EU- eller andre internationale opgaver 
ubetydelige. Danmark er tæt vævet ind i et institutionalise-
ret europæisk og internationalt samarbejde. Det er imidlertid 
hverdagspolitik, som normalt savner politisk væsentlighed, 
og den splitter ganske enkelt kun i beskedent omfang partier-
ne og andre politiske aktører. Det hindrer ikke, at det er sager 
med stor saglig vægt og samfundsmæssig betydning. Det gør 
blot, at de EU-relaterede og andre internationale opgaver i fag-
ministerierne er forankret på forholdsvis lavt administrativt 
niveau og er tæt integreret med løsningen af nationale opga-
ver. Det er et praktisk betonet samarbejde, som kun undtagel-
sesvis lægger beslag på ministrenes og regeringens opmærk-
somhed. Som arbejdsdelingen er i centraladministrationen, 
er det dermed også en opgave, som kun i begrænset omfang 
lægger beslag på departementschefernes opmærksomhed.66 
Den politiske dagsorden kan imidlertid svinge fra det ene 
øjeblik til det andet, sådan som det skete med udbruddet af 
Ukrainekrigen og med Trump-administrationens pludselige 
interesse for Grønland, og så er sagen en ganske anden. Så 
rykker de internationale sager højt op på den regeringspoliti-
ske og parlamentariske dagsorden, og de rykker også helt ind 
i kernen af den centraladministrative opgaveløsning.67 

Det klassiske ideal for arbejdsdelingen mellem departe-
menter og styrelser hvilede på en sondring mellem politik, 
som var et departementalt domæne, 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 så 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 fortsætter i deres stillinger ved regerings- og 
ministerskifter.68 Det samme gælder styrelsernes chefer og 
medarbejdere, og de er i høj grad genstand for politisk le-
delse, styring og overvågning formidlet af departementernes 
embedsfolk. Deres virksomhed er på den måde integreret i 
regeringspyramiden, og organiseringen hviler på den klare 
forudsætning, at ledelse og medarbejdere i styrelserne løser 
opgaver, som forudsætter lydhørhed over for ministre og re-
gering. Men ledelsen i styrelserne er ikke direkte og stærkt 
involveret i den politiske bistand og rådgivning af ministre og 
regering. 

Politisk kvalitetssikring 
Regeringens ministre bærer den demokratiske legitimitet ind 
i centraladministrationen. De kan sætte den retning, de vil. 
De kan inden for lovens og finanslovens rammer disponere 
og prioritere, som de vil. De kan også tilrettelægge ministe-
riets og på det overordnede niveau regeringens virksomhed, 
som de finder det hensigtsmæssigt for gennemførelsen af de-
res politiske program og for håndteringen af de små og større 
sager, som kommer op. For at gøre det helt klart, så kan de i 
alle disse sammenhænge altså legitimt skele til, at de på et 
tidspunkt, som de til dels selv bestemmer, skal møde vælger-
ne igen.

Det giver stor frihed, så længe regeringen kan mønstre et 
flertal. Ressourcerne er dog knappe, hvad enten man regner 
i penge, mandskab, tid eller pålidelig information. Det rejser 
spørgsmålet om forholdet mellem mål og midler og mellem 
politisk forhåndsdeklarerede forventninger til bestemte poli-
tiske tiltag og efterfølgende deres konstaterede effekter. Det 
rejser også spørgsmålet 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 får ret-
visende information fra regeringens ministre. Folketinget har 
i praksis ingen selvstændig analysekapacitet. 
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Det stiller krav om en politisk kvalitetssikring af de be-
slutninger, som ministre og regering træffer. Det er en opgave 
for ministeriernes embedsfolk. I kravet ligger to ting. De skal 
levere en bistand og rådgivning, som bidrager til at fremme 
ministerens og regeringens generelle politiske program såvel 
som deres konkrete politiske initiativer. De skal tillige bistå 
og rådgive ministeren og regeringen på en sådan måde, at de 
ikke med deres beslutninger belaster sig selv med et politisk 
eller endog retligt ansvar. 

KODEX VII er også en vejledning i, hvordan ministerier-
nes embedsfolk kan løse denne politiske kvalitetssikringsop-
gave. Der er således en principiel forventning om, at offent-
lig politik bliver til på et oplyst grundlag. Det forudsætter en 
faglig kvalitetssikring af ministrenes og regeringens politiske 
beslutninger, og i forlængelse heraf er der en forventning om, 
at ministeriernes embedsfolk er garanter for den. Det place-
rer embedsfolkene i et helt særligt dilemma, fordi de på en og 
samme tid skal være politisk lydhøre over for deres respektive 
ministre og regeringen og levere information og analyser, som 
understøtter deres politiske tiltag. Men denne information og 
disse analyser skal altså også være fagligt sobre. 

Det rejser et spørgsmål om karakteren af og kravene til 
den faglige rådgivning, som embedsfolkene leverer til deres 
ministre og regeringen. Hvad ligger der i den, og hvordan 
balancerer man den specialiserede faglighed over for den 
begrænsning, som folkestyrets ministerstyre sætter for den? 
Det demokratisk forankrede ministerstyre gør for det første, 
at ”den faglige rådgivning og bistand aldrig i sig selv [vil] fast-
lægge en bestemt politik”.69 Det gør for det andet, at ”den fag-
lige og den politisk-taktiske rådgivning ofte vil være blandet 
sammen med hinanden” på samme måde ”som det varme og 
det kolde vand, der ikke lader sig skille fra hinanden, når det 
først har passeret blandingsbatteriet”. Beskrivelsen er en tid-
ligere central departementschefs, og den giver den dag i dag 
et præcist indtryk af, hvad der foregår i den del af den poli-
tisk-administrative beslutningsproces.70 
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Den faglige rådgivning er altså fyldt med særdeles reelle 
afvejninger og balancepunkter, som konfronterer politikerne i 
regeringen og Folketinget, og som embedsfolkene selv møder. 
Bo Smith-udvalget gjorde det for 10 år siden klart, hvad det 
drejer sig om, som det ses i boks 3, og vi kan ikke formulere 
det bedre.71 

Vignetanalysen i kapitel 3 viste, at ministeriernes em-
bedsfolk praktiserer et større fortolkningsrum, når de bliver 
bedt om at rådgive eller bidrage til rådgivning af ministeren 
i sager, som involverer fagligheden, end når de sidder med 
sager, der aktualiserer pligten til lovmæssig forvaltning. Når 
juraen er i spil, oplever de med andre ord grænserne for po-
litisk lydhørhed som snævrere, end når det omhandler andre 
fagligheder (fødevarefaglige, klima- og miljøfaglige, pædago-
giske, sundhedsfaglige, økonomiske mv.). Men analysen viste 
også, at der var variation blandt embedsfolk med forskellig 
uddannelsesbaggrund, varierende hierarkisk placering og 
med ansættelse i henholdsvis de ministernære departemen-
ter og de specialiserede styrelser. Kapitel 3 viste yderligere, at 
embedsfolkenes opmærksomhed på den faglige rådgivnings 
dilemmafyldte karakter var mere udtalt i 2025 end i 2015. 
En større andel af dem ville i dag gøre deres overordnede og 
derigennem ministeren opmærksom på fagligt diskutable og 
måske endda tvivlsomme valg.

Den dilemmafyldte faglighed beror ikke kun på den svære 
balance mellem ministrenes og regeringens legitime adkomst 
til inden for lovens rammer at beslutte, hvad de kan opnå til-
slutning til. Den beror også på, at den faglighed, som embeds-
folkene trækker på, er stærkt differentieret. Vi sondrer her 
mellem følgende:

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

•	� Procesfagligheden, der er den indsigt i forvaltnin-
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gens, regeringsapparatets, Folketingets og det 
omgivende politiske systems virkemåde, 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 ansættelse på et be-
stemt politisk sagområde over tid. 

Uddannelsesfagligheden er umådeligt sammensat. Der 
er variation mellem departementer og styrelser, og der er 
variation mellem de hierarkiske niveauer. I denne variation 
er der en grundlæggende sondring mellem ministeriernes ge-
neralister, f.eks. jurister, politologer og økonomer, og deres 

Boks 3. Balancepunkter i ministeriernes faglige 
rådgivning

•	� Politikerne er afhængige af embedsmændenes faglige 
rådgivning, men hvordan sikrer de sig, at embedsmæn-
dene i læ af deres faglighed ikke udnytter muligheden for 
at fremme egne foretrukne projekter eller varetage egne 
bevillings- og ressortmæssige interesser?

•	� Politikerne nyder som de eneste demokratisk legitimitet til 
at træffe beslutninger af stor rækkevidde, men er der be-
hov for større åbenhed om beslutningsgrundlaget og en 
faglig ’modmagt’, som kan modvirke, at der træffes beslut-
ninger mod bedre faglig viden? 

•	� Placerer embedsmændenes lydhørhedsforpligtelse kom-
bineret med de karrieremæssige tilskyndelser, som de står 
over for under udførelsen af deres arbejde, dem i situatio-
ner, hvor de kompromitterer faglighedskravet, uanset hvor 
bredspektret det måtte være? 

•	� Kan man udvikle institutionelle mekanismer, som enten 
etablerer effektive tilskyndelser til, at embedsmændene i 
deres rådgivning respekterer relevant faglig indsigt, eller 
at der i sager af særlig rækkevidde etableres et korrektiv til 
eller et tjek på embedsmændenes faglige rådgivning? 

•	� Nyder embedsværket og forvaltningen tillid og troværdig-
hed hos politikerne, i befolkningen og i erhvervslivet?

Kilde: Bo Smith-udvalget 2015: 121
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specialister, dvs. embedsfolk med anden videregående ud-
dannelse, f.eks. dyrlæger, ingeniører, læger, officerer mv. De-
partementerne er generalistdominerede, som det ses i figuren 
i webbilag G. Det er tilmed sådan, at en gruppe af generalister, 
nemlig politologerne, i ganske høj grad beklæder poster på 
det øverste ledelsesniveau i departementerne. De udgør også 
den relativt største gruppe på kontorchef- og sagsbehandler-
niveau. 

Det er helt forskelligt fra styrelserne. Den uddannelses-
mæssige sammensætning er, som figur 4 viser, grundlæggen-
de anderledes. Der er stærk hierarkisk differentiering, hvor 
embedsfolk med klassisk generalistbaggrund dominerer på 
det øverste ledelsesniveau. På sagsbehandlerniveau er det 
derimod specialisterne med anden videregående uddannelse 
eller etats- og etatslignende baggrund. 

Det er et øjebliksbillede af status i 2025 for departemen-
terne og de styrelser, som er omfattet af denne analyse. Den 
skal imidlertid ses i sammenhæng med en langsigtet udvik-
ling, hvor styrelserne gradvist har mistet deres historiske 
særpræg.72 Styrelserne er ganske vist fortsat i høj grad be-
mandet med specialister, men disse indgår i dag i generalist-
dominerede organisationer, hvor den øverste ledelse har en 
klassisk generalistbaggrund tillige med forudgående departe-
mental karriere. Det er yderligere sådan, at styrelseschefer, 
som historisk var ’fagfolk’, dvs. specialister inden for styrel-
sens opgaveområde, nu er afløst 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

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 videregående uddannelse. Kilde: Survey 
med embedsfolk i alle departementer og udvalgte styrelser gennemført af Niels Opstrup og 
Jørgen Grønnegård Christensen i februar-marts 2025

�

Den foreløbige konklusion er, at der i nutidens personale- og 
forfremmelsespolitik er et tæt samspil mellem uddannelses- 
og procesfagligheden. Det indebærer, at stillinger på øverste 
og mellemste ledelsesniveau i vidt omfang er besat med ge-
neralister, først og fremmest jurister og politologer. De har 
gennem deres universitetsuddannelse et fokus på retlige, 
forvaltningsmæssige og politiske processer. Dette fokus er 
yderligere skærpet gennem karrierer, der i hvert fald for de 
øverste chefers vedkommende er indledt i de ministernære 
og ofte tværgående departementer. I de seneste årtier er for-
udgående ansættelse i Finansministeriet, Justitsministeriet og 
til dels Statsministeriet blevet noget nær en forudsætning for 
avancement til stillinger som departements- og styrelseschef 
i andre ministerier.73 Når disse embedsfolk avancerer – også 
til chefstillinger i styrelserne – indgår denne procesfaglighed 
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i deres CV, og den giver dem erfaringer og kompetencer, som 
letter deres orientering i Slotsholmens politisk-administrative 
terræn.

Faglighedens tredje dimension knytter sig til embeds-
folkenes ressortfaglighed, dvs. til deres fortrolighed med det 
politiske sagområde, som de arbejder med. Der er i praksis in-
gen embedsfolk, som gennem deres grunduddannelse har er-
hvervet et relevant og indgående ressortkendskab. Det er en 
kvalifikation, som de opbygger gennem deres arbejde inden 
for det konkrete felt. Derfor er ancienniteten i embedsfolke-
nes nuværende stilling et relevant mål på 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 mønster. Embedsfolkenes 
stillingsanciennitet er gennemsnitligt lav. Knap halvdelen har 
arbejdet i nuværende stilling i mindre end to år, tre fjerde-
dele i mindre end fem år. Deres baggrund er imidlertid klart 
ministeriel. Over halvdelen af dem har mere end fem års an-
ciennitet i et departement eller en styrelse. Det indikerer dels 
eksistensen af et lukket ministerielt arbejdsmarked og dels en 
høj grad af mobilitet mellem forskellige stillinger i centralad-
ministrationen.74 

Det billede får flere og relevante facetter, når embedsfol-
kenes hierarkiske niveau og deres ansættelse i henholdsvis 
departementer og styrelser indgår i analysen. Det viser figur 
5, og der er i den sammenhæng tre iøjnefaldende iagttagelser. 

Den første er besættelsen af posterne på øverste ledel-
sesniveau. Her ligner departementer og styrelser hinanden. 
Halvdelen af de øverste chefer har beklædt deres poster i min-
dre end to år, og omkring tre fjerdedele i højst fem år. Det 
er altså et mobilt ledelseslag, der minder meget lidt om den 
klassiske ministerielle tjenestemand. 
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�

Figur 5. Anciennitet i nuværende stilling og hierarkisk 
niveau i departementer og styrelser, 2025 

	 Departementer

	 Styrelser

Note: N (antal svar) = 7.736 (Departementer = 2.201/ Styrelser = 5.535). Kilde: Survey med 
embedsfolk i alle departementer og udvalgte styrelser gennemført af Niels Opstrup og 
Jørgen Grønnegård Christensen i februar-marts 2025
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Den anden sammenhæng knytter sig til mellemlederni-
veauet med kontor- og enhedschefer. Mere end 55 % af de 
departementale kontorchefer har siddet i deres nuværende 
stilling i mindre end to år, og knap en tredjedel i to til fem år. 
Der er altså i departementerne en meget hurtig udskiftning 
på posterne som mellemledere, og det svækker ressortfaglig-
heden. 

Endelig er der forskellen mellem departementer og sty-
relser. Nok ligner de hinanden på øverste ledelsesniveau, men 
på kontorchef- og sagsbehandlerniveau træder forskellen mel-
lem stærkt mobile departementer og mere stabile styrelser 
frem. Departementerne har et stort kontingent af sagsbe-
handlere, hvor 62 % har siddet i deres nuværende stilling i 
mindre end to år. Styrelserne har derimod en højere andel af 
kontorchefer og sagsbehandlere, hvor ca. 25 % har mere end 5 
års anciennitet. Departementer og styrelser adskiller sig altså 
tydeligt her. Den lave stillingsanciennitet hos ministeriernes 
embedsfolk svækker sandsynligvis også ressortfagligheden.

Det generelle billede er altså, at embedsfolkenes ancien-
nitet i nuværende stilling generelt er lav, særligt hos chefer på 
øverste og mellemste niveau. Det tolker vi som en indikation 
af, at centraladministrationens embedsfolk generelt har en 
forholdsvis lav ressortfaglighed. Men der er forskel på depar-
tementer og styrelser, idet procesfagligheden i høj 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 
lydhørhed over for regeringen, retsstatsligt til lovmæssighed 
samt sandfærdighed og sober faglighed i den politiske bistand 
og rådgivning. 

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

Det tegner billedet af en centraladministration med en 
stærk enhedskultur. Men det er et billede fyldt med nuancer, 
som viser, hvor kompleks den ministerielle organisation er. 
Der hersker således en høj 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 regeringsnære departementer 
og de specialiserede og driftsfokuserede styrelser. Men den 
kommer også til udtryk gennem embedsfolkenes forskellige 
uddannelser og hierarkiske placering. Der er en klar tendens 
til, at jurister og politologer med en stærk procesfaglighed be-
sætter stillinger på ledelsesniveau i ikke bare departementer-
ne, men også i styrelserne. Der er en lige så klar tendens til, at 
ressortfagligheden i styrelserne er svag.

Sondringen mellem henholdsvis retligt forankrede krav 
til lovmæssighed og de krav, som knytter sig til faglighed og 
sandfærdighed, er netop central i en demokratisk retsstat. 
Analysens klare konklusion er, at departementerne og deres 
ledelse har en høj grad af opmærksomhed på de grænser, som 
lovmæssigheden sætter for ministrenes og regeringens poli-
tiske råderum, mens de er tilbøjelige til at acceptere politik-
kens primat, når det handler om faglighed og sandfærdighed. 
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Kapitel 5

Folkestyrets 
instrument

Vores afsæt for analysen af centraladministrationens rolle i 
folkestyret var tre overordnede spørgsmål:

•	� Hvad er der sket med centraladministrationen i 
politisk-demokratisk perspektiv i de 25-30 år, der 
er gået siden den første magtudredning?

•	� Hvad er kræfterne bag den ret voldsomme udvik-
ling, der faktisk har været?

•	� Styrker eller svækker udviklingen det parlamen-
tariske folkestyre, som historisk og grundlovs-
mæssigt er den danske styreform?

Med de tre spørgsmål placerer vi vores bidrag til Magtudred-
ningen 2.0 inden for en demokratiopfattelse, som lægger væg-
ten på ”de institutioner, der anses for kernen i demokratiet”. 
Det er en klassisk demokratiopfattelse. En mere ”omfattende 
forståelse af demokratiet [...] går ud over de formelle demo-
kratiske institutioner” og bruges i et andet bidrag i Magtud-
redningen 2.0.75 Den brede forståelse er nødvendig, når 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 
udgør den formelle kerne i folkestyrets kollektive beslutnings-
system. Egentlig er forvaltningen folkestyrets ikke-demokra-
tiske komponent. Den er det instrument, som folkestyrets 
repræsentative institutioner, Folketinget, ministrene og re-
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geringen, må støtte sig til, når de forbereder og træffer poli-
tiske beslutninger, som de i samspil med forvaltningen skal 
udmønte i leveret politik. I kraft af parlamentarismen og mi-
nisterstyret fungerer det sådan, at centraladministrationens 
professionelle embedsfolk arbejder på vegne af ministrene og 
regeringen, som politisk står til ansvar over for Folketinget. 
Det, der til syvende og sidst definerer forvaltningens demo-
kratiske kvalitet, er altså dens evne til at realisere den politik, 
som regeringen fører, under respekt for de normer og værdi-
er, der gælder i et parlamentarisk folkestyre og en demokra-
tisk retsstat. 

På det principielle, dvs. forfatningsmæssige, plan er det 
en stabil ramme, der ikke har ændret sig afgørende siden par-
lamentarismens indførelse i 1901. På det praktiske plan er det 
anderledes. Det gælder også, når man anlægger et forholds-
vis kort perspektiv, som rækker tilbage til årtusindeskiftet. Vi 
kan da fastslå, at forvaltningen eller rettere sagt regerings-
apparatet i dag står stærkere end i sidste århundrede. I det 
ligger tre ting: en større offentlig sektor og en tættere 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 
stærke koordinationsfora og -procedurer på 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-
følgende ratificerer, og hvis implementering er henlagt til for-
ligskredsene og de berørte parter i samspil med ministrene, 
ministeriernes departementer og deres styrelser.

Udviklingen har været regeringsdrevet, og 2001 fremstår 
som skæringsåret. Fogh Rasmussen-regeringens reform af re-
geringskoordinationen bryder med fortiden og lægger samti-
dig et spor ud, som bliver fulgt den dag i dag. Det er sådan, 
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 næste 25 års beslutninger 



87Dette materiale er ophavsretsligt beskyttet og må ikke videregives

og politisk-administrative praksis. Sat på spidsen er det en 
udvikling, der betoner politikkens og dermed demokratiets 
primat over for bureaukratiet. 

Dermed er alt, som det skal være, og bedre, end det var? 
Hvis det var så enkelt, var svaret på vores tredje spørgsmål gi-
vet. Men for at kunne vurdere det afsøger vi de sprækker, der 
er i den måde, som samspillet mellem politik og forvaltning 
foregår på.

Vide rammer
Forvaltningen er folkestyrets instrument. Det gælder også 
centraladministrationen med ministeriernes departementer 
og styrelser. De og deres embedsfolk er underlagt ministersty-
ret og dermed politisk ledelse. Den sidste står til ansvar over 
for Folketinget, hvilket er den forfatningsmæssige garant for, 
at vi ikke får et autoritært og/eller teknokratisk styre. 

Centraladministrationens fornemste opgave er at hjælpe 
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 hensigtsmæssigt i for-
hold at realisere politikken. Det er en frihed, som bliver brugt. 
Det viser de hyppige oprettelser og nedlæggelser af ministe-
rier. Det samme viser ændringerne i tilrettelæggelsen 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 udgør. Styrkelsen kommer særligt til udtryk gennem en 
mere fremtrædende position for de tværgående ministre og 
deres ministerier, Statsministeriet, Finansministeriet, Justits-
ministeriet, og en styrkelse af koordinationen på regeringsni-
veau i form af faste udvalg med formaliserede arbejdsgange, 
Koordinationsudvalget og Økonomiudvalget, eller midlertidi-
ge udvalg, der håndterer 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 afgørelse på øverste politiske niveau i regeringen. Langt 
de fleste sager slutter i ministerierne. Nogle når ministrene, 
men flertallet bliver afgjort af embedsfolk i ministeriernes 
departementer og styrelser. De kan sagtens have en politisk 
karakter. Deri ligger, at der i præmisserne for deres afgørelser 
indgår en ubundet overvejelse af, hvad man vil politisk, og 
også en afvejning af, hvem man med beslutningen vil tilgode-
se. Det kræver lydhørhed og indlevelse hos embedsfolkene, 
for de skal nå en politisk acceptabel konklusion, hvad enten 
de selv træffer afgørelsen eller rådgiver minister og regering 
om, hvordan den bør se ud givet situationen og regeringens 
linje. Andre afgørelser giver dog ingen plads til politik, fordi 
de er lovbundne, eller fordi de er normeret af tekniske stan-
darder, f.eks. ingeniørfaglige, lægevidenskabelige, veterinæ-
re, som forvaltningen og dens politiske principaler helt enkelt 
respekterer. 

Rummelige dyder 
Der er altså visse rammer for, hvad embedsfolk skal, må og 
ikke må. De er indbygget i den demokratiske retsstat, hvor 
den politiske ledelse er garanten for forvaltningens demo-
kratiske legitimitet, og hvor retsstaten sætter processuelle 
og materielle grænser for, hvad forvaltningens politiske og 
administrative led må. Man kunne tro, at det var et forfat-
ningsmæssigt eller lovgivningsmæssigt anliggende. Det er det 
såmænd også, men kun for de yderste og meget vide rammer. 
Man kunne også tro, at det skærmede mod fejl begået af mi-
nistre og embedsfolk eller dem begge i forening. Det gør det 
også, men der sker – uundgåeligt – fejl, som kan være politisk 
og/eller retligt ansvarspådragende. Hvor mange og hvor ofte 
kan ingen sige, men lejlighedsvis kommer de frem og bliver 
forfulgt, og ”selve det at iværksætte en omfattende dommer-
ledet undersøgelse [er] blevet en særlig politikform”.76 Det er 
dog ikke udslag ”af en mere abstrakt trang til sandhedssøgen, 
men som oftest af en politisk proces, hvor spørgsmålet om 
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Folketingets kontrol med regeringen, ministre og forvaltning 
står centralt”.77

Der er dermed politik i det. Det er der også i rammesæt-
ningen af embedsfolks rådgivning af ministre og regering. For 
udgangspunktet er og bliver forvaltningens instrumentelle 
rolle, når det gælder omsætningen af regeringens og ministre-
nes erklærede politik til leveret politik. Det fordrer politisk 
lydhørhed og evnen til at leve sig ind i den siddende regerings 
ønsker hos embedsfolk, der fortsætter i tjenesten fra den ene 
til den anden regering, og som er trænet i integreret faglig 
og politisk rådgivning. Det accepteres af såvel politikere som 
embedsfolk, og som en jurist har udtrykt det, er det:

netop integrationen i rådgivningen, der gør rådgiv-
ningen værdifuld for ministeren. Den mere fritståen-
de og fagligt svagere funderede politiske rådgivning, 
som et lag af politiske rådgivere vil kunne bidrage 
med – i stil med den, der i dag ydes af de mere avan-
cerede særlige rådgivere i de danske ministerier – 
vil, lige så lidt som en rent faglig rådgivning uden 
sans for den politiske virkelighed, kunne opfylde en 
ministers behov.78 

Der er samtidig grænser. Embedsfolk skal rådgive og hand-
le lovmæssigt og gribe ind, hvis en minister eller regerings 
dispositioner hviler på et usikkert lovmæssigt grundlag. Em-
bedsfolk skal tilsvarende bidrage med sober faglig rådgivning 
og selv træffe beslutninger, som respekterer den. Endelig er 
der en pligt til at tale sandt, hvad enten man taler på egne 
vegne eller rådgiver den politiske ledelse om, hvordan den 
kommunikerer et politisk budskab til Folketinget, hvis hand-
lingsgrundlag i høj grad beror på oplysninger fra ministrene. 

Det er pligter, som går igen i de vestlige demokratier, og 
det er samtidig embedsmandspligter, som har været holdt i 
hævd siden det parlamentariske demokratis fødsel i starten 
af det 20. århundrede. Det nye danske er, at de er sat på tryk 
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i form af KODEX VII. Det sætter lovmæssigheden, fagligheden 
og sandheden op imod embedsfolkenes pligt til politisk lyd-
hørhed.

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

•	� Embedsfolk står i et dilemma, når udtrykkelige 
eller underforståede politiske intentioner sætter 
lydhørheden op mod de grænser, som de andre 
dyder og pligter fastlægger.

•	� Der er forskel på at rådgive om ny og revideret 
politik og at rådgive om gennemførelsen af allere-
de besluttet politik lagt ned i love og bevillinger.

•	� Der er forskel på dyderne. Lovmæssigheden er 
retligt bindende, og det forpligter. Fagligheden 
og sandhedspligten levner mere plads til politik 
– og også for lovmæssigheden er der er plads til 
afvejning, når lydhørheden støder sammen med 
juraen.

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

Pligterne skal altså omsættes til praksis, og vi har undersøgt, 
hvordan embedsfolk oplever og forvalter dem. Der tegner sig 
et mønster, hvor den ministerielle organisation er afgørende. 
Det er samtidig et mønster, som ligner det, der tegnede sig 
for 10 år siden. Det, vi har målt, er ikke adfærd, men erklæret 
adfærd – når dilemmaet skulle opstå. 

Den institutionelle faktor
Det stabile mønster viser, hvordan institutionelle faktorer 
præger håndteringen af den politiske rådgivnings dilemmaer. 
Deri ligger to ting. 

Den ene er et sæt formelle og uformelle normer for kor-
rekt rådgivning gengivet i KODEX VII, som ministeriernes 
embedsfolk gennemgående er bekendte med, og som almin-
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deligvis vejleder dem og deres foresatte. Det udelukker ikke 
situationer, hvor man må spørge, om lydhørheden over for 
den politiske ledelse gik for langt. Det demonstrerer de sager, 
der har været, hvor den offentlige og politiske interesse har 
koncentreret sig om lovligheden og sandfærdigheden snarere 
end fagligheden. Den anden er, at ministeriernes organisation 
er indrettet, så arbejdsdeling, arbejdsgange og rollefordeling 
understøtter en nuanceret rådgivning. 

Mønstret er komplekst, men entydigt. Der er forskel på, 
hvordan embedsfolk ser på pligterne og på de begrænsnin-
ger, som de lægger på deres rådgivning. Lovmæssigheden 
trækker i retning af forsigtighed, hvor embedsfolk trækker i 
bremsen over for den politiske ledelse. Der er blot forskel på, 
hvad det er for et retligt problem, der er i spil. Fagligheden 
og sandhedspligten trækker derimod alt andet lige i retning 
af pragmatisk lydhørhed over for den politiske ledelses øn-
sker. Der er ligeledes forskel på, om det handler om oplæg til 
ny politik, hvor accepten af regeringens politiske spillerum er 
større, eller om forvaltning og eksekvering, hvor spillerum-
met er mindre, og hvor lovmæssigheden har større vægt over 
for politiske hensyn. 

I alle tilfælde kommer den ministerielle organisation 
ind i billedet. Der er igen et klart, men også kontraintuitivt 
mønster. Departementer og styrelser spiller hver deres rolle, 
når henholdsvis lovmæssigheden og fagligheden skal sikres. 
Det samme gælder for generalister og specialister, hvor de-
partementer og generalister er mere tilbageholdende end de-
res specialistkolleger i styrelserne, når lovmæssigheden er i 
spil. Sidstnævnte er derimod mere tilbageholdende end deres 
pragmatisk lydhøre kolleger blandt departementernes gene-
ralister, når det gælder fagligheden. Endelig er der hierarkiet. 
Embedsfolk, specielt embedsfolk i departementernes øverste 
ledelse, optræder i høj grad som moderatorer inden for den 
minister- og regeringsledede forvaltning. De er parate til at 
løfte en advarende finger, når ministeren kan komme på kant 
med lovmæssigheden, mens de betoner politikkens forrang, 
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når 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 på præmisser, hvis faglige 
forankring var skrøbelig. 

Det er en differentieret arbejdsdeling og rollesætning. Po-
litologisk tydeliggør den, hvordan der i praksis er sammen-
hængskraft mellem den ministerielle organisations forskellige 
komponenter. Den viser også, hvordan den departementale 
ledelse optræder som sidste led i hierarkiet, der i ministerråd-
givningen sætter en høj pris på de politiske omkostninger ved 
at ignorere retlige bånd på minister- og regeringsstyret. De 
politiserede departementer optræder på den måde umiddel-
bart kontraintuitivt som retsstatens garanter. Det kan være et 
udtryk for ledende embedsfolks dydsirede karakter. Det kan 
også være deres realistiske erkendelse af, at en anden adfærd 
er risikabel, både politisk for ministeren og karrieremæssigt 
for dem selv. Årtiers sager har på det punkt givet dem en an-
skuelsesundervisning, som i hvert fald for en stund tilskynder 
dem til at tænke sig om en ekstra gang. 

Faglighedens facetter og den politiske sandhed
Fagligheden og sandheden lægger ikke samme bånd på em-
bedsfolks rådgivning som lovmæssigheden. For faglighedens 
vedkommende er forklaringen faglighedskravets mange facet-
ter. Tænker man på den specialiserede faglighed, som følger 
af embedsfolkenes vidt forskellige uddannelser og opgaver, så 
trækker faglighederne i mange retninger. Eksempler på 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 søsat i 2024-2025. Deres omfang og komplek-
sitet gør, at de ikke er dækket af en velafgrænset faglighed. 
Tag så ressortfagligheden, altså en dybtgående fortrolighed i 
embedsapparatet med velafgrænsede politiske sagområder. 
Nye karrieremønstre med lavere stillingsanciennitet og stør-
re tværministeriel mobilitet truer ressortfagligheden, og for-
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fremmelsespolitikken præmierer generalisternes procesfag-
lighed. I folkestyreperspektiv rokker det imidlertid ikke ved, 
at det er regeringen og ministrene, der afvejer fagligt input 
over for andre hensyn, herunder hensynet til vælgernes og 
berørte interessers opbakning. Det er i dansk folkestyre den 
lydhøre og ikke den neutrale faglighed eller kompetence, der 
er rådgivningens rationale.

Sandhedspligten er tilsvarende en kompleks størrelse. 
Hverken ministre eller embedsfolk må lyve, og kreative em-
bedsfolk må ikke sætte deres ministre eller regeringen i en 
situation, hvor de skjuler sandheden. Det skete i Christiania-
sagen, hvor den daværende justitsminister, Morten Bødskov, 
aflyste Retsudvalgets besøg i fristaden med en begrundelse 
uden hold i virkeligheden. Hændelsen resulterede i justitsmi-
nisterens afgang og et efterfølgende udredningsforløb, 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, når de 
informerer Folketinget: 

[E]n minister må ikke give Folketinget urigtige eller 
vildledende oplysninger eller under Folketingets be-
handling af en sag fortie oplysninger, der er af væ-
sentlig betydning for Tingets bedømmelse af sagen. 
[…] Præsidiet og udvalget ønsker at understrege, at 
det ovenstående ikke skal forstås som en intention 
om at begrænse ministrenes adgang til at fremsætte 
forslag på grundlag af deres egne, frie politiske over-
vejelser, selv om der måtte foreligge oplysninger af 
faglig karakter, som synes at tale imod forslaget. […] 
[Det er heller ikke] Præsidiets og udvalgets intention 
at begrænse ministres adgang til at argumentere po-
litisk for deres sager og synspunkter i bemærkninger 
til forslag, svar på spørgsmål m.v., herunder ved at 
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fremhæve de forhold, der kan tale for et givet forslag 
eller på anden måde for ministerens opfattelse.79

Bekymringer på folkestyrets vegne 
På folkestyrets vegne er vores konklusion grundlæggende 
positiv og optimistisk. Ministrene og regeringen modtager 
bistand og rådgivning fra en centraladministration, hvis em-
bedsfolk er politisk lydhøre over for den. Det er og bliver en 
forudsætning for et fungerende folkestyre, og siger man fol-
kestyre, siger man også politik, som ministeriernes upoliti-
ske embedsfolk er dybt involveret i. Uden centraladministra
tionen ville hverken regeringen eller Folketinget kunne løse 
de enorme opgaver, som de har givet sig selv. 

Der er dog svagheder, som man bør være opmærksom 
på, fordi de kan true regeringsførelsens kvalitet. Det handler 
ikke så meget om de nok så omtalte sager, som uundgåeligt 
opstår. Derimod er der nogle træk ved regeringsapparatets 
indretning, som fortjener kritisk opmærksomhed. Nogle af 
dem følger af den udvikling, som har fundet sted siden år-
tusindeskiftet, andre har en generel karakter. Nogle af dem 
er yderligere snævert knyttet til regeringsapparatets og cen-
traladministrationens virkemåde, mens andre vedrører sam-
spillet mellem regeringen og Folketinget.

Problemerne er reelle, men det er svært at finde en løs-
ning og endnu mindre en løsning, 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 både politikere og embedsfolk erkender, men 
spørgsmålet er, hvad en realistisk løsning er. Det drejer sig 
også om centraliseringen af regeringsarbejdet, som har styr-
ket den politisk-demokratiske ledelse af forvaltningen, men 
som samtidig indebærer en centralisering af beslutningspro-
cessen, der slører den ansvarsfordeling, som ligger i minister-
styret.80 Den har i nogle kritiske forløb som f.eks. Minksagen 
ophævet grænsen mellem politisk-faglig rådgivning og den 
endelige politiske beslutningsfase. Kombineret med tidspres 
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kan det have fatale konsekvenser for beslutningskvaliteten. 
Det er for så vidt enkelt at udvikle en formel løsning, men det 
er langtfra sikkert, at først og fremmest politikerne også kan 
leve med den, når det situationsbestemte pres kalder på poli-
tisk handling her og nu.

Aftaleparlamentarismen fremstår som en af de afgørende 
ændringer 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 repræsentative folkestyre 
til situationer med et højt problempres, mange politiske parti-
er og mindretalsregeringer. Et af kravene til et velfungerende 
folkestyre er ”evnen til at løse samfundsmæssige problemer”.81 
Der er ingen dybtgående studier af aftaleparlamentarismen, 
men en del taler for, at den har udvidet problemløsningskapa-
citeten i det parlamentariske system. Den har samtidig også 
sider, som fortjener opmærksomhed og måske bekymring. 
Klassiske parlamentariske processer er ændret uden diskus-
sion af deres fulde konsekvenser. Aftalerne har i praksis en 
stærk regulerings- og styringsmæssig status. Det åbner 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 tiltrådt af Folketinget. En-
delig er aftalernes politiske og indholdsmæssige kompleksitet 
enorm, og det belaster de ministerier, som både bidrager til 
dem og står for deres politiske og administrative eksekvering. 

Der er også problemer, som altid har været der. De har 
blot fået større vægt i takt med udvidelsen af den offentlige 
sektor og væksten i den statslige regulering. De problemer 
knytter sig til både retsstatslige idealer og til effektiviteten 
i opgaveløsningen, hvad enten det drejer sig om målrealise-
ring eller omkostningseffektivitet. I forhold til retsstatslige 
idealer er der gennem årene sket en kraftig udbygning af de 
kontrolinstitutioner, som beskytter borgerne mod staten og 
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de offentlige myndigheder, men det er øjensynligt sket paral-
lelt med en udvidelse af statens og myndighedernes adkomst 
til at gribe ind i forhold til borgere og virksomheder.82 Hvad 
effektivitetshensynet angår, er det mere uklart, hvordan det 
forholder sig. Mål- og især omkostningseffektivitet er normalt 
ikke ’top of mind’ hos politikerne og deres embedsfolk.

De politiske beslutninger, som regering og ministre træf-
fer, og som i høj grad også danner grundlag for partiernes og 
Folketingets beslutninger, beror på faglig rådgivning fra mini-
steriernes embedsfolk. Det rejser spørgsmålet om den interne 
faglige rådgivnings kvalitet. Det er særligt relevant, fordi råd-
givningen ikke længere rutinemæssigt bliver understøttet af 
lov- og politikforberedende udvalg. Det er en meget svær pro-
blemstilling, for embedsfagligheden er et begreb med mange 
dimensioner. Samtidig involverer rigtigt mange og specielt 
de store og mere vidtrækkende reformer mange fagligheder 
i betydningen uddannelsesfaglighed. Samtidig overskrider de 
ofte grænserne mellem ministerierne og involverer derfor en 
mangesidet ressortfaglighed. Dertil kommer også, at den en-
delige beslutning sker efter en politisk prioritering af mange 
hensyn. Et af de helt vigtige er hensynet til at opnå en sådan 
folkelig og interessemæssig tilslutning, at beslutningen bliver 
accepteret som legitim, og at den i forlængelse heraf ikke un-
dergraver regeringens vælgermæssige fundament.

De sidste hensyn skaber risiko for, at man politisk træf-
fer vidtrækkende beslutninger, hvor der ikke foreligger et 
tilstrækkeligt oplyst grundlag. Det kan være med hensyn til 
problemanalysen, de forventede konsekvenser og de omkost-
ninger, som beslutningen udløser. Det er et problem, som ikke 
lader sig løse gennem interne administrative reformer. Man 
skal snarere etablere institutionelle mekanismer uden for re-
geringsapparatet og centraladministrationen. Det er i et vist 
omfang også sket i praksis. Således har Det Økonomiske Råd 
og Klimarådet et lovmæssigt mandat til uafhængigt og rutine-
mæssigt at levere problem- og konsekvensanalyser inden for 
deres respektive felter. Det kan både kvalificere den offentlige 
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debat og afstive ryggen på de embedsfolk, hvis faglige rådgiv-
ning bygger på princippet om lydhør kompetence.83

En vigtig dimension er embedsfolkenes ressortfaglighed. 
Før i tiden var den meget høj, fordi mobiliteten, specielt den 
tværministerielle, var begrænset. Det skabte utvivlsomt træg-
hed og i nogle tilfælde forandringsresistente lommer i cen-
traladministrationen. Det var den konkrete baggrund for den 
omlægning af rekrutteringspolitikken til ledende embeds-
stillinger, som blev indledt i 1970’erne, og som er udmøntet 
i praksis.84 Den har rusket godt og grundigt op i det gamle 
tjenestemandssystem med særlige ansættelsesvilkår, der ad-
skilte sig fra vilkårene på 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 afgøre, men realistisk er det, at det 
tager tid at opnå indsigt i et ofte kompliceret sagområde. Det 
er samtidig noget, man ledelsesmæssigt ret enkelt kan rette 
op på, og som ikke kræver, at der tages politisk stilling på 
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 grundlæggende positiv. Vi har en 
embedsstand, som respekterer det parlamentariske folkesty-
res principper og derfor arbejder loyalt og lydhørt i forhold 
til øjeblikkets politiske ledelse i ministerier og regering. Det 
sker under den klare forudsætning, at der er grænser for mi-
nistrenes og regeringens såvel som deres egen myndigheds-
udøvelse. De centrale pligter for embedsfolk i centraladmini-
strationen er siden sidste magtudredning sammenfattet og 
tydeliggjort i KODEX VII. Kodeks udgør dog ingen facitliste, 
hvad vores analyse også viser. 
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Det beror helt og holdent på ministres og embedsfolks 
dømmekraft, om pligterne efterleves. Det beror også på, at 
ministeriernes embedsfolk er ansat efter faglige meritter, alt-
så efter en helhedsbedømmelse af deres kvalifikationer til at 
fungere inden for rammerne af et fagligt krævende, men po-
litisk ledet system, hvor forudsætningen er, at de også skal 
kunne fungere under ministre og regeringer med en anden 
partifarve. Det er principper, som det har taget mere end et 
århundrede at opbygge. Det samme gælder i andre vestlige 
lande. Det giver systemet stabilitet og modstandsdygtighed. 
Vi ved også fra sammenlignende studier, at et sådant forvalt-
ningssystem har kvaliteter med hensyn til fremme af økono-
misk velstand, pålidelig forvaltning og forebyggelse af korrup-
tion.85 De rodfæstede principper forudsætter, at der er respekt 
omkring dem, og at politisk pres, som truer med at undergra-
ve dem, bliver imødegået. 

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, 
nødt til at stille spørgsmålet: Hvad skal der til for at sikre, at 
det også i fremtiden forbliver sådan? Embedsfolk og politi-
kere må da være opmærksomme på det, og det har de indtil 
nu været, som udarbejdelsen af og arbejdet med KODEX VII 
viser. Samtidig må der være tilstrækkelig kritisk opmærksom-
hed omkring disse problemstillinger uden for regeringsappa-
ratet selv. Det hviler på 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 også på eksistensen af tilstrækkeligt effektive kon-
trolinstitutioner såsom revision og retlig kontrol. Og så hviler 
det i høj grad på eksistensen af et pluralistisk miljø for opar-
bejdelse af kritisk information. Det kan tale op imod de pole-
rede fremstillinger, der ofte og uvægerligt udgår fra siddende 
og reformivrige regeringer. Det kan også stive rygraden af på 
de embedsfolk, som kan være klemt i dilemmaet mellem poli-
tisk lydhørhed og faglig, herunder juridisk, rådgivning. 
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Ministeriernes embedsfolk er 
folkestyrets instrument. De omsætter 
regeringens og Folketingets politiske 
beslutninger til leveret politik, og de 
bistår regeringen med udvikling af 
fremtidens politiske linje og  sikring af 
tilslutning til den. De skal vise lydhørhed 
over for ministre og regering og 
samtidig respektere de bindinger, der 
er lagt på ministrene, regeringen og 
embedsfolkene selv. Ingen af parterne 
må skalte og valte med magten, og det 
gør de heller ikke, men det kan være 
svært at balancere politisk lydhørhed 
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 tæt samspil mellem politik og 
forvaltning er en afgørende brik i den 
politisk-demokratiske proces.
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