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Hvordan har forvaltningens rolle i folke-
styret aendret sig?

Policy brief om bogen Forvaltningen i folkestyret

I Danmark har vi parlamentarisk folkestyre med
et steerkt indslag af lokalt og regionalt selvstyre.
Folketinget bestemmer indholdet af lovgivnin-
gen og stgrrelsen pa de bevillinger, som seaetter
rammerne for, hvem der far hvad, og pa hvilke
betingelser de gor det. Folketinget ggr det imid-
lertid ikke alene. Regeringen og dens ministre
spiller en vaesentlig rolle, og det ggr ministerier-
ne og deres embedsfolk ogsé. Forvaltningen er
afgorende, fordi den bistr ministre og regering,
nar ny politik er under forberedelse, og den va-
retager implementering og administration af den
besluttede politik.

Bogen Forvaltningen i folkestyret handler om
forvaltningens rolle i demokratiet. Grundlaget
for bogen er eksisterende forskning og en ny
spogrgeskemaundersggelse. Underspgelsen er
gennemfort af bogens forfattere i 2025, og med
svar fra omkring 9.000 embedsfolk pa tvers af
alle ministerier og en svarprocent pa 63 er det
den mest deekkende undersggelse blandt em-
bedsfolk nogensinde.

Forskydninger i forvaltningen

Bogen peger pa en raekke forskydninger i for-
valtningens rolle og organisering over de seneste
artier. I de enkelte ministerier er der sket en
styrkelse af departementerne, som er forvandlet
til mandskabsstaerke sekretariater for ministre
og regeringsarbejdet. Ministrene har faet selv-
valgte seerlige politiske radgivere, der i antal
varierer fra en til fire. Ledelsessekretariater er
kommet til, og arbejdet med policy- og politisk
radgivning er styrket. Overordnet er ministeri-

erne altsa blevet steerkere rustet til minister- og
regeringsradgivning.

Aftaleparlamentarismen - hvor en stor del af
lovgivningen aftales mellem Folketingets partier
forud for fremsaettelse af lovforslag i Folketinget
- har ogsa sendret forvaltningens rolle. Bogen
viser, at forvaltningen spiller en rolle, nar der
udarbejdes opleeg til de politiske forhandlinger,
og at iseer embedsfolk i departementerne ofte bi-
drager til politiske forhandlinger. Samtidig bety-
der indgaelsen af aftaler, at policy- og implemen-
teringsfasen i stgrre grad smelter sammen, idet
aftalepartierne deltager i politiske fglgegrupper,
som overvager gennemforelsen. Administrativt
betyder aftaleparlamentarismen, at isser ministe-
riernes departementer i praksis inden for hele
ministeriets ressort involveres, nar der skal for-
beredes og fplges op pa politiske aftaler.

Siden artusindeskiftet er regeringens koordi-
nering gennem regeringsudvalg og et steerkere
statsministerium lgbende blevet styrket. Det
har gjort det muligt at handtere mange og ofte
politisk og fagligt komplekse sager pa regerings-
niveau. Samlet set har vi faet en centraladmi-
nistration, der, som grundloven anviser, fortsat
er ministerstyret, men hvor ministeriernes
embedsfolk i hgjere grad orienterer sig mod re-
geringsledelsen. Resultatet er et embedsapparat,
hvor autonomien for de enkelte ressortomrader
er mindre, og hvor den politiske styring pa re-
geringsniveau star steerkere end for artusinde-
skiftet.



Mellem lydhorhed og embedsmandsdyder

Embedsfolk arbejder for og pa vegne af mini-
steren. Det ligger i ministerstyret med ministe-
ren som politisk forvaltningschef. Ministerens
magt over forvaltningen er stor, men dog ikke
ubegrzenset. De vigtigste begraensninger folger
grundlovens retsorden og de offentligretlige
principper, som den danske demokratiske rets-
stat bygger pa. Centralt star her kravene til lov-
lighed og sandhed, og derudover er der kravet
om faglig lgdighed og partipolitisk neutralitet,
dvs. det forhold, at embedsfolk skal kunne be-
tjene enhver regering. Kravene satter greenser
for ministerens arbejde, hvilket igen er med til
at definere de pligter og begraensninger, der
geelder for, hvor langt embedsfolk ma og ber ga i
deres radgivning og bistand til ministeren og - i
forleengelse heraf - regeringen.

I den daglige radgivning af ministeren er der
situationer, hvor minister og embedsfolk skal
afveje ministerens og regeringens politiske
pnsker mod de bindinger, der er lagt p& deres
politiske myndighed. Der er altsé en normativ
orden, hvor hensyn, der kan traekke i hver sin
retning, og som hver for sig er legitime, skaber
dilemmaer for bade den politiske minister og
embedsfolkene. Det setter embedsfolkene i en
situation, hvor deres pligt pa en og samme tid er
at hjeelpe ministeren med at fremme hendes og
regeringens politik og rejse et advarselsflag, nar
minister og regering lader sig friste til magtfuld-
kommenhed, der spreenger den normative or-
den, som vores regerings- og forvaltningssystem

bygger pa.

Bogen undersgger embedsfolks kendskab til og
overholdelse af kravene til lovlighed, sandhed
og faglighed. Disse pligter er en del af det sa-
kaldte KODEX VII, som er udarbejdet for netop
at skeerpe opmerksomheden pa, hvornar em-
bedsfolks forpligtelse til lydherhed og loyalitet
ma vige for krav om iseer lovlighed, sandhed og

faglighed.

Som vist i figur 1 kender langt de fleste embeds-
folk til pligterne i KODEX VII. I spgrgeskemaun-
dersggelsen oplyser 90 %, at de helt eller delvist
kender pligterne; for 42 % geelder det dog kun

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

Figur 1. Embedsfolkenes kendskab til og
vurdering af KODEX VIIi %
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Noter: N (antal svar) = (Kender pligterne = 7.333/Kan guide i
sveere sager = 6.612/Konsulterer naermeste chef = 7.290). De
fulde sporgsmalsformuleringer er folgende: 1) "Jeg kender
pligterne for embedsveerkets ministerradgivning og -betjening,
som beskrevet i Kodex VII”. 2) "Kodex VII kan oftest guide mig,
nar der opstar dilemmaer eller sveere sager, som involverer
pligterne for embedsveerkets ministerradgivning og -betjening”.
Kilde: Bogens spgrgeskemaundersggelse

Hvilke band leegger pligterne sa pa embedsfol-
kenes politiske bistand og radgivning? Det kom-
mer an pa situationen og pa, hvilke pligter der er
i spil. Generelt leegger kravet om lovlighed ifglge
embedsfolkene selv steerkere band pa deres rad-
givning end pligten til sandhed og hensynet til
faglighed.

Fagligheden i forvaltningen

De politiske beslutninger, som regering og mini-
stre treeffer, og som i hgj grad danner grundlag
for partiernes og Folketingets beslutninger, be-
ror pa faglig radgivning fra ministeriernes em-
bedsfolk. Det rejser spgrgsmaélet om kvaliteten



af den faglige radgivning, som embedsfolkene
leverer. Her er tre forskellige former for faglig-
hed vigtige:

Uddannelsesfagligheden, der er den faglige
indsigt og viden, som embedsfolk bringer ind
i centraladministrationen gennem deres vide-
regaende uddannelse.

Procesfagligheden, der er den indsigt i forvalt-
ningens, regeringsapparatets, Folketingets og
det omgivende politiske systems virkemade,
som embedsfolk er i besiddelse af gennem
deres uddannelse og de erfaringer, de har
opbygget.

Ressortfagligheden, der er den indsigt, som
embedsfolk opbygger gennem ansattelse pa
et bestemt politisk sagomrade over tid.

Over tid er der sket en sendring i uddannelses-
faglisheden i retning af en stgrre veegt pa gene-
ralistuddannelser som jura, pkonomi og stats-
kundskab. Ministeriernes styrelserne er ganske
vist fortsat i hej grad bemandet med specialister
som biologer, ingenigrer og leeger, men de ind-
gar i dag i generalistdominerede organisationer,
hvor den gverste ledelse har en generalistbag-
grund og en forudgaende departemental karri-
ere. Det er yderligere sddan, at styrelseschefer,
som historisk var 'fagfolk’, dvs. specialister
inden for styrelsens opgaveomrade, nu er aflgst
af generalister, der tidligere i karrieren ofte har
gjort tjeneste i Finansministeriets og Justitsmini-
steriets departementer.

Samtidig er ressortfagligheden under pres. For

i tiden var den hgj, fordi mobiliteten, specielt
den tveerministerielle, var begraenset. Det skabte
treeghed og i nogle tilfzelde forandringsresistente
lommer i centraladministrationen. I dag er det
derimod lav anciennitet, der kan give udfordrin-
ger, som vist i figur 2. Bade i departementer og
styrelser har en betragtelig andel saledes veeret
mindre end to ar i deres stilling.

Figur 2. Anciennitet i nuveerende stilling og
hierarkisk niveau i departementer og styrel-
ser, 2025
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Note: N (antal svar) = 7.736 (Departementer = 2.201/ Styrelser =
5.535). Kilde: Bogens spgrgeskemaundersggelse




Hvor store problemer den lave anciennitet og
forskydningen veek fra specialistkompetencer
skaber, lader sig ikke afggre entydigt, men de
er genstand for en opfolgende analyse. Blandt
embedsfolk ser der dog ud til at veere en opfat-
telse af udfordringer med beslutningskvaliteten.
Som vist i tabel 1, mener 69 %, at "de politiske
processer gar sa hurtigt, at det pavirker kvalite-
ten i lovgivningen”. Samtidig mener en stor del,
at “mange politiske beslutninger treeffes uden

et ordentligt fagligt grundlag”, og kun 27 % er
uenige i det udsagn. Svarene skal dog ses i lyset
af, at embedsfolkene generelt er opmeerksomme
pa balancen mellem politisk lydhgrhed og faglig
radgivning.

Tabel 1. Embedsfolks vurdering af
beslutningskvaliteten i %

"De politiske processer
gar sa hurtigt, at det
pavirker kvaliteten i
lovgivningen”

”"Mange politiske
beslutninger traeffes
uden et ordentligt
fagligt grundlag”

Naermest/helt enig 692 437
Hve_rken enig eller 214 291
uenig

Naermest/helt uenig 94 273
Total 100 100
N 6.398 6.320

Note: Bogens spgrgeskemaundersggelse

Demokratisk fremtidssikring

Den danske centraladministration er en integre-
ret del af folkestyret. Derved adskiller den sig
ikke fra forvaltningen i andre liberale demokra-
tier. Bogens analyse af centraladministrationens
rolle i folkestyret er grundleeggende positiv. Vi
har en embedsstand, som respekterer det parla-
mentariske demokratis principper, og arbejder
loyalt og lydhert i forhold til den politiske ledel-
se i ministerier og regering. Det sker under den
klare forudszetning, at der er graenser for mini-
strenes og regeringens savel som ledelsens egen
myndighedsudgvelse. De centrale pligter for em-
bedsfolk i centraladministrationen er siden sid-
ste magtudredning sammenfattet og tydeliggjort
i KODEX VII. Kodekset udggr dog ingen facitliste,
hvad bogens analyse ogsa viser.

Bogen peger ogsa pa udfordringer for forvaltnin-
gens rolle i demokratiet med forskydningerne i
retning af sterre central regeringskoordination,
og fordi aftaleparlamentarismen sendrer vilka-
rene for ministerstyret og for embedsfolkenes
arbejde. Dertil kommer, at politiske beslutninger
bliver taget pa baggrund af en politisk priorite-
ring af mange hensyn. Et af de helt vigtige er
hensynet til at opna tilslutning fra befolkningen
og relevante interessenter, sa beslutningen ac-
cepteres som legitim og ikke undergraver rege-
ringens veaelgermaessige fundament.

Det hensyn skaber risiko for, at man politisk
treeffer vidtraekkende beslutninger, hvor der ikke
foreligger et tilstraekkeligt oplyst grundlag. En
stor del af embedsfolkene svarer selv, at mange
beslutninger treeffes uden et ordentligt fagligt
grundlag, ligesom den lave anciennitet blandt
embedsfolk kan give anledning til bekymring.
Meget tyder altsa pa et behov for pget opmeerk-
somhed pé kvaliteten af det faglige grundlag for
politiske beslutninger.
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