Udviklingen i anseettelsesform og -tryghed for chefer i centraladministrationen

Resumé

Ridset kort op har udviklingen i anseettelsesgrundlaget for chefer i centraladministra-
tionen beveeget sig fra varig tienestemandsanseettelse til tidsbegraenset kontrakt-
anseettelse.

Indtil 2009 var udgangspunktet, at alle chefer i centraladministrationen blev ansat pa
tienestemandsvilkar, der som seerkende indebezerer ret til pension ved uansggt afsked
og forinden 3 ars radighedslgn i de tilfeelde, hvor afskedigelsen er en falge af stillings-
nedlaeggelse.

Tjenestemandsanszettelse er grundlovsforankret og har blandt andet til formal at sikre
embedsmaendenes integritet. Tjenestemandsanseettelse var udelukkende en varig
anseettelsesform indtil 1971. Herefter blev der mulighed for i visse stillinger at anseette
tienestemaend tidsbegraenset pa aremal. Som en szerlig beskyttelse kunne aremals-
ansatte ikke afskediges diskretionaert, og allerede ansatte tjenestemaend havde (og
har) ret til tilbagegang til en varig tienestemandsstilling. | 1980’erne var der begyndende
overenskomstanseettelser i stillinger, der ikke var klassificeret som tjenestemands-
stillinger. | slutningen af 1990’erne blev aremalsansaettelser mere udbredt, men are-
malsanseettelse var stadig den klare undtagelse til varig ansaettelse. Ved en loveendring
i 1999 blev aremalsansatte omfattet af samme adgang til diskretionaer afsked som
varigt ansatte tjenestemaend.

Med anseettelsesformcirkuleeret fra 2000 var udgangspunktet fortsat, at alle chefer i
centraladministrationen blev tjenestemandsansat, men cirkulseret gav ministrene
adgang til at bestemme, at klassificerede tjenestemandsstillinger i lanramme 37 og
derover kunne besaettes p& overenskomstvilkar, og overenskomstansaettelse blev
herefter i tiltagende grad anvendt.

Med indfgrelsen af kontraktrammeaftalen, der tradte i kraft i 2009, sker alle nyanseettel-
ser i lsnramme 37 til 40 (Izngruppe 1- 4) pa kontraktvilkar. Det indebaerer, at alle chef-

stillinger i styrelser og departementer (bortset fra departementschefstillingen) besaettes
pa kontraktvilkar.

Kontraktanseettelse kan bade ske som varig anszettelse og som tidsbegraenset
ansaettelse pa aremalsvilkar. Efter indfarelsen af kontraktrammeaftalen er anvendelsen
af aremalsansaettelse taget kraftigt til, og i dag bestemmer ministeriernes aremals-
politikker generelt, at alle chefer skal &remalsansaettes.
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De kriterier, der ifglge lovforarbejderne skulle vaere vejledende for anvendelse af
aremal, i form af tidsbegreensede opgaver, forestdende organisationseendringer eller
seerlige krav til fornyelse anvendes i realiteten ikke. | stedet er aremalsansaettelser
baret af et gnske om fleksibilitet og mobilitet i chefgruppen.

Hvor der tidligere har veeret fokus pa balancen mellem hensynet til et ansaettelses-

grundlag, der understatter chefernes integritet og evne til at sta fast pa en saglig

radgivning, og hensynet til fleksibilitet i ansaettelsesgrundlaget, der muligger effektivi-

sering og modernisering af statsadministrationen, har der i udbredelsen af aremals- Side
anseettelse alene vaeret fokus pa fleksibilitet, og dette hensyn er ogsa baerende for de 2/20
geeldende aremalspolitikker pa tveers af ministerierne. | dag er mellem 80 og 85 % af

alle chefer pa de forskellige chefniveauer i centraladministrationen ansat pa aremal.

Samtidig er beskyttelsesniveauet i de individuelle &remalsaftaler blevet veesentligt

forringet herunder i tilfeelde af uansggt afsked.

Cheferne i centraladministrationen har i dag et mere usikkert anseettelsesgrundlag end
de medarbejdere, som de er chefer for. Den udbredte og efterhanden konsekvente
anvendelse af tidsbegraenset ansaettelse af chefer i staten star samtidig i modsaetning
til praksis for chefstillinger i kommuner, regioner og i den private sektor, hvor ansaet-
telsesformen som den helt overvejende hovedregel er varig ansaettelse.

Der er god grund til at overveje, om den konsekvente anvendelse af tidsbegreenset
anseettelse tipper balancen og kompromitterer chefernes integritet, og om tidsbe-
graenset anseettelse - i lighed med situationen i de @vrige sektorer, der ogsa indgér i en
dynamisk virkelighed - bar reserveres til de tilfeelde, hvor der er et objektivt grundlag for
tidsbegraenset anseettelse, sddan som det ogsa blev forudsat med Lgnningsradets
generelle kriterier for aremalsansaettelse, der ifglge lovforarbejderne bar veere
vejledende for anvendelse af aremalsanseettelse. Dette vil ogsa understatte et hensyn
til kontinuitet.
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Historisk rids

Ansaettelsesgrundlaget for chefer i centraladministrationen har undergaet veesentlige
forandringer ikke mindst i de seneste artier. Der er derfor grund til at se pa den
historiske udvikling og vurdere, om embedsmandens integritet og evne til at sta fast pa
en saglig radgivning i dag er tilstreekkeligt funderet i anszettelsesgrundlaget.?

Frem til 2009 var udgangspunktet, at chefer i centraladministrationen blev ansat pa
tjenestemandsvilkar. Beskyttelsen & navnlig i retten til pension ved uansggt afsked og
ret til 3 ars radighedslan ved afsked som falge af stillingsnedleeggelse. Side
3/20
Tjenestemandsanseettelsen blev grundlovsfeestet med grundloven fra 1849. | dag

findes bestemmelsen i grundlovens § 27, der lyder:

§ 27. Stk. 1. Regler om anseettelse af tienestemaend fastseettes ved lov. Ingen kan anseettes
som tjenestemand uden at have indfgdsret. Tjenestemaend, som udnaevnes af kongen,
afgiver en hgijtidelig forsikring om at ville holde grundloven.

Stk. 2. Om afskedigelse, forflyttelse og pensionering af tjienestemaend fastseettes regler ved
lov, jfr. dog herved § 64.

Stk. 3. Uden deres samtykke kan de af kongen udnaevnte tjienestemaend kun forflyttes, nér de
ikke derved lider tab i de med tjenestemandsstillingen forbundne indtaegter, og der gives dem
valget mellem sé&dan forflyttelse og afsked med pension efter de almindelige regler.

Baggrunden for grundlovsbestemmelsen var dels at sikre embedsmandens integritet for
sa vidt angar pavirkning bade indefra og udefra og at bevare kontinuiteten i tjienesten,
og dels at visse statsopgaver er seerligt vigtige, hvorfor det personale, der udfgrer disse
opgaver, ma sikres bade af hensyn til samfundet og den ansatte. Disse hensyn inde-
bar efter rigsdagsforsamlingens opfattelse, at de hgjere administrativt ansatte, den
vaebnede magts ledere og endelig de ansatte, der som leerere og praester mv. er
opinionsdannende, burde veere tjenestemaend. ?

Indtil 1962, hvor den fgrste overenskomst® blev indgaet, blev alle akademikere i statens
tjeneste ansat pa tienestemandsvilkar. Overenskomsten omfattede ikke cheferne i
centraladministrationen, der forblev tjienestemaend. Tjenestemandsanseettelsen kunne
frem 1971 alene ske som varig anseettelse* og "som livsgerning”.

Den tiltagende gkonomiske vaekst i samfundet, en steerk veekst i det offentliges opgaver
og den deraf afledte vaekst i administrationens omfang afstedkom et behov for

1 Beteenkning nr. 1354 om forholdet mellem minister og embedsmeaend fra maj 1998 indeholder en grundig redegerelse for de
forfatningsmaessige rammer for ministerstyre, ministeransvar og ministerradgivning og for embedsmaendenes rolle og stilling
i historisk perspektiv, hvortil henvises. | neerveerende notat redegares alene for udviklingen i anseettelsesformer og
anseettelsestryghed for chefer i centraladministrationen.

2 Jf. Oluf Emborg og Peer Schaumburg-Miiller, Offentlig arbejdsret 2. udgave, 2010, side 26

3 Overenskomst mellem Finansministeriet og Danmarks Juristbund vedrgrende juridiske kandidaters anszettelsesforhold i
statens tjeneste af 21. maj 1962.

“ Bortset fra anseettelse pé pragve.



fortlgbende effektiviseringer, men nyordninger og omdannelser i statsadministrationen
blev vanskeliggjort af rigiditeten i tienestemandssystemet. Sigtet med livsvarig anseet-
telse i statens tjeneste gjorde det tillige vanskeligt at rekruttere andre end helt unge til
tjenestemandsstillinger, og staten blev derfor afskaret fra at anvende arbejdskraft, der
havde erhvervet en veerdifuld uddannelse eller erfaring uden for staten.> Pa den
baggrund blev Tjenestemandskommissionen af 1965 nedsat.

Kommissionen afgav betaenkning i 1969 og bemaerkede, at den ansé det som sin
opgave at pege pa en lgsning, der sa vidt muligt skaber balance mellem pa den ene
side statens krav pa i en hastigt skiftende udvikling af kunne tilpasse og effektivisere
den offentlige administration og pa den anden side hensynet til beskyttelsen af
tienestemaendenes selvsteendighed mod uberettiget politisk og personligt pres.®

Som et element i en stgrre reform af systemet, der bl.a. indebar bredere anseettelses-
omrader og dermed stagrre mulighed for forflyttelse af tjenestemaend, foreslog Tjeneste-
mandskommissionen ogsd mulighed for tidsbegreenset anseaettelse i visse stillinger i
form af aremalsanseettelse. Tjenestemandskommissionen lagde samtidig til grund, at
varig anszettelse ogsa i fremtiden ville veere den almindelige anszettelsesform:”

Der er behov for at tilfgre tjenestemandssystemet gget smidighed gennem anvendelse af
midlertidig ansaettelse i visse stillinger, og kommissionen anser det for betydningsfuldt, at
bestemmelserne om aremalsanszettelse udformes pa en made, der letter de praktiske
muligheder for at anvende denne anszaettelsesform savel pa udefra kommende personer som
pa allerede ansatte tjienestemaend, der for en tid patager sig szerligt kreevende opgaver og
ansvar.

De former, hvorunder anszettelse som tjenestemand for fremtiden foreslas at kunne finde
sted, er tre: 1) varig anseettelse, 2) ansaettelse pa preve med senere varig ansaettelse for gje
og 3) anseettelse pa aremal.

Kommissionen gar ud fra, at varig ansaettelse ogsa for fremtiden bliver det almindelige.

Folketinget fulgte kommissionens anbefaling og gav med tjenestemandsloven fra 19698
adgang til at tienestemandsansaette pd aremal. Allerede ansatte tjenestemaend fik ret il
en varig tilbagegangsstilling efter udlgbet af en aremalsansaettelse.

Som en seerlig beskyttelse var det ikke muligt at afskedige aremalsansatte pa diskre-
tionaert grundlag.® Areméalsansatte kunne dermed alene afskediges uansggt begrundet i
alder, helbred, tjenesteforseelse eller strafbare forhold.

5 Beteenkning 483, s. 16-17.

6 Betaenkning 483, s. 23

7 Jf. beteenkning 483, side 22

8 Lov nr. 291 af 11. juni 1969 § 2.

9 Jf. § 30 lov nr. 291 af 11. juni 1969. Af bemeaerkningerne til § 30 i L167 fremsat den 20. februar 1969 fremgar: "Den af
kommissionen foresldede adgang til at anseette tjenestemeend pa &remal ger det ngdvendigt at overveje szerlige regler med
hensyn til afskedigelse af &remalsansatte. Det anses ikke for rimeligt at lade reglen om diskretionzer afskedigelse finde
anvendelse pa dremalsansatte, og der bgr falgelig i tienestemandsloven optages regler, som angiver de betingelser,
hvorunder uanseogt afskedigelse kan ske inden aremalets udlob.”

Kommissionen finder, at uansggt afskedigelse af &remélsansatte tjenestemaend bar kunne ske i tilfselde af svagelighed og
opnaelse af dén pligtige afgangsalder samt af de grunde, som ifglge lovudkastets § 28 berettiger til afskedigelse med
forkortet varsel af en varigt ansat tienestemand. | tilfeelde af uansggt afskedigelse pa grund af svagelighed méa seedvanligt
varsel gives, medens uansggt afskedigelse af andre grunde ligesom for varigt ansatte tjienestemaend bgr kunne ske med
forkortet varsel.
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Det skulle bestemmes ved lov, hvilke stillinger der kunne besaettes pa aremal, hvilket
skete ved Lov om kongelig udnaevnelse og aremalsansaettelse af visse tjenestemaend
10, populeert kaldet aremalsloven, der tradte i kraft 1. juni 1971. Af lovens § 5 fremgik:
Bestemmelse om, hvilke stillinger der kan besaettes pa aremal, treeffes for bestaende
stillingers vedkommende af den pagaeldende minister og for nyoprettede stillingers
vedkommende af finansministeren. | begge tilfeelde treeffes bestemmelsen efter indhen-
tet udtalelse fra lgnningsradet.

Af bemaerkningerne til lovforslaget!! fremgar, at staten af hensyn til kontinuiteten i
statsadministrationen og under hensyn til de ggede udgifter, som aremalsanszaettelse
kan fare med sig, ikke kan have en interesse i, at der abnes mulighed for aremalsan-
seettelse i samtlige tjienestemandsstillinger, men at det vil veere stillinger, hvor der er en
seerlig interesse i, at de kan besaettes pa aremalsvilkar. Som eksempler pa relevante
stillingsgrupper naevner forarbejderne:

- Stillinger, hvor fornyelse og nye synspunkter iseer kan veere gnskeligt. Der taenkes her
fortrinsvis pa stillinger inden for videnskab og kunst samt visse dele af undervisningen.

- Stillinger af en sadan karakter, at staten kan have en vaesentlig interesse i med
mellemrum at overveje stillingernes besaettelse. Som hovedgruppe er her regnet med
stillinger, hvor den merkantile og/eller tekniske interesse er fremherskende, bl.a. ud fra
hensynet til konkurrencemeessig drift.

- Stillinger, der oprettes med henblik pa lgsning af tidsbegraensede opgaver.

Fra 1971 kunne chefer i centraladministrationen dermed bade ansaettes varigt og pa
aremal, men de blev fortsat ansat pa tjenestemandsvilkar, og udgangspunktet var varig
anseettelse.

Af anseettelsesformcirkuleeret fra 197312 vedr. anseettelse i visse stillinger, der forud-
satte akademisk uddannelse fremgik: Stillinger over lgnramme 35 besaettes principielt
pa tienestemandsvilkar.

| 1980’erne blev der indgaet aftale, der muliggjorde overenskomstansaettelse i chef-
stillinger, der ikke var oprettet som tjenestemandsstillinger.*® Udgangspunktet var sta-
dig, at chefstillinger i centraladministrationen blev besat pa tjienestemandsvilkar.

Indtil @&ndring af aremalsloven i 19864 kunne aremalsansaettelse alene finde sted pa
tienestemandsvilkar. Herefter kunne aremalsanszettelse tillige ske pa tienestemands-
lignende vilkar, og siden for akademikere ogsa pa overenskomstvilkar.1> Baggrunden

10 Lov nr. 173 af 28. april 1971
11 Jf. de almindelige lovbemeerkninger i L104 1970-71 side 1977-1978.

12 3f. cirkuleereskrivelse nr. 35 af 26. februar 1973 vedrerende anszettelsesformer i visse stillinger, der forudseetter akademisk
uddannelse

13 Jf. Aftale af 9. oktober 1981 mellem Finansministeriet og Danmarks Jurist- og @konomforbund om anseettelse i midlertidige
chefstillinger og aftale af 15. januar 1987 mellem Finansministeriet og Danmarks Jurist- og @konomforbund om anszettelse i
chefstillinger, der ikke er oprettet som tjenestemandsstillinger.

14 Jf. lov nr. 264 af 22. maj1986 om aremélsansaettelse af tienestemaend og ansatte pa tienestemandslignende vilkar

15 Jf. cirkuleere nr. 230 af 3. december 1990 om lgn- og andre anszettelsesvilkar under dremélsanszettelse i staten mv.
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for lovaendringen i 1986 var, at man gnskede gget anvendelse af aremal bl.a. med
henblik p& at skabe starre vekselvirkning mellem den offentlige og private sektor-6

I maj 1998 afgav Udvalget om forholdet mellem minister og embedsmaend betaenkning
nr. 1354. Af betaenkningen ses, at et beskedent antal chefer var overenskomstansat i
1995, og at overenskomstanseettelse stort set alene fandt sted i kontorchefstillinger
(lsnramme 36-37) jf. beteenkningens tabel 4.6:%7

Tabel 4.6. Historisk udvikling i departementale akademikeres anszttelsesforhold (arsveerk) fordelt pa

tjenestemand/tjenestemaendslignende ansatte og overenskomstansatte
Side

Tl

[ienesemnd under I, 367 335|143 128]_55[54+*"
[OK-ansatte under Ir. 36| 790[[1242][1325][1308][ 1677
Tjenestemend 1 Ir. 36-37 || 258 286] 313]] 346 310
OK-ansatte 1 Ir. 36-37 | 0 I_S‘ 5 3 27
Tjenestemand ir Ir. 38-39 || 85[ 79 83][ 105] 123]
OK-ansatte i Ir. 38-39 of o of of 2
Tjenestemaend 1 Ir. 40-42 9ff 19 27| 30 31
OK-ansatte i Ir. 40-42 [ o o o of o

Bem.: *Indtl 1989 blev kontorchefer ansat 1 lontamme 36. Siden 1989 kan kontorchefer tillige anszttes 1 lonramme 37.

**Lonrammerne 41 og 42 indfores forst fra 1. apnl 1991
**#*Heraf var hhv. 351 1990 og 21 1 1995 1 stillingsgruppen sekreter/fuldmeegtig. mens ovrige var bibliotekarer, oberstlojtmanter, ambassaderad

ol
Kilde: Finansministeriet. Opgerelse for udvalget. Tallene for arene 1970 - 1985 er baseret pa finanslovens oplysninger om normerede
stillinger. Tallene for 1990 og 1995 er baseret pa leninformationssystemets oplysninger om arsveerksforbrug

Af betaenkningen fremgar tillige, at 89 % af cheferne i lanramme 37 og at 84 % af chef-
erne i lgnramme 38 — 42 var varigt ansat i 1997 jf. beteenkningens tabel 4.7:18

Tabel 4.7. Aremalsansatte chefer i departementerne. Status pr. 3. kvartal 1997

Aremalsansatte chefer i departementerne| 36 || 18 5
31

Totale antal chefer i departementerne 319 | 113
Aremalsansattes andel i pet. [11% |[16% [ 16%

Kilde: Finansministeriets stillingskontrol.

Med henvisning til bemeerkningerne i Tjenestemandskommissionens betsenkning fra
1969 om balancen mellem et fleksibelt system og hensynet til tienestemeaendenes selv-
steendighed konstaterer Udvalget om forholdet mellem minister og embedsmaend:1®

Tjenestemandskommissionen var udmzerket klar over, at der kunne opsta et dilemma mellem
hensynet til fleksibilitet og hensynet til embedsmaendenes anseettelsesretlige grundlag for at
kunne sta fast pa en saglig radgivning. Netop pensionen (og senere det tienestemandsretlige
system) var oprindelig bl.a. begrundet med, at embedsmaendene dermed fik en vis
beskyttelse mod evt. forsgg fra regeringsmagtens side pa at kompromittere sagligheden.

Tjenestemandskommissionen bemaerker saledes falgende efter praesentationen af forslagene
om mere fleksible anseettelsesomrader:

16 Jf, 1985/1, L127 side 31409ff.
17 Side 52 i beteenkningen.
18 Side 55 i betaenkningen.

19 Jf. beteenkningens afsnit 4.1.4 side 54-55.



[Det er] "vaerdifuldt, at retssystemet er séledes indrettet, at tjenestemaendenes
selvsteendighed beskyttes. [...] Kommissionen har derfor set det som sin opgave at finde en
l@sning, der sé vidt muligt skaber balance mellem pa den ene side statens krav pa i en
hastigt skiftende udvikling at kunne tilpasse og effektivisere den offentlige administration og
pa den anden side beskyttelsen af tienestemaendenes selvsteendighed mod uberettiget
politisk pres [m.m.].” [26]

Tjenestemandskommissionen formulerer dog ikke selv nogen samlet og eksplicit lgsning pa
dilemmaet. Men i dag bestar balancen i praksis ikke mindst i, at cheferne i departementerne,
som i sagens natur i hgjere grad end fuldmaegtige “eksponeres” som ministerradgivere og
formelt ansvarlige, gennemgéaende star pa et steerkere ansaettelsesretligt fundament.

Langt de fleste chefer er, jf. tabellerne 4.9 og 4.10%° stadig ansat pa traditionelle tjeneste-
mandsvilkar med i princippet varig anseettelse, retssikkerhed i en evt. afskedigelsesprocedure
samt pension. Resten af cheferne er, uanset om de sa ellers er ansat pa tjienestemandsvilkar,
tjienestemandslignende vilkar eller overenstkomstvilkar, ansat pa aremal.

Aremalsanszettelse er tidsbegraenset til en periode p& minimum 3 og maksimum 6 &r, hvis
konkrete leengde fastseettes af vedkommende minister i det enkelte tilfaelde. Forlaengelse af
aremalansaettelsen kan ske uden opslag for en periode af maksimalt 3 ar. Forleengelsen kan
ske i flere tempi, men den samlede varighed kan ikke overstige 3 &r, uanset om den oprind-
elige aremalsperiode var kortere end 6 ar. Genanseettelse i ny(e) periode(r) kan ligeledes
finde sted, men kun efter nyt opslag og under overholdelse af de ssedvanlige procedureregler,
der geelder i forbindelse med nybesaettelser af stillinger.

Aremélsansaettelsen styrker chefernes mulighed for “at st imod” magtfordrejning fra politisk
side for s& vidt, at arbejdsgivernes almindelige afskedigelsesbefgjelser, herunder uegnethed,
ikke gaelder. Afskedigelser kan kun begrundes med henvisning til helbred, strafbare forhold,
tjenesteforseelser og alder. Dertil kommer, at der ved indgéelsen af dremalskontrakten kan
aftales et fratreedelsesbelgb og en tilbagegangsret til den oprindelige eller anden stilling.
Endelig kan der til aremalsansatte ydes et szerligt tillaeg, der kan siges at gge den ansattes
opsparingsmuligheder og for s vidt den gkonomiske uafhaengighed. Dog kan det treekke i
retning af mindre uafhaengighed, hvis den dremélsansatte, efterhanden som aremalet
neermer sig sit udlgb, gnsker at fa forlaenget sin ansaettelse.

Vurderingen var saledes i 1998, at balancen stadig var varetaget, idet hovedparten af
cheferne i centraladministrationen var varigt ansatte tjenestemaend (med ret til pension
ved uansggt afsked), og idet resten — uanset ansaettelsesgrundlag - var dremalsansat
med den seerlige beskyttelse, at de ikke kunne opsiges diskretionaert. Dog konstaterer
udvalget, at uafhaengigheden for aremalsansatte var under pres, nar der hos den
aremalsansatte var gnske om forleengelse efter aremalets udlab.

Den seerlige beskyttelse blev imidlertid fiernet allerede aret efter, da Folketinget i 1999
vedtog en aendring af tienestemandsloven, sadan at ogsa aremalsansatte kan
afskediges diskretionaert.2!

20 Henvisningen til tabellerne 4.9 og 4.10 mé veere udtryk for fejlskrift, idet disse tabeller vedrgrer ministres uddannelse og
erhverv. Rette tabeller ma veere tabel 4.6 og 4.7, der er gengivet ovenfor.

2L Jf. lov nr. 346 af 2. juni 1999 om aendring af tjenestemandspensionsloven, tienestemandsloven og en raekke andre love.

Af lovforslagets almindelige bemaerkninger jf. 1998/1 LSF 240 fremgar:
3. Afskedigelse af tienestemeend ansat pa aremal

Efter ienestemandslovens § 30 kan tienestemaend ansat pa aremal kun afskediges uden ansggning, safremt afskeden
er begrundet i helbredsmaessige arsager, i disciplinaere forhold m.v. eller i opnéelse af den pligtige afgangsalder.
Derimod kan tjienestemaend ansat pa aremal ikke afskediges efter den almindelige regel om diskretionger afskedigelse,
der geelder for varigt ansatte tjenestemaend, f.eks. pa grund af nedleeggelse af stillingen, uegnethed eller
samarbejdsvanskeligheder.

Det fremgar af forarbejderne, at Tienestemandskommissionen af 1965 ikke fandt det rimeligt at lade reglen om
diskretionzer afskedigelsesret finde anvendelse p& dremalsansatte, jf. Folketingstidende 1968-69, Tillaeg A, spalte 3905.
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| 2000 udstedte Finansministeriet nyt anseettelsesformcirkulaere jf. cirkulaere om tjene-
stemandsanseettelse i staten og folkekirken.??> Udgangspunktet var stadig, at chefer i
centraladministrationen blev ansat pa tjenestemandsvilkar jf. bestemmelsen: | staten
sker anseettelse som tjenestemand i stillinger, der er klassificeret i lsnramme 37 og
derover. Cirkuleeret gav imidlertid samtidig den enkelte minister mulighed for at bestem-
me, at der kunne ske anseaettelse pa overenskomstvilkar, medmindre dette stred mod
andre regler.23

Personalestyrelsen lagde ved udformningen af ansaettelsesformcirkuleeret fra 2000 til
grund, at chefer i lanramme 37 og derover hgrer til de mere selvsteendigt virkende, og
at placeringen i forhold til det politiske niveau som udgangspunkt talte for tjeneste-
mandsansaettelse, men at der ogsa burde vaere mulighed for andre ansaettelsesformer
pa dette niveau.?

Personalestyrelsen havde forinden jf. publikationen "Lenpolitik” fra 1996 gjort overvej-
elser om hvilke chefstillinger, der kan beseettes ved henholdsvis tjenestemands- eller
overenskomstanseettelse jf. denne oplistning:2>

Oplistning over tjenestemands- og overenskomstanvendelse

Departementer og styrelser med myndighedsopgaver:

» Departementschef og styrelseschef: tienestemandsanseettelse.
* @vrige chefstillinger (LR 37 og derover): i udgangspunktet tienestemandsanseettelse, men
mulighed for overenskomstansaettelse.

* Andre stillinger: overenskomstansaettelse eller anden ikke-tjenestemands-anseettelse.

Styrelser, der helt overvejende har driftsbetonede opgaver:

* Chefstillinger: i udgangspunktet overenskomstanseettelse eller anseettelse pa individuel
kontrakt.
* Andre stillinger: overenskomstansaettelse eller anden ikke-tienestemands-ansaettelse.

Efter det nye ansaettelsesformcirkuleere fra 2000 var udgangspunktet dermed stadig, at
chefer i centraladministrationen blev ansat pa tjenestemandsvilkar, men overenskomst-
anseettelse blev anvendt i stigende omfang. Det klare udgangspunkt var varig anseettel-
se, men dremalsansaettelse var muligt bade pa tjienestemands- og overenskomstvilkar.

Der har imidlertid i tidens Igb vist sig behov for at kunne afskedige aremélsansatte tjenestemaend af samme grunde som
varigt ansatte tjenestemaend. For eksempel kan der vise sig behov for at nedleegge stillingen, og ogsa aremalsansatte
kan vise sig at veere - eller blive - uegnede til at varetage stillingen, og der kan opst& samarbejdsvanskeligheder i lgbet
af anseettelsesperioden.

Denne udvikling skal navnlig ses pa baggrund af, at aremalsanseettelse efter gennemfarelsen af den nye aremalslov i
1986 er blevet anvendt i betydeligt starre omfang end tidligere.

Finansministeriet har tilkendegivet over for tienestemaendenes centralorganisationer, at man er indstillet pa at forhandle
ngdvendige tilpasninger i rammeaftalen om anseettelse pa aremal.

22 Jf. cirkuleere nr. 164 af 17. oktober 2000, der blev aflgst af det stadig geeldende cirkuleere nr. 210 af 11. december 2000

om anvendelse af tienestemandsanseettelse i staten og folkekirken
2 Der var uenighed mellem Finansministeriet og Akademikernes Centralorganisation om, hvorvidt overenskomstanszettelse
kreevede aftale. Rigsrevisionens beretning nr. 5/06 om anseettelsesformer i staten beskriver bl.a. pa side 20 denne uenighed.

24 Jf. Rigsrevisionens beretning nr. 5/06 side 20.

25 Jf. Rigsrevisionens beretning nr. 5/06 side 21.
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Som falge af den nye adgang til diskretionzer afskedigelse af aremalsansatte og som
forudsat ved lovaendringen blev der i 2001 indgaet ny aftale om lgn- og andre anseettel-
sesvilkar under aremalsanszettelse i staten.26

Aftalen viderefarte den hidtidige bestemmelse om fratraedelsesbelgb ved aremalets
udlgb jf. § 2. Som noget nyt fastsatte aftalen bestemmelser om fratreedelsesbelgb ved
uansggt afskedigelse jf. § 4:

Fratreedelsesbelgb

§ 2. Det kan aftales, at der ved dremalsanseaettelsens udlgb ydes et fratreedelsesbelab. Side
Stk. 2. For ansatte, der er sikret varig anseettelse efter aremalsanseettelsens udlgb, udger 9/20
fratreedelsesbelgbet et belgb svarende til 1 maneds lgn i den aftalte tilbagegangsstilling for
hvert fulde ars aremalsansaettelse.
Stk. 3. For ansatte, der ikke er sikret varig anseettelse efter &remalsanseettelsens udlgb,
udger fratreedelsesbelgbet et belgb svarende til 1 maneds lgn i &remalsstillingen for hvert
fulde ars aremalsanseettelse.
Stk. 4. Ved overgang til varig anseettelse i aremalsstillingen ydes der ikke
fratreedelsesbelgb.

§ 4. Det kan aftales, at der ved uansgagt afsked i &remalsperioden af andre arsager end alder,
sygdom eller forhold som naevnt i ienestemandslovens § 28, stk. 1, 2. pkt., skal geelde
seerlige fratreedelsesvilkar.

Stk. 2. Indgas der ikke aftale som naevnt i stk. 1, ydes et fratraedelsesbelgb, jf. stk. 3 og 4.

Stk. 3. For ansatte, der ved afsked fra aremalsstillingen er sikret varig anseaettelse, udgar
fratreedelsesbelgbet et belgb svarende til 1 maneds lgn i den aftalte tilbagegangsstilling for
hvert pdbegyndt ars anszettelse i aremalsstillingen.

Stk. 4. For ansatte, der ikke er sikret varig anseettelse ved afsked fra aremalsstillingen,
udger fratreedelsesbelgbet et belgb svarende til 12 maneders lgn i aremalsstillingen.

Stk. 5. Ved uansggt afsked pa grund af sygdom eller alder fgr d&remalets udlgb ydes der
ikke fratreedelsesbelgb, medmindre dette er eller bliver aftalt.

Dermed var der aftalt en beskyttelse, der indebar, at &remalsansatte uden tilbage-
gangsret har ret til et fratreedelsesbelgb svarende til 12 maneders lgn ved uansagt
afskedigelse pa andet grundlag end alder, helbred, tjenesteforseelse eller strafbare
forhold, og at aremalsansatte med tilbagegangsret har ret til et fratreedelsesbelgb
svarende til 1 maneds lgn pr. pabegyndt ar i &remalsstillingen, med mindre andet blev
aftalt med den forhandlingsberettigede organisation i den individuelle aremalsaftale.?’
| praksis blev hovedreglen fulgt, og der blev ogsa aftalt fratraedelsesbelgb ved udigb.

| 2003 i forbindelse med implementeringen af EU-direktivet om tidsbegraenset ansaet-
telse,?8 der laegger til grund at tidsubegreenset og dermed varig anseettelse skal vaere
den saedvanlige ansaettelsesform,?® blev aremalsloven ophaevet og reglerne om are-
malsansaettelse blev flyttet over som et nyt kapitel i tienestemandsloven. Reglerne blev

26 Jf. cirkuleere nr. 188 af 7. november 2001 om aftale om Ign- og andre ansaettelsesvilkar under &remalsanseettelse i staten.

27 |det forhandlingsretten i relation til de konkrete aremalsaftaler I i centralorganisationerne jf. pkt. 7 i
cirkulaerebemeerkningerne jf. cirkuleere nr. 188 af 7. november 2001.

28 Radets direktiv 1999/70/EF af 28. juni 1999, der blev implementeret ved bl.a. lov nr. 370 af 28. maj 2003 om tidsbegraenset
anseettelse og lov nr. 1155 af 19. december 2003 om andring af lov om tjenestemaend, lov om tjenestemandspension og om
ophzevelse af lov om aremalsanszettelse af tienestemaend og ansatte pa tjenestemandslignende vilkar og lov om kongelig
udnzevnelse og aremalsanseettelse af visse tjenestemaend.

29 Jf. indledningen og punkt 6 i de generelle bemaerkninger til rammeaftalen om tidsbegreenset anszettelse indgéet den 18.
marts 1999 mellem de generelle tvaerfaglige organisationer (EFS, UNICE og CEEP), der jf. direktivets artikel 1 ophgjes til
EU-ret.



samtidig suppleret af bestemmelse om, at genanszettelse pa aremal hgjest kan ske to
gange eller i gvrigt, hvis genansaettelse pa aremal er begrundet i objektive forhold.3°
Tilsvarende blev aftalt for overenskomstansatte.3!

Samtidig blev kravet om indhentelse af udtalelse fra Lanningsradet i forbindelse med

bestemmelse om hvilke stillinger, der kunne besaettes pa aremal, ophaevet. Det falger
af lovforarbejderne,3? at Lgnningsradets generelle retningslinjer fra 1973 fortsat skulle
veere vejledende for, hvilke stillinger, der kunne besaettes pa aremal.

Det fremgar bade af de tidligere cirkuleerer om aremalsansaettelse3 og - i overensstem-
melse med lovforarbejderne - ogséa af det aktuelt gaeldende cirkulaere om aremalsan-
seettelse nr. 9358 af 19. april 2016, at de af Lenningsradet i 1973 fastsatte kriterier bar
leegges til grund ved vurderingen af, om aremalsanseettelse bar etableres.

Af det geeldende cirkulzere fra 2016 fremgar:
4. Kriterier for anvendelse af &remalsansaettelse

Falgende generelle kriterier, der i 1973 blev fastsat af Lanningsradet, bar laegges til grund
ved vurderingen af, om dremalsanseettelse etableres:

1) Tidsbegraenset anseettelse i stillinger, for hvilke det geelder, at arbejdsopgaven eller
udpegningen til hvervet er tidsbegraenset, og hvor tidsbegreensningen er klar og af veesentlig
betydning i relation til opgaven eller den udpegede person.

2) Anseettelse i stillinger, om hvilke det kan forudses, at forventede aendringer i opgaver,
organisation og struktur med en vis sandsynlighed vil &endre den pageeldende stillings
indhold.

3) Anseettelse i stillinger, der stiller saerlige krav til fornyelse i forskningsmaessig, kunstnerisk,
merkantil, teknisk eller anden kreativ henseende, og for hvilke kravene til fornyelse har en
selvsteendig, konkret begrundet betydning.

| 2003 viste en undersggelse gennemfgrt af Personalestyrelsen, at hyppige begrundel-
ser for aremalsanszaettelse var at understgtte chefmobilitet, at kunne rekruttere eksterne
ansggere og at kunne tage hgjde for omorganiseringer.3*

Den 17. januar 2007 afgav Rigsrevisionen beretning nr. 5/06 om ansaettelsesformer i
staten.

Beretningen tog udgangspunkt i, om Finansministeriet qua sin rolle som overordnet
arbejdsgiverpart havde tilvejebragt hensigtsmaessige rammer for valg af anseettelses-
former i staten.

Beretningen havde seerlig fokus pa anvendelse af faste ansaettelses-former som
tienestemandsanseettelse og overenskomstanseettelse samt tidsbegraenset anseettelse

30 Jf, kapitel 6a i tienestemandsloven.

31 Jf. cirkuleere nr. 9836 af 19. december 2003 om aftale om forleengelse af dremalsanseettelse og genanszettelse pa aremal.
32 Jf. 2003/1 LFS 67, de almindelige bemaerkninger pkt. 5.2.1

33 Jf. cirkuleere om aremalsansaettelse nr. 67 af 28. marts 1994 og nr. 188 af 7. november 2001.

34 Jf. Rigsrevisionens beretning nr. 5/06 s. 27
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pa aremal. Det overordnede formal med beretningen var, om Finansministeriet med-
virkede til, at statens institutioner anvender de forskellige ansaettelsesformer strategisk,
sa de fremmer en sparsommelig og effektiv opgavevaretagelse.3®

Rigsrevisionen konkluderede:36

De undersggte institutioner anvender de faste ansaettelsesformer strategisk i forhold til
opgavevaretagelsen, mens tidsbegraenset &reméalsansaettelse kun i mindre omfang anvendes
strategisk.

De undersggte institutioner har séledes strategisk fravalgt tjenestemandsanseettelse af chefer
til fordel for overenskomstanseettelse. Ifglge institutionerne medfarer dette starre fleksibilitet i
opgavevaretagelsen.

De fleste undersggte institutioner har ikke en politik for anvendelse af aremalsanszettelse,
selv om aremalsanseettelse er en lgnmaessig dyrere ansaettelsesform end fastansaettelse.
Undersggelsen har vist, at erfaringsgrundlaget endnu er for spinkelt til at pavise en sammen-
haeng mellem &remalsanseettelse og en bedre opgavevaretagelse. Ministerierne bar derfor
ngje overveje, hvad man vil opna ved brugen af &remalsanseettelse, om (for)malet eventuelt
kan opnéas uden brug af &remal, og om brugen af &reméalsanseettelse sker malrettet.

Andelen af aremalsansatte kontorchefer i departementer og styrelser udgjorde 29 % af
alle kontorchefer i 2005, og dermed var knap ¥s af alle kontorchefer aremalsansat.®’

Rigsrevisionens undersggelse viste, at der var stor forskel pa ministeriernes praksis i
forhold til anvendelse af aremalsanseettelse. P4 de 7 undersagte ministeromrader
varierede andelen af aremalsansatte kontorchefer (Ignramme 37) fra 5 % til 85 % af
samtlige ministeriets kontorchefer. Finansministeriet var det ministerie med flest are-
malsansatte. Her var 85 % af kontorcheferne ansat pa aremal.®

Beretningen viser, at hensynet bag anvendelsen af &remal i praksis ikke var Lannings-
radets kriterier i form af tidsbegraensede opgaver, forestdende organisationseendringer
eller seerlige krav til fornyelse, men derimod primaert anseettelsesmyndighedernes
gnske om at fremme fleksibilitet og mobilitet i chefgruppen. Et andet vaegtigt hensyn var
agnsket om et bredere rekrutteringsgrundlag som fglge af muligheden for at yde en
hgjere lgn pa grund af aremalstilleegget. Baggrunden herfor var, at personlige tillaeg til
chefer skulle afholdes indenfor rammerne af den afsatte cheflgnpulje, mens aremals-
tilleeg kunne ydes udenfor cheflgnpuljen.

Af Rigsrevisionens beretning fremgar:3°
b. De undersggte institutioners angivelse af formal med aremalsansaettelse
86. Rigsrevisionens undersggelse har — i lighed med Personalestyrelsens

35 Jf. beretning nr. 5/06 s. 6

36 Jf. beretning nr. 5/06 s. 38

87 Jf. beretning nr. 5/06 s. 24

38 Jf. beretning nr. 5/06 s. 42

39 Jf. beretning nr. 5/06 s. 44-45
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undersggelse fra 2003 — vist, at areméalsansaettelse i praksis har faet en anden og langt
bredere anvendelse end oprindeligt teenkt, jf. Lanningsradets oprindelige kriterier.

87. Langt de fleste institutioner i Rigsrevisionens undersggelse angiver fleksibilitet og
mobilitet som formalet med aremalsanszettelser.

Dernaest vurderer et stort antal institutioner, at anvendelse af aremalstilleeg og den hgjere lgn
tiltraekker flere kvalificerede ansggere og dermed giver et bredere rekrutteringsgrundlag.

88. Ifglge de undersggte institutioner deekker fleksibilitet og mobilitet bl.a. over muligheden for

tilpasning af chefgruppen, fx udskiftning af chefer, samt at det giver en naturlig mulighed for Side
evaluering af den enkelte chef. Ligeledes sender det et signal om udviklings- og 12/20
karrieremuligheder i institutionen, det kreever omstillingsparathed af chefen, og det fremmer

de generelle ledelseskompetencer hos den enkelte leder. Desuden er det et gnske, at det

"bueformede karriereforlob” kan blive en del af kulturen, dvs. at der skabes en kultur, hvor det

er i orden at veere chef i en periode for derefter enten pa grund af alder, manglende lyst eller

lederevner at ga tilbage til den gamle stilling.

I rekrutteringsgjemed argumenterer institutionerne primaert for, at muligheden for at tilbyde en
hgjere lgn giver den enkelte institution mulighed for at konkurrere bdde med andre statslige
institutioner og med det private arbejdsmarked. Det geelder isser specialiststillinger, hvor der
er stor konkurrence om udbuddet.

89. Kriterierne for aremalsanvendelse har sdledes aendret sig fra at have til formal at fremme
fornyelse, mulighed for tidsbegraensede stillinger samt forventede opgaveaendringer til i dag,
hvor de fleste institutioner argumenterer for, at formalene med aremalsstillinger er at fremme
fleksibilitet og mobilitet i chefgruppen samt i flere tilfeelde at fa et bredere rekrutteringsgrund-
lag. Endvidere har et ministerium endog papeget aremalsvilkar som et fastholdelsesinstru-
ment i forhold til kvalificerede chefer, dvs. et kriterium, der er modsatrettet tanken bag ord-
ningen. Der er sdledes sket et skift i hensigten med aremalsanseettelse fra fokus pa opgaver
til fokus pa chefrollen.

Den 24. januar 2007 behandlede statsrevisorerne Rigsrevisionens beretning nr. 5/06
om anseettelsesformer i staten og bemaerkede, at fleksibilitet bgr prioriteres hgjt ved
statslige anseettelser:

Beretningen seetter fokus pa de rammebetingelser, som Finansministeriet i kraft af sin rolle
som arbejdsgiver saetter for valg af ansaettelsesformer i staten. Hovedparten af statens
personale pa ca. 156.000 arsveerk er ansat enten i henhold til kollektiv overenskomst eller
som tjenestemaend — henholdsvis ca. 2/3 og 1/3 af de statsansatte. En mindre del af disse —
fortrinsvis chefer — har en tidsbegreenset anseettelse, en aremalsanszettelse.

Anseaettelsesformer og rammebetingelser kan medvirke til at fremme mulighederne for en
sparsommelig og effektiv opgavevaretagelse i statens institutioner. En af de store
udfordringer i de kommende &r forventes at veere handteringen af manglen pa arbejdskraft,
men ogsa behovet for en veluddannet, fleksibel og mobil arbejdskratft stiller krav til
rekruttering af personale til statens opgavevaretagelse.

Beretningen viser dels, at Finansministeriet har tilvejebragt de overordnede rammer for, at
statens institutioner kan anvende de forskellige anseettelsesformer hensigtsmaessigt, dels at
de undersggte institutioner generelt anvender ansaettelsesformerne tilfredsstillende.

Beretningen viser imidlertid ogsa, at Finansministeriet kan gare tingene bedre pa en raekke
omrader, og at der bgr iveerkszettes konkrete initiativer i relation til chefanseettelse,



aremalsanseettelse og radighedslgn.

Statsrevisorerne finder, at fleksibilitet bgr prioriteres hgijt ved statslige ansaettelser. Alle
institutioner bar etablere en politik for anvendelse af &remalsanseettelser. | den forbindelse
ber Finansministeriet undersgge, hvilken sammenhaeng der er mellem areméalsansaettelser
0g en bedre opgavevaretagelse.

Med virkning fra 2009 blev der etableret en ny ansaettelsesform for chefer i centralad-
ministrationen jf. rammeaftale om kontraktansaettelse af chefer i staten.*® Med kontrakt-
rammeaftalen bliver hovedparten af cheferne i staten ansat pa kontraktvilkar pa over-
enskomstgrundlag. Aftalen aflgser almindelig overenskomstansaettelse og blev sam-
tidig indgaet med henblik pa at udfase tjenestemandsanseettelse som almindelig an-
seettelsesform. Kontraktrammeaftalen omfatter chefstillinger, der tidligere ville veere
blevet klassificeret i lanramme 37-40.41

Konsekvensen af aftalen er, at chefstillinger i lsnramme 37 til 40 (svarende til kontrakt-
rammeaftalens lgngruppe 1 — 4) og dermed kontorchefer og afdelingschefer i departe-
menter og alle chefer i underliggende styrelser inkl. styrelsesdirektgren skal anseettes
pa kontraktvilkar. Departementschefer er ikke omfattet af kontraktrammeaftalen. De er
fortsat tienestemaend og alle med varig anseettelse.

Stillinger, der er omfattet af kontraktrammeaftalen, kan ikke beseettes pa tjeneste-
mandsvilkar, medmindre ansggeren allerede er tjienestemand. 42

Kontraktanseettelse kan ske som varig ansaettelse og som tidsbegreenset anseettelse
pa aremalsvilkar jf. rammeaftalens § 2, der lyder: Ansaettelse kan ske som
tidsubegraenset kontraktanszettelse eller tidsbegraenset kontraktanseettelse pa
aremalsvilkar, der aftales i henhold til principperne i den til enhver tid gaeldende af om
aremdlsanseettelse... ”

Kontraktansatte chefer forhandler selv deres kontraktvilkar indenfor de rammer, der er
fastsat i henholdsvis kontraktrammeaftalen og aftale om lgn- og andre anszettelsesvilkar
under aremalsanseettelse i staten.*?

For varigt kontraktansatte er der i rammeaftalen forhandsaftalt en seerlig beskyttelse
ved uansggt afskedigelse, der ikke skyldes vaesentlig misligholdelse. Denne beskyt-
telse kan ikke fraviges ved individuel aftale. Efter et ars ansaettelse pa kontrakt-
rammeaftalen er chefen berettiget til en godtggrelse svarende til 4 maneders Ign.
Godtggrelsen stiger herefter med 2 maneders lgn pr. efterfalgende ars anseettelse og
kan maksimalt udgare 12 maneders Ign.

40 Den aktuelt geeldende rammeatftale om kontraktanszettelse af chefer i staten er indgéet den 3. juli 2019 jf. cirkuleere 060-19
af 10. juli 2019. Deekningsomradet er Igbende udvidet siden aftalens indgéelse ved OK08.

a1 Bilag 1 til rammeaftalen angiver fravigelser herfra. Fx er institutioner inden for undervisning, uddannelse og forskning ikke
omfattet af aftalen. Endvidere er visse stillinger inden for politi og anklagemyndighed, domstolene, forsvaret og

Kirkeministeriets omrade ogsa undtaget.
42 Jf. cirkuleere nr. 9305 af 17. juni 2009 om gendring af cirkulzere om anvendelse af tienestemandsansaettelse i staten og
folkekirken og cirkuleere nr. 210 af 11. december 2000 om anvendelse af tienestemandsanseettelse i staten og folkekirken

43 Jf. cirkuleere nr. 022-16 af 19. april 2016 om aremalsanseettelse
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Lige som for almindeligt overenskomstansatte geelder funktionserlovens regler om vars-
ling af opsigelse og om fratraedelsesgodtgarelse, men varigt kontraktansatte chefer har
mulighed for at aftale et forleenget opsigelsesvarsel fra anseettelsesmyndighedens side.
Opsigelsesvarslet kan maksimalt veere 12 maneder. Muligheden for at aftale forleenget
opsigelsesvarsel fra anseettelsesmyndighedens side geelder ikke for kontraktansatte pa
aremal.

Kontraktansatte pa aremal er omfattet af den beskyttelse ved uansgagt afsked, der blev
indfart ved aremalsaftalen i 2001,%4 og som siden er viderefert i den aktuelle aremals-
aftale fra 2016.45 Der er dermed forhandsaftalt en beskyttelse, der indebeerer, at kon-
traktansatte p& aremal uden tilbagegangsret er berettiget til et fratreedelsesbelgb
svarende til 12 maneders lgn ved uansggt afskedigelse pa andet grundlag end helbred
eller vaesentlig misligholdelse, og at kontraktansatte pa aremal med tilbagegangsret har
ret til et fratreedelsesbelab svarende til 1 maneds lgn pr. pdbegyndt ar i aremals-
stillingen, medmindre ansaettelsesmyndigheden og den kontraktansatte chef indgar
anden aftale. Aftalemuligheden og det forhold, at de kontraktansatte chefer selv fik
forhandlings- og aftaleretten, betyder imidlertid, at de kontraktansatte pa aremal i prak-
sis ikke leengere far denne beskyttelse, idet ministerierne administrerer i overensstem-
melse med egne aremalspolitikker, der reducerer beskyttelsen.4é

Efter etableringen af kontraktrammeaftalen har antallet af areméalsanseettelser veeret
Stgt stigende.

Ved notat af 26. november 2012 fulgte Rigsrevisionen op pa sin beretning 5/06 om
anseettelsesformer i staten. Af notatet fremgar bl.a.:

Moderniseringsstyrelsen har sat rammer for anvendelsen af tjenestemandsanseettelser
i chefstillinger. Med rammeaftalen om kontraktanseettelser er der sket en betydelig
begraensning af anvendelsen af tienestemandsanseettelser i ministerierne. Fremover
vil administrative chefstillinger i ministerierne med undtagelse af departementschefer
skulle ske som kontraktansaettelser. Jeg finder styrelsens initiativer tilfredsstillende,

og det er min opfattelse, at denne del af beretningssagen kan afsluttes.

Moderniseringsstyrelsens rundspgrge til ministerierne i 2010 om aremals-anvendelser viste,
at dremalsanseettelser iszer blev begrundet med den fleksibilitet, som tidsbegraensningen i
anseettelsen medfgrer. Jeg konstaterer, at rundspgrgen ogsa viste, at det kun var et fatal af
ministerierne, som havde en politik for anvendelsen af aremalsanszettelser, selv om det
fremgar af Personaleadministrativ Vejledning (PAV), at der bar udarbejdes en politik for
brugen af &remalsanseettelser. Det var derfor ikke muligt pa baggrund af styrelsens rund-
spgrge at konkludere, hvilke opgavetyper, ministerierne vurderede, der blev lgst mere
hensigtsmaessigt gennem aremalsanszettelser.

Jeg finder det derfor naturligt, at styrelsen vil arbejde p3, at alle ministerier far
udarbejdet skriftlige aremalspolitikker. ...

Jeg vil fortsat falge sagen og orientere Statsrevisorerne om sammenhangen mellem
aremalsanseettelse og opgavevaretagelse pa felgende punkter:

- omder udarbejdes en politik for brugen af aremalsanseettelse i de enkelte ministerier
- Moderniseringsstyrelsens generelle lgnovervagning i forhold til udviklingen i brugen af
aremalsansezettelser, herunder lgnudviklingen for &remalsansatte.

44 Jf. cirkuleere nr. 188 af 7. november 2001 om aftale om Ign- og andre ansaettelsesvilkar under dremalsanseettelse i staten.
45 Jf. cirkuleere nr. 022-16 af 19. april 2016 om aremalsansaettelse

46 Jf. nedenfor side 18f.
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Sammenhangen mellem dremalsansaettelser og opgavevaretagelsen i den statslige
administration

12. Moderniseringsstyrelsen gennemfgrte i 2010 en kvalitativ rundspgrge i ministerierne af
aremalsanszettelser, herunder af de fordele/merveerdier, som ministerierne opnaede ved at
bruge dremalsansaettelse i forhold til varige anszettelser. Rundspgrgen blev gennemfgrt pa
baggrund af finansministerens redeggrelse i 2007 til beretningen om anseettelsesformer i
staten, hvor ministeren oplyste, at Finansministeriet ville tage dremalsanseettelse op til

vurdering, nar datagrundlaget var mere udbygget.
Side
15/20
Undersggelsen i 2010 gav ikke et entydigt svar, men ministerierne pegede iseer pa fglgende 3

begrundelser for anvendelsen af &remalsanseettelser:

- gnsket om fleksibilitet, idet &remalsanseettelser gar det nemmere at tilpasse
medarbejderantallet i forhold til skiftende arbejdsopgaver og organisatoriske andringer

- stgrre pres pa den ansatte, idet en forleengelse af dremalsansaettelsen forudseetter, at
den ansatte leverer resultater

- aremalsanseettelser muligger i kraft af den hgjere lgn, at ministerierne kan tiltreekke
mere kvalificerede ansggere.

13. Ministeriernes besvarelser viste, at det kun var fa ministerier, som havde en nedskreven
politik for anvendelse af aremalsanseaettelser. Af PAV’s kap. 13, pkt. 7, fremgar det, at "der bar
udarbejdes en politik for brugen af aremal ud fra de strategiske overvejelser, som ministeriet
leegger veegt pa, ved afgarelse af om det er hensigtsmaessigt, at en stilling besaettes pa
aremal.”

Ministeriernes besvarelse gav generelt ikke mulighed for at kvantificere fordele/merveerdi ved
anvendelse af aremalsanszettelser. Det skyldes bl.a., at ministeriernes erfaringsgrundlag
stadig var for spinkelt og for varieret til at drage handfaste konklusioner ud fra, men der var en
klar tendens til, at iseer gnsket om fleksibilitet var udslagsgivende for anvendelsen af
aremalsanseettelser. Dette skal ses i sammenhaeng med, at &remalsansaettelse normalt er
tidsmaessigt begraenset til 6 &r med mulighed for en forleengelse pa 3 ar, hvorefter
anseettelsesforholdet ophgrer.

Moderniseringsstyrelsen har i 2012 oplyst, at styrelsen dels vil udbygge omtalen af
aremalspolitikkerne i PAV, dels vil sende et brev til departementerne med en opfordring til at
udarbejde aremalspolitikker for at opna en starre udbredelse af aremélspolitikker.

15. Moderniseringsstyrelsen har oplyst, at aremalsanseettelse ofte anvendes i stedet for
tienestemandsstillinger. P4 de omrader, hvor rammeaftalen om kontraktanseettelse anvendes,
kan der som udgangspunkt ikke laengere veaelges tjeneste-mandsansaettelse, idet nybesaet-
telse af stillinger sker efter rammeaftalen. Styrelsen vil ved fremtidige overenskomst-
forhandlinger arbejde for, at rammeaftalens deekningsomrade udvides yderligere. Muligheden
for at knytte fordele som aremalstillzeg, tilbagegangsstilling og fratreedelsesgodtggrelse til
aremalsstillinger skal ifalge styrelsen ses som “betalingen” for den usikkerhed, der er ved den
tidsbegraensede anseettelsesform. | forhold til en tjenestemandsstilling, der i udgangspunktet
er en varig ansaettelse, kan aremalsansaettelsen ses som en mindre omkostningsfuld
anseettelsesform for tjenestestedet.
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Statens brug af aremalsansaettelse var p& dagsordenen i Finansudvalget den 16. maj
2013. Af finansministerens talepapir*’ fremgar bl.a.:

- Opgaverne udvikler og forandrer sig hele tiden. Der opstar hele tiden nye udfordringer og
nye muligheder for en bedre og mere effektiv opgavelgsning. Mal, strategier, metoder og
organisationsformer tilpasses Igbende.

- En sadan udvikling stiller store krav til lederne — og kravene kan skifte over tid. Lederne
skal konstant kunne forny sig og sta i spidsen for omstilling og forandring, samtidig med Side
at de er garanter for kvalitet og service i opgavelgsninger. 16/20

-l en dynamisk virkelighed kan dremalsanseettelse af ledere veere et fleksibelt alternativ til
varig anseettelse. Aremélsanseettelse kan sikre fornyelse i lederstillingerne og bidrage til
mobilitet for ledere og ledertalenter.

- Det er min opfattelse, at brugen af tidsbegraensede ansaettelser bidrager til, at vi ogsa i
fremtiden sikrer fornyelse, nyteenkning og udvikling i den offentlige sektor.

- Hertil kommer, at mange chefer udnaevnes i en forholdsvis ung alder. Og det behgver jo
ikke at veere sadan, at nar man én gang er blevet chef, skal man forblive med at veere
chef eller chef pd samme niveau i de maske 20 eller 30 ar, der resterer af ens arbejdsliv.

- Men det er altid den enkelte statslige arbejdsgiver, der i den konkrete situation skal
vurdere, om aremalsanszettelse er en hensigtsmaessig ansaettelsesform i lyset af den
enkelte institutions opgaver og rammer. Og i den forbindelse skal de statslige
arbejdsgivere naturligvis foretage en afvejning af fordele og ulemper — herunder en
afvejning af hensynet til fleksibilitet, fornyelse og mobilitet i forhold til lgnniveauet ved
aremalsansezettelse.

Grundlzeggende er det min opfattelse, at det er sundt med aremalsanszettelse af chefer
pa rigtig mange omrader.

- Det giver en dynamik og fleksibilitet, at stillinger som fx politidirektar, kontorchef eller
styrelsesdirektgr beseettes tidsbegreenset og ikke ud fra et arbejdslivsvarigt perspektiv.

- Som jeg beskrev tidligere, er aremalsbegrebet historisk set etableret pa
tjenestemandsomradet for at skabe fleksibilitet i et system, hvor en stillingsnedlaeggelse
ellers kunne udlgse tre ars radighedslgn og pension derefter.

- Finansministeriet rejste ved overenskomstforhandlingerne i ar et krav om, at adgangen til
at anseette pa aremalsvilkar blev afskaffet for alle anseettelser efter den nye rammeatftale
fra 2009 om kontraktanseettelse af chefer.

- Baggrunden for dette krav er, at rammeaftalen om kontraktanseettelse af chefer i sig selv
giver tilstraekkelige muligheder for fleksibelt at tilpasse lgn og gvrige anseettelsesvilkar
individuelt, sa der ikke er behov for egentlige aremalsanseettelser, saledes som begrebet
er blevet defineret pa tjienestemandsomradet.

- Finansministeriets hensigt med det naevnte overenskomstkrav er saledes, at der skal
kunne ske varige eller tidsbegraensede anseettelser efter de enkelte institutioners behov
uden forpligtelse til at bruge de seerlige regler om aremalsperiode, &remalstillaeg og
fratraedelsesbelab.

47 Jf. side 5-6 og 8-9 i bilag 1 til finansminister Bjarne Corydons svar pa Finansudvalgets spgrgsmal nr. 310 af 16. maj 2013
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- Kravet métte opgives for at kunne opnéa et samlet forhandlingsresultat med
Centralorganisationernes Feellesudvalg (CFU)...

Med henvisning til Rigsrevisionens beretning 5/06 og opfalgningsnotatet fra 2012

sendte Moderniseringsstyrelsen den 21. august 2013 et brev til samtlige ministerier

med opfordring til at udarbejde en politik for brugen af &remal ud fra de strategiske

overvejelser, som det enkelte ministerium laegger veegt pa ved afgarelsen af, om det er
hensigtsmaessigt, at en stilling besaettes pa aremal. Samtidig blev ministerierne

opfordret til at tage deres praksis vedrgrende fratreedelsesbelgb op til overvejelse. Side
Moderniseringsstyrelsen oplyste, at Finansministeriet pa eget omrade ville udarbejde 1720
en aremalspolitik, som ville blive eftersendt til ministeriernes orientering.

Af Finansministeriets aremalspolitik af 4. december 2013 fremgar, at alle chefer i
Finansministeriet ansaettes pa aremal. Politikken fastlaegger samtidig retningslinjer for
fratreedelsesbelgb pa et andet og veesentligt lavere beskyttelsesniveau end den
generelle aremalsaftales udgangspunkt.*® Politikken lyder:

Finansministeriets aremalspolitik

Formal

Formilet med Finansminssteciet dremilzpolitik er at tilrettelrpgge ministeriets be-
manding til at imedekomme de krar til lobende andringer 1 opgaver, organisation
og stouking, som kendetegner ministediet. Samiidig skal dremilspolitikken hidrage
til Fanansmunistersets msion om at ndfordre og ndwikle det fulde potentiale 1 med-
arbejderne og skabe fremtidens topledere.

Anvendelse af og principper for aremal
Alle chefer i Finansministeriet ansettes som ndgangspunkt 1 henhold til rammeaf-
tale om koatraktansettelse i staten pa dremal

Hovedelementerne : Finansministerets iremilsansattelser er iremilspenoden, til-
bagegangsret, iremilsprocenten og fratcedelsesbeloh, f fbsl 1.

Tabel 1
Hoved shamentar | Finansministerists Sremilspolitix

Hovedehement Kontorchel uden forud-  Konkorched med forad- Vicadinekber

aands cheferfaring ghends chelariaring Afdelingschsl
Dirakter
Aremalsperiode sar “sar sa
Tibagegangssting Ja, speciakonsen Mel M|
Aremndlspmcent 15 pct 23 pat Gpet
Frairedeisecbaieb
- ved aremaisudlon Ja {besnget) "N M|
-ved uarsagt atsked 1 me pr. arl 1M pr. & | 1 med_pr. &
fibagagangssiiingan Sremdisstilingen Fremisstilingen

48 Jf. cirkuleere nr. 188 af 7. november 2001 om aftale om lgn- og andre anseettelsesvilkar under dremalsanszettelse i staten,
som er aflgst af cirkuleere nr. 022-16 af 19. april 2016 om aremélsanseettelse



Dex tilbydes som ndgangsprakt en 5-idg ansettelse, der ved dcemilets ndleb kan
forlenges med op til 3 4r. Fodengelsen e en aktiv ledelsesmessig beshitning, des
trffes pd baggond af savel ledelsesmassige som faglige resnltater.

Alene i forbindelse med ansxttelse af koatorchefer nden fomdgiende cheferfaring

pi tilsvarende nivean tilbydes som ndgangspunkt tilbagegangscet 1 en varip stilling
som specialkonsulent samt fratredelsesbelob ved Aremilets ndlsh.

Retten #il et eventuelt fratraedelsesheleh ved dremédlsndlob hortfalder, sifremt der

ved den samlede :=3.1:1=-_"|.'_§.'.51:\eﬁ.cdes udleb sker fortsat answettelse 1 en ledende stilling
i Finansmanisteriet nanset ansattelsesform slfer fortsat ansattelse 1 en ikke-ledende
stilling og med et loanivean mindre end to lengmpper,lenrammer nnder dremdls-
stillingen [ekskl. iremilstilleg).

Ved nansegt afsked i iremilspedoden af andre drsager end alder, sygpdem mw.
ydes et fratredelsesheleb, hvis stecrelse er athaapist af, hvor lang tid den pigael-
dende har siddet : stillingen.

Dee enkelte elementer kan fraviges ved konkret, indrmridnel vicdering.

Proces i forbindelse med dremal

g%.tenﬁlspo]iﬁkben stiller seerlige krav $il rettidiz og ansvardig hindtering af chefes-
nes ansettelsessitnation, hemnder til den labende feedback og dislog om perfor-
manee i forbindelse med PULS. Ved 1-1% ar il dremdlets ndleb intensiveres dia-
logen og nermeste leder drofter relevante aktioner med chefen samt for kontor-
chefer, hvis relevant, 1 den zamlede ledelze eller direktion.

Den nxcmeste leder og chefen har begge ansvar for endelig afllanng, Det tilstrae-
bes, at chefen fir en endelig tilbagemelding @ mineder inden fremilet ndleb med
henblik pd at have tilstoekkelig tid til at afsoge alternativer, idet dremilsansaettelsen
ophorer nden vdedigere varsel ved dremilsperiodens ndleb. Finansministeriet vil 1
videst muligt omfang bestrabe sig pd aktivt og koastmbtivt at nnderstotte denne
proces.

Ved notat af 4. juni 2014 konstaterede Rigsrevisionen, at stgrsteparten af ministerierne
nu havde udarbejdet en aremalspolitik. Rigsrevisionens notat indeholder bl.a. en
henvisning til ovennaevnte hovedelementer fra Finansministeriets politik (Tabel 1).

En aktindsigt fra 2021 i ministeriers aremalspolitikker*® viser, at aremalspolitikkerne i vid
udstraekning er skaret over samme leest, som Finansministeriets politik fra 2013.5° Alle
chefer i lanramme 37 - 40 (lgngruppe 1- 4) ansaettes nu pa aremal. Hensynet til fleksi-
bilitet er dermed blevet altdominerende. Gennemgaende ydes der ikke fratreedelses-
belgb ved udlgb, selv om der ikke er tilbagegangsret til varig anseettelse.5! Udgangs-
punktet (pa langt de fleste omrader) er, at der tilbydes &remal uden tilbagegangsret, og
beskyttelsesniveauet ved uansggt afsked af anden arsag end helbred eller vaesentlig

4 Akademikerne har modtaget aremalspolitikker fra hovedparten af ministeromraderne men ikke fra alle.
%0 Der er justeret i 2018 uden at dette har smittet af pa gvrige ministeromréaders politikker.

51 Fra 2016 blev adgangen til at aftale fratreedelsesbelgb ved udlgb ophaevet for sa vidt angar &remal med tilbagegangsret, jf.
cirkulzere nr. 022-16 af 19. april 2016 om &remélsanseettelse
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misligholdelse er typisk 1 maneds lgn pr. ars aremalsansaettelse ved aremal uden
tilbagegangsret.

Der er sket en fortsat stigning i antallet af aremalsansaettelser, og aremalsansaettelse er
nu i praksis den reelt eneste anvendte ansaettelsesform ved nyanseettelser af chefer i
centraladministrationen.5? Tidsbegreenset kontraktanseettelse er dermed blevet den
seedvanlige anseettelsesform i overensstemmelse med ministeriernes aremalspolitikker.

Pr. 4. kvartal 2022 er 80 % af kontorcheferne, 82 % af afdelingscheferne og 85 % af

direktgrerne tidsbegreenset ansat p& aremal jf. bilag 1.
Side

. . . . . o 19/20
De kriterier, der ifglge lovforarbejderne skulle veere vejledende for anvendelse af are-

mal, i form af tidsbegraensede opgaver, forestdende organisationseaendringer eller
seerlige krav til fornyelse, er i realiteten ikke blevet anvendt. | stedet er aremalsansaet-
telser baret af et gnske om fleksibilitet og mobilitet i chefgruppen.

Hvor der tidligere har veeret fokus pa balancen mellem hensynet til et anseettelses-
grundlag, der understatter chefernes integritet og evne til at sta fast pa en saglig
radgivning, og hensynet til en fleksibilitet i ansaettelsesgrundlaget, der muliggar
effektivisering og modernisering af statsadministrationen, har der i udbredelsen af
aremalsanszaettelse gennem de seneste artier alene veeret fokus pa fleksibilitet, og dette
hensyn er ogséa beaerende for de geeldende aremalspolitikker pa tvaers af ministerierne.

Sammenfattende har udviklingen i ansaettelsesgrundlaget for chefer i centraladmini-
strationen beveeget sig fra varig tienestemandsanseettelse til tidsbegraenset kontrakt-
anseettelse, og samtidig er beskyttelsesniveauet ved tidsbegreenset ansaettelse blevet
forringet. Der er dermed tale om en udvikling, der ikke understgtter den integritet hos
de hgjere administrativt ansatte, som blev forudsat ved grundlovens vedtagelse, og
som er baerende for tilliden til embedsveerket.

| 2015 bemaerkede Bo Smith-udvalget,®3 at usikkerhed i anseettelsesforholdet kan
sveekke de ledende embedsmeends tilskyndelse til at formulere sig i tilstraekkeligt klare
og praecise vendinger, nar de star overfor at afbalancere hensynet til den politiske
lydhgrhed over for kravene om lovlighed, faglighed og sandhed. Bemaerkningen var
ikke relateret til &remalsanseettelse, som ikke blev behandlet af udvalget, men den er
relevant ogsa i forhold til den usikkerhed i anseettelsen, der fglger af tidsbegraenset
anseettelse.

Hgjesteretsdommer og i dag hgjesteretspraesident Jens Peter Christensen konstaterer i
bogen "Ministre og embedsmaend - Pligter og ansvar” fra 2022:54

| vore dages centraladministration er det i gvrigt efterhdnden kun departementschefen, der
har det stillingsmaessige rygsted som tjenestemand til at sta fast over for ministeren. Laget af
embedsmaend under departementschefen er i stigende grad blot overenskomstansatte, der
ofte er aremalsansatte, og som derfor i en vis forstand er ansat konstant "péa prove”.

52 Med de f& undtagelser, at allerede ansatte tjenestemaend, fortsat kan ansaettes pa tienestemandsvilkar.

% Embedsmanden i det moderne folkestyre, 2015, side 258. Bemaerkningerne relaterede sig til en konstatering af, at den
politiske ledelse ma kunne skifte embedsmeendene pa de gverste poster ud, hvis der ikke er et samspil og samarbejde, som
lever op til ledelsens krav.

5 Side 318



Udvalget om forholdet mellem minister og embedsmaend overvejede i 1998 om are-
malsanseettelse kompromitterede uafhaengigheden.55 Udvalget konstaterede, at
uafhaengigheden for aremalsansatte var under pres, nar der hos den dremalsansatte
var gnske om forleengelse efter aremalets udlgb, men hzftede sig ved, at der ikke var
adgang til diskretionaer afsked (det er der nu), at det var muligt at aftale et fratreedelses-
belab ved udlgb (det er nu udelukket i naesten alle ministeriers aremalspolitik), og at
der kunne aftales en tilbagegangsstilling (det er nu udelukket eller begreenset i en
reekke ministeriers aremalspolitik). | dag er der principielt mulighed for at aftale et fra-
treedelsesbelgb svarende til 12 maneders lgn ved uansggt afsked, men ministeriernes
aremalspolitikker leegger generelt niveauet ved 1 maned lgn pr. ar i aremalsstillingen.

Om dilemmaet mellem hensynet til fleksibilitet og hensynet til embedsmaendenes
ansaettelsesretlige grundlag for at kunne sta fast pa en saglig radgivning bemaerkede
udvalget i 1998, at balancen i praksis ikke mindst bestod i, at cheferne i departement-
erne, som i sagens natur i hgjere grad end fuldmaegtige "eksponeres” som minister-
radgivere og formelt ansvarlige, gennemgaende stod pa et steerkere anszettelsesretligt
fundament. Dette er ikke leengere tilfeeldet. Hvor cheferne dengang primeert var tjene-
stemaend, er savel chefer som medarbejdere i dag ansat p& overenskomstgrundlag.
Samtidig anseettes alle chefer (pa neer departementschefen) nu tidsbegreenset i mod-
seetning til praksis for gvrige personalegrupper, hvor stort set alle stillinger beseettes
varigt.

Cheferne i centraladministrationen har i dag et mere usikkert anseettelsesgrundlag end
de medarbejdere, som de er chefer for. Den udbredte og efterhdnden konsekvente
anvendelse af tidsbegraenset ansaettelse af chefer i staten star samtidig i modsaetning
til praksis for chefstillinger i kommuner, regioner og i den private sektor, hvor ansaet-
telsesformen som den helt overvejende hovedregel er varig anseettelse.

Der er derfor god grund til at overveje, om den konsekvente anvendelse af tidsbegreen-
set anseettelse tipper balancen og kompromitterer chefernes integritet,> og om tids-
begraenset anseettelse - i lighed med situationen i de gvrige sektorer, der ogsa indgar i
en dynamisk virkelighed - bgr reserveres til de tilfeelde, hvor der er et objektivt grundlag
for tidsbegraenset anseettelse, sddan som det ogsa blev forudsat med Lgnningsradets
generelle kriterier for &remalsansaettelse, der ifglge lovforarbejderne bar veere vejled-
ende for anvendelse af aremélsanseettelse. Dette vil ogsa understatte et hensyn til
kontinuitet.

55 Jf. beteenkning 1354 side 55
5 Jf. beteenkning 1354 side 54

57 Og hertil en praksis, der naeppe er i overensstemmelse med EU-rettens forudsaetning om tidsubegraenset ansaettelse som
den saedvanlige anseettelsesform.
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