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1.1. Udvalgets nedsaettelse og sammensaetning

Rammerne for samspillet mellem folketingspolitikere, ministre, embedsvaerk
og medier har de seneste artier jeevnligt veeret genstand for undersogelser og
offentlig debat.

| foraret 2014 nedsatte Djof Bo Smith-udvalget, som gennemfarte en aktuel
analyse af grundlaget for god offentlig forvaltning og samspillet mellem den
politiske ledelse og embedsmandene i staten, regionerne og kommunerne. Ud-
valget udgav i september 2015 en rapport om samspillet mellem politikere og
embedsmand. Tidligere samme maned havde Finansministeriet udgivet Kodex
VII, der fremstiller syv centrale pligter, som embedsvaerket skal efterleve i sin
radgivning og bistand til regeringen og dens ministre.

Siden da har en rakke sager igen rejst spergsmal om samspillet mellem
folketingspolitikere, ministre, embedsveerk og medier. Navnlig har Tibet-
kommissionen, Instrukskommissionen og Rigsrettens dom over forhenvaren-
de minister Inger Stgjberg, sagen om Forsvarets Efterretningstjeneste og Mink-
kommissionen givet anledning til fornyet debat om granserne for embeds-
veerkets radgivning og bistand, koordination og centralisering samt hastig-
hedenipolitikudviklingen og beslutningsprocesserneicentraladministrationen.

Djof har pa den baggrund fundet behov for igen at se pa, hvordan rollerne
udleves, og magten udeves i samspillet mellem folketingspolitikere, mini-
stre, embedsveerk og medier. Til det formal nedsatte Djof i januar 2022 et
ekspertudvalg, der gennem analyse og debat har skullet forholde sig til, hvor-
dan samspillet bedst muligt kan understattes. Udvalget har vaeret nedsat og
finansieret af Djof.

Udvalget har bestaet af tidligere departementschefer, tidligere ministre,
eksperter og chefredaktarer. Udvalget har haft falgende sammensatning:
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Tidligere departementschefer:

Karsten Dybvad, tidligere departementschef i Statsministeriet og
Finansministeriet (formand)

Jakob Jensen, adm. direkter i DBU, tidligere departementschef i Beskaeftigelses-
ministeriet

Kristian Vendelbo, adm. direktar i KL, tidligere departementschef i Indenrigs-
og Sundhedsministeriet

Tidligere ministre:

Karen Ellemann, generalsekreter for Nordisk Ministerrad, tidligere medlem af
Folketinget og minister (V)

Martin Lidegaard, medlem af Folketinget, tidligere minister (RV)

Eksperter:
Amalie Trangbak, adjunkt, Institut for Statskundskab, Aarhus Universitet

Jorgen Steen Serensen, hojesteretsdommer, tidligere Folketingets Ombuds-
mand og rigsadvokat

Lotte Jensen, direktar for VIVE - Det Nationale Forsknings- og Analysecenter
for Velfeerd

Chefredaktarer:
Kristian Madsen, chefredakter pa A4 Medier
Mette @stergaard, chefredakter pa Berlingske

Medlemmerne har veret udpeget i deres personlige egenskab og har arbejdet
uafheengigt af og uden vederlag fra Djaf.

Udvalget har i alt afholdt 14 mader i perioden fra den 24. februar 2022 til den
25. januar 2023.

Udvalgets sekretariat har siden 1. oktober 2022 veret varetaget af
chefkonsulent Christian Fuglsang og fuldmaegtig Seren Rams Rasmussen, som
har veeret udlant fra Justitsministeriet.
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1.2. Udvalgets opgaver og afgraensning
Udvalget har selv fastsat sit kommissorium, som er vedlagt rapporten (bilag 1).
Om udvalgets opgaver fremgar af kommissoriet:

¥9Y For at styrke det navnte samspil skal ekspertudvalget med afseet i tid-
ligere undersggelser om forholdet mellem bl.a. ministre og embedsvaerk
- senest Bo Smith-udvalgets arbejde i perioden 2014-2015 - og i respekt
for de geeldende principper og normer for offentlig forvaltning i Danmark

* undersoge vaesentlige elementer i samspillet mellem folketingspoliti-
kere, ministre, embedsvaerk og medier

» vurdere konsekvenserne af samspillet, herunder i relation til efter-
spargslen pa politisk-taktisk radgivning og i den forbindelse politiske
sekretariater og sarlige radgivere mv. samt arbejdsforholdene for em-
bedsveerket

 formulere anbefalinger til, hvordan samspillet mellem folketingspoliti-
kere, ministre, embedsvark og medier kan sikre bedst mulige beslut-
ninger i regeringen.

Udvalget har saledes i modsetning til Bo Smith-udvalget ikke inddraget kom-
munerne og regionerne i sit arbejde. Denne rapport omhandler derfor alene
samspillet mellem folketingspolitikere, ministre, embedsverket i centraladmi-
nistrationen og medierne.

1.3. Udvalgets undersegelser og datagrundlag

Som det fremgar af udvalgets kommissorium, har arbejdet taget afseet i tidlige-
re undersegelser om forholdet mellem folketingspolitikere, ministre, embeds-
vaerk og medier, herunder senest Bo Smith-udvalgets rapport. En liste over
tidligere undersagelser og publikationer af relevans for udvalgets arbejde er
indeholdt i boks 1:
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Boks 1. Tidligere undersegelser og publikationer

Djefs fagligt etiske arbejdsgruppe

| foraret 1992 nedsatte Djof en fagligt etisk arbejdsgruppe, der under
ledelse af professor, forhenveerende Folketingets Ombudsmand Lars
Nordskov Nielsen i september 1993 afgav betaenkning om fagligt etiske
principper i offentlig administration. Beteenkningen behandler en raekke
spargsmal om etiske problemer knyttet til offentlig administration, her-
under hvad angar lydighedsforpligtelse, sandhedsforpligtelse og faglighed.

Udvalget om forholdet mellem minister og embedsmand

| 1997 nedsatte Finansministeriet et udvalg om forholdet mellem minister
og embedsmand. Udvalget, der havde forhenverende departementschef
Mogens Bundgaard-Nielsen som formand, afgav betaenkning om forholdet
mellem minister og embedsmand i maj 1998 (betankning nr. 1354/1998).

Udvalget om embedsmaends radgivning og
bistand til regeringen og dens ministre

| oktober 2001 afgav Justitsministeriet redegarelse nr. R 2 om visse spargs-
mal i forbindelse med embedsmaends radgivning og bistand til regeringen
og dens ministre. Herefter vedtog Folketinget i januar 2003, at der skulle
nedsettes et sagkyndigt udvalg med henblik pa at analysere og vurde-
re behovet for en yderligere preecisering af reglerne for embedsmand,
herunder de serlige radgivere. Udvalget, der havde professor, dr.jur. Jens
Peter Christensen som formand, afgav betenkning om embedsmends
radgivning og histand i juni 2004 (betaenkning nr. 1443/2004).

Udvalget om serlige radgivere

| december 2011 vedtog Folketinget, at der skulle nedsattes et sagkyn-
digt udvalg med henblik pa at gennemga de eksisterende regler om ser-
lige radgivere. Udvalget, der havde hgjesteretsdommer, dr.jur. Jens Peter
Christensen som formand, afgav beteenkning om ministres serlige radgi-
vere - et serviceeftersyn i maj 2013 (beteenkning nr. 1537/2013).
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Bo Smith-udvalget

| foraret 2014 nedsatte Djof Bo Smith-udvalget, der under ledelse af for-
henvaerende departementschef Bo Smith afgav rapport om samspillet
mellem politikere og embedsmand i september 2015.

Kodex VIl med syv centrale pligter for embedsmand
i centraladministrationen

Kort tid fer offentliggarelsen af Bo Smith-udvalgets rapport offentliggjorde
Finansministeriet i september 2015 Kodex VII med syv centrale pligter for
embedsmand i centraladministrationen.

Vejledning om god adfeerd i det offentlige

| december 2017 udgav en arbejdsgruppe bestaende af repraesentanter
for regeringen, KL og Danske Regioner en revideret udgave af vejledning
om god adfeerd i det offentlige, der farste gang blev udgivet i 2007.

| tilleeg hertil har udvalget faet udarbejdet undersegelser af udviklingen i sam-
spillet mellem folketingspolitikere, ministre, embedsveaerk og medier. Formalet
har veeret at give grundlag for udvalgets beskrivelse og vurdering af udviklingen
i samspillet og inddrage viden og synspunkter fra relevante aktarer, herunder
nuvaerende og tidligere ministre, embedsveerket, forskere og mediefolk.

Udvalget har faet udarbejdet en raekke undersagelser af Ramball Management
Consulting (Rambagll). Rambells afrapporteringer af de enkelte undersegelser
er vedlagt som bilag 2-5 til rapporten og er naermere beskrevet i rapportens
kapitel 4, pkt. 4.2.1.

Udvalget har i tilleeg hertil faet udarbejdet et notat om centraladministrationen
efter artusindskiftet af professor emeritus Jargen Grannegard Christensen og
professor Peter Bjerre Mortensen (begge Institut for Statskundskab ved Aarhus
Universitet). Notatet beskriver og kortlegger hovedtraek i centraladministra-
tionens udvikling siden artusindskiftet, pa visse punkter siden 1970'erne. No-
tatet og en sammenfatning heraf er vedlagt som bilag 6 og 6a og er naermere
beskrevet i rapportens kapitel 4, pkt. 4.2.2.
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Endvidere har Finansministeriet og KL bidraget med et notat, der bearbejder
en reekke nogletal vedrerende ansatte i departementer og styrelser, herunder
om personaleomsetning, sygefraveer, arsvaerk, anciennitet og uddannelses-
baggrund. Notatet med hilag er vedlagt som bilag 7 og er naermere beskrevet i
rapportens kapitel 4, pkt. 4.2.3.

Endelig har Djof efter anmodning fra udvalget udarbejdet et notat om
udviklingen i ansattelsesform og -tryghed for chefer i centraladministrationen.
Notatet er vedlagt som hilag 8 og er neermere beskrevet i rapportens kapitel 4,
pkt. 4.2.4.

Udvalgets undersggelser og de navnte notater er, som det fremgar ovenfor,
vedlagt som bilag til rapporten, saledes at det tilvejebragte datagrundlag kan
indga i yderligere undersagelser, diskussioner og analyser af forholdet mellem
folketingspolitikere, ministre, embedsvark og medier.

| tilleg til ovenstaende har en reekke sagkyndige personer bistaet udvalget
med at udarbejde og bearbejde baggrundsmateriale og ved at stille sig til
radighed i forbindelse med udvalgets diskussioner.

Det kan i den forbindelse fremhaves, at kontorchef i KL Sgren Lindemann
Aagesen og Finansministeriet har bistaet udvalget i forbindelse med en raekke
statistiske analyser om bl.a. personaleomsatningen i centraladministrationen.
Endvidere har professor emeritus Jargen Grennegard Christensen og professor
Peter Bjerre Mortensen (begge Institut for Statskundskab ved Aarhus Univer-
sitet) bidraget med viden og synspunkter i forbindelse med udvalgets arbejde.
Ogsa tidligere afdelingschef i Justitsministeriets Lovafdeling og nuvarende ju-
ridisk direkter i Skattestyrelsen Jens Teilberg Sendergaard har bidraget med
viden og synspunkter til brug for udvalgets arbejde. Udvalget har derudover
haft dreftelser med tidligere departementschef i Beskaftigelsesministeriet
Bo Smith, hejesteretsdommer, dr.jur. Jens Peter Christensen, lektor pa RUC
Birgitte Poulsen samt chefredaktar pa Jyllands-Posten Marchen Neel Gjertsen.

Fra Ramball har Global Division Director Mikkel Thagersen og direktar Thomas
Jordan Johannesen stillet sig til radighed for udvalgets spargsmal vedrerende
Ramballs undersagelser.
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Fra Djafs side har politisk chefradgiver Jannik Schack bidraget med praktisk
bistand mv. til udvalget.

Udvalget vil gerne takke de naevnte personer for deres meget verdsatte bi-
stand til udvalgets arbejde.

Udvalget vil endvidere takke den gruppe af medlemmer af Djef, som har fulgt ud-
valgets arbejde og bidraget med viden og erfaringer fra centraladministrationen.

1.4. Rapportens opbygning

Rapportens kapitel 2 indeholder en opsummering af de vaesentligste resultater
fra udvalgets undersagelser og diskussioner samt udvalgets anbefalinger.

Rapportens kapitel 3 beskriver den danske forvaltningsmodel og normerne for
samspillet mellem folketingspolitikere, ministre, embedsveerk og medier. Kapit-
let fokuserer pa de vaesentligste kendetegn ved den danske forvaltningsmodel af
betydning for de emner og aktarer, som er omfattet af udvalgets kommissorium.

Rapportens kapitel 4 redeger for grundlaget for udvalgets overvejelser og
anbefalinger, herunder de seneste ars relevante sager og diskussioner og de
undersggelser, som udvalget har faet foretaget.

Rapportens kapitel 5 indeholder udvalgets overvejelser og anbefalinger.

Kebenhavn, februar 2023

Karsten Dybvad (formand) Jakob Jensen
Kristian Vendelbo Karen Ellemann
Martin Lidegaard Amalie Trangbaek
Jargen Steen Serensen Lotte Jensen
Kristian Madsen Mette @stergaard

Christian Fuglsang Seren Rams Rasmussen
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Opsummering
af udvalgets
anbefalinger
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Udvalget har i sit arbejde identificeret otte problemstillinger, som udvalgets
anbefalinger skal bidrage til at lgse.

| det falgende angives essensen af disse problemstillinger, vaesentlige resulta-
ter fra udvalgets undersegelser og diskussioner samt udvalgets anbefalinger.

Samtidig anfares det, hvor i rapporten problemstillingerne og anbefalingerne
er nermere omtalt.

Problemstilling 1

Hvordan kan det i hajere grad sikres, at beslutninger i regeringen og ministeri-
erne er lovlige, inden de meldes ud, herunder i sager praeget af tidspres?

Vasentlige resultater fra udvalgets undersegelser og diskussioner:

« Instrukssagen og minksagen er konkrete eksempler fra den seneste tid pa,
at embedsveerket ikke tilstraekkeligt har sikret, at beslutninger var lovlige,
inden de blev meldt ud.

« Der er allerede i dag i de enkelte ministerier en raeekke mekanismer til sikring
af, at lovlighedskravet overholdes. Med henblik pa i videst muligt omfang at
undga sager som de navnte finder udvalget imidlertid, at nogle yderligere
faste processkridt kan vaere nyttige.

Anbefalinger:

« At der etableres en fast og formaliseret ordning i ministerierne, hvor der i
alle sager, der involverer ministre, og hvor der er rimelig grund til naermere
juridiske vurderinger, foretages en skriftlig vurdering af, om en beslutning er
lovlig, inden den meldes ud.

Neermere omtale:

« Rapportens kapitel 5, pkt. 5.2.1.
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Problemstilling 2

Hvilke konsekvenser har en centralt koordineret beslutningsproces i regeringen,
og hvordan kan de ulemper, som en sadan beslutningsproces har, adresseres?

Vasentlige resultater fra udvalgets undersegelser og diskussioner:

« Udvalgets undersagelser afspejler, at en stor del af embedsvarket med mere
end 10 ars erfaring oplever, at beslutningsprocesserne er blevet mere cen-
tralt styret over de seneste 10 ar. Interviewundersegelsen vidner samtidig
grundleeggende om stor opbakning til og stigende efterspargsel efter koor-
dination og samarbejde pa tvaers af centraladministrationen.

« Udvalget anser regeringskoordination, herunder gennem centrale regerings-
udvalg, som et bade legitimt og nedvendigt veerktgj til tveergaende beslut-
ningstagning. En central koordination pa tveers af ministerierne indebeerer
dog en raekke dilemmaer og konsekvenser, som en regering bar have for gje
ved tilretteleeggelsen af sit arbejde.

« Centraliseret koordination mellem forskellige ministerier med henblik pa
foreleggelse for et regeringsudvalg kan f.eks. indebare, at eventuelle
uenigheder ikke kommer tilstraekkelig klart frem i sagerne, og at ansvars-
fordelingen for sagens indhold udviskes, hvis der ikke er klare og ensartede
tilbagemeldinger fra maeder i regeringsudvalg.

Anbefalinger:

« At der i hgjere grad gares brug af delte indstillinger i sager, der forelaegges
for regeringsudvalg, hvor der er substantielle uenigheder mellem de invol-
verede ministerier, som meningsfuldt kan foreleegges for regeringsudvalget
med henblik pa politisk stillingtagen.

« At der i forlengelse af mader i regeringsudvalg afsaettes tid til en tilbunds-
gaende og eventuelt tveergaende tilbagemelding fra moedet.

« Atderindfares en praksis med at tage referater fra mader i regeringsudvalg.
Sadanne referater bar som minimum angive konklusionen pa madet, ligesom
det ber afspejles, hvis der har veaeret vaesentlige diskussionspunkter, der har
fort frem til den beslutning, som blev truffet pd madet.

Naermere omtale:

« Rapportens kapitel 5, pkt. 5.2.2.
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Problemstilling 3:

Hvordan kan beslutningsprocesser og politikskabelse tilretteleegges, saledes
at der er tid til grundig udformning og behandling af politiske udspil, herunder
reformer og lovgivning?

Vasentlige resultater fra udvalgets undersegelser og diskussioner:

« Politiske udspil, herunder reformer og lovgivning, skal vere af hgj kvalitet.
Det kreever, at der afseettes tilstreekkelig tid til gennemarbejdede analyser
og hensigtsmaessige forslag til lasninger.

« Det fremhaves i interviewundersagelsen, at der er et konstant pres for hur-
tigt at levere og understotte politiske initiativer, hvilket i mindre grad efter-
lader rum til forberedelse og refleksion i politikskabelsen og den efterfalgende
implementering.

Anbefalinger:

« At der sker en bedre tilretteleeggelse af lovgivningsarbejdet og forberedel-
sen af vaesentlige politiske udspil.

« At hastelovgivning i videst muligt omfang undgas, og at heringsfrister
respekteres.

« Atderividere omfang gares brug af sagkyndige udvalg, navnlig pa omrader,
der kraever starre og kompliceret regulering af samfundsforholdene.

« At andre tveergaende udvalg i videre omfang benyttes til at forberede og
kvalitetssikre politiske udspil mv.

Naermere omtale:

« Rapportens kapitel 5, pkt. 5.2.3.
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Problemstilling 4

Hvordan kan en udfordret tillidsrelation mellem medierne og embedsverket
genoprettes?

Vasentlige resultater fra udvalgets undersegelser og diskussioner:

« En uafhangig og kritisk presse er en afgarende forudsaetning for et sundt
demokrati ved savel at understatte borgernes demokratiske deltagelse som
at kontrollere magtudevelsen i samfundet.

« Udvalgets undersegelser vidner imidlertid om en relation med aftagende
tillid mellem medierne og embedsvarket, som der bar tages hand om. Ud-
valget vurderer, at der er behov for, at embedsveaerket og medierne aktivt
adresserer denne tillidskrise.

Anbefalinger:

« At repraesentanter for embedsvaerket og medierne indleder en formaliseret
dialog pa hagjt niveau om, hvordan parternes samarbejde kan forbedres.

« At der sikres bedre adgang for medierne til fagmedarbejdere i ministerierne.
« At der sikres bedre samarbejde om behandling af sager om aktindsigt.

« Atderidet daglige arbejde og i lyset af de presseetiske regler sikres ministe-
rierne tid til at besvare henvendelser fra medierne.

Naermere omtale:

« Rapportens kapitel 5, pkt. 5.2.4.
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Problemstilling 5

Hvordan kan rammerne for ministres brug af sociale medier og embeds-
vaerkets bistand hertil blive mere klare?

Vesentlige resultater fra udvalgets undersegelser og diskussioner:

« Et vaesentligt nyt aspekt af betydning for samspillet mellem folketings-
politikere, ministre, embedsvaerk og medier er, at folketingspolitikere og mi-
nistre i stadig hejere grad orienterer sig mod og kommunikerer direkte med
offentligheden via sociale medier.

« Ministres brug af sociale medier rejser en reekke spargsmal af betydning
for samspillet, som bl.a. er blevet illustreret af en udtalelse af 10. november
2022 fra Folketingets Ombudsmand. Det drejer sig bl.a. om, i hvilket omfang
embedsveerket kan og bar bistd ministre med opslag pa private profiler pa
sociale medier, og om afgraensningen mellem profiler, der feres af et ministe-
rium, og profiler, der feres af ministeren som privatperson. Herudover rejser
sig spargsmal om, i hvilket omfang ministre ber kunne blokere bestemte
brugeres adgang til ministres profiler pa sociale medier.

Anbefalinger:

« At der skabes klare rammer for ministres brug af sociale medier, herunder at
der skal kunne skelnes klart mellem profiler, der fares af et ministerium, og
profiler, der fares af ministeren privat.

« At ministres private profiler ikke anvendes som den primare kommunika-
tionskanal for lancering af officielle nyheder mv. pa ministerens ressortomrade.

« At der ved embedsverkets bistand til opslag pa ministres private profiler er
seerlig opmarksomhed pa princippet om partipolitisk neutralitet.

« At ministre som det helt klare udgangspunkt undlader at blokere for adgang til
private profiler, der anvendes til opslag vedrarende funktionen som minister.

Naermere omtale:

» Rapportens kapitel 5, pkt. 5.3.1.
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Problemstilling 6

Hvordan kan et mere hensigtsmaessigt samarbejde mellem Folketinget og rege-
ringen tilrettelaegges?

Vasentlige resultater fra udvalgets undersegelser og diskussioner:

» Folketingets opgave med at faore effektiv kontrol med regeringen er af afge-
rende betydning i et parlamentarisk demokrati som det danske, men inde-
beerer, at Folketinget herved ger brug af de ressourcer, som embedsvarket
har til radighed.

» Spergeskemaundersegelsen blandt embedsveerket viser, at der i store dele
af embedsvearket er en opfattelse af, at folketingspolitikere slet ikke eller i
mindre grad har forstaelse for, hvad det kreever af embedsvaerket at betjene
ministeren ved besvarelse af spergsmal fra Folketinget.

« Det ber efter udvalgets opfattelse vere en felles opgave for Folketinget
og ministrene at udvise ansvarlighed og sikre, at ministeriernes ressourcer
bruges pa hensigtsmeessig made, og at disse ressourcer bruges pa grundig
og udfarlig betjening af Folketinget.

Anbefalinger:

« At Folketingets anvendelse af parlamentariske kontrolredskaber sker med
starre opmarksomhed pa det ressourceforbrug, som det genererer i mini-
sterierne, saledes at Folketingets kontrol med regeringen reelt bliver mere
effektiv.

Neermere omtale:

« Rapportens kapitel 5, pkt. 5.3.2.
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Problemstilling 7:

Hvordan kan der sikres bedre rammer for, at embedsverket kan vaerne egen

faglighed og integritet?

Vasentlige resultater fra udvalgets undersegelser og diskussioner:

« Embedsverket skal loyalt betjene den siddende regering og dens ministre
inden for de regler og normer, der gelder for embedsveerkets radgivning.
Embedsverket skal lige sa loyalt kunne betjene en anden regering og andre
ministre med en anden politik og et andet partipolitisk tilharsforhold. Em-
bedsvarkets radgivning og bistand til ministre er bygget op om integreret
radgivning, hvor embedsveerket radgiver savel om indholdsmaessige (fag-
lige) som politisk-taktiske aspekter af en sag.

« Udvalgets undersagelser viser, at der ifalge embedsveerket fra politisk side
er en stigende efterspargsel pa politisk-taktisk radgivning, og at der i praksis
kan veere udfordringer med granserne mellem den indholdsmaessige (fag-
lige) radgivning og den politisk-taktiske radgivning.

« En vasentlig forudsaetning for, at embedsvaerket kan rumme spaendvidden
i ministerradgivningen, er, at ansattelsesrammerne giver mulighed for at
vaerne faglighed og integritet og ikke tilskynder embedsverket til at yde
radgivning, som er populaer hos ministeren.

Anbefalinger:

« At departementscheferne i formidlingen af veerdier i organisationen fastholder
tydelig fokus pa alle aspekter af Kodex VII.

« At hensynet til, at statslige chefers ansattelsesvilkar understotter deres
faglighed og integritet og herunder deres evne til at sta fast i radgivningen,
far fornyet opmeerksomhed.

« At der gennemfares en naermere analyse af ansattelsesformerne for stats-
lige chefer med henblik pa at vurdere, hvordan de i forhold til de konkrete
stillinger understatter chefernes faglighed og integritet.

Naermere omtale:

« Rapportens kapitel 5, pkt. 5.2.3.
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Problemstilling 8:

Hvordan kan der sikres en mere afbalanceret offentlighedslov og en bedre be-
handling af sager om aktindsigt?

Vasentlige resultater fra udvalgets undersegelser og diskussioner:

« Siden vedtagelsen af den geeldende offentlighedslov i 2013 har en raekke ud-
redninger og undersogelser, herunder Bo Smith-udvalget, en undersagelse
udfert af Folketingets Ombudsmand og Ytringsfrihedskommissionen, peget
pa behovet for en &ndring af reglerne.

« Rambuolls spargeskemaundersagelse blandt journalister viser, at et flertal af
journalisterne slet ikke eller i mindre grad oplever, at forvaltningen af offent-
lighedsloven lever op til lovens formal om bl.a. at understatte informations-
og ytringsfriheden og borgernes deltagelse i demokratiet.

« Udvalget finder, at offentlighedsloven pa nogle omrader har fort til en uhen-
sigtsmaessig lukkethed om de politiske beslutningsprocesser i centraladmi-
nistrationen og ikke er udtryk for en passende balance mellem pa den ene
side det grundleggende princip om offentlighed i forvaltningen og pa den
anden side de beskyttelsesinteresser, som begrunder, at der kan geres und-
tagelser i retten til aktindsigt.

« Udvalget finder endvidere, at det er afgerende at sikre, at offentlige myn-
digheders behandling af aktindsigtsanmodninger understetter, at offentlig-
hedsloven lever op til sit formal.

Anbefalinger:

« At derivaerksettes en proces med henblik pa endring af offentlighedsloven,
saledes at bl.a. anvendelsesomradet for lovens § 24 (ministerbetjeningsreg-
len) og § 27, nr. 2 (folketingspolitikerreglen), begraenses. | den sammenhang
kan der ogsa vere grund til at se neermere pa, om offentlighedslovens § 28
om udlevering af bl.a. faktiske oplysninger i tilstraekkelig grad sikrer aben-
hed om grundlaget for politiske beslutninger.

« At it-systemerne i centraladministrationen indrettes pa en sadan made, at
de sikrer effektiv journalisering og i relevant omfang opbevaring af SMS-
beskeder mv.
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« At ministerierne sikrer, at aktindsigtssager behandles rettidigt, herunder om
nedvendigt afsatter flere ressourcer.

Neermere omtale:

« Rapportens kapitel 5, pkt. 5.3.4.



Kapitel 3
Den danske
forvaltningsmodel
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Ifalge kommissoriet skal udvalget undersage, vurdere og formulere anbefalinger
i forhold til samspillet mellem folketingspolitikere, ministre, embedsverk og
medier. Derfor er det naturligt farst at beskrive den danske forvaltnings-
model og de geldende normer for det naevnte samspil.

| det folgende beskrives de vaesentligste kendetegn ved den danske forvalt-
ningsmodel af betydning for de emner og aktarer, som er omfattet af udvalgets
kommissorium. Beskrivelsen omfatter den statslige forvaltnings organisation
og opgaver (pkt. 3.1), forholdet mellem Folketinget og regeringen (pkt. 3.2),
normerne for embedsvaerkets radgivning og bistand til ministrene (pkt. 3.3),
udvalgte aspekter af tilretteleeggelsen af regeringsarbejdet i praksis (pkt. 3.4)
og reglerne om aktindsigt og ministres brug af sociale medier (pkt. 3.5).

Beskrivelsen bygger pa betaenkninger og rapporter om samspillet mellem po-
litikere og embedsvarket, stats- og forvaltningsretlig litteratur og det notat
om centraladministrationen efter artusindskiftet, som professor emeritus
Jorgen Grennegérd Christensen og professor Peter Bjerre Mortensen (begge
Institut for Statskundskab ved Aarhus Universitet) har udarbejdet til brug for
udvalgets arbejde. Da beskrivelsen som anfart alene tager sigte pa de emner
og aktarer, som er genstand for udvalgets overvejelser og anbefalinger, er den
visse steder summarisk.

3.1. Den statslige forvaltnings organisation og opgaver

Siden junigrundloven af 1849 har det danske politiske system bygget pd magtens
tredeling med en lovgivende, udevende og demmende magt. Denne magt-
adskillelse er fastsat i grundlovens § 3, hvorefter den lovgivende magt er hos
kongen (dvs. regeringen) og Folketinget i forening, den udevende magt er hos
kongen (dvs. regeringen), og den demmende magt er hos domstolene.

Folketingets medlemmer valges af borgerne ved almindelige, direkte og hem-
melige valg, jf. grundlovens § 31, stk. 1, og opnar herved demokratisk legitimitet.

Regeringen bestar af statsministeren og ministrene. | medfer af det parlamen-
tariske princip i grundlovens § 15 ma en regering og dens ministre ikke have et
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flertal i Folketinget imod sig. Regeringen har saledes en forankring i Folketinget,
som giver regeringen en afledt demokratisk legitimitet. Det er i kraft heraf, at
ministrene leder deres ministerier.

| det folgende beskrives den statslige forvaltnings organisation og opgaver
neermere.

3.1.1. Ministerialsystemet og ministerstyret

Den statslige forvaltning i Danmark er organiseret og arbejder pa grundlag af
ministerialsystemet og ministerstyret. Det er forudsat i grundlovens §§ 13 og
14, at den statslige forvaltning er opdelt i en raekke ressortomrader, at mini-
strene inden for disse omrader har selvstaendig kompetence som forvaltnings-
chefer, og at ministrene er ansvarlige for deres omrader.

Den udevende magt er saledes fordelt pa en raeekke principielt sideordnede og
af hinanden uafhangige ministerier. Ministeriernes gverste ledelse er ministe-
ren, som har det retlige og politiske ansvar for hele ressortomradet, jf. Jens
Peter Christensen m.fl., Dansk Statsret, 3. udg. (2020), s. 76. Afgerelser pa de
enkelte ressortomrader traeffes dermed ikke af regeringen som kollegium, men
af den enkelte fagminister.

Selvom statsministeren i kraft af sine kompetencer til at udnavne og afskedige
ministre og bestemme forretningernes fordeling imellem dem, jf. grundlovens
§ 14, har en ledende stilling i regeringen, er der ikke retligt set noget over-/
underordnelsesforhold, som giver statsministeren ret til at udstede befalinger
eller instrukser til de gvrige ministre, jf. Peter Germer, Statsforfatningsret, 5.
udg. (2012), s. 37.

3.1.2. Den statslige forvaltnings organisatoriske forhold

Ministerialsystemet medferer, at den statslige forvaltning er organiseret i et
hierarkisk system med ministerier og underliggende myndigheder (styrelser
mv.). Efter grundlovens § 14, 2. pkt., er det statsministeren, der bestemmer, hvor
mange ministerier der skal vere, og hvilke sagsomrader der skal veere knyttet
til de enkelte ministerier. Nedlaeggelse, oprettelse og flytning af sagsomrader til
en anden minister sker ofte i forbindelse med regeringsdannelser mv.
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Som narmere omtalt af Jargen Albak Jensen og Ole Terkelsen i Forvaltnings-
ret - Almindelige emner, 7. udg. (2022), s. 21 ff., medferer det hierarkiske sy-
stem bl.a., at den overordnede leder har en raekke befgjelser, herunder til at
give hindende tjenestebefalinger til underordnede (instruktionsbefgjelse). Pa
samme made som ministeren har overordnelsesbefgjelser i forhold til samtlige
underordnede, har ledere pé lavere niveauer tilsvarende befgjelser (f.eks. en
kontorchef i forhold til kontorets fuldmaegtige).

| forholdet mellem et ministeriums departement og dets underliggende myn-
digheder geelder over-/underordnelsesforholdet tilsvarende.

Det er ikke al statslig forvaltning, der finder sted inden for de ministerielle
hierarkier. Dette gaelder bl.a. en raekke uafhangige statslige rad og neevn, der
ikke star i normalt underordnelsesforhold til den minister, som i gvrigt forestar
det pageeldende ressortomrade. | det falgende omtales sadanne rad og navn
ikke yderligere.

Den statslige forvaltning omfatter herefter ministerier med tilhgrende depar-
tementer og de underliggende myndigheder.

Departementerne fungerer som ministerens sekretariat, mens underliggende
myndigheder typisk er mere specialiserede inden for en serlig del af det
pagaldende ministeromrade. Mens det tidligere var almindeligt, at departe-
menterne i hej grad var involveret i konkret sagsbehandling, har tendensen
siden omkring 1960 varet, at departementerne koncentrerer sig om de mere
generelle politikformulerende og koordinerende aspekter af ministeromradet.
Departementernes opgaver kan bl.a. bestd i lovforberedende arbejde, plan-
leeggende virksomhed, koordination af ministeriets virksomhed samt den mere
overordnede faglige og politisk-taktiske radgivning af ministeren.

Der har de senere ar veeret en tendens til, at ministeriernes departementer har
styrket deres politikudviklende og -formulerende kompetencer ved oprettelse
af politiske sekretariater eller lignende. Et fremtreedende eksempel er det po-
litiske sekretariat i Statsministeriet, som blev oprettet efter regeringsskiftet i
2019, og som er naermere omtalt under pkt. 3.4.3.
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Departementernes arbejdsopgaver afspejler sig ogsa i sammensatningen af
personalet. Hovedparten af de ansatte er generalister, der ikke nedvendigvis
har fagligt kendskab til de specialomrader, ministeriets underliggende myndig-
heder beskaftiger sig med, f.eks. jurister, gkonomer og politologer, jf. omtalen
i Jargen Gronnegard Christensen og Peter Bjerre Mortensens notat om udvik-
lingen i centraladministrationen siden artusindskiftet, s. 22.

Et ministeriums underliggende myndigheder er modsat departementerne kende-
tegnet ved at veere specialiserede inden for en serlig del af det pagaldende
ressortomrade. Det er normalt, at hvert ministerium har flere underliggende
myndigheder, der varetager opgaver inden for forskellige dele af det pageeldende
ressortomrade. Arbejdsdelingen mellem et departement og dets underliggende
myndigheder vil derfor typisk veere sadan, at departementet varetager de
mere generelle, politikformulerende opgaver, mens de underliggende myndig-
heder varetager specialiserede opgaver inden for en del af ressortomradet.

De underliggende myndigheders opgaver varierer i betydeligt omfang. Opga-
verne kan bl.a. besta i konkret sagsbehandling og udarbejdelse af bekendt-
gorelser mv. pa teknisk betonede omrader. Hertil er det ofte en central rolle
for en underliggende myndighed at tilvejebringe det faglige grundlag for de-
partementets opgavelasning, f.eks. i forbindelse med politiske udspil og ud-
arbejdelse af lovforslag. De underliggende myndigheder udger en vaesentlig
forudseetning for, at departementet kan levere indholdsmaessig (faglig) og po-
litisk-taktisk integreret radgivning.

3.1.3. Den statslige forvaltnings opgaver

Som omtalt i Bo Smith-udvalgets rapport, s. 111 ff., kan den statslige forvalt-
nings opgaver inddeles i en raekke hovedopgaver. Falgende fremgar af rappor-
ten herom:

¥9 Politikudvikling, det vil sige bistand til politikerne med henblik pa ud-
vikling af ny politik og videreudvikling af den hidtidige politik. Opgaven
speender vidt fra forberedelsen af ny lovgivning, planlaegning af refor-
mer, som forbereder @ndringer i en bredere vifte af lovgivning, opbyg-
ning af nye organisationer og systemer samt reorganiseringer, som er
knyttet teet sammen med en politisk reformambition. Politikudvikling



DYBVAD-UDVALGET 31

vil ofte involvere gkonomiske prioriterings- og finansieringsspargsmal,
som forudseetter politisk stillingtagen. Den er derfor ogsa i betydeligt
omfang koblet sammen med budgetforberedelse og budget- og finans-
lovsforhandlinger.

Gennemforelse og iverksattelse af vedtagen politik, det vil sige de for-
anstaltninger, der administrativt (reguleringsmaessigt, budgetmaessigt,
organisatorisk og bemandingsmaessigt) er nadvendige, nar en ny eller
@ndret politik er besluttet. Denne opgave er den forste forudseetning
for, at de politiske beslutninger kan fa den enskede effekt. Det vil sige, at
beslutningerne bliver omsat til leveret politik til borgere og virksomheder.
Gennemfarelsen og ivaerksattelsen omfatter i virkeligheden to hver for
sig vigtige, men meget forskellige administrative tiltag:

« Det ene er at udmente den politik, der er besluttet, ofte i form af lov-
givning eller i form af politiske rammebeslutninger, i bekendtgarelser,
vejledninger og informationsmateriale, som i mere specifik form ger de
overordnede beslutninger administrerbare. Det vil i praksis i hgj grad
veaere disse gennemfarelsesdokumenter, som danner grundlag for den
konkrete forvaltning og daglige drift.

« Den anden er selve iveerksattelsen, som kan vaere en omfattende og
saerdeles kraeevende opgave i de mange tilfaelde, hvor den forudsaetter
@ndringer i arbejdsgange og organisation, udvikling af nye it-syste-
mer eller tilretning af de eksisterende og mere eller mindre omfattende
omfordeling af skonomiske og personalemassige ressourcer.

Forvaltning, drift og organisation, det vil sige den daglige ledelse og drift
af de myndigheder, der forvalter lovgivningen i forhold til borgere og virk-
somheder, og de institutioner og virksomheder, som producerer og leve-
rer offentlig service af vidt forskellig art til borgerne og erhvervslivet.
Det er en opgave, som spander fra sagsbehandling og tilsynsvirksom-
hed over produktion af velfaerdsservice til infrastruktur og forsynings-
virksomhed. Den involverer disponeringen af betydelige bevillings-
maessige og personalemassige ressourcer og forudsetter et samspil
mellem ledelsen pa organisationsniveau og det overordnede forvalt-
nings- og styrelsesniveau.
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3.2. Folketingets kontrol med regeringen
og ministrenes ansvar

Ministrene star til ansvar over for Folketinget. En vaesentlig del af Folketingets
funktion er derfor at kontrollere regeringsfarelsen, herunder i sager, hvor der
opstar mistanke om fejl eller forsammelser. Under pkt. 3.2.1 omtales Folke-
tingets muligheder for at skaffe indsigt i regeringsforelsen og iverksette
undersggelser heraf, mens Folketingets kontrol i form af det politiske og retlige
ministeransvar omtales under pkt. 3.2.2.

3.2.1. Folketingets kontrol - muligheder for at skaffe indsigt i regeringsfarelsen
Folketinget er i grundloven og Folketingets forretningsorden tillagt en reekke
muligheder for at fa indsigt i regeringsfarelsen.

Efter grundlovens § 53 kan Folketinget indkalde til forespergsler, hvor det
antages, at ministrene er retligt forpligtet til at svare. Efter Folketingets for-
retningsorden kan et folketingsmedlem endvidere stille spargsmal til mini-
strene til skriftlig eller mundtlig besvarelse (sakaldte § 20-spargsmal), lige-
som et folketingsudvalg kan stille spargsmal til ministrene til enten skriftlig
besvarelse eller til mundtlig besvarelse i abne eller lukkede samrad. |
disse tilfelde antages ministrene ikke at veere retligt forpligtet til at
svare. Hvis en minister veelger at besvare et spargsmal, galder de al-
mindelige regler om ministrenes sandhedspligt over for Folketinget,
jf. Jens Peter Christensen m.fl., Dansk Statsret, 3. udg. (2020), s. 116 f.

Nogle sager har en politisk bevagenhed, som ger, at seedvanlige parlamenta-
riske kontrolredskaber ikke findes tilstreekkelige. Der er i den forbindelse
mulighed for at iverksaette serlige eksterne undersegelser af regeringsfarel-
sen. Sadanne seerlige undersagelsesformer, herunder advokatundersegelser og
undersoegelseskommissioner, er udfarligt beskrevet i beteenkning nr. 1571/2018
om undersagelseskommissioner og parlamentariske undersegelsesformer, s. 34
ff. Siden denne betankning er et nyt undersegelsesinstrument i form af gransk-
ningskommissioner, der er forankret i Folketinget, blevet etableret i 2021.
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3.2.2. Folketingets kontrol - ministres politiske og retlige ansvar
Ministrene er efter grundloven underlagt savel et politisk som et retligt ansvar
over for Folketinget.

3.2.2.1. Ministres politiske ansvar

Som beskrevet i betaenkning nr. 1443/2004 om embedsmaends radgivning og
bistand, s. 262, star ministre politisk til ansvar over for Folketinget. Det falger
af grundlovens § 15, stk. 1, hvorefter ingen minister kan forblive i sit embede,
hvis Folketinget har udtalt sin mistillid til vedkommende. Udtales mistilliden til
statsministeren, skal regeringen begeere sin afsked, medmindre der udskrives
nyvalg, jf. grundlovens § 15, stk. 2, 1. pkt.

Der er ingen retlige graenser for, hvornar Folketinget kan gare et politisk an-
svar geldende. Det er saledes ikke en betingelse, at den pagaldende mini-
ster har handlet retsstridigt. | praksis har Folketinget dog i betydeligt omfang
veaeret tilbgjelig til at leegge retligt preegede normer til grund, dvs. alene gore
politisk ansvar geeldende, hvis der retligt er noget at bebrejde ministeren.

Grundlovens § 15 om mistillid udger kernen i ministrenes politiske ansvar.
Efter normal statsretlig sproghrug omfatter det politiske ministeransvar imid-
lertid tillige andre mishilligende reaktioner fra Folketingets side over for en
minister. Det kan f.eks. vaere almindelig politisk kritik eller mere formaliseret
kritik i form af sdkaldte naser. Det politiske ansvar kommer dermed til at om-
fatte samtlige mishilligende reaktioner af ikkejudiciel karakter over for en mi-
nister, jf. Jens Peter Christensen, Ministre og embedsmaend - Pligter og ansvar
(2022),s. 20 1.

3.2.2.2. Ministres retlige ansvar

Ministrenes retlige ansvar er i modsatning til det politiske ansvar bundet af
loven. Grundlovens § 13, 2. pkt., bestemmer om ministres retlige ansvar, at
ministrene er ansvarlige for deres embedsfaerelse, og at deres ansvarlighed
bestemmes naermere ved lov. | overensstemmelse hermed er der i lov nr. 117 af
15. april 1964 om ministres ansvarlighed (ministeransvarlighedsloven) fastsat
regler om det retlige ansvar for ministres embedsfarelse.
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Den centrale bestemmelse om ministrenes strafansvar fremgar af lovens § 5,
der har falgende ordlyd:

¥9 §5. En minister straffes, hvis han forsetligt eller af grov uagtsomhed
tilsidesaetter de pligter, der pahviler ham efter grundloven, lovgivningen
eller i avrigt efter hans stillings beskaffenhed.

Stk. 2. Bestemmelsen i stk. 1finder anvendelse, safremt en minister giver
folketinget urigtige eller vildledende oplysninger eller under folketingets
behandling af en sag fortier oplysninger, der er af vaesentlig betydning
for tingets bedemmelse af sagen.

Som beskrevet i betaenkning nr. 1443/2004 om embedsmeends radgivning og
bistand, s. 263, falger det af ministeransvarlighedslovens § 5, at to grundlaeg-
gende betingelser skal veere opfyldt for, at en minister kan ifalde strafansvar.
For det farste skal ministeren have tilsidesat sine pligter som minister (den
objektive betingelse). For det andet skal tilsidesattelsen vere sket forsatligt
eller af grov uagtsomhed (den subjektive betingelse).

Som narmere omtalt i Jens Peter Christensen, Ministre og embedsmand -
Pligter og ansvar (2022), s. 92 ff., antages det, at en minister kan have pligt til
i seerlige tilfeelde at udsperge sit embedsvaerk, safremt det star eller burde sta
ministeren klart, at embedsverket sandsynligvis sidder inde med oplysninger
af vaesentlig betydning for behandlingen af en foreliggende sag. En minister
kan ogsa have pligt til at respektere arbejdsdelingen mellem ministre og em-
bedsveerket i den forstand, at embedsveaerkets sagkundskab og faglighed kan
seette graenser for ministerens instruktionsbefojelse over embedsvaerket. Det
antages bl.a., at en minister ikke lovligt kan give sit embedsvaerk tjenestebe-
falinger om forhold, som det kraever sagkundskab at vurdere, medmindre mi-
nisteren selv rader over sadan sagkundskab. Ministeren kan imidlertid inden
for lovens rammer ud fra politiske hensyn traeffe en anden beslutning end den,
embedsveerket fagligt har indstillet.

| medfaer af ministeransvarlighedslovens §§ 3 og 4 og straffelovens almindelige
regler om medvirken kan en minister ifalde et medvirkensansvar for under-
ordnedes eller andre ministres handlinger. Om ministres medvirkensansvar
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for andre ministres handlinger anferes i Minkkommissionens beretning (Fol-
ketingsaret 2021-22 - Granskningsudvalget (Alm. del) - bilag 46), s. 539 ff., at
ministre som folge af ministerialsystemet og ressortansvaret ikke er underlagt
et solidarisk retligt ansvar, men at ministeransvaret pa den anden side heller
ikke er begranset til ressortansvaret, og at en minister, der medvirker til en
beslutning, derfor kan padrage sig et ansvar, uanset at beslutningen ligger
uden for eget ressort.

3.3. Embedsvarkets radgivning og bistand

3.3.1. Generelt om reglerne og de bagvedliggende hensyn

Som beskrevet under pkt. 3.1 og 3.2 arbejder embedsvarket i centraladmi-
nistrationen i politisk ledede organisationer, hvor ministeren er den gverste
chef og samtidig medlem af en regering og ansvarlig over for Folketinget. |
overensstemmelse med over-/underordnelsesforholdet og princippet om po-
litisk og retligt ansvarlige ministre har ministeren instruktionshefajelse over
embedsvarket i departementer og underliggende myndigheder (styrelser
mv.), der tilsvarende har lydighedspligt over for ministeren. Embedsvaerket
star saledes til ansvar over for ministeren, mens ministeren star til ansvar over
for Folketinget.

Der er ikke fastsat lovregler om embedsverkets radgivning og bistand til re-
geringen og dens ministre. Det betyder imidlertid ikke, at der ikke findes regler
og normer herom, men disse er serligt udviklet pa grundlag af administrativ
og parlamentarisk praksis ud fra nogle almindelige forestillinger om, hvad der
efter grundleeggende hensyn pa omradet ma anses for korrekt og hensigts-
maessigt.

Rammerne for embedsveerkets radgivning og bistand er udfarligt beskrevet i
de betaenkninger mv., der er nevnt i kapitel 1, pkt. 1.3, og senest i hgjesterets-
dommer, dr.jur. Jens Peter Christensens bog Ministre og embedsmaend - Pligter
og ansvar (2022), s. 209 ff. Gennemgangen i dette kapitel bygger navnlig pa
Justitsministeriets redegorelse nr. R 2 af 4. oktober 2001 om visse spergs-
mal i forbindelse med embedsmands radgivning og histand til regeringen og
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dens ministre og betaenkning nr. 1443/2004 om embedsmaends radgivning og
bistand, s. 135 ff. og s. 171 ff.

De normer, der regulerer embedsvaerkets radgivning og bistand til regeringen
og dens ministre, kan siges navnlig at hvile pa tre grundleeggende hensyn:

For det farste er der hensynet til, at ministerstyret kan fungere. Det er som
omtalt ovenfor karakteristisk for det danske ministerstyre, at ministeren bade
i politisk og retlig henseende har et udstrakt ansvar for sit omrade, samtidig
med at ministeren er den eneste person i ministeriet med demokratisk legiti-
mitet.

Embedsvarket er bl.a. ansat for at hista den politiske ledelse, og der sker ikke
udskiftninger i det almindelige embedsveerk i forbindelse med regeringsaen-
dringer og ministerskifter. For at ministeren kan opfylde de krav, der stilles -
og dermed for, at ministerstyret kan fungere - er det nedvendigt, at skiftende
ministre kan paregne at modtage loyal bistand til brug for udferelsen af alle
deres opgaver.

For det andet bar politiske beslutninger, som ministeren treeffer, bygge pa et
solidt fagligt grundlag. Det er saledes afgarende, at der er det nedvendige og
relevante overblik over f.eks. den pagaldende sags faktiske omstandigheder,
over den pataenkte beslutnings overensstemmelse med relevante retsregler
og over de gkonomiske og administrative konsekvenser mv. af beslutningen.

For det tredje er der hensynet til embedsveerkets partipolitiske neutralitet, in-
tegritet og trovaerdighed. Det er saledes en grundleeggende erfaring, at det
politisk-administrative system kun kan fungere, hvis der er tillid til fagligheden
og korrektheden i administrationens arbejde. Tillid til centraladministrationens
trovaerdighed og partipolitiske neutralitet er herunder ogsa en betingelse for,
at skiftende regeringer eller ministre kan lade sig radgive af det samme em-
bedsveerk.

De regler og normer, der gaelder for embedsvaerkets bistand til regeringen og
dens ministre, kan siges at bygge pa en balance mellem de anfarte hensyn.
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| realiteternes verden bistar embedsverket langtfra alene den pageldende
minister, men i vidt omfang ogsa (via ministeren) Folketinget. Det er helt saed-
vanligt, at Folketinget beder regeringen om udredninger om faglige spargsmal,
f.eks. skonomiske, miljgmaessige eller retlige problemstillinger. | sddanne tilfael-
de vil Folketinget i almindelighed have en klar forventning om - og interesse
i — at ministerens besvarelse fremstar med den faglige autoritet, der ligger i, at
den er forberedt og gennemarbejdet i embedsvarket med den ekspertise mv.,
som det rader over. Pa den made kan der siges at besta en felles interesse for
regeringen og Folketinget i, at embedsverket yder bistand.

Pa samme made bistar embedsveerket i realiteternes verden (via ministeren)
ogsa offentligheden, herunder medier, der retter henvendelse til ministeren
eller ministeriet.

Generelt kan der siges at besta to graenser for embedsverkets bistand til
regeringen og dens ministre.

Farst og fremmest kan embedsveerket alene bista ministeren med, hvad der i
bred forstand kan betegnes som en "sag” i ministeriet. Det indebaerer, at der
skal vaere tale om forhold, som knytter sig til ministerens funktion som mini-
ster. Dette behandles under pkt. 3.3.3.

Safremt der er tale om en "sag” i ministeriet, gaelder der herudover granser for,
hvilken neermere histand embedsvarket kan yde. Disse graenser er neermere
beskrevet under pkt. 3.3.4.

Under pkt. 3.3.2 omtales farst ministrenes forskellige funktioner, idet green-
serne for embedsverkets bistand og radgivning bl.a. afhanger af, hvilke funk-
tioner ministeren i det konkrete tilfeelde udaver.

Som udgangspunkt gelder det falgende for embedsvarket som helhed, dvs.
savel det almindelige embedsveaerk som de serlige radgivere. Opgaverne og
pligterne som serlig radgiver afviger imidlertid i et vist omfang fra det almin-
delige embedsveerks. Dette er kort beskrevet under pkt. 3.3.5.
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3.3.2. En ministers forskellige funktioner

En minister varetager som person forskellige funktioner. En minister er med-
lem af regeringen og udever i den egenskab, hvad der kan betegnes som re-
geringsfunktioner. | disse funktioner har ministeren bl.a. til opgave at sege at
realisere regeringens politik, saledes som den f.eks. er kommet til udtryk i et
regeringsgrundlag eller et lovprogram, eller som den lgbende formuleres og
udvikles af regeringen. Det er en central opgave for ministeren at medvirke
ved videreudviklingen af regeringens politik, herunder ved fremsaettelse af de
nedvendige og relevante lovforslag.

Ministeren er samtidig forvaltningschef og dermed den averste leder af det
administrative ressortomrade, der er henlagt til ministeriet. | denne egenskab
treeffer ministeren bl.a. afgerelser om udstedelse af konkrete forvaltnings-
akter, f.eks. meddelelse af tilskud eller tilladelser, og om fastsattelse af gene-
relle regler, eksempelvis bekendtgarelser og cirkulaerer. Denne funktion - der
i gvrigt i vidt omfang varetages af embedsvarket pa ministerens vegne - vil i
sit udgangspunkt veere mindre politisk praeget end funktionen som regerings-
medlem.

Samlet set kan de navnte funktioner som regeringsmedlem og forvaltnings-
chef siges at vedrare posten som minister.

Ministeren varetager som person ogsa funktioner, der ikke er knyttet til stillingen
som minister. En minister vil saledes ofte veaere fremtreedende medlem af et
politisk parti og i den forbindelse f.eks. have tillidsposter i partiet. Oftest er en
minister samtidig medlem af Folketinget og vil i labet af valgperioden have en
reekke forpligtelser i forhold til sin valgkreds. | forhold til udevelsen af disse
funktioner kan ministeren betegnes som partipolitiker.

3.3.3. Krav om, at der skal veere en "sag” i ministeriet

For at embedsvaerket kan yde bistand til ministeren, skal der vere tale om
forhold, som knytter sig til ministerens funktion som minister. | den forstand
skal der veere tale om en "sag” i ministeriet.

Heri ligger pa den ene side den negative afgraensning, at embedsvaerket som
almindelig regel ikke kan yde ministeren radgivning og bistand i forbindelse
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med spargsmal, som ingen bergring har med funktionen som minister. Em-
bedsveerket bar saledes f.eks. ikke radgive og bista ministeren om spargsmal
vedrgrende ministerens almindelige status og position internt i ministerens
parti, herunder i forhold til den pageldendes valgkreds mv. Noget sadant fal-
der uden for embedsverkets opgaver og ville kunne undergrave tilliden til dets
integritet og troveerdighed.

| kravet om, at der skal veere tale om en "sag” i ministeriet, ligger pa den anden
side, at embedsveerket kan yde bistand i alle forhold, der knytter sig til mini-
sterens funktioner som minister. Der kan saledes ydes bistand, uanset om mi-
nisteren optraeder som forvaltningschef (f.eks. fordi der er tale om udstedelse
af en konkret forvaltningsakt i medfer af lovgivningen), som ressortminister
(f.eks. fordi det drejer sig om udarbejdelse af lovforslag, folketingsbesvarelser,
gkonomiske vurderinger eller redegerelser) eller som regeringsmedlem (f.eks.
fordi der er tale om forberedelse af et made i et regeringsudvalg om koordina-
tion af regeringens politik).

3.3.4. Normer for embedsverkets radgivning og bistand, herunder Kodex VI
Nar embedsverket - inden for de beskrevne rammer - yder regeringen og
dens ministre radgivning og bistand, gaelder der en raekke normer. | Kodex VI,
som blev udgivet af Finansministeriet i 2015, er fremstillet syv centrale pligter,
som embedsvaerket skal efterleve i sin radgivning og bistand til regeringen og
dens ministre. Disse pligter gengives kortfattet i det falgende. | forleengelse
heraf uddybes nogle af de centrale aspekter af embedsveerkets radgivning og
bistand til ministre, som er sarligt centrale for udvalgets arbejde.

Kodex VIl er ikke en udtammende angivelse af embedsverkets pligter. Saledes
er mange forvaltningsretlige normer ikke omtalt i kodekset, herunder de prin-
cipper om god forvaltningsskik, som skal overholdes i relation til borgere og
virksomheder. Sadanne normer omtales ikke i det falgende.

3.3.4.1. Kodex VIl
| Kodex VII omtales indledningsvis de overordnede retlige rammer for rela-
tionen mellem ministre og embedsvaerket.
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Det fremhaves i den forbindelse, at ministeren har instruktionsbefgjelse over
embedsveerket, der tilsvarende har lydighedspligt over for ministeren. Det
indebarer, at embedsvaerket professionelt og loyalt skal radgive og bista den
til enhver tid siddende regering og dens ministre inden for lovgivningens ram-
mer. Embedsvaerket skal inden for lovgivningens rammer tage udgangspunkt i
ministerens politiske linje, nar det radgiver og bistar ministeren.

Ministerens instruktionsbefojelse og embedsverkets lydighedspligt er dog
ikke ubegranset. Embedsvarkets radgivning og bistand til ministrene skal
holde sig inden for lovgivningens greenser samt de grundlaeggende normer,
der gelder i centraladministrationen. Embedsvaerket skal saledes overholde
en raekke pligter, som kan sette graenser for lydighedspligten. En raekke af
disse pligter er formuleret i Kodex VII.

Som det fremgar af Kodex VII, er overholdelsen af disse pligter afgarende for
kvaliteten af det arbejde, der udfares i centraladministrationen, og dermed
ogsa afgarende for, at embedsvarkets arbejde opfattes som troveerdigt af mi-
nistrene, Folketinget, medierne og borgerne. Regeringen og dens ministre skal
have tillid til den radgivning og bistand, de far. Folketinget skal have tillid til, at
de forslag, som ministeren fremlaegger, lever op til hgje faglige standarder, og
til, at alle oplysninger er rigtige. Overholdelsen af pligterne er ogsa vigtig for
den kontrol, som udeves af Rigsrevisionen og Folketingets Ombudsmand, og
for tilliden hos den enkelte borger.

Embedsvarkets opgave er kort sagt professionelt og loyalt at radgive og bista
den til enhver tid siddende regering og dens ministre inden for lovgivningens
rammer, herunder ved at iagttage de grundlaeggende pligter for embedsveer-
kets arbejde.

De syv centrale embedsmandspligter, der er fremstillet i Kodex VII, er falgende:
1. Lovlighed. Embedsmand skal altid handle inden for geeldende ret. De ma

ikke handle i strid med grundloven eller lovgivningen i avrigt, herunder geelden-
de EU-ret.
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2. Sandhed. Embedsmand skal leve op til sandhedspligten. De ma ikke medvir-
ke til, at ministeren til Folketinget videregiver oplysninger, som er urigtige eller
vildledende, eller at der forties vaesentlige oplysninger til Folketinget. Og de
ma ikke selv videregive - eller medvirke til, at ministeren i gvrigt videregiver -
oplysninger, som er urigtige eller i sammenhangen er vildledende.

3. Faglighed. Embedsmeaend skal handle inden for rammerne af almindelig fag-
lighed. Det gaelder navnlig i forbindelse med udarbejdelse af beslutningsgrund-
lag, udtalelser og skriftligt materiale til Folketinget, pressen og offentligheden,
der fremstar som udtryk for faglige vurderinger.

4. Udvikling og samarbejde. Embedsmeend skal lgbende bestrabe sig pa at for-
bedre deres radgivning og bistand til ministeren. De skal i deres bestrabelse
pa at opna de bedste resultater falge udviklingen pa deres omrade, have fokus
pa, om kvalitet og effektivitet kan forbedres pa deres ansvarsomrade, veere
abne og lydhare over for omverdenen og samarbejde med andre.

5. Ansvar og ledelse. Embedsmaend skal aktivt medvirke til at realisere de
opgaver, strategier og mal, som ministeren og den administrative ledelse har
fastlagt. Og de skal inden for lovgivningens rammer efterleve de instruktio-
ner, som de modtager fra overordnede i overensstemmelse med ansvarsfor-
delingen i deres organisation.

6. Abenhed om fejl. Ledelsen skal sikre en kultur, hvor fejl bliver handteret
hurtigst muligt, og hvor man lerer af fejl.

7. Partipolitisk neutralitet. Embedsmaend skal i deres arbejde veere partipolitisk
neutrale, sa de kan fungere som trovardige embedsmand for skiftende rege-
ringer. Embedsmaend ma ikke yde radgivning og bistand til rent partipolitiske
formal.

3.3.4.2. Nermere om embedsvarkets radgivning og bistand

3.3.4.2.1. Som det afspejles i Kodex VII, er det et grundleeggende princip ved
det danske embedsmandssystem, at embedsveerket skal vere partipolitisk
neutralt og medvirke til, at politiske beslutninger hviler pa relevant fagligt
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grundlag. Heri ligger naermere, at embedsvaerket loyalt skal give faglig bistand
og politisk-taktisk radgivning til den til enhver tid siddende minister og rege-
ring. Og samtidig skal det ligesa loyalt kunne betjene en anden minister og en
anden regering med en anden politik. Det kraever bl.a., at der er konsistens i
den faglige radgivning far og efter et ministerskifte.

Det ligger ogsa i pligten om partipolitisk neutralitet, at den enkelte embeds-
mand ikke ma lade sine egne politiske holdninger fa indflydelse pa den bistand,
der ydes ministeren. Herudover ma embedsmaend ikke bista ministeren i den-
nes rent partipolitiske aktiviteter, f.eks. i forhold til partiorganisation, valg-
kamp i forbindelse med folketingsvalg eller partipolitiske opgaver i forbindelse
med kommunalvalg.

| det anferte ligger endvidere, at embedsvaerket ikke alene skal veere parti-
politisk neutralt, men over for omverdenen, herunder Folketinget, ogsa frem-
sta sadan. Det har betydning for, at ogsa fremtidige regeringer kan have tillid
til, at de kan lade sig radgive af det samme embedsvaerk.

3.3.4.2.2. Der er i den offentlige debat med mellemrum diskussioner af, hvilke
aspekter af en sag embedsveerket kan radgive om. Overordnet gaelder herom,
at embedsverket kan - og skal - radgive og bista om savel indholdsmaessige
(faglige) som politisk-taktiske aspekter af en sag.

Som anfert i beteenkning nr. 1443/2004 om embedsmaends radgivning og bi-
stand, s. 144, vil den indholdsmassige (faglige) rddgivning og bistand i praksis
oftest ske i sammenhang med ministerens eller regeringens egne planer eller
overvejelser om gennemfarelse af politiske initiativer, f.eks. fremsettelse af
lovforslag eller fremlaeggelse af redegarelser og handlingsplaner.

Radgivningen behaver imidlertid ikke at veere begranset til regeringens egne
initiativer. Den kan ogsa veere knyttet til initiativer, der kommer "udefra’, f.eks.
fra Folketingets partier, medierne eller interesseorganisationer. | praksis er
det saledes en veesentlig opgave for embedsvarket at analysere faglige pro-
blemstillinger, der knytter sig til forslag fremsat af oppositionen. Der kan f.eks.
vaere tale om gkonomiske, retlige eller miljgmaessige vurderinger. Kunne sa-
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danne vurderinger ikke foretages og herefter fremlaegges af regeringen, ville
regeringen ikke have mulighed for pa en saglig og forsvarlig made at forholde
sig til de pageeldende udspil.

Foruden det i betaenkning nr. 1443/2004 om embedsmends radgivning og
bistand anfarte kan den indholdsmaessige (faglige) radgivning siges at have til
formal at levere kvalificeret beslutningsstatte til politiske og administrative
beslutningsprocesser. Det drejer sig bl.a. om udarbejdelse af policyanalyser,
herunder effekt- og problemanalyser samt overvagnings- og implementerings-
analyser, og institutionelle og styringsmassige analyser. | embedsvaerket kan
der i den forbindelse skelnes mellem tre former for faglighed, der alle kommer
i spil i den indholdsmaessige (faglige) radgivning:

1. Uddannelsesfaglighed. Embedsverkets uddannelsesforankrede kompeten-
cer som generalister (jurister, politologer og skonomer mv.) og specialister (bio-
loger, dyrlager, ingeniarer, leger mv.).

2. Ressortfaglighed. Embedsveaerkets kompetencer tilleert ved arbejde inden
for et bestemt politikomrade, herunder embedsveerkets indsigt i ministeriets
opgaver, lovgivning og politik.

3. Procesfaglighed. Embedsveerkets kendskab til arbejdsgangene i centraladmi-
nistrationen, herunder de politiske og administrative processer i de enkelte mi-
nisterier og underliggende myndigheder og i centraladministrationen generelt.

Ud over at radgive og bista om en sags indholdsmaessige (faglige) aspekter har
embedsveerket ogsa til opgave at fungere som radgiver og sparringspartner
med hensyn til politisk-taktiske aspekter. Et spgrgsmal af central betydning for
en ministers overvejelser i forbindelse med politiske initiativer er saledes ofte,
hvilke politiske holdninger til sagen der kan forventes hos de relevante parter,
herunder hos Folketingets partier, interesseorganisationer og medierne. Det
vil i den forbindelse ligeledes vere et vigtigt spargsmal, hvorledes et pataenkt
initiativ forholder sig til regeringens almindelige politik pa omradet, og om der
er politiske forlig pa omradet, som ministerens initiativ skal tage hejde for.
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Der vil ofte veere en snaever sammenhang mellem den indholdsmeessige (fag-
lige) radgivning og den politisk-taktiske radgivning. Som anfert i Justitsmini-
steriets redegarelse nr. R 2 af 4. oktober 2001 om visse spargsmal i forbindel-
se med embedsmands radgivning og bistand til regeringen og dens ministre
vil det i mange tilfeelde saledes ikke vaere muligt for en minister at danne sig
en opfattelse af en sags politiske aspekter uden en grundig analyse og re-
degarelse fra embedsvaerket for de faglige aspekter og konsekvenser af det
pagaldende forslag. Det vil her vaere en saedvanlig og naturlig opgave for em-
bedsveerket at sette denne analyse ind i en relevant politisk sammenhang,
sdledes at der gives ministeren et samlet grundlag at traeffe beslutning pa.

| Bo Smith-udvalgets rapport, s. 122 ff., er den politisk-taktiske radgivning de-
fineret som den radgivning af ministeren og regeringen, hvor embedsvarket
bistar den siddende politiske ledelse med, hvordan den skaber tilslutning til
sin foretrukne politik, og hvordan den overvinder politisk modstand. Udvalget
pegede i den forbindelse pa, at den politisk-taktiske radgivning kommer i spil i
forhold til en lang raekke opgaver:

« Deltagelse i regeringens arbejde, herunder foreleeggelse af sager i rege-
ringens koordinerende organer, f.eks. Koordinationsudvalget og @konomi-
udvalget.

« Lovgivningsarbejde, herunder forberedelse af lovforslag i ministeriet, frem-
sattelse for Folketinget og deltagelse i forslagets behandling i salen og i
folketingsudvalg.

» Forberedelse af ministrenes deltagelse i samrad i Folketingets staende ud-
valg og i forespargselsdebatter i Folketinget.

« Forhandlinger med partierne om reformudspil og andre sager, hvor det
handler om at sikre politisk opbakning til regeringens og de enkelte mini-
stres politik, herunder i stigende grad ogsa efterfolgende forhandlinger i
politiske falgegrupper og forligskredse.

« Behandling af sager pa ministeromradet, hvor sagen far afgarelse forelaeg-
ges ministeren, og hvor ministerens politiske vurdering inden for rammerne
af geeldende ret indgar i det grundlag, hvorpa afgerelsen treffes.

« Politisk kommunikation, herunder forberedelse af politiske udspil samt del-
tagelse i den lebende politiske debat om ministeriets omrade.



DYBVAD-UDVALGET 45

3.3.4.2.3. Som det er beskrevet i Kodex VI, s. 40 ff. under embedsmandspligten
ansvar og ledelse, skal embedsveerket medvirke til, at ministerens beslutnin-
ger bliver fert ud i livet. Det er i den sammenhang en del af embedsveerkets
generelle loyalitets- og lydighedspligt, at embedsveerket som udgangspunkt
skal efterleve ordrer fra sine overordnede, herunder en minister.

Lydighedspligten er imidlertid ikke ubegraenset. Embedsmand skal saledes
gore deres overordnede opmarksom pa tvivl om lovligheden af en handling
eller tvivl om faglige spargsmal eller overholdelse af sandhedspligten, s& den
overordnede kan tage stilling hertil. Ved uenighed skal embedsmanden som
hovedregel efterleve den overordnedes afgarelse.

Embedsmaend skal imidlertid sige fra og naegte at udfere en overordnets ordre,
hvis det er klart, at en chef giver ordre til ulovlige handlinger eller brud pa
sandhedspligten. Hvis chefen fastholder sin ordre, skal embedsmanden under-
rette chefens umiddelbare overordnede om forholdet, samtidig med at chefen
underrettes herom.

Normalt vil der ikke veere tvivl om, hvorvidt en handling er ulovlig eller i strid
med sandhedspligten, men sadanne situationer kan opsta. Spargsmalet om,
hvordan embedsmand i sadanne situationer skal agere, ses ikke at veere
endeligt afklaret.

Som naermere beskrevet af Jens Peter Christensen, Ministre og embedsmand
- Pligter og ansvar (2022), s. 243, er opfattelsen i den traditionelle lere om
pligten og retten til at efterkomme den overordnedes ordrer, at pligten og ret-
ten folges ad. | tilfeelde af klar ulovlighed er der saledes hverken pligt eller ret
til at folge ordren, mens der i alle andre tilfaelde - herunder tilfaelde af ordrer,
der muligvis, men ikke klart er ulovlige - er bade pligt og ret til at efterkomme
ordren.

Denne opfattelse indebaerer, at den ansatte, som undlader at efterkomme en
ordre, der muligvis, men ikke klart er ulovlig, kan blive madt med disciplinaere
sanktioner, selvom det efterfalgende statueres, at ordren var ulovlig.
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| betaenkningen om fagligt etiske principper i offentlig administration afgivet
af Djofs fagligt etiske arbejdsgruppe (1993), s. 134 ff., anferes om spergs-
malet, at den traditionelle beskrivelse af retstilstanden vedrarende den an-
sattes lydighedspligt over for ordrer, hvis ulovlighed ikke er sikker, ikke kan
anses for tvingende. Den helt overvejende opfattelse i arbejdsgruppen var,
at den ansatte ikke alene ber veere fritaget for lydighedspligt med hensyn
til sikkert ulovlige ordrer. Fritagelsen for lydighedspligt burde ifelge udvalget
0gsa antages, hvis ordrens ulovlighed ikke kan fastslas med sikkerhed, men
en kvalificeret juridisk bedemmelse farer til, at tungtvejende grunde taler for
at anse ordren for ulovlig.

Denne opfattelse ses at have faet tilslutning i senere publikationer. Eksem-
pelvis fremgar af Kodex VII, s. 42, falgende om tilfaelde, hvor der er tvivl om,
hvorvidt en handling er ulovlig eller i strid med sandhedspligten:

« Enembedsmand, som er opmarksom pa et tvivistilfeelde, skal gare sin over-
ordnede opmarksom herpa og bar oplyse om sagens forhold og sin vurde-
ring af tvivlstilfeeldet.

« Den overordnede skal traeffe en beslutning, der afgar tvivlsspargsmalet.
Den overordnede skal treeffe sin afgerelse ud fra en vurdering af, hvad der er
inden for rammerne af loven og af sandhedspligten, og vil kunne padrage sig
et ansvar herfor, hvis det efterfelgende viser sig, at afgarelsen var forkert
(f.eks. i tilfeelde, hvor en domstol kommer frem til et andet resultat end den
overordnede).

« En embedsmand har pligt til at efterleve den overordnedes afgarelse af et
tvivlstilfeelde. Undtaget herfra er dog den situation, hvor embedsmanden
har en staerk begrundelse for, at den overordnede embedsmands afgarelse er
i strid med loven eller med sandhedspligten. Her har embedsmanden ret til at
sige fra, men ikke pligt til at sige fra. Embedsmanden kan i disse tilfeelde - nar
vedkommende har oplyst sin overordnede om sagens forhold og sin vurde-
ring af tvivlstilfeeldet - ikke padrage sig et ansvar for at efterleve afgarelsen.

3.3.5. Seerlige radgivere
Ud over det almindelige embedsveerk, som betjener skiftende regeringer, vil
ministre kunne ansatte en eller flere saerlige radgivere. Serlige radgivere er



DYBVAD-UDVALGET 47

navnlig kendetegnet ved, at deres ansattelse er knyttet til ministerens funk-
tionsperiode.

Serlige radgivere har ikke befgjelse til at give instruktioner til det almindelige
embedsvark uden for den stabsfunktion, som de er tilknyttet (typisk et mini-
stersekretariat). En serlig radgiver kan f.eks. fungere som politisk radgiver og
sparringspartner for ministeren ved, at vedkommende i kraft af sin baggrund
eller sarlige viden kan tilfare indfaldsvinkler, som det kan vaere vanskeligt at
fa fra det almindelige embedsveerk. Endvidere kan en serlig radgiver bista mi-
nisteren med pressehandtering og strategisk kommunikation. Endelig kan en
seerlig radgiver have et sarligt kendskab til ministerens politiske bagland, her-
under til folketingsgruppen og partiet, som kan veere til nytte for ministeren.

Searlige radgivere er underlagt de samme pligter i Kodex VII om lovlighed,
sandhed, faglighed, udvikling og samarbejde, ansvar og ledelse samt abenhed
om fejl som gvrige embedsmand, men vil modsat de almindelige embedsmaend
ikke pa samme made veaere omfattet af pligten om partipolitisk neutralitet.
Dette skyldes, at de seerlige radgiveres ansattelse er knyttet til ministeren og
dennes funktionsperiode, hvorfor der ikke er samme hensyn at tage til deres
genanvendelighed i forhold til skiftende regeringer.

Serlige radgivere er udfarligt behandlet i betaenkning nr. 1354/1998 om for-
holdet mellem minister og embedsmand, s. 128 ff. og s. 217 ff., betaenkning nr.
1443/2004 om embedsmaends radgivning og bistand, s. 28 ff. og s. 171 ff., og
betankning nr. 1537/2013 om ministrenes sarlige radgivere - et serviceefter-
syn, hvortil der generelt kan henvises. | det falgende omtales searligt antallet
af saerlige radgivere (pkt. 3.3.5.1) og de serlige radgiveres rekruttering og op-
gaver (pkt. 3.3.5.2).

3.3.5.1. Antallet af szrlige radgivere

Som det fremgér af betaenkning nr. 1443/2004 om embedsmends radgivning
og bistand, s. 42 ff., vurderede udvalget, at systemet med et begraenset an-
tal seerlige radgivere ved siden af det almindelige embedsveerk i ministerierne
i almindelighed fungerer tilfredsstillende. Udvalget anferte, at der er tungt-
vejende hensyn, som taler for et yderst begraenset antal serlige radgivere
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pr. minister. Det var saledes udvalgets vurdering, at et starre antal serlige
radgivere i ministerierne - specielt hvis der er tale om flere politiske radgi-
vere - vil kunne medfere, at de serlige radgivere i betydelig udstraekning vil
komme til at udgare en sarskilt politisk-taktisk radgivningsenhed, som pa en
uhensigtsmaessig made er afkoblet fra ministeriets faglige radgivning og sags-
behandling.

Udvalget anbefalede, at antallet af seerlige radgivere ikke skulle overstige to
til tre pr. minister. Ansattelsen af mere end én serlig radgiver pr. minister
burde efter udvalgets opfattelse i det enkelte tilfaelde normalt vaere begrundet
i, at de sarlige radgivere skal varetage forskellige funktioner for ministeren.
Det fremgar af beteenkningen, at daveerende statsminister Anders Fogh Ras-
mussen (Venstre) i forbindelse med regeringsovertagelsen i 2001 besluttede,
at hver minister maksimalt kunne ansatte én serlig radgiver. Pr. 1. maj 2004
var det ifalge betaenkningen, s. 28, 14 ud af 18 ministre, der havde ansat én
seerlig radgiver.

Af betaenkning nr. 1537/2013 om ministrenes sarlige radgivere - et service-
eftersyn, s. 27 ff. 0og s. 122 f., fremgar, at det samlet set var udvalgets opfattel-
se, at der kan vaere gode grunde til, at en minister ansker at ansatte en sarlig
radgiver. Samtidig vurderede udvalget pa linje med betaenkning nr. 1443/2004
om embedsmeaends radgivning og bistand, at systemet med et begranset antal
seerlige radgivere ved siden af det almindelige embedsvaerk i ministerierne i al-
mindelighed har fungeret tilfredsstillende. Udvalget fandt saledes ikke grund-
lag for at &endre anbefalingen i betaenkning nr. 1443/2004 om embedsmaends
radgivning og bistand om, at antallet af seerlige radgivere pr. minister fortsat
burde veere yderst begraenset og ikke overstige to til tre pr. minister.

Af betenkningen fremgar endvidere, at i forbindelse med regeringsdannelsen
i efteraret 2011 indforte regeringen bestaende af Socialdemokratiet, Radikale
Venstre og Socialistisk Folkeparti et regelsat for ansettelse og aflanning af
sarlige radgivere. Flertallet af ministrene kunne ifelge regelsattet maksimalt
ansatte én serlig radgiver. En reekke ministre, som var medlem af Koordinati-
onsudvalget eller @konomiudvalget med ekstra koordinerende opgaver, kunne
maksimalt ansatte to radgivere. Pr. 1. februar 2013 var det ifalge beteenknin-
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gen, s. 21, alle ministre i den daverende regering, der havde ansat en sarlig
radgiver. 15 ministre havde ansat én serlig radgiver, mens otte ministre havde
ansat to seerlige radgivere.

| den nuveerende regering bestaende af Socialdemokratiet, Venstre og Mode-
raterne var der pr. 25. januar 2023 ansat serlige radgivere for alle 23 ministre.
Statsministeren havde ansat tre sarlige radgivere, fire ministre (forsvarsmi-
nisteren, udenrigsministeren, finansministeren og gkonomiministeren) havde
hver ansat to seerlige radgivere, mens de resterende ministre hver havde ansat
én sarlig radgiver.

Om styrkelsen af Statsministeriet og oprettelsen af et politisk sekretariat i
Statsministeriet under statsminister Mette Frederiksen i forbindelse med re-
geringsskiftet i 2019 henvises naermere til pkt. 3.4.3.

3.3.5.2. De sarlige radgiveres rekruttering og opgaver

3.3.5.2.1. Det fremgar af beteenkning nr. 1537/2013 om ministrenes serlige
radgivere - et serviceeftersyn, s. 21, at der siden 2001 er sket veesentlige &n-
dringer i rekrutteringen af seerlige radgivere. Hvor de serlige radgivere i 2001
for omtrent halvdelens vedkommende blev rekrutteret fra stillinger i medi-
erne, mens den anden halvdel blev rekrutteret ligeligt fra kommunikations-
radgivningsbranchen og ministerens partiorganisation, indebar udviklingen
frem til og med regeringsskiftet i september 2011 et meget betydeligt fald i
rekrutteringen fra medierne og en modsvarende stigning i rekrutteringen fra
partiorganisationerne og kommunikationshranchen.

Som det fremgar af Jargen Grennegard Christensen og Peter Bjerre Morten-
sens notat om centraladministrationen efter artusindskiftet, s. 35, har de seer-
lige radgivere siden artusindskiftet typisk haft baggrund i ministrenes parti-
politiske bagland.

3.3.5.2.2. Om de serlige radgiveres opgaveprofil kan henvises til betaenkning
nr. 1537/2013 om ministrenes sarlige radgivere - et serviceeftersyn, s. 98 ff.
Det anferes i sammenfatningen, s. 113, at de sarlige radgiveres opgaver er
mangesidige, bestaende af medierelaterede opgaver, sekretariatsbetjening af
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ministeren, radgivning af ministeren i form af generel sparring, udarbejdelse af
taleudkast, ledsagelse af ministeren til forskellige former for meder samt vare-
tagelse af eksterne kontakter til Folketinget. Den mest igjnefaldende @ndring
siden 2001 var ifglge betaenkningen, at ministrene i 2012 i betydelig hajere
grad end faer fik bistand til lasningen af deres partirelaterede opgaver med ta-
leskrivning, kontakt til partiorganisationen og valgkredsen samt i forbindelse
med deltagelse i mader i partiregi.

Som det fremgar af Jargen Grennegard Christensen og Peter Bjerre Morten-
sens notat om centraladministrationen efter artusindskiftet, s. 35, er de ser-
lige radgivere i dag inddraget i savel partipolitisk bistand som faglig og ikke
mindst politisk-taktisk radgivning af ministrene.

3.4. Tilrettelaeggelsen af regeringsarbejdet i praksis

3.4.1. Overordnet om regeringsudvalg og deres retlige betydning

Som naevnt under pkt. 3.1.1 er udgangspunktet for regeringens organisation og
arbejde ministerialsystemet og ministerstyret, der indeberer, at hver enkelt
minister er ansvarlig for sit eget ressortomrade. Bortset fra enkelte bestem-
melser i grundloven, herunder § 17 om statsrad, indeholder hverken grund-
loven eller lovgivningen i avrigt regler om tilrettelaeggelsen af regeringsarbejdet.

Det tilkommer saledes den til enhver tid siddende statsminister at tilretteleeg-
ge arbejdet i regeringen, som det findes mest hensigtsmaessigt. Dette gaelder
bl.a. i forhold til, hvilke og hvor mange regeringsudvalg der skal vere, hvilke
sager der skal dreftes, og hvem der deltager i udvalgsmaderne. Antallet og
sammensatningen af regeringsudvalgene varierer derfor over tid og fra rege-
ring til regering.

Flere regeringsudvalg gar typisk igen fra regering til regering (navnlig Koordi-
nationsudvalget og Sikkerhedsudvalget under statsministerens formandskab
og @konomiudvalget under finansministerens formandskab). Andre regerings-
udvalg kan variere fra regering til regering. Under Mette Frederiksens rege-
ring (bestaende af Socialdemokratiet) blev der f.eks. i 2019 oprettet et nyt re-
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geringsudvalg i form af Udvalget for Gron Omstilling (under klima-, energi- og
forsyningsministerens formandskab) og i 2020 Udvalget for covid-19 (under
sundhedsministerens formandskab).

Senest fremgar det af regeringsgrundlaget "Ansvar for Danmark”, der blev
praesenteret af Socialdemokratiet, Venstre og Moderaterne den 14. december
2022, at regeringen vil indfare en regeringsledelse, der har ansvaret for at
lede regeringen. Udvalget har karakter af et fast regeringsudvalg og bestar af
statsministeren (formand), vicestatsministeren og forsvarsministeren, uden-
rigsministeren, finansministeren og gkonomiministeren.

Regeringsudvalgene har saedvanligvis bestaet af en fast kreds af ministre under
en ministers formandskab, idet gvrige ministre kan deltage i maderne efter
behov, f.eks. hvis de er ansvarlige for den sag, der er til droftelse. Ud over
relevante ministre deltager typisk ogsa en raekke embedsmeend, herunder de-
partementschefer. Herudover har der efter en konkret vurdering ogsa deltaget
andre relevante departementschefer og andre embedsmaend, herunder saerli-
ge radgivere. Sager, der dreftes i et regeringsudvalg, draftes typisk forinden
pa et forberedende udvalg uden ministerdeltagelse (f.eks. Det Forberedende
Koordinationsudvalg, Embedsmandsudvalget for Sikkerhedsspargsmal eller
Det Forberedende @konomiudvalg).

Droftelse af sager i Koordinationsudvalget sker normalt pa baggrund af skrift-
ligt materiale i form af et cover med eventuelle bilag, som typisk vil indeholde
et forslag til lesning af sagen (en indstilling). Materialet udarbejdes med ind-
dragelse af de ministerier, som sagen er relevant for. Der henvises naermere
om den praktiske gennemfarelse af sager i Koordinationsudvalget under Mette
Frederiksens regering (bestaende af Socialdemokratiet) til kapitel 4.1 i Mink-
kommissionens beretning, som blev afgivet til Folketinget den 30. juni 2022
(Folketingsaret 2021-22 - Granskningsudvalget (Alm. del) - bilag 46).

3.4.2. Regeringsudvalgene over tid

Som naermere gennemgaet i Jargen Grennegard Christensen og Peter Bjerre
Mortensens notat om centraladministrationen efter artusindskiftet, s. 5 ff., har
der langt tilbage vaeret tradition for at nedsaette mere eller mindre faste rege-
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ringsudvalg, hvor ministre fra forskellige ministerier medes for at behandle
sager, der gar pa tveers af ministerierne. Antallet af regeringsudvalg toppede
med 25 i 1982, men navnlig siden regeringsskiftet i 2001 er der fastholdt et
relativt lavt antal faste regeringsudvalg (i gennemsnit mellem fire og syv). Til-
svarende er antallet af ministerpladser faldet i regeringsudvalgene.

Siden 2001 kan der ifslge notatet konstateres en tendens til, at regerings-
udvalgene bestar af ministre med tveergaende kompetencer (forstaet som
statsministeren, finansministeren, udenrigsministeren og justitsministeren).
Derimod synes fagministerierne at veare svaekkede i repraesentationen i de
faste regeringsudvalg, hvilket ifalge notatet kan tyde pa, at der over tid er
kommet et steerkere magtcentrum i regeringsarbejdet domineret af ministre
med tvaergdende kompetencer.

Notatets analyse af sager i Koordinationsudvalget og @konomiudvalget siden
2001 viser, at sager, der behandles i Koordinationsudvalget, er steget markant.
Derudover er det markant, at antallet af sager, som i perioden fra 2003 og
frem til 2015 har veeret behandlet i @konomiudvalget, er vaesentligt hgjere end
antallet af sager, der har vaeret behandlet i Koordinationsudvalget.

Om Finansministeriets rolle fremgar det af notatet, at ministeriet som fast
medlem af bade Koordinationsudvalget og @konomiudvalget i alle arene om-
fattet af analysen har indtaget en central rolle i den interne samordning i re-
geringsarbejdet. Dette er ifglge notatet naturligt som falge af ministeriets rolle
som udgiftsstyrende og som regeringens chefforhandler i en raekke forhand-
linger med Folketinget, kommuner, regioner og arbejdsmarkedets parter.

3.4.3. Nermere om Statsministeriets rolle

Historisk har Statsministeriet veeret en lille organisation. Tanken har veret, at
Statsministeriet skulle veere et sekretariat for statsministeren og sta for den
tvaergaende koordination af regeringsarbejdet.

Kort efter regeringsovertagelsen i 2019 besluttede statsminister Mette Frede-
riksen (Socialdemokratiet) at styrke Statsministeriet. Statsministeren oprette-
de i den forbindelse et politisk sekretariat i ministeriet, der skulle have sarligt
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fokus pa regeringens prioriterede projekter, politikudvikling og kommunika-
tion, bidrage til at styrke den strategiske ledelse af regeringen samt age den
interne koordination mellem ministre og serlige radgivere, jf. Statsministeriets
pressemeddelelse af 4. juli 2019, "Statsministeriet styrkes med nyt politisk se-
kretariat”. Sekretariatet bestod ved oprettelsen af tre seerlige radgivere (heraf
en med titel af stabschef, der blev leder af sekretariatet) og en sekretar. Stabs-
chefen blev samtidig som noget nyt fast medlem af regeringens Koordinations-
udvalg og @konomiudvalg. Denne ordning er efterfalgende a&ndret, saledes at
ingen serlige radgivere i dag er fast medlem af disse regeringsudvalg.

| pressemeddelelsen af 4. juli 2019 om oprettelsen af det politiske sekretariat
udtalte statsminister Mette Frederiksen bl.a.:

¥9 Jeg ensker at lede en regering, hvor vi satter en klar politisk retning for
Danmark. Der er behov for en langsigtet strategi, hvor beslutningerne
ses i en helhed. Hvis det skal lade sig gare, s er der behov for at styrke
den strategiske ledelse af regeringen, og det ger vi nu ved blandt andet
at oprette et politisk sekretariat i Statsministeriet.

Vihar i Danmark et enormt kompetent embedsapparat, som er garanten
for, at beslutninger traeffes pa et fagligt solidt grundlag, og at de efter-
folgende implementeres. Det star imidlertid ikke i modsatning til, at vi
nu styrker politikudviklingen og den politiske ledelse af regeringen, for
i sidste ende skal en regering vurderes pa de politiske resultater, vi ska-
ber til gavn for danskerne.

| tilleeg til det politiske sekretariat bestod styrkelsen af Statsministeriet end-
videre i en styrkelse af Statsministeriets Indenrigspolitiske Afdeling, som blev
tilfert yderligere ressourcer i form af embedsmaend fra gvrige ministerier, jf.
Statsministeriets pressemeddelelse af 2. september 2019, "Organisations-
udvidelse i Statsministeriet”. Styrkelsen bestod bl.a. i, at afdelingen fik tilfart
et antal arsvaerk omfattende bade chefer og medarbejdere, jf. Statsministeri-
ets pressemeddelelse af 28. august 2020, "Styrkelse af Statsministeriet og
@ndring af regeringsudvalgene”. Hertil er der som noget nyt oprettet en afde-
ling for skonomisk politik i Statsministeriet.



54 DYBVAD-UDVALGET

| forbindelse med statsministerens besvarelse af samradsspergsmal A (Alm.
del) fra Folketingets Udvalg for Forretningsordenen den 27. september 2019
om organisationsandringerne i Statsministeriet tilkendegav statsministeren
bl.a. felgende (Folketingsaret 2018-19 (2. samling) - endeligt svar pa spergs-
mal nr. 29 (Alm. del) fra Udvalget for Forretningsordenen, hvor statsministe-
rens talepapir til brug for samradet blev oversendt til Udvalget for Forret-
ningsordenen):

b

Derfor er det efter min opfattelse helt afgarende, at en regering har de
bedst mulige rammer for at gennemfare den politik, den er valgt pa.

Og for denne regering er det et led heri, at Statsministeriet far en styrket
rolle i forhold til at udvikle regeringens politik pa centrale omrader og
folge op pa regeringens prioriteter.

Man kan have forskellige meninger om det. Andre kan mene, at man ber
organisere sig anderledes. Eksempelvis, at politikudvikling fortrinsvis
skal ske i Finansministeriet.

Men jeg ser sadan pa det, at det er nedvendigt at give Statsministeriet
flere muskler i forhold til politikudvikling og koordination. Og det er en
naturlig felge af, at jeg i hgjere grad end det, der har veeret traditionen,
gnsker som statsminister at saette mig for bordenden for at fa gennem-
fort regeringens kerneprioriteter.

Det kreever flere muskler i Statsministeriet.

[.]

Efter regeringsskiftet i 2019 er det organisatorisk mest markante, at antallet
af arsveerk i Statsministeriets departement er vokset fra 69 i 1. kvartal 2019
til knap 89 i 1. kvartal 2021. Selvom det relativt er en stor vaekst, er det ikke
en vakst, der gar Statsministeriet til et stort ministerium sammenlignet med
de avrige ministerier, jf. Jargen Grennegard Christensen og Peter Bjerre Mor-
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tensens notat om centraladministration siden artusindskiftet, s. 16. Der kan i
den forbindelse ogsa henvises til de bearbejdede negletal fra Finansministeriet
og KL, hvoraf det fremgadr, at der i centraladministrationen generelt er sket en
betydelig stigning i antal arsveerk siden 3. kvartal 2017, jf. naermere kapitel 4,
pkt. 4.2.3.

3.5. Mediernes samspil med ministre og embedsvark

Udvalget har i sit arbejde fokuseret pa de mest centrale emner for samspillet
mellem medierne og ministrene, herunder ministrenes embedsveerk. Pa den
baggrund beskrives under pkt. 3.5.1 reglerne om aktindsigt efter offentlig-
hedsloven og miljgoplysningsloven, mens rammerne for ministres brug af so-
ciale medier omtales under pkt. 3.5.2.

3.5.1. Aktindsigt

En vaesentlig del af samspillet mellem medier, ministre og embedsvaerk bestar
i mediernes muligheder for at fa indsigt i oplysninger i den statslige forvalt-
ning. De mest centrale regler i den forbindelse er reglerne i lov om offentlighed
i forvaltningen, jf. lovbekendtgerelse nr. 145 af 24. februar 2020 (offentlig-
hedsloven), og lov om aktindsigt i miljgoplysninger, jf. lovbekendtgarelse nr.
980 af 16. august 2017 (miljgoplysningsloven). Bvrige regler om aktindsigt i
f.eks. forvaltningsloven, sundhedsloven, databeskyttelsesloven og arkivloven
omtales ikke.

3.5.1.1. Reglerne om aktindsigt efter offentlighedsloven

Journalisters anmodninger om aktindsigt behandles som udgangspunkt efter
reglerne i offentlighedsloven, der blev vedtaget i 2013. Udgangspunktet ef-
ter offentlighedsloven er offentlighedsprincippet, hvorefter enhver har ret til
at blive gjort bekendt med dokumenter, der er indgaet til eller oprettet af en
myndighed mv. som led i administrativ sagsbehandling i forbindelse med dens
virksomhed. Som naermere beskrevet i beteenkning nr. 1510/2009 om offent-
lighedsloven, s. 235 ff., der ligger til grund for den geeldende offentlighedslov,
varetager loven herved en raekke grundleeggende formal, herunder hensynet
til et abent, demokratisk samfund, informations- og ytringsfriheden, offentlig-
hedens kontrol, offentlighedens tillid, medierne og retssikkerheden.
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Som anfart i betaenkningen, s. 429 ff., kan offentlighedsprincippet ikke gen-
nemferes uden undtagelser. Offentlighedsloven indeholder pa den baggrund
en raekke undtagelsesbestemmelser, der er udtryk for nogle hensyn og beskyt-
telsesinteresser, der er fundet tungtvejende nok til, at offentlighedsprincippet
kan fraviges. Af betydning for mediernes daekning af forhold i centraladmi-
nistrationen geelder navnlig, at sager om lovgivning, herunder bevillingslove,
for lovforslag er fremsat for Folketinget (offentlighedslovens § 20), interne
dokumenter og oplysninger, der udveksles pa et tidspunkt, hvor der er konkret
grund til at antage, at en minister har eller vil fa behov for embedsveerkets
radgivning og bistand (den sakaldte ministerbetjeningsregel i offentligheds-
lovens § 24), samt dokumenter, der udarbejdes og udveksles mellem ministre
og folketingsmedlemmer i forbindelse med sager om lovgivning eller anden til-
svarende politisk proces (den sakaldte folketingspolitikerregel i offentligheds-
lovens § 27, nr. 2), som udgangspunkt kan undtages fra aktindsigt.

Retten til aktindsigt i f.eks. ministerbetjeningsdokumenter omfatter dog som
udgangspunkt oplysninger om en sags faktiske grundlag, i det omfang oplys-
ningerne er relevante for sagen. Det samme geelder oplysninger om eksterne
faglige vurderinger, som findes i dokumenter omfattet af de naevnte bestemmel-
ser. Dette falger af den sakaldte ekstraheringspligt i offentlighedslovens § 28.

En veasentlig forudsaetning for, at forvaltningsmyndigheder kan give aktind-
sigt, er, at myndighederne journaliserer dokumenter. Efter offentlighedslovens
§ 15, stk. 1, skal dokumenter, der er modtaget eller afsendt af en forvaltnings-
myndighed som led i administrativ sagsbehandling i forbindelse med dens
virksomhed, journaliseres, i det omfang dokumentet har betydning for en sag
eller sagshehandlingen. Det samme galder interne dokumenter, der foreligger
i endelig form.

Offentlighedsloven indeholder desuden regler om sagsbehandlingstider for
anmodninger om aktindsigt. En anmodning om aktindsigt skal efter offentlig-
hedslovens § 36, stk. 2, afgeres snarest. Anmodningen skal faerdigbehandles
inden syv arbejdsdage efter modtagelsen, medmindre dette pa grund af f.eks.
sagens omfang eller kompleksitet undtagelsesvist ikke er muligt. Den, der har
anmodet om aktindsigt, skal i givet fald underrettes om grunden til fristover-
skridelsen og om, hvornar anmodningen kan forventes faerdighehandlet.
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3.5.1.2. Kort om reglerne om aktindsigt efter miljgoplysningsloven

En anmodning om aktindsigt i miljgoplysninger skal behandles efter de seaer-
lige regler i miljgoplysningsloven. Miljgoplysninger er defineret i lovens § 3
og omfatter ud over oplysninger om miljget ogsa oplysninger, der vedrarer
administrative foranstaltninger sasom politikker, lovgivning, planer mv., hvis
foranstaltningen pavirker eller kan pavirke miljeelementer.

Aktindsigt efter miljgoplysningsloven kan stille den aktindsigtssegende bedre
end efter offentlighedsloven. Dette skyldes navnlig, at aktindsigt efter miljo-
oplysningslovens regler som udgangspunkt sker efter den tidligere offent-
lighedslov fra 1985, der ikke indeholder de samme undtagelser fra retten til
aktindsigt som den geeldende offentlighedslov. Det drejer sig bl.a. om mini-
sterbetjeningsreglen i offentlighedslovens § 24 og folketingspolitikerreglen i
offentlighedslovens § 27, nr. 2.

3.5.2. Ministres brug af sociale medier

Udvalget har set naermere pa, hvordan sociale medier pavirker samspillet
mellem ministre, embedsvaerk og medier. P4 den baggrund beskrives i det
falgende rammerne for ministrenes brug af sociale medier og embedsvaerkets
bistand hertil. Der skelnes mellem profiler, der fores af et ministerium (pkt.
3.5.2.1), og profiler, der fores af den pageldende minister som privatperson
(pkt. 3.5.2.2).

Ministres brug af sociale medier og embedsvaerkets bistand hertil er ikke be-
rert i tidligere udvalg eller lignende, der har beskaftiget sig med forholdet
mellem ministre og embedsmaend. Det folgende bygger derfor i hgj grad pa
praksis fra Folketingets Ombudsmand, jf. navnlig Folketingets Ombudsmands
sag nr. 22/01283, som blev offentliggjort den 10. november 2022.

3.5.2.1. Profiler pé sociale medier, der fares af et ministerium (ministerprofiler og
ministerieprofiler)

Oprettelse og administration af profiler pa sociale medier, der feres af et mini-
sterium, udger en aktivitet inden for den offentlige forvaltning, og de alminde-
lige forvaltningsretlige regler og principper finder derfor anvendelse. Sddanne
profiler kan vere knyttet til ministeren personligt (ministerprofiler) eller til



58 DYBVAD-UDVALGET

ministeriet (ministerieprofiler). Her geelder bl.a. forvaltnings- og offentligheds-
loven og almindelige forvaltningsretlige grundsaetninger om saglighed og lig-
hed samt princippet om god forvaltningsskik. Ogsa databeskyttelsesforord-
ningen og databeskyttelsesloven kan have betydning i forhold til handtering
af indlaeg pa sadanne profiler.

Pa sadanne profiler kan der udarbejdes opslag om emner, som vedrarer mini-
sterens varetagelse af opgaver og funktioner som minister, dvs. ministerielle
forhold. Opslag ber derimod ikke vedrare f.eks. partipolitiske forhold. Ved ad-
ministrationen vil det seedvanlige ministeransvar gelde, jf. herom pkt. 3.2.2.

Inden for disse rammer vil opslag pa minister- eller ministerieprofiler udgare
en "sag” i ministeriet, og embedsvaerket vil kunne udarbejde opslag og sta for
driften af profilerne.

3.5.2.2. Private profiler

Ministres private profiler - dvs. profiler, som ikke fores af den pagaeldende som
minister - vil som udgangspunkt ikke vaere omfattet af de samme forvaltnings-
retlige regler som minister- og ministerieprofiler.

Da der som navnt skal iagttages en raekke forvaltningsretlige regler, hvis en
profil fares som minister- eller ministerieprofil, er det vigtigt, at det er tydeligt,
at der er tale om en privat profil. Det kan f.eks. ske ved, at det pa en sadan
profil understreges, at profilen ikke drives som minister- eller ministerieprofil.

En privat profil ber ikke de facto anvendes som minister- eller ministerieprofil.
Der bor saledes ikke kunne rejses tvivl om, at officielle nyheder fra et ministe-
rium udgar fra ministeriets hjemmeside eller fra en minister- eller ministerie-
profil - og altsa ikke fra en ministers private profil.

Som anfert ovenfor under pkt. 3.3 vil embedsveerket alene kunne bista mi-
nistre i det omfang, der er tale om en "sag” i ministeriet. | sddanne sager vil
embedsveerket bl.a. skulle overholde princippet om partipolitisk neutralitet.
Embedsvaerkets mulighed for at bista og radgive ministrene i forbindelse med
private profiler ma saledes antages at veere vaesentligt mere begreenset end
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ved minister- og ministerieprofiler. Seerlige radgivere vil derimod efter om-
staendighederne kunne have videre rammer, bl.a. fordi princippet om parti-
politisk neutralitet ikke pa samme made galder for dem, jf. herom pkt. 3.3.5.
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| dette kapitel redegares for grundlaget for udvalgets overvejelser og anbe-
falinger.

Kapitlet er struktureret saledes, at der indledningsvis redegares kort for de se-
neste ars sager og diskussioner af betydning for forholdet mellem folketings-
politikere, ministre, embedsvark og medier (pkt. 4.1). Dernast redegares for
de undersagelser mv., som udvalget har faet foretaget til brug for sit arbejde
(pkt. 4.2).

4.1. De seneste ars sager og diskussioner

Som omtalt i kapitel 1 har rammerne for samspillet mellem folketingspolitikere,
ministre, embedsvaerk og medier ogsa efter offentliggarelsen af Bo Smith-
udvalgets rapport jeevnligt veeret til debat.

Et centralt emne for debatten har vaeret, om der er sket et skifte i embedsveer-
kets rolle i forhold til tidligere, herunder om den politisk-taktiske radgivning
i dag har faet et sddant omfang og fokus, at den indholdsmassige (faglige)
del af radgivningen traenges i baggrunden. Endvidere har organiseringen af
regeringens arbejde og beslutningsprocesser vaeret genstand for diskussion.

Debatterne er bl.a. opstdet i lyset af, at der siden 2015 er blevet gennemfort
undersegelser (fire undersegelses- og granskningskommissionsundersegelser
samt en rigsretssag) af en raekke sager, der har resulteret i kritik af embeds-
folk og myndigheder i centraladministrationen og domfzldelse af en minister
i Rigsretten.

| det folgende omtales under pkt. 4.1.1 de navnte sager. Endvidere omtales
rapporten "Handteringen af covid-19 i foraret 2020" fra en udredningsgruppe
vedrgrende handteringen af covid-19 nedsat af Folketinget i januar 2021, idet
denne rapport behandler problemstillinger om Statsministeriets centrale, ko-
ordinerende og initiativtagende rolle i regeringens handtering af covid-19, som
udvalget har fundet relevante for sit arbejde.
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Herefter omtales i pkt. 4.1.2 pd baggrund af navnlig Ytringsfrihedskommissio-
nens betaenkning nr. 1573/2020 nogle udviklingstraek i mediebilledet og medi-
ernes rolle, som har haft betydning for udvalgets overvejelser og anbefalinger.

Endelig omtales i pkt. 4.1.3 de seneste ars diskussioner om ministres brug af
serlige radgivere, herunder serlige radgiveres deltagelse i regeringsudvalgs-
mader.

4.1.1. Kommissionsundersagelser mv. siden 2015

4.1.1.1. Tibetkommissionen

| december 2015 nedsatte den daveerende regering (bestaende af Venstre)
Tibetkommissionen, som fik til opgave at undersege og redegare for sagen om
politiets indgriben over for demonstranter i forbindelse med kinesiske stats-
beseg i 2012-2014.

Undersegelseskommissionen afgav beretning i december 2017. Kommissio-
nen blev gennedsat i juni 2018, fordi der efter afgivelsen af kommissionens
beretning var fremkommet oplysninger om materiale, som ikke var blevet
identificeret og udleveret til kommissionen. Den gennedsatte Tibetkommission
fik til opgave at gennemfare en supplerende undersogelse af de forhold, der
var omfattet af kommissionens oprindelige kommissorium, og fik endvidere
til opgave at undersoge og redegare for kinesiske statsbesag, der 1a forud for
det oprindelige kommissorium. Kommissionen afgav herefter sin endelige be-
retning i marts 2022, hvor der blev udtalt kritik af en reekke embedsfolks og
myndigheders ageren.

Tibetkommissionen satte fokus pa en efter kommissionens opfattelse uhen-
sigtsmaessig forvaltningskultur, der havde praeget myndighedernes hand-
tering af kinesiske statsbeseg i Danmark. Kommissionen fandt saledes, at
Udenrigsministeriets handtering af kinesiske statsbesaeg i Danmark generelt
havde vaeret preeget af en forvaltningskultur, hvor hensynet til at undga at
stade de kinesiske gaester blev sat over grundlovens og Den Europaeiske Men-
neskerettighedskonventions beskyttelse af forsamlings- og ytringsfriheden.

Tibetkommissionen satte endvidere fokus pa det ansvar, der kan pahvile en
myndighed ud over eget ressortomrade. Kommissionen fandt det kritisabelt,
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at Udenrigsministeriet ikke ved videregivelse til Politiets Efterretningstjeneste
(PET) og Kebenhavns Politi (som begge harer under Justitsministeriet) af de
kinesiske gnsker om, at synlige anti-kinesiske demonstrationer og menings-
tilkendegivelser skulle undgas ved officielle beseg fra Kina, praeciserede, at
bl.a. grundloven skulle overholdes. Kommissionen henviste i den forbindelse
bl.a. til, at Udenrigsministeriets kontakt med PET og Kabenhavns Politi var
egnet til at bibringe PET og Kabenhavns Politi den opfattelse, at politiet skulle
bestreebe sig pa at undga, at de kinesiske gaester sa eller harte demonstratio-
ner. Kommissionen fandt det seaerdeles kritisabelt, at Udenrigsministeriet ved
konkrete besag aktivt havde tilskyndet til og samarbejdet om, at anti-kinesi-
ske demonstrationer blev forhindret af Kgbenhavns Politi.

4.1.1.2. Instrukskommissionen

| januar 2020 nedsatte den davaerende regering (bestaende af Socialdemo-
kratiet) Instrukskommissionen, der fik til opgave at undersege og redegare for
det samlede begivenhedsforlab, som knyttede sig til statslige myndigheders
generelle administration og handtering af konkrete sager om indkvartering af
gifte eller samlevende asylansegere, hvoraf den ene var mindrearig. Under-
sagelseskommissionen afgav en delberetning i december 2020, der indeholdt
en redegorelse for begivenhedsforlabet og kommissionens vurderinger af,
hvad der bevismassigt kunne laegges til grund om det faktiske forlab.

Delberetningen farte til, at Folketinget den 2. februar 2021 med vedtagelsen
af beslutningsforslag nr. B 134 om rigsretstiltale mod forhenvaerende minister
Inger Stejberg rejste rigsretssag mod den forhenvarende udlendinge-, inte-
grations- og boligminister, som ved Rigsrettens dom af 13. december 2021 blev
idemt 60 dages faengsel. | sagen fandt Rigsrettens flertal pa 25 ud af 26 dom-
mere, at Udleendingestyrelsens sagsbehandling var foregaet i strid med Den
Europaiske Menneskerettighedskonventions artikel 8 om retten til privatliv
og familieliv samt almindelige forvaltningsretlige principper om bl.a. konkret
og individuel sagshehandling, og at denne sagshehandling matte anses for at
vaere en folge af, at den davaerende minister havde truffet beslutning om at
indfere en indkvarteringsordning uden undtagelsesmuligheder, selvom mini-
steren var blevet advaret af sit embedsvark om, at en sadan indkvarterings-
ordning ikke var lovlig.



64 DYBVAD-UDVALGET

Den sidste del af Instrukskommissionens beretning blev afleveret i april 2021,
hvor der blev udtalt kritik af flere personer i embedsveerket. | beretningen
konkluderede Instrukskommissionen bl.a., at ministeren havde afgivet en klart
ulovlig, undtagelsesfri instruks til Udleendingestyrelsen, og at en raeekke em-
bedsfolk i sdvel Udlaendinge-, Integrations- og Boligministeriet som Udlaendinge-
styrelsen havde begaet tjenesteforseelser af en sadan grovhed, at der var
grundlag for, at det offentlige sagte dem draget til ansvar, herunder ved ikke
at have sagt tilstreekkeligt fra over for den klart ulovlige instruks.

Sagen gav endvidere anledning til spargsmal om indholdet og betydningen af
ministres udmeldinger pa sociale medier og i andre medier, i lyset af at ministe-
ren i begyndelsen af forlabet i et opslag pa Facebook havde tilkendegivet sin
intention om omgaende at meddele Udlaendingestyrelsen, at indkvarteringen
af parrene skulle stoppes.

4.1.1.3. FE-kommissionen

| december 2020 nedsatte den daveerende regering (bestaende af Social-
demokratiet) FE-kommissionen, som fik til opgave at undersage visse forhold
vedrerende Forsvarets Efterretningstjeneste (FE). Forud for kommissionens
nedsettelse var en raekke ledende medarbejdere i FE blevet hjemsendt.

Undersegelseskommissionen afgav sin beretning i december 2021. Af hensyn
til den betydelige maengde klassificeret materiale og karakteren af de oplys-
ninger, der indgik i undersagelsen, blev der alene offentliggjort en sammenfat-
ning af kommissionens konklusioner. Heraf fremgik det, at kommissionen ikke
fandt grundlag for, at det offentlige sagte nogen draget til ansvar i sagen, eller
i avrigt for kritik af FE.

Der var efterfolgende kritik af regeringens og myndighedernes handtering af
sagen. | den forhindelse var savel regeringens beslutning om at hjemsende en
reekke ledende medarbejdere i FE som den beslutningsproces i regeringen, der
|a forud for hjemsendelserne, genstand for kritik.

4.1.1.4. Minkkommissionen
| april 2021 nedsatte et flertal i Folketinget en granskningskommission, som
fik til opgave at undersage og redegere for relevante myndigheders og mini-
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stres handlinger og involvering i tilknytning til beslutningen om, at alle mink i
Danmark skulle aflives som led i indsatsen til bekaempelse af covid-19.

Kommissionen afgav beretning i juni 2022, hvor der blev udtalt kritik af en
raekke embedsfolks og myndigheders ageren. Kommissionen fandt, at forlebet
forud for regeringens pressemade den 4. november 2020, hvor statsministe-
ren meddelte, at alle mink i Danmark skulle aflives - herunder afviklingen af
et made i regeringens Koordinationsudvalg den 3. november 2020 om aftenen
- bar praeg af, at Statsministeriet indtog en styrende rolle i en forceret proces.
Kommissionen fandt ogsa, at det pres, hvorunder madet i Koordinationsud-
valget blev forberedt og gennemfart, sgede risikoen for fejl pa en uhensigts-
meessig made. Samtidig fandt kommissionen, at forlgbet i sagen bar preeg af,
at Miljg- og Fadevareministeriet blev treengt noget i baggrunden og ikke var
genstand for seerlig interesse, selvom mink og aflivning af mink henherte un-
der ministeriets ressort.

Kommissionen fandt endvidere, at myndighedernes udmeldinger pa pressema-
det den 4. november 2020 var groft vildledende som en falge af manglende
hjemmel til at aflive alle mink i Danmark og til udbetaling af sakaldt tempo-
bonus. Kommissionen fandt videre, at udmeldingerne pa pressemadet den
4. november 2020 og i efterfalgende pressemeddelelser retligt matte kvali-
ficeres som en klart ulovlig instruks til i farste raekke Fadevarestyrelsen og
Rigspolitiet om straks at igangsatte og gennemfare aflivningen af mink fra
myndighedsside.

Sagen gav anledning til kritik af tilretteleeggelsen af arbejdet i regeringens
koordinerende udvalg, herunder tempoet i beslutningsprocesserne, forbere-
delsen af beslutningsgrundlag og Statsministeriets og statsministerens rolle
heri. Navnlig om Statsministeriets og statsministerens rolle blev det diskute-
ret, hvilken betydning sget koordination og centralisering i regeringsarbejdet
har for, om en minister kan padrage sig ansvar i sager, der hagrer under en
anden ministers ressortomrade - f.eks. betydningen af, at statsministeren
var formand og madeleder pa det omtalte made i regeringens Koordinations-
udvalg den 3. november 2020. Om ministres ansvar uden for eget ressort-
omrade anfarte Minkkommissionen, at ministeransvaret ikke er begraenset til
ressortansvaret, og at en minister, der medvirker til en beslutning, kan pa-
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drage sig et ansvar, uanset at beslutningen ligger uden for eget ressortomrade,
jf. ogsa kapitel 3, pkt. 3.2.

Sagen har endvidere givet anledning til kritik af embedsvaerkets radgivning i
sagen. Der har f.eks. veeret fokus pa, at spergsmalet om hjemmel til aflivning
af alle mink og udbetaling af tempobonus ifalge kommissionen ikke blev bragt
op pa medet i regeringens Koordinationsudvalg den 3. november 2020, og at
spargsmalet ifglge kommissionen heller ikke i tilstraekkelig grad blev bragt op
efterfalgende, selvom der var truffet en beslutning pa maedet, som ikke var i
overensstemmelse med indstillingen i beslutningsgrundlaget.

4.1.1.5. Ekspertudredning vedrarende hdndteringen af covid-19 i fordret 2020
| januar 2021 afgav en af Folketinget nedsat udredningsgruppe rapporten
"Handteringen af covid-19 i foraret 2020".

Af rapporten fremgar overvejelser om Statsministeriets centrale, koordine-
rende og initiativtagende rolle i regeringens handtering af covid-19, herunder
om tilretteleeggelsen af handteringen sikrede en effektiv, hensigtsmaessig og
rettidig indsats. Udredningsgruppen rejste i den forbindelse spargsmalet, om
Statsministeriets mange dag til dag-bestillinger var den mest hensigtsmaessige
brug af sundhedsmyndighedernes radgivning og ressourcer. Udredningsgrup-
pen vurderede, at det centraliserede og detailstyrende bestillingsregime ikke
bidrog til at skabe en falles forstaelse af covid-19-situationen pa tvers af re-
gering og sundhedsmyndigheder.

4.1.2. Mediebilledet og mediernes rolle

| Bo Smith-udvalgets rapport, s. 69 ff., blev medieudviklingen italesat som
den vasentligste @ndring i samspillet mellem politikere og embedsvaerk. Der
blev peget pa, at en raeekke faktorer var med til at eskalere hastigheden i be-
slutningsprocesserne, f.eks. den nye medievirkelighed med eksplosiv vaekst i
hastigheden pa nyhedsstrammen og i antallet af medier med deadlines degnet
rundt samt den brede offentligheds mere ufiltrerede adgang til at blande sig i
den politiske debat via de sociale medier.

| Ytringsfrihedskommissionens betaenkning nr. 1573/2020 om ytrings-
frihedens rammer og vilkar i Danmark, s. 38 ff. og 587 ff., fremkom
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kommissionen med nogle betragtninger om de publicistiske medi-
ers aktuelle vilkar og befolkningens medieforbrug. Endvidere pegede
kommissionen pa, at der er et mere fragmenteret mediebillede og et indivi-
dualiseret medieforbrug, der har betydning for den offentlige debat, bl.a. ved
at der i dag skal mere til for, at en mediehistorie bliver dagsordensattende.

Selvom mediebranchen har gennemlevet en voldsom udvikling, var der efter
Ytringsfrihedskommissionens opfattelse ikke umiddelbart grund til at betvivle,
at de danske massemedier fortsat udfylder deres centrale rolle i demokratiet
ved at understotte en reel ytrings- og informationsfrihed. Der var efter kom-
missionens opfattelse heller ikke umiddelbare tegn pa, at mediernes rolle som
offentlighedens vagthund i forhold til magthaverne i bred forstand skulle veere
truet.

Ytringsfrihedskommissionen fandt endvidere ikke tegn pa, at den debat, der
finder sted i det offentlige rum, er blevet mindre i omfang eller mere util-
gaengelig eller eliteer. Tveertimod tydede meget efter kommissionens opfattelse
pa, at langt flere i dag deltager aktivt i den offentlige debat, og at det i kraft af
den teknologiske udvikling er en mulighed for (i princippet) enhver. Kommission-
en var i den forbindelse opmarksom pa, at det fragmenterede mediebillede
generelt kan medfare, at nogle helt kobler sig af den offentlige debat og ny-
hedsdaekning.

Udviklingen i mediebilledet har ogsa rejst spargsmal om rammerne for folke-
tingspolitikeres og ministres brug af sociale medier. | dag er det saledes meget
udbredst, at folketingspolitikere og ministre bruger sociale medier til at kommu-
nikere direkte med befolkningen. Det har rejst spargsmal om, i hvilket omfang
embedsvaerket kan og bar bista ministre med administration af sociale medier,
og hvilke rammer der gaelder for en sadan bistand.

Af betydning for mediebilledet og mediernes rolle kan det endelig naevnes, at
der siden vedtagelsen af den gaeldende offentlighedslov i 2013 lebende har vee-
ret debat om loven, herunder navnlig om den sékaldte ministerbetjeningsregel
i lovens § 24 har fert til for omfattende indskraenkninger i retten til aktindsigt.
Det fremgar af regeringsgrundlaget "Ansvar for Danmark”, der blev praesente-
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ret af Socialdemokratiet, Venstre og Moderaterne den 14. december 2022, at
regeringen vil nedsatte et sagkyndigt udvalg, der skal skabe grundlag for, at
der kan fremsaettes forslag til en ny offentlighedslov, der giver offentligheden
bedre mulighed for at fa indsigt i de politiske beslutningsprocesser.

4.1.3. Brugen af sarlige radgivere og stabschefer

Som naermere omtalt i kapitel 3, pkt. 3.3.5, kan ministre ansatte en eller flere
saerlige radgivere, hvis ansattelse vil vaere knyttet til ministerens funktions-
periode som minister. Brugen af sarlige radgivere har labende givet anledning
til offentlig debat, herunder om de sarlige radgiveres funktion og antal samt
deres samarbejde med det almindelige embedsvaerk.

Siden Bo Smith-udvalgets rapport har debatten navnlig vaeret aktualiseret,
da statsminister Mette Frederiksen (Socialdemokratiet) i 2019 besluttede at
oprette et politisk sekretariat i Statsministeriet bestadende af tre seerlige radgi-
vere, herunder en stabschef, som blev fast medlem af Koordinationsudvalget
og @konomiudvalget, samt en sekretaer. | den forhindelse blev der rejst sporgs-
mal om Folketingets mulighed for parlamentarisk kontrol med det politiske se-
kretariat, herunder med de beslutninger, som statsministerens stabschef ville
vaere med til at treeffe i Koordinationsudvalget og @konomiudvalget. Det blev
anfert, at stabschefen burde sta selvstaendigt til ansvar over for Folketinget.

Statsministeren var pa den baggrund den 27. september 2019 i samrad i Ud-
valget for Forretningsordenen. Statsministeren anferte bl.a., at de embeds-
mend, herunder serlige radgivere, der radgiver ministrene, star til ansvar for
regeringen, og at stabschefens medlemskab af Koordinationsudvalget og @ko-
nomiudvalget ikke betad, at stabschefen ville fa del i ministrenes kompetencer
(Folketingsaret 2018-19 (2. samling) - endeligt svar pa spergsmal nr. 29 (Alm.
del) fra Udvalget for Forretningsordenen, hvor statsministerens talepapir til
brug for samréadet blev oversendt til Udvalget for Forretningsordenen).

| samradsbesvarelsen henviste statsministeren endvidere til, at Folketingets
Lovsekretariat i et notat til Preesidiet om visse retlige spargsmal i anledning
af Statsministeriets brug af serlige radgivere m.v. (Folketingséaret 2018-19 (2.
samling) - Udvalget for Forretningsordenen (Alm. del) - bilag 6) bl.a. havde
anfert falgende:
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¥9 Lovsekretariatet bemarker i den forbindelse, at grundlovens og mini-
steransvarlighedslovens ordning for ministres ansvarlighed over for
Folketinget for regeringens politik og administration grundleeggende
er upavirket af, hvordan regeringen internt tilretteleegger sine arbejds-
processer. Ansvaret vil til syvende og sidst altid veere vedkommende
ministers.

Ingen seerlige radgivere er i dag fast medlem af Koordinationsudvalget eller
@konomiudvalget.

4.2. Undersogelser til brug for udvalget
Udvalget har rekvireret to typer af undersagelser:

For det farste har udvalget rekvireret undersegelser med det formal at belyse
centrale aktorers oplevelse af samspillet mellem folketingspolitikere, ministre,
embedsveerk og medier, herunder madet mellem embedsvarkets pligter som
formuleret i Kodex VIl og den praktiske hverdag.

Udvalget har i den forbindelse i et udbud blandt flere konsulenthuse rekvire-
ret Ramball til at undersege samspillet mellem de centrale aktarer, som det
opleves af nuvearende og forhenvarende aktarer. Disse undersegelser er ba-
seret pa de fortolkninger, som de interviewede personer og respondenter har
tilkendegivet i 2022, hvor interviewene er gennemfart. For at skabe det bedst
mulige datagrundlag har udvalget lagt vaegt pa, at der blev indsamlet og ana-
lyseret savel kvalitative som kvantitative data baseret pa en flerhed af data-
kilder og pa tveers af akterer. Resultatet af Rambells undersagelser omtales
under pkt. 4.2.1.

Ramballs undersegelser er saledes af savel kvalitativ som kvantitativ karakter.

Den kvalitative undersegelse bestar af en interviewundersogelse med en raek-
ke ministre, embedsfolk med og uden ledelsesansvar, herunder seerlige rad-
givere, og politiske og undersegende journalister, som er foretaget i perioden
juni til oktober 2022. Ramball har gennemfert interviews og fokusgrupper
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med i alt 77 personer, der pa det tidspunkt, interviewene blev foretaget, for-
delte sig som opstillet i boks 2:

Boks 2. Gennemfarte interviews

Kategori Antal gennemfarte interviews

Ministre 8 (2 nuvaerende og 6 forhenveerende)
Departementschefer 29 (20 nuvezrende og 9 forhenveerende)
Afdelingschefer og 8 (6 nuvaerende og 2 forhenvarende)

styrelsesdirektarer
Seerlige radgivere 5 (1 nuveerende og 4 forhenveerende)

Embedsmaend i centraladministra- 16
tionen uden ledelsesansvar

Politiske og undersagende 11
journalister

Den kvantitative undersogelse bestar af tre spergeskemaundersegelser blandt
udvalgte dele af embedsveaerket i centraladministrationen, politiske journali-
ster og befolkningen.

Rambaells spargeskemaundersegelse blandt embedsveerket er gennemfort i
samarbejde med Djaf i september og oktober 2022. Spargeskemaet blev sendt
ud til medlemmer af Djaf, der er ansat i departementer, styrelser og andre
statslige institutioner. Der blev af hensyn til undersagelsens genstandsfelt
foretaget en mindre populationsafgransning, idet spargeskemaet ikke blev
distribueret til ansatte i selvsteendige eller selvejende institutioner/virksom-
heder samt uafhangige institutioner, organer, rad eller naevn. Spergeskemaet
blev distribueret til i alt 14.463 respondenter, hvoraf 3.509 besvarede sparge-
skemaet (svarprocent pa 24,3). Heraf har 3157 besvaret hele sporgeskemaet,
mens de resterende har besvaret dele af spargeskemaet. Der er samtidig fore-
taget en vaegtning af datagrundlaget, der sikrer den bedst mulige reprasenta-
tivitet i undersegelsen.
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Ramballs spargeskemaundersagelse blandt politiske journalister er gennem-
fart i perioden juni til september 2022. Spergeskemaundersagelsen er gen-
nemfart blandt journalister, der er medlemmer af Folketingets Presseloge.

Spargeskemaet blev distribueret til i alt 121 respondenter, hvoraf 56 besvare-
de spergeskemaet (svarprocent pa 46,3). Heraf har 48 besvaret hele sporge-
skemaet, mens de resterende har besvaret dele af spargeskemaet.

Ramballs spargeskemaundersagelse blandt befolkningen er i samarbejde med
Norstat gennemfart blandt et repraesentativt udsnit af den danske befolkning,
der er 18 ar eller eldre, i perioden fra den 15. juni til og med den 27. juni 2022.
Det endelige datagrundlag for befolkningsundersagelsen bestar af 1.504 re-
spondenter, der i meget hej grad afspejler befolkningen pa centrale karakteri-
stika som kan, alder, geografi og uddannelse.

For det andet har udvalget rekvireret undersegelser med afsat i anerkendt
dansk forvaltningsforskning. Det er gjort med henblik pa at seette de oplevede
udviklingstraek og forhold, der fremgar af Ramballs undersagelser, i strukturel
kontekst.

Udvalget har i den forbindelse som tidligere omtalt rekvireret et notat af
professor emeritus Jargen Grennegard Christensen og professor Peter Bjer-
re Mortensen (begge Institut for Statskundskab ved Aarhus Universitet) om
centraladministrationen efter artusindskiftet, som omtales under pkt. 4.2.2.

Som yderligere grundlag har udvalget rekvireret et notat fra Finansministeriet
og KL, som indeholder en reekke bearbejdede nogletal vedrerende ansatte i
departementer og styrelser, herunder om personaleomsatning, sygefraveer,
arsvaerk, anciennitet og uddannelsesbaggrund. Dette notat omtales under pkt.
4.2.3.

Endelig har udvalget rekvireret et notat fra Djef om udviklingen i ansattel-
sesform og -tryghed for chefer i centraladministrationen. Dette notat omtales
under pkt. 4.2.4.
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| det falgende fremdrages de undersogelsesresultater, der sammen med det
gvrige naevnte materiale ligger til grund for udvalgets overvejelser og anbefa-
linger i kapitel 5.

4.2.1. Ramballs undersogelser

Rambell har som anfert foretaget savel kvalitative som kvantitative under-
sagelser. Der henvises til omtalen af undersagelserne ovenfor og til metode-
afsnittene i Ramballs afrapporteringer.

Rambualls undersagelser er vedlagt som bilag 2-5 til rapporten.

4.2.1.1. Rammebetingelser identificeret pd grundlag af den kvalitative under-
sogelse

P& baggrund af den kvalitative undersegelse (interviewundersegelsen) har
Rambagll identificeret en raeekke rammebetingelser af serlig betydning for sam-
spillet mellem folketingspolitikere, ministre, embedsvaerk og medier:

¥Y 1. En accelereret medieudvikling. Der kan konstateres en fortsat acce-
leration af mediebilledet. Medieudviklingen er ikke alene en eksogen
faktor, men indgar som en integreret del af samspillet. Politikere, em-
bedsveerk og medier pavirker hinandens arbejdsgange indbyrdes. Ram-
mebetingelsen har ikke a&ndret sig markant siden fremkomsten af TV2
News. Et "nybrud” er dog, at politikere i hajere grad orienterer sig mod
sociale medier, og at der opleves en oget acceleration og et heraf afledt
pres pa systemet.

2. En politisk kultur med fokus pa tempo, enkeltsager og konflikt. Flere
papeger en gget intensitet i politikformuleringen - parallelt med/som
folge af medieudviklingen. Samtidig peger flere pa en politisk kultur, der
er praeget af (unedig) konflikt, personfokus og enkeltsager. Udviklingen
pavirker i hgjere grad end tidligere embedsvarkets opgavevaretagelse,
fx i form af manglende fokus pa faglighed og implementering. Enkelte
peger desuden pa, at der kan konstateres en egentlig polarisering i det
politiske landskab.
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3. Oget digitalisering. Digitaliseringen er en rammebetingelse, der er ble-
vet endnu mere fremtreedende i de senere ar - og styrket af arene med
covid-19. Det e&ndrer spilleregler og forudsaetninger for opgavevaretagel-
sen for alle akterer. Sagsbehandling er digitaliseret, politik foregar 24/7
og pa mange platforme, og medierne er tilsvarende pavirket af aget di-
gitalisering. Den stigende digitalisering skubber til oplevelsen af, at man
konstant kaerer "i hgjeste gear”.

4, Oget pres fra interessenter. Nogle interviewpersoner peger pa, at inte-
ressentlandskabet har faet starre indflydelse i politikudviklingen over de
seneste ar. Det opleves, at det skaber et storre ydre pres pa embedsvaer-
ket, da arbejdsopgaverne bliver flere, og politiske forhandlingsprocesser
bliver mere taktiske. Andre interviewpersoner oplever, at interessenterne
bidrager til at styrke samarbejdet mellem ressortministerier og relevante
aktarer i sektoren.

5. Stigende kompleksitet. Flere oplever en stigende kompleksitet pa sam-
fundsniveau. Det opleves, at samfundsproblemerne er mere komplekse
og kreever tilsvarende komplekse (og hurtige) lasninger. Det pavirker seer-
ligt den lovgivning, som embedsvaerket skal forberede mhp. forhandling
og vedtagelse samt implementering. Den stigende kompleksitet betyder
sarligt, at der er et aget behov for koordinering og samarbejde pa tveers
af ressortministerier.

4.2.1.2. Neermere om resultatet af de kvalitative og kvantitative undersegelser

Om samspillet mellem ministre og embedsveerk fremgar det af interviewunder-
sogelsen, at mange dele af samspillet opfattes som velfungerende. Forudsaet-
ningerne for et velfungerende samspil er til stede i form af kvalificeret kendskab
til og hgj grad af anvendelse af Kodex VIl i centraladministrationen, og embeds-
veerket er generelt positivt indstillet over for Kodex VI, idet pligterne opleves
relevante, anvendelige og godt formidlet. Samtidig giver ministrene udtryk for,
at de i det store hele er tilfredse med den betjening, som embedsvaerket leverer.

Det fremgar af undersagelsen, at det er en udbredt opfattelse i embedsvaerket,
at pligterne i Kodex VII efterleves. Undersagelsen afdaekker dog ogsa, at der
kan veere udfordringer i den praktiske hverdag.
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Embedsverket giver ifalge undersagelsen generelt udtryk for, at der fra poli-
tisk side er en stigende efterspargsel pa politisk-taktisk radgivning. Samtidig
opleves dette som en integreret og naturlig del af embedsverkets opgaver, som
ikke kan ses lgsrevet fra pligten om faglighed. Nogle interviewpersoner fra em-
bedsvaerket fremhaver dilemmaer og grazoner, herunder i forhold til pres pa
faglighed og manglende fokus pa implementering. Blandt nogle interviewperso-
ner tales der i den forbindelse om starre risikovillighed i det politisk-administra-
tive system, hvilket ifalge undersagelsen kan betyde, at embedsveerket i hojere
grad lener sig mod det politiske, hvor fagligheden kan komme under pres.

Undersagelsen indeholder en reekke citater om den politisk-taktiske radgivning.
En medarbejder uden ledelsesansvar udtaler, at "[d]et er blevet en starre del af
vores opgave at oversatte fagligheden til noget, der er politisk spiseligt. Der er
noget med det spaend. Man er begyndt at forhandle pa formodninger om, hvad
X minister gerne vil have”. En topchef udtrykker, at det "som har andret sig,
er, at departementscheferne er blevet viceministre pa mange led. De taenker
politik, politik, politik”.

Citaterne er et udpluk af udsagn fra forskellige interviewpersoner og er ikke
nedvendigvis repraesentative for embedsvarket som helhed. Citaterne er dog
med til at illustrere, at der fra politisk side er en stigende efterspargsel pa poli-
tisk-taktisk radgivning.

Spargeskemaundersagelsen blandt embedsveerket viser, at der i praksis kan
vaere udfordringer med granserne mellem den indholdsmaessige (faglige) rad-
givning og den politisk-taktiske radgivning. Hertil kommer, at undersegelsen
viser, at ca. 42 pct. er helt (10,3 pct) eller delvist (31,2 pct) enige i, at det er
udfordrende at efterleve de centrale pligter i Kodex VII pa tidspunkter, hvor
man betjener ministeren under stort tidspres. Samtidig angiver 14,6 pct. at veere
helt enige og 34,4 pct. delvist enige i, at det kan veere sveert at levere radgivning
og bistand pa et hejt fagligt niveau og samtidig loyalt varetage ministerens
politisk-taktiske snsker.

Hertil kommer, at ca. 6 pct. svarer, at de ofte (4,6 pct.) eller meget ofte (1,8 pct)
ikke siger fra over for en overordnet, selv nar de selv synes, de burde gere det.
18,3 pct. svarer, at det sker en gang imellem.
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Spargeskemaundersegelsen afdaekker derudover udfordringer i embeds-
verkets oplevelse af egen organisation. Ca. 6 pct. er helt (1,4 pct) eller delvist
(4,3 pct) uenige i, at embedsverket i egen organisation altid overholder loven,
mens ca. 7 pct. er helt (1,4 pct) eller delvist (5,3 pct.) uenige i, at embeds-
vaerket i egen organisation altid holder sig til sandheden. Ca. 19 pct. er helt
(3,5 pct) eller delvist (15,6 pct.) enige i, at embedsverket i egen organisation
sommetider forseger at daekke over fejl. Derudover er ca. 16 pct. helt (3,7 pct)
eller delvist (12,5 pct.) enige i, at embedsveerket i egen organisation somme-
tider yder radgivning og bistand til rent partipolitiske formal.

Spergeskemaundersogelsen afdaekker endvidere, at der blandt dele af embeds-
vaerket er en oplevelse af, at savel ministre som folketingspolitikere har be-
graenset forstaelse for, hvad der kraeves af embedsvaerket. Saledes er der ca. 44
pct., som oplever, at ministrene slet ikke (10,6 pct.) eller i mindre grad (33,7 pct.)
har forstaelse for, hvad det kraever af embedsveerket at implementere politiske
beslutninger. Ca. 68 pct. oplever, at folketingspolitikere slet ikke (22,1 pct.) eller
i mindre grad (46,3 pct.) har forstaelse for, hvad det kraever af embedsvaerket at
betjene ministeren ved besvarelse af spargsmal fra Folketinget.

Et yderligere opmarksomhedspunkt, der fremhaves i interviewundersegel-
sen, er dyb bekymring over den offentlige eksponering af embedsveerket, der
opleves som tiltaget i de senere ar - savel af navngivne personer som af em-
bedsveerket som helhed. Det fremhaves i undersegelsen, at embedsvaerket
ikke oplever at have mulighed for at tage til genmale, og at en potentiel kon-
sekvens er, at rekruttering til seerligt topchefstillinger bliver vanskeligere, nar
denne risiko er til stede.

Interviewundersggelsen indeholder ogsa nogle perspektiver pa koordination
og samarbejde i centraladministrationen, herunder centralisering i regerings-
farelsen. Det fremgar saledes af interviewundersegelsen, at der er forholds-
vis stor opbakning til og efterspargsel efter sterk koordination pa tveers af
ministerier og ressortomrader. Der henvises i interviewene til, at der er lang
tradition herfor, dog med forskellig styrke og intensitet fra regering til rege-
ring. Det fremgar samtidig, at flere interviewpersoner har haft oplevelser med,
at koordinations- og samordningsprocesser tager tid - og i nogle tilfeelde og-
sa unedig tid, saledes at procesdelen tager luften ud af politiske initiativer. |
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spargeskemaundersagelsen blandt embedsvaerket svarer ca. 60 pct., at de er
helt enige (22,9 pct.) eller delvist enige (36,6 pct.) i, at beslutningsprocesserne
ofte treekker unedigt ud, nar sager fra den pageeldendes ministeromrade skal
koordineres med andre ministeromrader. Herudover har embedsfolk med mere
end 10 ars erfaring taget stilling til, om de oplever, at beslutningsprocesserne
er blevet mere eller mindre centralt styret over de seneste 10 ar. Her oplever
ca. 76 pct. af de adspurgte, at beslutningsprocesserne enten er blevet meget
mere centralt styret (45,7 pct.) eller lidt mere centralt styret (29,9 pct.).

Hvad angar de serlige radgivere, fremgar det af interviewundersegelsen, at
deres funktion i dag opleves som veletableret i embedsverket, og at de vur-
deres at have egenskaber, som topembedsveerket drager nytte af i det daglige
samarbejde med at understatte ministeren, herunder ved at fungere som binde-
led mellem ministeren, det gvrige embedsvark og partiorganisationer.

Om samspillet mellem politikere og medier fremgar af interviewundersegelsen,
at der er en faelles oplevelse af at agere i en ny virkelighed, som er mere digital,
hurtigere og preeget af flere aktorer. Der er videre en oplevelse af, at denne
virkelighed - kombineret med sociale mediers stigende indflydelse - giver en
starre magt til politikere.

Samtidig fremhasves i interviewundersegelsen, at dialogen mellem politikere
og medier er kendetegnet ved et teet og uformelt samspil mellem serligt jour-
nalister og folketingspolitikere. Blandt journalisterne er oplevelsen, at ministe-
riernes professionalisering med sarlige presseafdelinger og kommunikations-
medarbejdere har til formal at styre dialogen med pressen, hvilket ger det
vanskeligere at fa adgang til ministrene.

Om ministeriernes brug af skriftlige svar fremgar af spargeskemaundersagel-
sen blandt politiske journalister, at ca. 90 pct. er helt (62,5 pct.) eller delvist
(271 pct) enige i, at de i stigende grad modtager skriftlige svar pa henvendel-
ser til ministre eller ministerier.

Samtidig er der ifglge interviewundersegelsen en oplevelse af, at relationen
mellem medier og politikere er under udvikling. Journalisterne betoner, at man
i den digitaliserede medieverden far mulighed for i hajere grad selv at grave
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historier frem med mere dybde, mens politikerne ser muligheder i serligt de
sociale medier som en direkte og potentielt demokratiserende kanal til offent-
ligheden. Udviklingen har dog ifalge interviewundersegelsen den bagside, at
der er steerke og sammenfaldende interesser blandt politikere og medier i at
fokusere pa de mange historier, det korte sigte og enkeltsagerne.

Spargeskemaundersegelsen blandt politiske journalister belyser ogsa udvik-
lingen i forhold til politikernes tilgeengelighed for medierne. Der er i under-
sogelsen ca. 77 pct. af de adspurgte journalister, der oplever, at politikernes
tilgaengelighed for pressen er faldet lidt (43,8 pct.) eller meget (33,3 pct.) de
seneste fem ar.

Om samspillet mellem medier og embedsvark fremgar af interviewundersagel-
sen, at interviewpersonerne oplever, at betjeningen af medierne er blevet pro-
fessionaliseret, hvilket betyder, at relationen mellem medier og embedsveerk
oftere gar gennem presseenheden end direkte fra embedsfolk med faglig ind-
sigt til journalisterne. Medierne oplever saledes, at der med presseenhederne
opbygges et lag, som gar tilgeengelighed til embedsverket vanskeligere. Em-
bedsverket oplever en tydelig arbejdsdeling, som nogle finder nadvendig og
beskyttende mod en mere sensations- og konfliktsegende presse, mens andre
vurderer, at den skaber lukkethed og distance i relation til medierne. Interview-
undersogelsen afdakker, at der opleves en svagere relation og en potentielt
udfordret tillid mellem embedsveerket og journalisterne.

Spargeskemaundersagelserne blandt embedsvaerk og journalister underbyg-
ger, at relationen og tilliden mellem aktarerne er udfordret.

| spargeskemaundersggelsen svarer ca. 45 pct. af journalisterne, at de slet
ikke (6,4 pct.) eller i mindre grad (38,3 pct.) oplever at kunne fa kontakt til em-
bedsveerket i centraladministrationen i forbindelse med journalistisk arbejde.
Ca. 33 pct. af journalisterne er helt uenige (10,4 pct.) eller delvist uenige (22,9
pct) i, at den enkelte embedsmand siger fra, hvis det er klart, at en overordnet
giver ordre til ulovlige handlinger. Samtidig angiver journalisterne dog at have
stor tillid til embedsvaerket i almindelighed. Det er saledes 22,4 pct. og 571
pct., der angiver at have henholdsvis meget stor og ret stor tillid til embeds-
mend i de danske ministerier.
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Blandt embedsveerket angiver ca. 35 pct., at de har ret begraenset (27,4 pct)
eller meget begreenset (7,5 pct) tillid til de danske medier. Samtidig angiver
ca. 41 pct., at de er helt (8,9 pct.) eller delvist (31,6 pct.) uenige i, at medierne
fremlaegger sager, der har veret behandlet i den pageldendes organisation,
korrekt.

Spargeskemaundersagelsen blandt journalister afdeekker endvidere en raekke
spargsmal vedrarende offentlighedsloven. Det overordnede billede er en ud-
bredt opfattelse af, at forvaltningen af offentlighedsloven ikke lever op til dens
formal om bl.a. at understatte informations- og ytringsfriheden og offentlig-
hedens kontrol med den offentlige forvaltning.

Om befolkningens tillid til aktarerne kan det fra spergeskemaundersagelsen
fremhaves, at andelen af befolkningen med stor tillid til henholdsvis embeds-
verk, politikere og medier fordeler sig stabilt. Ca. 46 pct. har ret stor (41,8
pct.) eller meget stor (4,3 pct) tillid til embedsmaend, ca. 44 pct. har ret stor
(42 pct) eller meget stor (1,9 pct) tillid til politikere, og ca. 45 pct. har ret stor
(41,8 pct.) eller meget stor (2,8 pct) tillid til medierne.

4.2.2. Notat om centraladministrationen efter artusindskiftet

Udvalget har faet udarbejdet et notat om centraladministrationen efter artu-
sindskiftet af professor emeritus Jargen Grennegard Christensen og professor
Peter Bjerre Mortensen (begge Institut for Statskundskab ved Aarhus Univer-
sitet).

Notatet beskriver og kortleegger hovedtreek i centraladministrationens udvik-
ling siden artusindskiftet, pa visse punkter siden 1970'erne, og er sammen
med en sammenfatning af notatet vedlagt som hilag 6 og 6a til rapporten.

Notatet er inddelt i en reekke kapitler, der koncentrerer sig om udvalgte aspek-
ter af samspillet mellem folketingspolitikere, ministre, embedsvaerk og medier.
| det folgende gengives notatets sammenfatning af de kapitler, der har haft
serlig relevans for udvalgets arbejde:
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99 Kapitel 1. Tveergdende samordning og koordination af regeringsarbejdet
Langt tilbage har der veeret tradition for at nedseette mere eller mindre
faste regeringsudvalg, hvori ministre fra forskellige ministerier har be-
handlet sager, som gar pa tvaers af ministerier. Da VK-regeringen i 2001
tog over, blev antallet af faste regeringsudvalg kraftigt reduceret, og
antallet har siden varieret mellem 4 og 7 faste udvalg med Koordina-
tions- og @konomiudvalget, som de klart mest centrale og magtfulde
udvalg. En analyse af antallet og karakteren af de sager, som behandles
i de to udvalg, samt sammensatningen af ministre i udvalgene, peger
pa, at de to centrale regeringsudvalg i dag tilsammen udger en form for
regeringens indre kabinet. Det er dog samtidig sadan, at selv om den-
ne organisatoriske ramme har veeret nogenlunde stabil siden artusind-
skiftet, har den vaeret udfyldt forskelligt. Det gar det vigtigt at have en
lobende diskussion i regering og embedsvark om, hvordan rammerne
for den tveergaende samordning og koordination af regeringsarbejdet
bedst udfyldes.

Finansministeren og Finansministeriet indtager en central rolle i sam-
ordningen og koordinationen af regeringsarbejdet, men det er ikke en-
tydigt, om eller hvordan rollen har andret sig over de seneste godt 20
ar. Der er i den seneste regeringsperiode sket en oprustning af Stats-
ministeriets organisatoriske kapacitet, men om der ogsa er gennemfort
mere permanente a&ndringer i Statsministeriets og statsministerens rolle
i regeringsarbejdet, er det for tidligt at sige noget om.

Kapitel 2. Ministerier uden fast form

Dansk centraladministration har i de sidste halvtreds ar veeret preeget
af betydelig organisatorisk fleksibilitet. Det viser sig gennem andringer
i afgreensningen af den ministerielle forvaltning i forhold til andre dele
af den offentlige sektor, gennem hyppige og ofte omfattende ressort-
@ndringer og gennem reorganiseringer i de enkelte ministerier. Disse
@ndringer pavirker ikke bare ministeriernes organisation, men ogsa
deres opgaver og funktion.

Centraladministrationen har i samme periode veret i vaekst. Det gaelder
generelt for departementerne, hvor forbruget af arsveerk og andelen af
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medarbejdere med en baggrund som DJ@F'ere (jurister, politologer og
okonomer) har veeret steerkt stigende siden 2011. Det samme om end
mere forskelligartede billede tegner sig for styrelserne. En konsekvens
af a&endringerne over tid er, at i praksis alle fagministerier og Finansmi-
nisteriet i dag har en toleddet organisation, hvor de enkelte ministerier
er dekket ind af styrelser pa alle opgaveomrader. Til trods herfor er &n-
dringerne i ministerierne sa hyppige og omfattende, at ministerierne ikke
har en fast form.

Kapitel 3. Ministerielle beslutningsprocesser

Den ministerielle beslutningsproces er staerkt praeget af arbejdsdelingen
mellem departementer og styrelser. Nutidens departementer fungerer
som sekretariater for ministeren, hvor departementschefernes hoved-
opgave er formidlingen af radgivning og bistand til deres ministre, og
hvor faglig og politisk radgivning flyder sammen i radgivningsprocessen.
Styrelser star pa hver deres specialiserede omrade for gennemfarelsen
af og pa nogle omrader overvagningen af den politik, som ligger inden
for ressorten. Hvor departementscheferne alt overvejende er optaget af
rollen som radgiver for ministeren og rollen som koordinator af minister-
radgivning og -bistand, er styrelseschefernes arbejde driftsorienteret.
De og deres styrelser spiller dog en rolle som bidragydere til specielt den
faglige minister- og regeringsradgivning.

Den typiske ministerielle beslutningsproces er praeget af en vidtgaen-
de delegation til embedsmaend indplaceret i bunden og midten af det
ministerielle hierarki. Det geaelder i bade departementer og styrelser. De
arbejder inden for brede rammer, hvor de i hgj grad selv ma leve sig ind
i, hvad de politiske og ledelsesmeessige dessiner for deres konkrete op-
gavelasning er. Det sker i taette og uformelle men rutinebundne samspil
mellem departementer og styrelser og mellem centraladministrationen
og de organiserede interesser pa omradet.

Kapitel 4. Et korps lukket om sig selv

Centraladministrationens embedsfolk er rekrutteret og forfremmet efter
klassiske meritprincipper. Ansettelse og forfremmelse beror derfor pa
en vurdering af deres faglige kvalifikationer, og politisk tilhersforhold
indgar ikke i kriterierne. Det er i ministerierne alene ministrenes serlige



DYBVAD-UDVALGET 81

radgivere, som er rekrutteret efter partipolitiske kriterier, og hvis an-
saettelse folger ministerens funktionsperiode.

Der er ikke grundlag for analyse af rekrutteringen af embedsfolk til
centraladministrationen pa mellemleder- og sagsbehandlerniveau. For
de gverste poster som departementschefer og styrelseschefer geelder
imidlertid, at forfremmelse til topniveauet sker ved intern rekruttering
i centraladministrationen. Rekrutteringen er ogsa steerkt koordineret af
regeringens ledelse og Statsministeriet og Finansministeriet.

| modsaetning til tidligere udger specielt Finansministeriet og Justitsmini-
steriet rekrutteringsbasis. Men det er fortsat sadan, at en del af topchef-
erne kommer fra stillinger i eget ministerium, hvad der ikke udelukker en
forudgaende karriere i et andet ministerium.

Derimod harer det til undtagelsen, at topchefer er rekrutteret i den kom-
munale og regionale forvaltning, og det forekommer i praksis ikke, at de
har en fortid i en privat virksomhed.

Kapitel 5. Medier, politik og forvaltning

Efter 2000 er der sket markante forandringer i det danske medieland-
skab. Den digitale udvikling har flyttet nyhedsforbrug fra aviser, fiern-
syn og radio til internettet og samtidig gjort det muligt at opdatere ny-
hedshistorier i degndrift. Samtidig er det en udvikling, som har gjort det
sveert for nyhedsorganisationerne at finde en baeredygtig forretnings-
model. | dag foregar politik i hej grad gennem medierne, men det kan
ikke deraf sluttes, at politik foregar pa mediernes praemisser, og at den
politiske dagsorden og den faerte politik ville vaere vaesentlig anderledes,
hvis nyhedsdaekningen havde haft en anden karakter.

Hvad udviklingen i nyhedsdaekningen betyder for embedsverkets opga-
velasning, kan ikke belyses ud fra den eksisterende forskning, og der er
generelt brug for mere forskning i samspillet mellem medierne og det
politisk-administrative system, herunder forskning i hvilke konsekvenser
det starre behov for og fokus pa kommunikation betyder for fx samord-
ningen af regeringsarbejdet og lovgivningsprocessen.

[
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4.2.3. Bearbejdede nagletal fra Finansministeriet og KL

Til brug for udvalget har Finansministeriet og KL hidraget med et notat, der
bearbejder en raeekke negletal vedrarende ansatte i departementer og styrel-
ser, herunder om personaleomsatning, sygefraveer, arsverk, anciennitet og
uddannelsesbaggrund. Notatet er vedlagt som bilag 7 til rapporten.

Om hovedresultaterne fremgar falgende af notatet:

99 Hovedresultater:

* Fra 3. kvt. 2017 og frem til 1. kvt. 2022 er antallet af arsveerk i cen-
traladministrationen eget med 11.300. Foragelsen er sket efter en pe-
riode fra 1. kvt. 2001 til 3. kvt. 2017, hvor antallet af arsvaerk var stort
set uendret. Hovedparten af vaeksten har fundet sted i styrelserne,
men ogsa i departementerne har personaletallet vaeret voksende.

* Stigningen i antal arsveerk er taget lidt til efter coronakrisens begynd-
else i 1. kvt. 2020, men allerede de sidste par ars tid forud derfor var
vaeksten markant. | de sidste 9 kvartaler inden coronakrisens begynd-
else steg antallet af arsveerk med ca. 4.500, mens stigningen i de 9
kvartaler fra og med coronakrisens begyndelse udgjorde ca. 6.800.

* Vaksteniantal arsveerk i centraladministrationen skal bl.a. ses i lyset
af, at der gennem de seneste ar er tilfert betydelige merbevillinger til
det danske skattevaesen, herunder en prioritering af vasentligt flere
medarbejdere (bl.a. til kontrol og inddrivelse). Antallet af arsveerk pa
Skatteministeriets omrade er saledes steget med over 4.000 siden 3.
kvartal 2017. En anden vesentlig arsag til stigningen i antal arsverk
er handteringen af coronakrisen med de sundhedsmeessige indsatser,
gkonomiske kompensationsordninger mv. Stigningen pa Sundhedsmi-
nisteriets og Erhvervsministeriets omrade er siden 4. kvt. 2019 over
1.700 arsvaerk, herunder til smitteopsporing og smitteovervagning
samt til administration af ordningen for lankompensation, ordningen
for kompensation for virksomheders faste omkostninger, kompensa-
tionsordningen for selvstaendige mv.

* Korrigeret for lanudviklingen er den gennemsnitlige len pr. arsveerk i
centraladministrationen sget gradvist over de seneste godt 10 ar.
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Siden starten af 2012 og frem til ultimo 2020 har det gennemsnitlige
fraveer relateret til egen sygdom ligget relativt stabilt omkring 8-8%
dage pr. ar efter en periode med faldende fraveer i perioden 4. kvt.
2007 - 4. kvt. 2011 fra et udgangspunkt pa godt 10 dage i 2006-2007.
Selv i 1. kvt. 2022, hvor coronasmitten i Danmark toppede, naede fra-
veeret kun lige op i neerheden af niveauet tilbage i 2006/2007.

Personaleomsatningen i centraladministrationen har de seneste fem
ar ligget pa i storrelsesordenen 12-13 pct. Personaleomseetningen er
dermed en smule hajere end i 2001, hvor andelen la lidt under 12 pct.

Personaleomsaetningen i departementerne har set over hele perioden
siden 2001 varieret omkring et niveau pa ca. 20 pct., hvilket er om-
trent dobbelt sa haejt som i styrelserne og den gvrige centraladmini-
stration, hvor personaleomsatningen har varieret omkring et niveau
pa ca. 10 pct.

Personalesammensetningen har @ndret sig en del over de senere ar
bade mht. uddannelsessammensatning og personalets anciennitet fra
job i centraladministrationen

> Uddannelsesniveauet er hgjere end farhen. Andelen med en lang
videregaende uddannelse er fx sget med 17 pct. point. i departe-
menterne og ca. 18 pct. point i den gvrige del af centraladministra-
tionen fra 2014 til 2021.

> Mindre erfaring blandt personalet end ferhen. Andelen af ansatte
pa 30 ar eller derover i centraladministrationen med under 3 ars
anciennitet er fra 2014 til 2021 aget fra 18 til 32 pct., mens andelen
med mere end 7 ars anciennitet er reduceret fra 43 til 30 pct. Sam-
tidig er de ansatte blevet yngre.

Malt pa en raekke forskellige indikatorer for folketingsarbejdet er
der ikke en systematisk strukturel opdrift i maengden af aktiviteter i
forhold til Folketinget. Der er dog for nogle af indikatorerne sket et
markant laft i folketingsarene 2019/20 og 2020/2021. Det kan dog
formentlig i hgj grad tilskrives ekstraordinaere forhold blandt andet
relateret til coronakrisen. | flere af tilfeeldene bryder disse stigninger i
aktiviteten med en stabil eller nedadgdende tendens i de foregdende ar.
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4.2.4. Notat om udviklingen i ansettelsesform og -tryghed for chefer i
centraladministrationen

Udvalget har rekvireret et notat fra Djef om udviklingen i ansattelsesform
og -tryghed for chefer i centraladministrationen. Notatet er vedlagt som bilag
8 til rapporten. Det fremgar bl.a. af notatet, at mellem 80 og 85 pct. af alle
chefer pa de forskellige chefniveauer i centraladministrationen i dag er ansat
pa aremal.

Herudover fremgér bl.a. falgende af sammenfatningen af notatet om udviklingen
i anseettelsesform og -tryghed for chefer i centraladministrationen:

¥9 Ridset kort op har udviklingen i ansattelsesgrundlaget for chefer i cen-
traladministrationen bevaget sig fra varig tjienestemandsansattelse til
tidshegraenset kontraktanseettelse.

Indtil 2009 var udgangspunktet, at alle chefer i centraladministrationen
blev ansat pa tjenestemandsvilkar, der som saerkende indebaerer ret til
pension ved uansegt afsked og forinden 3 ars radighedslen i de tilfeelde,
hvor afskedigelsen er en folge af stillingsnedlaggelse.

Tjenestemandsansattelse er grundlovsforankret og har blandt andet til
formal at sikre embedsmandenes integritet. Tjenestemandsansattelse
var udelukkende en varig ansattelsesform indtil 1971. Herefter blev der
mulighed for i visse stillinger at ansatte tjenestemand tidsbegranset
pa aremal. Som en sarlig beskyttelse kunne aremalsansatte ikke af-
skediges diskretionaert, og allerede ansatte tjenestemaend havde (og
har) ret til tilbagegang til en varig tjenestemandsstilling. | 1980’erne
var der begyndende overenskomstansattelser i stillinger, der ikke var
klassificeret som tjenestemandsstillinger. | slutningen af 1990’erne blev
aremalsanseattelser mere udbredt, men aremalsansattelse var stadig
den klare undtagelse til varig ansattelse. Ved en lovaendring i 1999 blev
aremalsansatte omfattet af samme adgang til diskretioneer afsked som
varigt ansatte tjenestemand.

Med ansattelsesformcirkulaeret fra 2000 var udgangspunktet fortsat,
at alle chefer i centraladministrationen blev tjenestemandsansat, men
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cirkuleeret gav ministrene adgang til at bestemme, at klassificerede tje-
nestemandsstillinger i lanramme 37 og derover kunne besattes pa over-
enskomstvilkar, og overenskomstansettelse blev herefter i tiltagende
grad anvendt.

Med indfarelsen af kontraktrammeaftalen, der tradte i kraft i 2009, sker
alle nyansattelser i lenramme 37 til 40 (lengruppe 1-4) pa kontraktvil-
kar. Det indebeerer, at alle chefstillinger i styrelser og departementer
(bortset fra departementschefstillingen) besaettes pa kontraktvilkar.

Kontraktanseettelse kan bade ske som varig ansattelse og som tidsbe-
graenset ansaettelse pa aremalsvilkar. Efter indferelsen af kontraktram-
meaftalen er anvendelsen af daremalsansattelse taget kraftigt til, og i
dag bestemmer ministeriernes aremalspolitikker generelt, at alle chefer
skal aremélsanseettes.

De kriterier, der ifglge lovforarbejderne skulle veere vejledende for an-
vendelse af aremal, i form af tidsbegraensede opgaver, forestaende orga-
nisationsandringer eller sarlige krav til fornyelse anvendes i realiteten
ikke. | stedet er aremalsanseettelser baret af et anske om fleksibilitet og
mobilitet i chefgruppen.

[
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| dette kapitel redegares forst for de overvejelser, som de sager, diskussioner
og undersagelser, der er omtalt i kapitel 4, har givet udvalget anledning til
(pkt. 5.1).

Udvalgets anbefalinger er herefter inddelt i to. For det forste har udvalget
formuleret en reekke konkrete anbefalinger, der pa den korte bane vil kunne
bidrage til at lase nogle problemstillinger i samspillet mellem folketingspoliti-
kere, ministre, embedsverk og medier (pkt. 5.2). For det andet har udvalget
formuleret en reekke bredere anbefalinger, som pa den leengere bane ber hand-
teres i f.eks. sagkyndige udvalg (pkt. 5.3).

5.1. Udvalgets overvejelser

5.1.1. Overordnet om den danske forvaltningsmodel og Kodex VII

Den danske forvaltningsmodel er bl.a. kendetegnet ved, at det almindelige
embedsvaerk i centraladministrationen yder integreret indholdsmaessig (fag-
lig) og politisk-taktisk radgivning. Herudover kan ministre ansatte et meget
begraenset antal sarlige radgivere, der i praksis agerer som politisk radgiver
og sparringspartner.

Som naermere beskrevet i betaenkning nr. 1443/2004 om embedsmaends rad-
givning og bistand, s. 93 ff., er der i andre lande en mere opdelt ministerrad-
givning, hvor den indholdsmaessige (faglige) del af radgivningen forestas af én
del af embedsvarket, mens den politisk-taktiske del hovedsageligt forestas
af en anden del. Det gelder f.eks. den svenske forvaltningsmodel, hvor det
faste embedsveerk forestar den indholdsmaessige (faglige) radgivning, mens
politisk ansatte embedsmeend i form af statssekreteerer, politisk sagkyndige
og pressesekretarer hovedsageligt forestar den politisk-taktiske radgivning.

Undertiden rejses der spargsmal om, hvorvidt den danske forvaltnings-
model i hajere grad end i dag ber bygge pa en sadan opdeling af de forskellige
aspekter af ministerradgivningen. En vurdering af dette spargsmal kraever
undersagelser, som ligger uden for rammerne af udvalgets arbejde. Udvalgets
overvejelser og anbefalinger bygger derfor pa, at den danske forvaltnings-
model opretholdes.
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Det er i den forbindelse overordnet set udvalgets opfattelse, at den danske
forvaltningsmodel er egnet til at skabe gode rammer for Danmark som parla-
mentarisk demokrati og retsstat. En vaesentlig forudsatning er imidlertid, at
embedsvaerket i ministerbetjeningen lever op til gaeldende regler og normer.
Udvalget finder, at der med Kodex VII er tilvejebragt en god beskrivelse af
embedsveerkets grundleeggende pligter, og der er efter de gennemfarte under-
sogelser udbredt kendskab hertil i centraladministrationen. Udvalget har pa
den baggrund ikke fundet grundlag for at anbefale eendringer i Kodex VII.

Udvalgets undersegelser afdaekker samtidig, at der kan opsta udfordringer
med efterlevelse af Kodex VIl i den praktiske hverdag. Hertil kommer, at udvalg
ets undersogelser afdeekker en reekke andre udfordringer i samspillet mellem
folketingspolitikere, ministre, embedsvark og medier, som udvalget finder, at
der skal tages hand om.

5.1.2. Problemafgransning
Pa baggrund af det, der er anfart i kapitel 4, har udvalget valgt at fokusere pa
folgende problemstillinger:

1. Hvordan kan det i hajere grad sikres, at beslutninger i regeringen og ministe-
rierne er lovlige, inden de meldes ud, herunder i sager praeget af tidspres?

2.Hvilke konsekvenser har en centralt koordineret beslutningsproces i rege-
ringen, og hvordan kan de ulemper, som en sadan beslutningsproces har,
adresseres?

3. Hvordan kan beslutningsprocesser og politikskabelse tilretteleegges, saledes
at der er tid til grundig udformning og behandling af politiske udspil, herun-
der reformer og lovgivning?

4. Hvordan kan en udfordret tillidsrelation mellem medierne og embedsvarket
genoprettes?

5.Hvordan kan rammerne for ministres brug af sociale medier og embedsveer-
kets histand hertil blive mere klare?

6.Hvordan kan et mere hensigtsmaessigt samarbejde mellem Folketinget og
regeringen tilretteleegges?
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7. Hvordan kan der sikres bedre rammer for, at embedsvaerket kan vaerne egen
faglighed og integritet?

8.Hvordan kan der sikres en mere afbalanceret offentlighedslov og en bedre
behandling af sager om aktindsigt?

Udvalget er opmeerksom pa, at det, der fremgar af kapitel 4, kan give anledning
til overvejelser og anbefalinger, som udvalget ikke har valgt at fokusere pa.

Der er saledes f.eks. undertiden diskussioner om rammerne for de sarlige rad-
giveres bistand til ministrene og samarbejde med det almindelige embedsveerk
og om, hvorvidt der bar vere flere skrevne regler om forholdet mellem mini-
stre og embedsveerk. Udvalget vil gerne anfare nogle mere generelle betragt-
ninger herom, jf. pkt. 5.1.3 og 5.1.4.

5.1.3. Seerligt om udvalgets overvejelser vedrarende serlige radgivere

Efter udvalgets undersagelser synes der i praksis at vaere etableret et velfunge-
rende samarbejde mellem de sarlige radgivere og ministeriernes almindelige
embedsvaerk med gensidig nytte af forskellige kompetencer.

Det er i den forbindelse udvalgets opfattelse, at antallet af seerlige radgivere
i de enkelte ministerier har fundet et passende leje. For at sikre, at brugen af
seerlige radgivere opfattes som legitim af Folketinget og i offentligheden, finder
udvalget, at brugen ikke ber udvides i forhold til i dag. Udvalget finder saledes,
som ogsd anfert i beteenkning nr. 1443/2004 om embedsmends radgivning
og bistand, s. 42 ff., at tungtvejende hensyn taler for et yderst begraenset
antal seerlige radgivere pr. minister, idet et starre antal vil kunne medfare, at
de searlige radgivere udger en seerskilt politisk-taktisk radgivningsenhed, som
pa en uhensigtsmeessig made er afkoblet fra ministeriets faglige radgivning og
sagsbehandling.

Udvalget har noteret sig, at der efter regeringsskiftet i 2019 og frem til som-
meren 2020 var en periode, hvor stabschefen i det politiske sekretariat i Stats-
ministeriet var fast medlem af Koordinationsudvalget og @konomiudvalget.
Siden da har ingen serlige radgivere i regeringen varet faste medlemmer af
Koordinationsudvalget og @konomiudvalget. Udvalget har ogsa noteret sig, at
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stabschefens medlemskab af regeringsudvalg gav anledning til spargsmal om
stabschefens ansvar og betydning i relation til regeringsferelsen, og om stabs-
chefen burde veere selvstendigt ansvarlig over for Folketinget.

Udvalget finder, at det rejser en raekke spargsmal, hvis seerlige radgivere er fa-
ste medlemmer af regeringsudvalg pa lige fod med parlamentarisk ansvarlige
ministre, og at noget sadant derfor kraever grundige overvejelser.

Serlige radgivere star alene til ansvar over for deres ministre, og de har ikke
instruktionshefajelse over det almindelige embedsveaerk. Det bar derfor fortsat
sikres, at saerlige radgivere ikke i praksis far befgjelse til at give instruktioner til
det almindelige embedsveerk uden for den stabsfunktion, som de er tilknyttet.

5.1.4. Sarligt om udvalgets overvejelser vedrerende lovfastelse af den
danske forvaltningsmodel

Der er undertiden diskussioner om, hvorvidt en lovfaestelse af den danske for-
valtningsmodel - og herunder flere skrevne regler om forholdet mellem mini-
stre og embedsvaerk - vil veere hensigtsmaessig. Spergsmalet har bl.a. veeret
behandlet i Bo Smith-udvalgets rapport, s. 147 ff., og i Jens Peter Christensen,
Ministre og embedsmaend - Pligter og ansvar (2022), s. 314 ff.

En sadan lovfaestelse er en meget omfattende ovelse, og udvalget har ikke fundet
grundlag for at komme med anbefalinger herom. Udvalget anferer nedenfor
i helt kort form nogle betragtninger henholdsvis for og imod en lovfestelse:

Det kan pa den ene side fremhaves, at en lovfastelse vil veere anledning til
at adressere nogle grazonespergsmal om graensen mellem indholdsmaessig
(faglig) radgivning og politisk-taktisk radgivning, ligesom graensen mellem mi-
nistres og departementschefers respektive roller og opgaver vil kunne gares
mere tydelig. Endvidere vil en lovfeestelse kunne give anledning til at overveje,
om der er behov for mere pracise regler om embedsveerkets pligt til at sige
fra, og om reglerne om ministres ansvar er tilstreekkelige i lyset af tendensen
til sget koordination pa tveers af regeringen.

Pa den anden side kan det anferes, at normerne om samspillet mellem ministre
og embedsmeend er udviklet pa baggrund af, hvad der ud fra grundlaeggende
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hensyn bag den demokratisk-retsstatslige styreform anses for korrekt og
hensigtsmassig adfeerd i den offentlige forvaltning. Denne adfeerd er til en
vis grad skiftende over tid, hvilket kan tale for, at normerne - inden for de
grundleeggende rammer - er fleksible. Det kan ogsa anfares, at problemer med
embedsveerkets radgivning og bistand i praksis ikke nadvendigvis udspringer
af tvivl om reglernes generelle indhold, men snarere af konkrete handlings-
dilemmaer, som det kan vere sveert pa forhand at formulere et praecist og
handlingsanvisende lovgrundlag for.

Efter udvalgets opfattelse gelder i alle tilfeelde, at de anbefalinger, som pree-
senteres nedenfor, vil kunne tage hand om dele af de naevnte problemstillinger.

5.2. Udvalgets anbefalinger pa den korte bane

5.2.1. Styrket legalitetssikring i centraladministrationen

Det er afgarende, at lovlighedskravet overholdes i ministerbetjeningen. Det er
saledes et kendetegn ved retsstaten, at loven star over magten, og at beslut-
ninger, der treeffes i regeringen og centraladministrationen, skal vere lovlige.
Instrukssagen og minksagen er imidlertid konkrete eksempler fra den seneste
tid pa, at embedsvaerket ikke tilstraeekkeligt har sikret, at beslutninger var lov-
lige, inden de blev meldt ud.

Der er allerede i dag i de enkelte ministerier en reekke mekanismer til sikring
af, at lovlighedskravet overholdes. Med henblik pa i videst muligt omfang at
undga sager som de naevnte finder udvalget imidlertid, at nogle yderligere
faste processkridt kan veere nyttige.

Udvalget anbefaler konkret, at der etableres en fast og formaliseret ordning
i ministerierne, hvor der, inden visse beslutninger meldes ud, foretages en
skriftlig vurdering af, om beslutningen er lovlig. En saddan ordning vil veere
egnet til, at embedsvarket sikrer en juridisk gennemtaenkning ogsa i sidste
beslutningsfase, og vil pa denne made kunne styrke den legalitetskontrol, der
finder sted i den praktiske hverdag, herunder i forbindelse med sager, som
forberedes under tidspres.
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Ordningen vil endvidere kunne fare til en mere aktiv og lsbende refleksion om
eventuelle juridiske tvivlsspergsmal og vil kunne give anledning til, at den rele-
vante juridiske sagkundskab konsulteres i tilstreekkelig god tid. Den vil ligeledes
kunne vere et varktej, som embedsvarket kan tage i brug i forhold til en mi-
nister, der matte gnske at presse en beslutning igennem, som vurderes at veere
ulovlig. Ordningen kan herudover bidrage til, at der efterfelgende er skriftlig
dokumentation for, hvordan den juridiske radgivning i sagen er foregaet.

Udvalget anbefaler, at ministeriets vurdering skrives ind i alle sager, der in-
volverer en eller flere ministre, og hvor der er rimelig grund til at foretage
naermere juridiske vurderinger. Det geelder ogsa i forbindelse med sager, som
foreleegges for et regeringsudvalg. Safremt flere ministerier har veret invol-
veret i sagens forberedelse, vil hvert enkelt ministerium i ministeriets egne
dokumenter skulle forholde sig hertil, medmindre ministerierne forbereder et
feelles papir, hvor vurderingen vil kunne fremga. Safremt en konkret minister-
betjening alene foregadr mundtligt, medferer anbefalingen, at der efterfalgende
udarbejdes et skriftligt notat, hvoraf vurderingen fremgar, inden beslutningen
meldes ud.

En ordning som den naevnte vil efter udvalgets opfattelse ikke medfare et
vaesentligt starre ressourceforbrug i ministerierne. Det vil saledes i praksis
ofte kunne veere tilstraekkeligt til at opfylde kravet, at det i den sag, som fore-
lzegges for en minister, kortfattet noteres (f.eks. som fast punkt i en skabelon),
at den patankte disposition vurderes at veere lovlig. Selv med et sadant kort
notat sikres det imidlertid, at der pa relevant niveau i ministeriet er taget an-
svar for legalitetssikringen.

Udvalget bemerker, at den navnte ordning vil gaelde uafhangigt af princip-
perne om pligt til at sige fra over for ulovlige ordrer. Disse principper vil saledes
galde ved siden af.

Udvalget forudseetter, at det notat eller lignende, hvor ministeriets vurdering
fremgar, journaliseres pa den relevante sag i ministeriet, saledes at vurderingen
vil kunne indga i eventuelle efterfalgende undersagelsesforlab.
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Opsummering af udvalgets anbefalinger under dette hovedpunkt:

« At der etableres en fast og formaliseret ordning i ministerierne, hvor der i
alle sager, der involverer ministre, og hvor der er rimelig grund til neermere
juridiske vurderinger, foretages en skriftlig vurdering af, om en beslutning er
lovlig, inden den meldes ud.

5.2.2. Mere effektivitet og transparens i regeringskoordinationen

Det tilkommer den til enhver tid siddende statsminister at tilretteleegge arbejdet
i regeringen, som det findes mest hensigtsmaessigt. Det er derfor stats-
ministerens beslutning, hvilke strukturer, processer og roller der opbygges og
tildeles i den henseende.

Der har gennem arene udviklet sig en praksis, hvorefter regeringsarbejdet i
hgj grad finder sted pa grundlag af central koordination under ledelse af Stats-
ministeriet og Finansministeriet. Som beskrevet i Jargen Grennegard Christen-
sen og Peter Bjerre Mortensens notat om centraladministrationen efter artu-
sindskiftet, s. 5 ff., har der saledes langt tilbage veeret tradition for at nedsatte
mere eller mindre faste regeringsudvalg til behandling af sager, som gar pa
tvaers af ministerier. Koordinationsudvalget under Statsministeriet og @kono-
miudvalget under Finansministeriet har i den forstand fra og med 1990'erne
udviklet sig til permanente, autoritative koordinationsmekanismer.

Den beslutningsmekanisme, som regeringsudvalgene udgar, indebaerer, at mi-
nisterierne pa den ene side er afhaengige af at fa deres sag pa dagsordenen
i udvalgene og pa den anden side ma underlaegge sig de beslutninger, som
herefter treeffes. Hermed laftes ministeriernes beslutningskraft bade op i re-
geringssystemet og ud af haenderne pa den konkrete minister og ministerium.

Spargeskemaundersegelsen blandt embedsverket afspejler, at embedsfolk
med mere end 10 ars erfaring oplever, at beslutningsprocesserne er blevet
mere centralt styret over de seneste 10 ar. 76 pct. tilkendegiver saledes en
oplevelse af, at beslutningsprocesserne enten er blevet meget mere centralt
styret (45,7 pct) eller lidt mere centralt styret (29,9 pct.). | samme under-
spgelse svarer ca. 60 pct., at de er helt enige (22,9 pct.) eller delvist enige (36,6
pct) i, at beslutningsprocesserne ofte traekker unedigt ud, nar sager fra den
pagaldendes ministeromrade skal koordineres med andre ministeromrader.
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Udvalget anser tvaergaende regeringskoordination, herunder gennem centrale
regeringsudvalg, som et bade legitimt og nadvendigt veerktgj til tveergaende
beslutningstagning. En central koordination pa tveers af ministerierne inde-
beerer dog en raekke dilemmaer og konsekvenser, som en regering ber have for
gje ved tilretteleeggelsen af sit interne arbejde.

Det er saledes oplagt, at den centrale regeringskoordination har til formal at
samle de mange trade i regeringen, herunder prioritere initiativer politisk og
gkonomisk. Men det er samtidig veaesentligt at bemeerke, at den centrale sty-
ring har sarlige risici indbygget og ma tilgodese to andre hensyn:

For det farste et effektivitetshensyn, som handler om, hvordan et regeringsarbej-
de pa tvaers af forskellige ministerier - og i forbindelse med flerpartiregeringer
med flere forskellige partier - samordnes smidigst muligt, sa sagerne skares
til og foreleegges i kompakte beslutningsprocesser, men samtidig bliver bedst
muligt oplyst, saledes at konkrete fagomraders perspektiv og indsigt ind-
drages og afvejes i sagsfremstillingen.

For det andet et legitimitetshensyn, som handler om, hvorvidt regeringens be-
slutninger og de processer, der forer frem til dem, generelt nyder respekt og til-
slutning savel i regeringen selv som i embedsverket, Folketinget og offentlig-
heden.

Udvalget kan i forleengelse heraf fremhave falgende fordele og ulemper ved
en tvaergaende regeringskoordination, herunder med forelaeggelse af sager for
centrale regeringsudvalg:

Blandt fordelene kan, ud over det navnte hensyn til nadvendig prioritering
pa tveers, navnlig naevnes, at tvaergaende koordination kan fere til bedre og
mere nuancerede sagsfremstillinger og beslutningsgrundlag, hvor forskellige
faglige vinkler afdaekkes, og hvor der tages hensyn til relevante forhold af
betydning for de forskellige ministeromrader. Det gelder f.eks., hvis sagerne
rejser spargsmal af skonomisk eller juridisk karakter, som ger det nedvendigt
at inddrage ministerier med tveergaende kompetencer som Finansministeriet
eller Justitsministeriet. Endelig giver foreleeggelse af sager for centrale
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regeringsudvalg regeringsledelsen et overblik over aktuelle politiske udspil
mv. og dermed grundlag for at planleegge regeringsarbejdet og udspil pa tveers
af ministeromraderne.

Navnlig for sa vidt angar flerpartiregeringer vil tveergaende koordination i
endnu hejere grad veere et nadvendigt styringsveerktgj som led i de interne
forhandlinger mellem de regeringsdeltagende partier forud for lancering af po-
litiske udspil eller lignende.

Blandt ulemperne kan navnlig naevnes, at tveergaende koordination med fore-
leeggelse for centrale regeringsudvalg kan udvikle sig til en ineffektiv proces
med flaskehalse og (unedvendig) inddragelse af flere ministerier, som over-
komplicerer sagerne og fremstillingen af dem. Derudover kan en sadan koordi-
nation indebzre, at ansvarsfordelingen mellem de involverede ministerier ud-
viskes. Det geelder isar, hvis der i forleengelse af et mode i et regeringsudvalg
ikke gives en klar og ensartet tilbagemelding til de involverede ministerier om,
hvad der er besluttet, og hvordan sagen videre skal behandles. En yderligere
risiko i den forbindelse er, at det ministerium, som har det formelle ressortan-
svar for sagen, i realiteten kobles af sagen, saledes at relevant faglig informa-
tion ender med ikke at blive forelagt for regeringsudvalget.

Den praktiske tilretteleeggelse af regeringsarbejdet med udpraeget brug af
tveergaende koordination og forelaeggelse af sager for regeringsudvalg kan
sdledes i visse situationer medfere, at der reelt treeffes beslutninger, som den
ansvarlige ressortminister ikke har indstillet eller er enig i, men som ressort-
ministeren vil veere ansvarlig for at fare ud i livet.

Det kan i den forhindelse anferes, at det altid vil veere op til Folketinget at af-
gore, hvilken minister et politisk eller retligt ansvar skal gares geeldende over
for. | praksis vil Folketingets mulighed for at gere ansvar geldende over for
f.eks. statsministeren eller finansministeren i forbindelse med en beslutning
truffet i et centralt regeringsudvalg imidlertid kraeve, at det er muligt at af-
daekke den proces, der har fart frem til beslutningen.
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Med henblik pa at sikre, at regeringens interne beslutningsprocesser indrettes
pa en made, der sikrer den nadvendige effektivitet og legitimitet, og som tager
hojde for de ovenfor skitserede fordele og ulemper, finder udvalget anledning
til at papege folgende overordnede hensynsafvejninger:

« Effektive beslutningssystemer skal konstant kalibrere en balance mellem
central styring og decentral autonomi. Det er vigtigt at tage stilling til ska-
lering og prioritering af den centrale styring, s& den finder et passende leje,
og sa det ressortansvarlige ministerium bevarer et "ejerskab” over sagen.

« Gode beslutninger kraever, at sagerne er bedst muligt oplyst i forhold til
alle relevante faglige vinkler. Det kreever, at det ansvarlige ministerium far
tilstreekkelig tid til at forberede sagen.

« | den teette koordination mellem forskellige ministerier skal ansvarsfordeling-
en i forhold til en sags indhold og implementeringen af den beslutning, der
treeffes, vaere tydelig.

Udvalget anbefaler pa den baggrund, at der i den praktiske tilretteleeggelse af
regeringsarbejdet gores brug af falgende konkrete vaerktagjer:

For det farste anbefaler udvalget, at der i hejere grad geres brug af delte ind-
stillinger i sager, der forelaegges for regeringsudvalg, og hvor der er substan-
tielle uenigheder mellem de involverede ministerier, som meningsfuldt kan
forelaegges for regeringsudvalget med henblik pa politisk stillingtagen.

For det andet anbefaler udvalget, at der i forleengelse af mader i regeringsud-
valg afsaettes tid til en tilbundsgdende og eventuelt tvaergaende tilbagemel-
ding fra madet. Det skal sikre, at den beslutning, der er truffet, kommunikeres
ensartet ud til alle involverede ministerier, og at implementeringen og ansvars-
fordelingen mellem ministerierne star klar.

For det tredje anbefaler udvalget, at der indfares en praksis med at tage refe-
rater fra mader i regeringsudvalg. Sadanne referater bar som minimum angive
konklusionen pa draftelsen af de enkelte sager, ligesom det ber afspejles, hvis
der har veeret vaesentlige diskussionspunkter, der har fort frem til den trufne
beslutning. Det bar ogsa angives, hvis der i forbindelse med draftelserne viser
sig behov for at afklare yderligere problemstillinger.
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Referater af denne karakter ma efter de gaeldende regler i offentlighedsloven
som det helt klare udgangspunkt antages at kunne undtages fra aktindsigt.

Anbefalingerne tager i forste reekke sigte pa mader i regeringsudvalg, men
bar efter behov ogsa anvendes i relevante embedsmandsudvalg mv. Udvalget
finder endvidere, at de anfarte overvejelser efter omstaendighederne ogsa kan
vaere relevante i forhold til centralisering af beslutningsprocesser, som ikke er
forankret i egentlige regerings- eller embedsmandsudvalg, men hvor centrale
ministerier som f.eks. Statsministeriet og Finansministeriet mere uformelt har
indflydelse pa sager, der behandles i de enkelte fagministerier.

Opsummering af udvalgets anbefalinger under dette hovedpunkt:

« At der i hojere grad gares brug af delte indstillinger i sager, der foreleegges
for regeringsudvalg, hvor der er substantielle uenigheder mellem de invol-
verede ministerier, som meningsfuldt kan foreleegges for regeringsudvalget
med henblik pa politisk stillingtagen.

« At der i forleengelse af mader i regeringsudvalg afsaettes tid til en tilbunds-
gaende og eventuelt tvaergdende tilbagemelding fra madet.

« At derindferes en praksis med at tage referater fra mader i regeringsudvalg.
Sadanne referater bar som minimum angive konklusionen pa madet, ligesom
det bar afspejles, hvis der har veaeret vaesentlige diskussionspunkter, der har
fart frem til den beslutning, som blev truffet pa madet.

5.2.3. Bedre rammer for gennemarbejdede politiske udspil

Politiske udspil, herunder reformer og lovgivning, skal veere af hgj kvalitet. Det
kreaever, at der afsattes tilstraekkelig tid til gennemarbejdede analyser og hen-
sigtsmeessige forslag til lasninger. Som omtalt i Bo Smith-udvalgets rapport, s.
69 ff., synes der imidlertid at vaere en tendens til, at hastigheden i politikudvik-
lingen og beslutningsprocesserne er stigende.

Interviewundersggelsen vidner ogsa om, at der i praksis kan veere behov for i
hgjere grad at afsatte tid til at forberede politiske udspil. | den af Rambell for-
mulerede rammebetingelse om en politisk kultur med fokus pa tempo, enkelt-
sager og konflikt ligger saledes bl.a., at der opleves en forgget hastighed i
politikskabelsen, som udfordrer fagligheden og tiden til at ga i dybden. Det
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fremhaves i interviewundersggelsen, at der er et konstant pres for hurtigt at
levere og understotte politiske initiativer, hvilket i mindre grad efterlader rum
til forberedelse og refleksion i politikskabelsen og den efterfalgende implemen-
tering. Flere topchefer giver i interviewundersagelsen endvidere udtryk for, at
der i stigende grad er fokus pa, hvordan politiske forslag bliver kommunikeret,
og enkelte peger pa, at dette sker pa bekostning af forslagenes kvalitet.

Udvalget anbefaler, at der sker en bedre tilretteleeggelse af lovgivningsarbej-
det og forberedelsen af vaesentlige politiske udspil, saledes at der afsettes tid
til, at sddanne udspil udarbejdes og behandles med grundighed og omtanke.
Det gaelder ogsa i sager, hvor der fra politisk side kan vere et enske om at
udvise handlekraft og fremleegge en hurtig politisk lasning.

Hastelovgivning ber saledes i videst muligt omfang undgas. De fastsatte fri-
ster i lovgivningsproceduren er navnlig begrundet i, at Folketinget skal have
den fornedne tid til at satte sig ind i de lovforslag, som bliver fremsat. Det
er derfor af stor betydning, at fristerne efterleves. Udvalget stotter i den
forbindelse op om, at det af regeringsgrundlaget "Ansvar for Danmark”, der
blev praesenteret af Socialdemokratiet, Venstre og Moderaterne den 14. de-
cember 2022, fremgar, at regeringen vil give hastebehandlede lovforslag en
solnedgangsklausul pa seks maneder, hvis det tjener saglige formal, sadan at
hastebehandlede lovforslag genbehandles under normale vilkar senest seks
maneder efter hastebehandlingens vedtagelse, hvis loven fortsat skal gelde.

Samtidig ber der i forbindelse med lovgivningsprocessen afsattes tilstraekke-
lig tid til, at lovforslag kan sendes i offentlig hering med sadvanlig heringsfrist
pa mindst fire uger inden fremsaettelse i Folketinget. Det samme geelder i for-
bindelse med udarbejdelse af bekendtgarelser mv., der udmanter bemyndig-
elseslovgivning. Haringssvar giver saledes parter og interessenter mulighed
for at fremkomme med synspunkter, som kan veare af veasentlig betydning
for den naermere udformning af den pataenkte lovgivning. For folketingsmed-
lemmer kan heringssvar endvidere vere et vaesentligt grundlag for at forsta
og satte sig ind i et kompliceret lovforslag, ligesom haringssvar kan inspirere
folketingsmedlemmer til at stille spargsmal til regeringen i forbindelse med
lovbehandlingen. Udvalget stotter pa den baggrund op om, at det af regerings-
grundlaget "Ansvar for Danmark”, der blev praesenteret af Socialdemokratiet,
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Venstre og Moderaterne den 14. december 2022, fremgar, at regeringen vil
leegge vaegt pa offentlighedens mulighed for at afgive haringssvar, og at rege-
ringen derfor vil have fokus pa, at den vejledende haringsfrist pa fire uger som
klar hovedregel overholdes.

Udvalget anbefaler endvidere, at sagkyndige udvalg med ekstern repraesenta-
tion i hajere grad end i dag benyttes til at forberede beslutninger, reformer og
lovforslag, navnlig pa omrader, der kraever sterre og kompliceret regulering af
samfundsforholdene. Sadanne udvalg er velegnede til at sikre lovgivning og
reformer af hgj kvalitet. Sagkyndige udvalg har endvidere den fordel, at der
kan inddrages eksperter med seerlig praktisk erfaring eller viden inden for det
omrade, som skal reguleres.

Udvalget anbefaler endelig, at andre former for tveergaende udvalg i starre om-
fang benyttes til at forberede og kvalitetssikre politiske udspil mv. Udvalget
har i den forbindelse noteret sig, at den daverende sundhedsminister som led
i handteringen af covid-19 nedsatte Epidemikommissionen, der er en kollegial
myndighed, som radgiver om handteringen af alment farlige og samfundskri-
tiske sygdomme. Epidemikommissionen bestar af 11 medlemmer inklusive for-
manden. Formanden og et medlem er udpeget af sundhedsministeren, mens
de resterende ni medlemmer er udpeget af sundhedsministeren efter indstil-
ling fra henholdsvis erhvervsministeren, finansministeren, justitsministeren,
Styrelsen for Patientsikkerhed, Sundhedsstyrelsen, Statens Serum Institut,
rigspolitichefen, KL og Danske Regioner. Epidemikommissionen kan invitere
andre personer til at deltage i meder, herunder repraesentanter for andre myn-
digheder, andre seerligt sagkyndige og interesseorganisationer.

Det er udvalgets vurdering, at sddanne tvaergaende udvalg kan medvirke til at
sikre kvalificerede og gennemarbejdede beslutningsgrundlag, herunder i sager

preeget af tidspres.

Opsummering af udvalgets anbefalinger under dette hovedpunkt:

« At der sker en bedre tilretteleeggelse af lovgivningsarbejdet og forberedel-
sen af vaesentlige politiske udspil.

« At hastelovgivning i videst muligt omfang undgas, og at haringsfrister re-
spekteres.
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« Atderividere omfang gares brug af sagkyndige udvalg, navnlig pa omrader,
der kraever starre og kompliceret regulering af samfundsforholdene.

« At andre tveergaende udvalg i videre omfang benyttes til at forberede og
kvalitetssikre politiske udspil mv.

5.2.4. Genoprettelse af tilliden mellem medier og embedsvaerk

En uafhaengig og kritisk presse er en afgarende forudsaetning for et sundt de-
mokrati ved at understotte borgernes demokratiske deltagelse og kontrollere
magtudavelsen i samfundet. Medierne spiller med andre ord en helt central
rolle i at kontrollere den offentlige forvaltning og formidle informationer til
offentligheden om vasentlige sager.

| den forbindelse er der behov for dialog mellem medierne og embedsvarket,
f.eks. i forbindelse med interviewforespargsler, tilvejebringelse af faktuelle
oplysninger og behandling af aktindsigtsanmodninger. Gensidig tillid og kon-
struktivt samarbejde mellem journalister og embedsveerk er saledes i prak-
sis en veesentlig forudsaetning for, at medierne kan kontrollere den offentlige
forvaltning, og at den journalistiske daekning af aktuelle sager er korrekt og
daekkende.

Interviewundersggelsen vidner imidlertid om en relation med aftagende tillid
mellem medierne og embedsveerket. | undersegelsen fremhaves, at betjenin-
gen af medierne er blevet professionaliseret, sdledes at kontakten til medier-
ne oftere gar gennem presseenheder end direkte fra embedsfolk med faglig
indsigt. Medierne oplever saledes, at der med presseenhederne opbygges et
lag, som gor tilgengelighed til embedsvaerket vanskeligere. Embedsvaerket
oplever pa sin side en tydelig arbejdsdeling, som nogle finder nadvendig og
beskyttende mod en mere sensations- og konfliktsegende presse, mens andre
vurderer, at den skaber lukkethed og distance i relation til medierne. Interview-
undersogelsen afdaekker en svagere relation og en potentielt udfordret tillid
mellem embedsvarket og medierne.

| spargeskemaundersagelsen svarer ca. 45 pct. af journalisterne, at de slet
ikke (6,4 pct) eller i mindre grad (38,3 pct.) oplever at kunne fa kontakt til
embedsveerket i forbindelse med journalistisk arbejde. Ca. 33 pct. af journali-
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sterne svarer, at de er helt uenige (10,4 pct.) eller delvist uenige (22,9 pct) i,
at den enkelte embedsmand siger fra, hvis det er klart, at en overordnet giver
ordre til ulovlige handlinger. Samtidig angiver 22,4 pct. og 57,1 pct. at have
henholdsvis meget stor og ret stor tillid til embedsveerket.

Blandt embedsvarket viser spargeskemaundersggelsen, at ca. 35 pct. angiver,
at de har meget begraenset (7,5 pct) eller ret begraenset (27,4 pct) tillid til
medierne. Ca. 41 pct. angiver, at de er helt uenige (8,9 pct.) eller delvist uenige
(31,6 pct) i, at medierne fremlaegger sager i den pageldendes organisation
korrekt.

Ifalge interviewundersggelsen har medierne og embedsvarket forskellige per-
spektiver pa udviklingen.

Péa den ene side har medierne ifelge undersegelsen ofte et enske om faktuel
viden og baggrund, hvilket den oplevede lukkethed gar vanskeligt. Medierne
oplever endvidere den professionaliserede relation som ineffektiv og i veerste
fald taktisk og begrensende for samspillet, hvor processerne med at fa et
interview i stand eller indhente oplysninger gares unedigt lange og afhangige
af relationer ind i embedsvaerket. Medierne oplever, at der er sket en beveeg-
else fra, at man tidligere kunne ringe direkte til den ansvarlige kontorchef eller
medarbejder, hen mod en tungere proces, hvor alt skal koordineres med mini-
steriets presseenhed.

Pé den anden side opfatter dele af embedsvaerket ifalge undersegelsen det at
tale med en journalist som en risiko for at udlese kritik af det pageeldende
ministerium. Professionaliseringen i form af presseenheder opleves af dele af
embedsvaerket som nyttig og beskyttende. Hertil kommer, at en stor del af de
interviewede embedsfolk ifalge undersagelsen er kritiske over for medierne og
oplever, at medier ofte vil have fokus pa konflikten og processen frem for pa
substansen. Flere embedsfolk giver ifglge undersegelsen udtryk for, at medier-
ne grundleeggende ikke er interesserede i at hare sandheden. Der gives bl.a.
eksempler pd, at historier er blevet skrevet, selvom medierne har faet at vide,
at deres vinkel faktuelt er forkert, og at medierne ringer rundt til eksperter,
indtil de finder en, som vil bekreefte den pa forhand definerede vinkel.
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Endvidere oplever medierne ifglge interviewundersegelsen ofte, at offentlig-
hedsloven og administrationen heraf ikke indebaerer en reel mulighed for at
fa brugbar viden, som ikke i forvejen er offentliggjort. Herudover fremhaves
ministeriernes brug af skriftlige svar som svaekkende for mediernes rolle som
kontrolorgan. | spargeskemaundersggelsen blandt politiske journalister anfa-
rer ca. 90 pct., at de er helt enige (62,5 pct) eller delvist enige (271 pct) i, at
de i stigende grad modtager skriftlige svar pa henvendelser til ministre eller
ministerier.

Resultaterne af Rambuolls undersagelse leegger sig i kalvandet pa Bo Smith-ud-
valgets rapport, s. 61. Heraf fremgar det, at udvalget i sine haringer og in-
terviews med akterer i medieverdenen kunne konstatere en betydelig grad
af mistillid blandt politiske journalister og redaktarer til de informationer, de
modtager fra ministerierne. Endvidere gav journalisterne udtryk for en ople-
velse af en gget politisering og tilskeering af de svar, de far, nar de henvender
sig til ministerierne.

Udvalget har endvidere noteret sig, at det uafhangige fondsejede center
Constructive Institute har gennemfart en undersegelse af forholdet mellem
embedsfolk, offentligt ansatte kommunikationsfolk og journalister, som er of-
fentliggjort i efterdret 2022. Denne undersagelse tegner ogsa et billede af,
at forholdet mellem embedsvaerket og medierne er udfordret. Undersggelsen
viser, at tillidsklaften mellem embedsfolk og medier er vokset. Mere end hver
anden embedsmand svarer, at tilliden til medierne er blevet meget mindre eller
mindre i labet af de seneste tre ar. Hver tredje journalist og hver tredje kom-
munikationsmedarbejder svarer, at deres tillid til henholdsvis myndigheder
og medier er blevet meget mindre eller mindre de seneste tre ar. Herudover
bekreefter undersggelsen en voksende frustration hos journalister, der ikke
oplever at kunne fa adgang til fakta eller centrale kilder hos myndigheder-
ne. Undersagelsen viser ogsa mindre abenhed blandt embedsfolk, der ifslge
undersggelsen kunne give adgang til informationer om grundlaget for vaesent-
lige beslutninger, men sjeeldnere gor det, bl.a. fordi de ikke har tillid til medier-
nes behandling af oplysningerne.

Udvalget ser med stor bekymring pa den tillidskrise, som saledes synes at
have udviklet sig i relationen mellem medierne og embedsvarket. Gensidig
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tillid mellem embedsverket og medierne er som anfart en vaesentlig forudsaet-
ning for, at medierne kan formidle informationer til offentligheden om aktuelle
sager pa korrekt, afbalanceret og deekkende made til gavn for bade offentlig-
heden og den politiske debat om sagerne. En faldende tillid mellem embeds-
vaerk og medier er derfor bade et alvorligt demokratisk krisetegn og skadende
for det lsbende og nedvendige samarbejde, der finder sted mellem journalister
og embedsveerk.

Udvalget vurderer pa den baggrund, at der er behov for, at embedsverket og
medierne aktivt adresserer denne tillidskrise, og at de bedste forudsatninger
herfor skabes ved, at repraesentanter for embedsvarket og medierne i for-
ening etablerer en dialog om, hvordan samarbejdet kan forbedres. En sadan
dialog vil samtidig kunne indebzre, at sdvel medierne som embedsverket far
bedre forstaelse for hinandens forudsaetninger og arbejdsbetingelser. Samtidig
ma det forventes, at de forstaelser, som matte komme ud af en sadan dialog,
i praksis har sterre legitimitet, hvis de er blevet til i samarbejde mellem de
bererte aktarer.

Udvalget anbefaler, at repraesentanter for embedsvaerket og medierne - med
inddragelse af de presseetiske regler og almindelige forvaltningsretlige prin-
cipper - indleder en formaliseret dialog pa hgjt niveau om, hvordan parternes
samarbejde kan forbedres. Det er op til parterne at vurdere, hvem der naerme-
re skal deltage i en sadan dialog, men det vil bl.a. veere hensigtsmeessigt, at
Dansk Journalistforbund og Danske Medier efter behov kan indga med henblik
pa at sikre, at dialogen tager hejde for og kommunikeres til de forskellige me-
dier og journalistgrupper, som den vedrarer.

Udvalget vurderer, at bl.a. falgende konkrete emner vil kunne adresseres i et
sadant forum:

« Principper, der kan sikre, at fagmedarbejdere i embedsveerket i hajere grad
bliver tilgeengelige for medierne, herunder principper for mediernes direkte
adgang til fagmedarbejdere. | den forhindelse kan det diskuteres, om kon-
taktoplysninger pa udvalgte fagmedarbejdere i ministerierne bar gores til-
gangelige for medierne.
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 Principper for dialogen mellem embedsverket og medierne i forhindelse
med behandling af aktindsigtssager, herunder om fokusering og formule-
ring af aktindsigtsanmodninger med henblik pa hurtigere og mere effektiv
sagsbehandling. | den forbindelse kan det diskuteres, hvordan der mest hen-
sigtsmaessigt kan etableres f.eks. relevante kurser.

« Principper for samarbejdet i relation til deadlines med henblik pa, at der i
det daglige arbejde sikres ministerierne tid til at besvare henvendelser fra
medierne inden for rammerne af de presseetiske regler.

Der vil som opfalgende skridt pa en sadan dialog efter behov kunne etableres
permanente netverk, hvor journalister og ansatte i centraladministrationen
mades med henblik pa at dele viden og opna indsigt i hinandens arbejdsgange.
Et sadant netverk vil f.eks. kunne etableres mellem chefredakterer og depar-
tementschefer med inspiration i Mediernes Kontaktudvalg, som blev opret-
tet i forleengelse af Medieudvalgets betaenkning fra 1995 om de elektroniske
medier. Der vil ogsd kunne etableres netvaerk mellem medlemmer af Dansk
Journalistforbund og Djof.

Opsummering af udvalgets anbefalinger under dette hovedpunkt:

» At repraesentanter for embedsveaerket og medierne indleder en formaliseret
dialog pa hajt niveau om, hvordan parternes samarbejde kan forbedres.

« At der sikres bedre adgang for medierne til fagmedarbejdere i ministerierne.
« At der sikres bedre samarbejde om behandling af sager om aktindsigt.

« Atderidetdaglige arbejde ogilyset af de presseetiske regler sikres ministe-
rierne tid til at besvare henvendelser fra medierne.

5.3. Udvalgets anbefalinger pa den lengere bane

5.3.1. Klare rammer for brugen af sociale medier

Et veesentligt nyt aspekt af betydning for samspillet mellem folketingspoliti-
kere, ministre, embedsveerk og medier er, at folketingspolitikere og ministre i
stadig hejere grad orienterer sig mod og kommunikerer direkte med offentlig-
heden via sociale medier. | interviewundersggelsen forklarer en minister, at
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de sociale medier giver magten tilbage til politikerne, idet de tillader dem at
kommunikere uden de almindelige medier som mellemmand.

Der skelnes i relation til sociale medier mellem profiler, der fares af et ministe-
rium (ministerprofiler og ministerieprofiler), og profiler, der feres af ministeren
som privatperson eller partipolitiker (private profiler). Hvor profiler, der fores
af et ministerium, udgaer en aktivitet inden for den offentlige forvaltning og
derfor er underlagt almindelige forvaltningsretlige grundsaetninger om bl.a.
saglighed og lighed, er private profiler ikke underlagt de samme forvaltnings-
retlige regler. Det medfarer, at ministrene i sidstnaevnte tilfeelde har vaesentlig
friere rammer i forhold til opslag samt interaktion med og blokering af andre
brugere.

Det anforte rejser bl.a. spargsmal om, i hvilket omfang embedsvaerket kan og
ber bista ministre med opslag pa private profiler. Endvidere rejser det spargs-
mal om, hvorvidt ministres brug af private profiler til at lancere politiske udspil
og nyheder mv. af betydning for ministerens ressortomrade har den konse-
kvens, at offentligheden i hgjere grad end tidligere er nadt til at folge private
profiler for at fa adgang til vaesentlige nyheder, og hvilken betydning dette
i givet fald har for den demokratiske debat. Sidstnaevnte problemstilling er
navnlig relevant i de tilfzlde, hvor ministre pa deres private profiler blokerer
bestemte brugeres adgang.

Problemstillingerne illustreres af en udtalelse af 10. november 2022 fra Folke-
tingets Ombudsmand (sag nr. 22/01283). | sagen, som |4 til grund for udtalel-
sen, havde en minister blokeret en person fra profiler pa Facebook og Twitter.
Ombudsmanden fandt, at de pageldende profiler blev fort af ministeren som
privatperson og partipolitiker, og at der derfor ikke var tale om en aktivitet
inden for den offentlige forvaltning, som ombudsmanden har kompetence til at
tage stilling til. Ombudsmanden fandt dog anledning til mere generelt at anfe-
re, at ministres brug af sociale medier i de senere ar har udviklet sig betydeligt
og antaget et vaesentligt starre omfang end tidligere. | den konkrete sag havde
ministeriets embedsverk i perioden fra juni 2019 til juni 2022 udarbejdet i alt
over 1.000 udkast til opslag pa ministerens private profiler.
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Som anfart i ombudsmandsudtalelsen medfarer embedsveerkets bistand til mi-
nistres opslag pa private profiler, at embedsvarket i stigende omfang anven-
des til politisk virksomhed i bred forstand - herunder til personlig profilering
og branding af deres minister - som ikke er underlagt de almindelige forvalt-
ningsretlige grundsaetninger om bl.a. saglighed og lighed, og hvor den enkelte
minister frit kan veelge, hvem der skal kunne deltage i debatten.

Efter udvalgets vurdering indebarer ministres anvendelse af sociale medier en
reekke demokratiske fordele, herunder at brugerne har adgang til at kommuni-
kere direkte med en minister. Udvalget anser det dog i lyset af sociale mediers
fremtraedende rolle i politik for vigtigt, at de anferte spargsmal og grazoner
afklares.

Udvalget har noteret sig, at der i Statsministeriet og Justitsministeriet pagar et
arbejde med at revidere retningslinjerne for ministres brug af sociale medier.
Udvalget har endvidere noteret sig, at den davarende regering (bestaende af
Socialdemokratiet) og Socialistisk Folkeparti, Radikale Venstre, Enhedslisten
og Alternativet den 3. oktober 2022 indgik en politisk aftale om eftersyn af
det politiske system og styrkelse af Folketingets kontrol med regeringen. Som
en del af aftalen vil der blive nedsat et Demokratiudvalg, der bl.a. skal belyse
og vurdere embedsvaerkets bistand til ministres brug af sociale medier. Det
fremgar af regeringsgrundlaget "Ansvar for Danmark”, der blev praesenteret
af Socialdemokratiet, Venstre og Moderaterne den 14. december 2022, at re-
geringen vil falge op pa aftalen.

Udvalget anbefaler, at det indgar i de naevnte arbejder, at der skabes klare ram-
mer for ministres brug af sociale medier. Det ber i den forbindelse sikres, at der
kan skelnes klart mellem profiler, der fares af et ministerium, og profiler, der fo-
res af ministeren selv som privatperson eller partipolitiker. Det bar ogsa sikres,
at ministres private profiler ikke anvendes som den primare kommunikations-
kanal for lancering af officielle nyheder mv. pa ministerens ressortomrade.

Derudover bar det sikres, at der er klare rammer for embedsveerkets bistand
til ministres opslag pa private profiler. Det bar i den forbindelse overvejes og
eventuelt preeciseres, hvad pligten om partipolitisk neutralitet pa dette punkt
medfarer. Det geelder navnlig i situationer, hvor embedsveerket benyttes til at
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skrive udkast til opslag og ikke blot faktatjekker udkast til opslag udarbejdet
af en minister eller seerlig radgiver.

Endelig bar der sikres klare rammer for, hvornar en minister kan blokere
brugeres adgang til profiler. Udvalget finder i den forbindelse, at ministre, som
anvender private profiler til opslag vedrarende funktionen som minister, som
det helt klare udgangspunkt ber undlade at blokere. Hvis ministre anvender
private profiler som kommunikationskanal for lancering af politiske udspil mv.
pa ressortomradet, bar blokering saledes alene ske i overensstemmelse med
almindelige forvaltningsretlige grundsatninger om bl.a. saglighed og lighed
samt princippet om god forvaltningsskik. | overensstemmelse hermed ber det
i forbindelse med en ministers tiltraeeden sikres, at eksisterende blokeringer
ophaves, safremt ministeren vil bruge den private profil til opslag vedrerende
ministerfunktionen.

Opsummering af udvalgets anbefalinger under dette hovedpunkt:

« At der skabes klare rammer for ministres brug af sociale medier, herunder at
der skal kunne skelnes klart mellem profiler, der fares af et ministerium, og
profiler, der fares af ministeren privat.

« At ministres private profiler ikke anvendes som den primeere kommunikations-
kanal for lancering af officielle nyheder mv. pa ministerens ressortomrade.

« At der ved embedsverkets histand til opslag pa ministres private profiler er
saerlig opmarksomhed pa princippet om partipolitisk neutralitet.

« At ministre som det helt klare udgangspunkt undlader at blokere for adgang til
private profiler, der anvendes til opslag vedrarende funktionen som minister.

5.3.2. Mere hensigtsmaessigt samarbejde mellem Folketinget og regeringen
Folketingets kontrol med regeringen er af afgarende betydning i et parlamen-
tarisk demokrati som det danske, hvor regeringen afleder sin legitimitet fra
Folketinget og skal udeve sin magt inden for de rammer, som lovgivnings-
magten setter. Folketingets brug af bl.a. skriftlige spergsmal, mundtlige §
20-spargsmal og samrad er i den forbindelse vigtige redskaber. Samtidig er
rettidige og deekkende besvarelser fra ministerierne afgerende for, at kontrol-
len i praksis kan veere reel og effektiv.
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| relation til Folketinget er embedsverkets rolle bredere end blot at betjene
ministeren. Via ministeren bistar embedsverket saledes i meget vidt omfang
ogsa Folketinget i den parlamentariske kontrol. F.eks. er det helt seedvanligt,
at embedsvaerket bistar ministeren med udredninger om faglige spergsmal,
herunder om gkonomiske, miljgmeessige eller retlige problemstillinger, som Fol-
ketinget har stillet.

Det fremgar af Bo Smith-udvalgets rapport, s. 88 ff., at der siden 1953-54 har
kunnet konstateres en sget brug af Folketingets kontrolredskaber over for
regeringen. Samtidig fremgar det, at Folketinget - maske i hajere grad end
tidligere - ogsa bruges til personlig profilering og politiske markeringer, og at
navnlig abne samrad i nogle henseender bruges som personlig profilering og
ikke nadvendigvis repraesenterer en bredere opbakning blandt medlemmerne
af det pagaldende udvalg.

Spargeskemaundersagelsen blandt embedsvaerket viser, at der i store dele af
embedsvarket er en opfattelse af, at folketingspolitikere slet ikke (22,1 pct.)
eller i mindre grad (46,3 pct.) har forstaelse for, hvad det kraever af embeds-
vaerket at betjene ministeren ved besvarelsen af spargsmal fra Folketinget.
Det galder, selvom de bearbejdede nogletal fra Finansministeriet og KL viser,
at der malt pa en raekke forskellige indikatorer for folketingsarbejdet ikke ses
at veere en systematisk strukturel opdrift i maengden af aktiviteter i forhold til
Folketinget siden 2001.

Selvom Folketingets brug af kontrolredskaber udger en fundamental del af
det parlamentariske arbejde, gar Folketinget herved i sagens natur brug af de
ressourcer, som embedsvaerket har til rddighed. De ressourcer og den tid, som
embedsvarket og ministrene bruger pa at bista og betjene Folketinget, gar fra
varetagelsen af gvrige opgaver, f.eks. at sikre en korrekt og hensigtsmaessig
implementering af den lovgivning, som Folketinget har vedtaget, ligesom f.eks.
meget omfattende brug af spargsmal til ministrene nadvendigvis indebaerer, at
besvarelsen af de enkelte spargsmal bliver mindre grundig og udferlig. Det er
saledes i praksis uundgaeligt, at antallet af spargsmal, som Folketinget stiller
til ministrene - og fristen for besvarelse af dem - har betydning for kvaliteten
af besvarelserne.



DYBVAD-UDVALGET 109

Det ber derfor efter udvalgets opfattelse veere en falles opgave for Folketing-
et og ministrene at udvise ansvarlighed og sikre, at ministeriernes ressourcer
bruges pa hensigtsmassig made, og at disse ressourcer bruges pa grundig og
udferlig betjening af Folketinget. En sadan gensidig ansvarlighed vil fare til
starre kvalitet i ministeriernes betjening af Folketinget og dermed - hvad der
er vaesentligst - til mere reel effektivitet i Folketingets kontrol med regeringen.

Udvalget anbefaler pa den baggrund, at tilretteleeggelsen af den parlamentari-
ske kontrol med regeringen sker med starre opmeerksomhed pa det ressource-
forbrug, som den genererer i ministerierne, og dermed pa ministeriernes reelle
muligheder for at betjene Folketinget pa en made, der ogsa for Folketinget
er parlamentarisk nyttig og tilfredsstillende. Spargsmalet om, hvordan dette
mest hensigtsmaessigt kan ske, vil naturligt kunne tages op af Folketingets
Preesidium.

Opsummering af udvalgets anbefalinger under dette hovedpunkt:

« At Folketingets anvendelse af parlamentariske kontrolredskaber sker med
starre opmaerksomhed pa det ressourceforbrug, som det genererer i mini-
sterierne, saledes at Folketingets kontrol med regeringen reelt bliver mere
effektiv.

5.3.3. Styrkede rammer for embedsvarkets integritet og faglige radgivning
Efter den danske forvaltningsmodel har embedsveerket til opgave at arbejde
for at realisere den siddende regerings og dens ministres politik. Det skal ske
inden for de normer og regler, der er formuleret i Kodex VII, herunder om lov-
lighed, sandhed, faglighed og partipolitisk neutralitet.

Embedsvearket skal sdledes loyalt betjene den siddende regering og dens mini-
stre, men skal lige sa loyalt kunne betjene en anden regering og andre ministre
med en anden politik og et andet partipolitisk tilharsforhold. | pligten om par-
tipolitisk neutralitet ligger i den forbindelse bl.a., at der skal veere konsistens i
den faglige radgivning far og efter et ministerskifte, og at embedsveerket skal
fremsta partipolitisk neutralt over for omverdenen, saledes at fremtidige rege-
ringer kan have tillid til, at de kan lade sig radgive af det samme embedsvaerk.
Det kan ogsa udtrykkes pa den made, at der skal veere tillid til embedsvaerkets
integritet.
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Det er et kendetegn ved den danske forvaltningsmodel, at embedsvaerkets
radgivning og bistand til ministre er integreret, saledes at embedsvarket rad-
giver om savel indholdsmassige (faglige) som politisk-taktiske aspekter af en
sag. Herudover kan ministre ansatte et meget begraenset antal seerlige rad-
givere til bistand med bl.a. den politisk-taktiske og partipolitiske del af mini-
sterradgivningen. Den integrerede radgivning for det almindelige embedsveerk
bygger pa en laengere historisk udvikling, som af bade ministre og embeds-
veaerk i dag generelt opfattes som naturlig, legitim og hensigtsmaessig, da de to
sider af rddgivningen sammenfajer og supplerer hinanden.

Udvalgets undersagelser viser, at der ifalge embedsverket fra politisk side er
en stigende efterspargsel pa politisk-taktisk radgivning, og at det i praksis kan
vere udfordrende at balancere den indholdsmaessige (faglige) radgivning over
for den politisk-taktiske radgivning. F.eks. tilkendegiver nasten 50 pct. af det
adspurgte embedsvaerk i spargeskemaundersogelsen, at det kan vere svert
at levere radgivning og bistand pa hagjt fagligt niveau og samtidig loyalt vareta-
ge ministerens politisk-taktiske gnsker. Mere end 40 pct. tilkendegiver, at det
er udfordrende at efterleve de centrale pligter i Kodex VII pa tidspunkter, hvor
man betjener ministeren under stort tidspres.

| interviewundersggelsen fremkommer enkeltstaende udsagn om udviklingen
de senere ar i departementschefernes rolle og prioriteringer - f.eks. om depar-
tementscheferne som "viceministre”, der "taenker politik, politik, politik” - men
udvalget kan ikke pa dette grundlag drage generelle konklusioner. Strukturelt
er der imidlertid god grund til at antage, at departementschefernes adfeerd
og made at udfere rollen pa er afgarende for kulturen og normdannelsen i det
underliggende embedsvaerk. Departementschefernes rolle som normativt pej-
lemeerke er sa meget desto vaesentligere i perioder som den foreliggende med
omskiftelighed i den ministerielle struktur og hgj personaleomsatning, jf. om
disse tendenser Jargen Grennegard Christensens og Peter Bjerre Mortensens
notat om centraladministrationen efter artusindskiftet, s. 18 ff., og de bear-
bejdede nogletal fra Finansministeriet og KL. En oplevet prioritering af den
politisk-taktiske radgivning over den indholdsmaessige (faglige) vil derfor let
kunne satte sig i embedsveerket som helhed med risiko for forskydning vaek
fra principperne om bl.a. lovlighed og faglighed mv. i Kodex VII.
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Udvalget understreger pa den baggrund vigtigheden af, at departementschefer
i formidlingen af veerdier i organisationen, herunder i egen adferd, fastholder
tydelig fokus pa alle aspekter af Kodex VILI.

| forleengelse af det anfarte finder udvalget, at der er grund til at fremhaeve
nogle synspunkter om betydningen af ansattelsesforholdene i centraladmini-
strationen:

Den danske forvaltningsmodel indebaerer som anfart, at embedsveaerket loyalt
skal radgive ministeren om alle relevante aspekter af en sag - spandende fra
politisk-taktiske betragtninger til spargsmal om, hvorvidt en pataenkt beslut-
ning er lovlig, og hvilke faglige argumenter der i gvrigt kan veere imod den.
Embedsvarket skal herunder fremlaegge synspunkter og argumenter, der ikke
nodvendigvis stemmer med ministerens politiske holdning, og i yderste fald
kan embedsvaerket skulle sige fra over for ulovlige ordrer fra en minister.

En vaesentlig forudsatning for, at embedsverket kan rumme denne spand-
vidde i rddgivningen, er, at ansettelsesrammerne giver mulighed for at veerne
faglighed og integritet og ikke tilskynder embedsveerket til at yde radgivning,
som er populeer hos ministeren. Som ogsa omtalt i Bo Smith-udvalgets rap-
port, s. 257, er det ikke nok at have pracise regler eller normer for, hvad der
er korrekt embedsmandsadfaerd. Der er ogsa behov for at taenke i, hvordan
ansettelsesvilkarene for de averste embedsfolk kan tilskynde til at leve op til
normerne.

Djofs notat om udviklingen i ansattelsesform og -tryghed for chefer i cen-
traladministrationen afdaekker et skifte i de centraladministrative chefers
ansettelsesvilkar i retning af eget brug af kontraktanseattelser pa aremal.
Notatet viser saledes, at ansattelsesgrundlaget for chefer (bortset fra depar-
tementschefer) i centraladministrationen har bevaget sig fra varig tjeneste-
mandsansattelse til tidsbegraenset kontraktansettelse. Det skal dog bemaer-
kes, at ogsa ansattelse som tjenestemand - som naermere beskrevet i notatet
- siden 1971 visse tilfeelde har kunnet ske pa aremal.
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Indtil 2009 var udgangspunktet, at alle chefer i centraladministrationen blev
ansat pa tjenestemandsvilkar, der som sarkende indeberer beskyttelse mod
afskedigelse, ret til pension ved uansegt afsked og tre ars radighedslen i til-
feelde, hvor afskedigelsen er en folge af stillingsnedlaeggelse. Vilkarene har
bl.a. til formal at sikre embedsveerkets integritet og evne til at sta fast pa
saglig radgivning.

Med indferelsen af kontraktrammeaftalen, der tradte i kraft i 2009, sker alle
nyansattelser i lenramme 37 til 40 (lengruppe 1-4) pa kontraktvilkar. Det
indebeerer, at alle chefstillinger i styrelser og departementer (bortset fra de-
partementschefstillingen) besattes pa kontraktvilkar, hvilket bl.a. ma ses i
sammenhang med udviklingen pa det gvrige arbejdsmarked. Kontraktansaet-
telse kan bade ske som varig ansattelse og som tidsbegraenset ansattelse pa
aremalsvilkar. Efter indfarelsen af kontraktrammeaftalen er anvendelsen af
aremalsansettelse taget kraftigt til, og ministeriernes aremalspolitikker be-
stemmer generelt, at alle chefer skal aremalsansattes. | dag er mellem 80 og
85 pct. af alle chefer pa de forskellige niveauer i centraladministrationen ansat
pa aremal. Samtidig er beskyttelsesniveauet i de individuelle aremalsaftaler
blevet vaesentligt forringet, herunder i tilfeelde af uansogt afsked.

Det er efter udvalgets opfattelse neaerliggende at overveje, om den sgede brug
af dremalsansattelse for chefer (bortset fra departementschefer), som inde-
beerer, at cheferne lebende skal have fornyet deres kontrakter, kan have som
effekt, at den enkelte chefs rammer for at veerne integritet og faglighed og sta
fast i ministerradgivningen forringes. Dette kan blive sat pa spidsen f.eks. i
tilfeelde, hvor der skal radgives i politisk vanskelige sager pa et tidspunkt, hvor
den pagaldende chefs aremalskontrakt star til at udlebe - og der skal tages
stilling til, om kontrakten skal forleenges - og hvor vedkommende derfor kan
have en interesse i ikke at "gere sig vanskelig” over for ministeren.

Som anfert i Tjenestemandskommissionens betenkning nr. 483/1969, 1. del
om tjenestemandsloven, s. 23, skal der i valget af ansattelsesvilkar for che-
fer i centraladministrationen skabes balance mellem pa den ene side statens
krav pa at kunne tilpasse og effektivisere den offentlige administration og
pa den anden side embedsvarkets selvstaendighed mod uberettiget politisk
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og personligt pres. Udvalget er ogsa opmarksom pa, at brugen af aremals-
ansettelse i praksis har givet mulighed for lanmassigt gunstigere ordninger
for de pagaldende.

Udvalget finder imidlertid, at hensynet til, at chefernes ansettelsesvilkar
understatter deres faglighed og integritet og herunder deres evne til at sta
fast i radgivningen, kan have brug for fornyet opmeerksomhed. Udvalget fin-
der det i den forhindelse ikke i sig selv tilstraekkeligt, at departementschefen
er varigt ansat som tjenestemand, idet dette ikke nadvendigvis er et veern
mod, at andre chefer i ministeriet kan lade sig pavirke af hensyn til f.eks. for-
leengelse af deres kontrakt.

Ud fra disse betragtninger anbefaler udvalget, at der gennemfares en neer-
mere analyse af ansattelsesformerne for statslige chefer med henblik pa at
vurdere, hvordan de i forhold til de konkrete stillinger understetter chefernes
faglighed og integritet. En sddan analyse kan i farste raekke vaere relevant i
forhold til serlige stillinger som f.eks. rigsadvokat, men bar ogsa tage sigte
pa andre hgjtstaende stillinger som f.eks. styrelseschef eller afdelingschef i et
departement.

Opsummering af udvalgets anbefalinger under dette hovedpunkt:

» At departementscheferne i formidlingen af veardier i organisationen fastholder
tydelig fokus pa alle aspekter af Kodex VII.

« At hensynet til, at statslige chefers ansattelsesvilkar understotter deres
faglighed og integritet og herunder deres evne til at sta fast i radgivningen,
far fornyet opmeerksomhed.

« At der gennemfares en naermere analyse af ansattelsesformerne for stats-
lige chefer med henblik pa at vurdere, hvordan de i forhold til de konkrete
stillinger understatter chefernes faglighed og integritet.

5.3.4. Mere abenhed i forvaltningen (ndring af offentlighedsloven)

Siden vedtagelsen af den galdende offentlighedslov i 2013 har der lsbende
vaeret debat om, hvorvidt balancen mellem de modsatrettede hensyn, der lig-
ger til grund for lovens bestemmelser, er rigtig. Bl.a. har en reekke udredninger
og undersogelser peget pa behovet for en @ndring af reglerne:
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| Bo Smith-udvalgets rapport, s. 260, peges pa, at dbenheden i den offentlige
forvaltning formentlig er blevet mindre over de senere ar. Uden at ga ind i en
egentlig vurdering af offentlighedsloven peger udvalget i den forbindelse pa,
at myndighederne bar overveje deres praksis med henblik pa at give offentlig-
heden starst mulig adgang til vaesentlige faglige forhold og vurderinger.

| en undersagelse fra oktober 2016 udfert af Folketingets Ombudsmand frem-
gar det, at ministerbetjeningsreglen i offentlighedslovens § 24 har fart til vee-
sentlige indskraenkninger i retten til aktindsigt. | undersegelsen anfares bl.a.,
at ministerierne med fordel kan overveje, om der er mulighed for i daglig prak-
sis at give meroffentlighedsprincippet mere veegt.

| Ytringsfrihedskommissionens betankning nr. 1573/2020 om ytringsfri-
hedens rammer og vilkar i Danmark, s. 50 ff. og 733 ff., anferes, at der med
@ndringerne af offentlighedsloven i 2013 skete en markant indsnaevring i ad-
gangen til information om myndighedernes virksomhed. Kommissionen aner-
kender, at ministre og regering kan have behov for et fortroligt rum, men efter
kommissionens opfattelse bor retten til aktindsigt alene begraenses, nar - og i
det omfang - det reelt er nedvendigt for at sikre dette legitime fortrolige rum.
Falgende fremgar af beteenkningens s. 50:

¥9 Kommissionen anbefaler derfor, at offentlighedsloven revideres med
henblik pa at give hensynet til informationsfriheden starre veegt i madet
med andre hensyn. Det forekommer i den forbindelse mest nerliggende at
overveje en indskreenkning af ministerbetjeningsreglen i offentligheds-
lovens § 24 og folketingspolitikerreglen i offentlighedslovens § 27, nr.
2, sa der sikres oget adgang til faktuelle oplysninger. Det kan i den for-
bindelse overvejes, hvordan princippet om meroffentlighed kan tillaeg-
ges starre betydning, ligesom det kan overvejes, hvordan myndighederne
kan tilskyndes til i hgjere grad klart at adskille faktiske oplysninger fra
politiske overvejelser mv. Formalet med en andring er ikke at gribe ind
i behovet for fortrolige, politiske draftelser, men at sikre indsigt i de fak-
tiske oplysninger, der ligger til grund for de politiske beslutninger. En
sadan @ndring vil efter kommissionens vurdering kunne ege adgangen til
aktindsigt og sikre legitimitet omkring de reviderede regler.
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| rapporten "Handteringen af covid-19 i foraret 2020", s. 451 f,, tilslutter den
af Folketinget nedsatte udredningsgruppe sig anbefalingen fra Ytringsfriheds-
kommissionen.

Spargeskemaundersagelsen blandt journalister viser, at ca. 54 pct. slet ikke
(14,3 pct) eller i mindre grad (39,3 pct.) oplever, at forvaltningen af offentlig-
hedsloven lever op til lovens formal om bl.a. at understatte informations- og
ytringsfriheden og borgernes deltagelse i demokratiet.

Udvalget finder, at offentlighedsloven pa nogle omrader har fert til en uhen-
sigtsmaessig lukkethed om de politiske beslutningsprocesser i centraladmini-
strationen og ikke er udtryk for en passende balance mellem pa den ene side
det grundlaeggende princip om offentlighed i forvaltningen og pa den anden
side de beskyttelsesinteresser, som begrunder, at der kan geres undtagelser i
retten til aktindsigt. Det er i den forbindelse ogsa udvalgets opfattelse, at loven
spiller en rolle i forhold til de tillidsudfordringer, som er afdaekket i forholdet
mellem medierne og embedsveerket. Spargeskemaundersagelsen blandt journa-
lister viser saledes bl.a., at ca. 41 pct. af de adspurgte journalister slet ikke (7.8
pct) eller i mindre grad (33,3 pct) oplever, at myndighederne er hjaelpsomme
med at finde det materiale, som en anmodning om aktindsigt omfatter.

Mere konkret finder udvalget - i overensstemmelse med tidligere udredninger
- at ministerbetjeningsreglen i offentlighedslovens § 24 har fart til veesentlige
og i et vist omfang for vidtgaende indskraenkninger i retten til aktindsigt. Det
samme geelder efter udvalgets opfattelse folketingspolitikerreglen i offentlig-
hedslovens § 27, nr. 2.

Der kan derfor vaere grund til at se pa, om anvendelsesomradet for disse regler
kan begranses, herunder ved at sikre sget aktindsigt i oplysninger om det
faglige grundlag for ministerbetjeningen. En sadan sget abenhed vil i haje-
re grad end de geldende regler understatte hensyn til et abent, demokratisk
samfund og til informations- og ytringsfriheden. | den sammenhang kan der
ogsa vere grund til at se neermere pa lovens § 28 om udlevering af faktiske
oplysninger og eksterne faglige vurderinger (den sékaldte ekstraheringspligt),
herunder om bestemmelsen i tilstraekkelig grad sikrer abenhed om grundlaget
for politiske beslutninger.
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Udvalget anbefaler pa den baggrund, at der iverksettes en proces med
henblik pa a&ndring af offentlighedsloven, der begraenser ministerbetjenings-
reglens og folketingspolitikerreglens anvendelsesomrade. Udvalget har i den
forbindelse noteret sig, at det af regeringsgrundlaget "Ansvar for Danmark”,
der blev praesenteret af Socialdemokratiet, Venstre og Moderaterne den 14.
december 2022, fremgar, at regeringen vil nedsatte et sagkyndigt udvalg,
der skal skabe grundlag for, at der kan fremsattes forslag til en ny offentlig-
hedslov, der giver offentligheden bedre mulighed for at fa indsigt i de politiske
beslutningsprocesser. Udvalget anbefaler, at arbejdet prioriteres.

| tilknytning til det anforte berores i det folgende nogle spargsmal, som kan
fremsta tekniske, men som har reel betydning for, om offentlighedsloven kan
fungere efter sit formal:

Efterlevelse af reglerne om journalisering er afgerende for, at anmodninger om
aktindsigt kan behandles hurtigt og korrekt, og dermed for korrekt og fyldest-
gorende journalistisk daekning af aktuelle sager. Udvalget anbefaler pa den
baggrund, at it-systemerne i centraladministrationen indrettes pa en made,
der understatter effektiv journalisering, bl.a. af SMS-beskeder.

Det fremgar af Justitsministeriets forelabige retningslinjer for opbevaring af
SMS-beskeder mv., der blev offentliggjort i juli 2022, at SMS-beskeder og an-
dre lignende beskedtjenester (f.eks. iMessage, WhatsApp, Signal og lignende)
i dag ikke opbevares centralt hos statslige myndigheder, som det er tilfel-
det for f.eks. e-mails. Statslige myndigheder har saledes ikke uafhaengigt af
brugeren adgang til arbejdsrelaterede SMS-beskeder mv. Udvalget har i den
forbindelse noteret sig, at det af retningslinjerne fremgar, at arbejdet med at
fastsaette generelle retningslinjer for statslige myndigheders opbevaring af SMS-
beskeder mv. bl.a. omfatter en naermere undersagelse af de tekniske mulighe-
der for en central opbevaring af SMS-beskeder mv., som ikke skal journaliseres,
herunder slettede SMS-beskeder mv., for medarbejdere i staten, og de informa-
tionssikkerhedsmaessige hensyn, der vil vaere i forbindelse hermed. Udvalget
understreger i den forbindelse vigtigheden af, at der findes en sadan teknisk
lgsning.
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Udvalget understreger endelig vigtigheden af, at behandling af anmodninger
om aktindsigt sker inden for de fastsatte frister i offentlighedsloven. Udvalget
anerkender, at behandling af aktindsigtsanmodninger kan vere ressource-
kraevende for ministerierne. Rettidig behandling af aktindsigtsanmodninger er
imidlertid helt afgerende for at sikre mediernes adgang til at orientere offent-
ligheden om aktuelle sager i den offentlige forvaltning. Der ma derfor i mini-
sterierne afsettes de fornedne ressourcer til at behandle aktindsigtssager i
overensstemmelse med geeldende frister.

Pa det overordnede plan fremhaver udvalget endelig, at embedsvaerket ved
den konkrete forvaltning af offentlighedsloven - dvs. ved behandlingen af de
enkelte anmodninger om aktindsigt - ber have for gje, at loven bl.a. har til
formal at understatte tilliden til den offentlige forvaltning. Embedsveerket bar
derfor vaere meget opmaerksom pa, at korrekt, hurtig og effektiv behandling af
sager om aktindsigt har vaesentlig betydning for offentlighedens almindelige
tillid til centraladministrationen.

Opsummering af udvalgets anbefalinger under dette hovedpunkt:

« At derivaerksettes en proces med henblik pa endring af offentlighedsloven,
saledes at bl.a. anvendelsesomradet for lovens § 24 (ministerbetjeningsreg-
len) og § 27, nr. 2 (folketingspolitikerreglen), begraenses. | den sammenhang
kan der ogsa vere grund til at se neermere pa, om offentlighedslovens § 28
om udlevering af bl.a. faktiske oplysninger i tilstraekkelig grad sikrer aben-
hed om grundlaget for politiske beslutninger.

« At it-systemerne i centraladministrationen indrettes pa en sadan made, at
de sikrer effektiv journalisering og i relevant omfang opbevaring af SMS-
beskeder mv.

« At ministerierne sikrer, at aktindsigtssager behandles rettidigt, herunder om
nedvendigt afsatter flere ressourcer.
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Bilag 1

Kommissorium for Djgfs ekspertudvalg for bedre samspil
mellem ministre, embedsvark og medier

Baggrund

Ifglge tidligere undersg@gelser har Danmark en velfungerende offentlig forvaltning
og en staerk og veluddannet centraladministration med velbeskrevne principper for
samspillet mellem ministre og embedsveerk, senest i det sakaldte Kodex VII.

Sidelgbende hermed synes der at veere en udvikling i retning af et mere udtalt
onske fra skiftende regeringer om politisk-taktisk radgivning, og i den forbindelse
en oprustning af ministerierne med seerlige radgivere og politiske sekretariater mv.
Samtidig ser vi en medievirkelighed med et stigende antal platforme og Iabende
deadlines. Endelig ser vi fra savel ministre, saerlige radgivere og medlemmer af
Folketinget en aget brug af sociale medier, der i mindre grad baserer sig pa viden,
inddragelse og grundighed, men mere handler om taktik, positionering og bran-
ding.

Udviklingen forplanter sig pa flere mader i det politiske system: Dels som et ydre
pres fra medierne for hurtige beslutninger og meldinger. Dels som et indre pres fra
politikerne selv (bade regeringen og Folketinget), som f.eks. ses i hurtige minister-
dispositioner, politiske udspil, samrad og spgrgsmal til ministrene samt aendrede
debatformer i Folketinget. Denne udvikling @ger tempoet i de politiske processer og
risikerer at pavirke kvaliteten af det faglige, herunder juridiske, grundlag for de
politiske beslutninger. Det ydre savel som indre pres kan saledes udfordre em-
bedsveerkets muligheder for at efterleve de syv centrale pligter for embedsfolk i
centraladministrationen — Kodex VII.

Udviklingen manifesterer sig ogsa i en reekke sager, hvis kerne handler om en gget
centralisering og samspillet mellem ministre, embedsvaerk og medier og dermed
om beslutningsprocesser pa gverste niveau i skiftende regeringer. Nogle af disse
sager har fort til undersggelser og kommissioner, og en enkelt har sagar fart til en
rigsretssag — andre har fart til hjemsendelser med efterfelgende frikendelse af de
involverede embedsfolk. Det er en udvikling, der kan veere med til at undergrave
tilliden til det politiske system og i sidste ende opbakningen til vores folkestyre,
demokratiske institutioner og offentlige myndigheder.

Formal

P& denne baggrund finder Djgf, at der er behov for igen at se pa, hvordan rollerne
udleves og magten udgves mellem folketingspolitikere, ministre, embedsveerk og
medier, og hvor sidstnaevnte har en szerlig rolle som kanal for den gvrige offentlig-
hed. Som konsekvens heraf nedsaetter Djgf et ekspertudvalg, der gennem analyse
og debat skal forholde sig til, hvordan samspillet mellem disse aktgrer bedst muligt
kan understattes.



Opgaver

For at styrke det neevnte samspil skal ekspertudvalget med afseet i tidligere under-
sggelser om forholdet mellem bl.a. ministre og embedsveerk — senest Bo Smith-
udvalgets arbejde i perioden 2014-2015 — og i respekt for de gaeldende principper
og normer for offentlig forvaltning i Danmark

a) undersgge vaesentlige elementer i samspillet mellem folketingspolitikere,
ministre, embedsveerk og medier

b) vurdere konsekvenserne af samspillet, herunder i relation til efterspargslen
pa politisk-taktisk radgivning og i den forbindelse politiske sekretariater og
seerlige radgivere mv. samt arbejdsforholdene for embedsvaerket

c) formulere anbefalinger til, hvordan samspillet mellem folketingspolitikere,
ministre, embedsvaerk og medier kan sikre bedst mulige beslutninger i re-
geringen

Sammensatning

Ekspertudvalget sammensaettes af tidligere topembedsfolk, forvaltningseksperter,
folketingsmedlemmer og ministre samt chefredaktgrer med indsigt i samspillet
mellem folketingspolitikere, ministre, embedsveaerk og medier. Ekspertudvalget og
dets formand udpeges af Djgf. Se bilag 1 nedenfor.

Uafhaengighed

Ekspertudvalget er nedsat af Djaf. Medlemmerne er udpeget i deres personlige
egenskab og arbejder uafhaengigt af Djaf.

Arbejdsform
Ekspertudvalget betjenes af Djafs sekretariat med ekstern konsulentbistand til
skriveopgaver.

Ekspertudvalget mgdes efter behov ca. en gang manedligt.

Djof nedsaetter en gruppe med medlemmer af Djgf, som folger ekspertudvalgets
arbejde og bidrager med viden og erfaringer fra centraladministrationen.

Tidsplan og leverancer

Ekspertudvalget gennemfgrer en eller flere undersggelser med betydning for sam-
spillet mellem folketingspolitikere, ministre, embedsveaerk og medier. Ekspertudval-
get tager derudover udgangspunkt i offentligt tilgeengeligt materiale, der kan belyse
de forskellige omrader, som kommissoriet deekker.

Ekspertudvalget nedsaettes januar 2022 og vil inden udgangen af januar 2023
praesentere sit arbejde.



Bilag: Ekspertudvalgets medlemmer

Tidl. departementschefer

Karsten Dybvad, tidl. departementschef i Statsministeriet og Finansmini-
steriet (formand)

Jakob Jensen, adm. direkter i DBU, tidl. departementschef i Beskeeftigel-
sesministeriet

Kristian Vendelbo, adm. direkter i KL, tidl. departementschef i Indenrigs-
og Sundhedsministeriet

Tidl. ministre

Karen Ellemann, generalsekreteer for Nordisk Ministerrad, tidl. MF (V), tidl.
minister

Martin Lidegaard, MF (RV), tidl. minister

Eksperter

Amalie Trangbaek, adjunkt, Institut for Statskundskab, Aarhus Universitet

Jorgen Steen Sgrensen, hojesteretsdommer, tidl. Folketingets ombuds-
mand og Rigsadvokat

Lotte Jensen, direktar for VIVE — Det Nationale Forsknings- og Analyse-
center for Velfeerd

Mediepersoner

Kristian Madsen, chefredaktgr pa A4 Medier
Mette Ostergaard, chefredakter pa Berlingske
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INDLEDNING

Djof har i for@ret 2022 nedsat et uafhaengigt ekspertudvalg, der gennem analyse og debat skal
forholde sig til, hvordan tilliden til og samspillet mellem ministre, embedsvaerk og medier kan styr-
kes. Formand for udvalget er tidligere departementschef Karsten Dybvad, og udvalget er derudover
sammensat af personer med indsigt i samspillet mellem ministre, embedsvaerk og medier. Man kan
lzese mere om udvalget p% Djofs hjemmeside: Dybvad-udvalget | Se hvem der er med | Djgf | Djgf
(djoef.dk).

P& vegne af ekspertudvalget gennemfgrer Rambgll Management Consulting (herefter Rambgll) en
reekke delanalyser for at afdaekke, hvordan rollerne udleves og magten udgves i samspillet mellem
politikere (med fokus p& ministre og regering), embedsvaerk og medier.

Neervaerende delrapport indeholder en afrapportering af en kvalitativ interviewundersggelse
gennemfert i perioden juni-oktober 2022. Via dybdegdende interviews med ministre, embedsvaerk
(personer med og uden ledelsesansvar), journalister samt szerlige radgivere er en raekke temaer
og spergsmal vedrgrende samspillet i det politisk-administrative system undersogt. Delrapporten
sammenfatter analyser, observationer og hovedresultater fra interviewene.

1.1 Baggrund

Ifglge tidligere undersggelser har Danmark en velfungerende offentlig forvaltning, og der er tradi-
tion for et godt samspil mellem politikere og embedsvaerk. I international sammenhaeng fremhaeves
Danmark ofte som et demokratisk samfund med fokus p& lav korruption, staerke principper for
regeringsforelse og hgj tillid til det politisk-administrative system fra befolkningens side!.

De senere ar er debatten om den demokratiske model i Danmark imidlertid taget til. Stigende
eftersporgsel fra politisk side efter politisk-taktisk rédgivning fra embedsvaerket, en konfliktssgende
politisk debatkultur samt en accelereret medieudvikling er nogle af de dimensioner, der ggr det
relevant at undersgge, om det danske system fortsat er velfungerende, eller om der er behov for
at foretage aendringer i den made, som ministre, embedsvaerk og medier fungerer pa.

Supplerende hertil har en reekke sager de seneste &r givet anledning til undersggelser, kommissio-
ner og en rigsretssag, der potentielt kan udfordre forestillingen om et velfungerende folkestyre i
Danmark. Det er relevant at overveje, hvorvidt sagerne er enkeltstaende, eller hvorvidt sagerne er
udtryk for ‘systemiske’ problematikker, der undergraver tilliden til det danske folkestyre sével som
stiller spgrgsmalstegn ved, om samspillet fungerer efter hensigten.

Bo Smith-udvalgets rapport fra 2015 om samspillet mellem politikere og embedsvaerk konkluderede
bl.a., at presset pd politikere og embedsvaerk har vaeret stigende, ikke mindst pd grund af medie-
udviklingen, som har bidraget til at skabe et sdkaldt “turbodemokrati”2. Rapporten konkluderede
videre, at embedsvaerket var i stand til at varetage deres opgaver tilfredsstillende. Derudover in-
deholdt rapporten en raekke anbefalinger.

Der er gdet nogle &r, siden Bo Smith-udvalget publicerede resultaterne af deres arbejde, der blev
efterfulgt af det sdkaldte Kodex VII om embedsveerkets ansvar og pligter - udgivet af Modernise-
ringsstyrelsen i september 2015. Med Djofs nedseettelse af et uafhaengigt ekspertudvalg har man
fundet det relevant igen at se naermere pé det komplekse samspil mellem ministre, embedsvaerk

112015 henviste Bo Smith-udvalget til den amerikanske forsker Francis Fukuyamas narrativ fra 2011 om Getting to Denmark som udtryk for, at
Danmark har steerke og velf demokratiske Se ogsé artiklen Getting to Denmark i The New Republic, Getting to Denmark |
The New Republic. Et nyere eksempel er korruptionsind fra Transparency International, hvor Danmark ligger nr. 1 som det land med lavest

oplevet korruption, se CPI2021_Report_EN-web.pdf (transparencycdn.org)
2 Bo Smith-udvalget (2015). Embedsmanden i det moderne folkestyre. Jurist- og @konomforbundets Forlag.
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og medier. Ekspertudvalget henviser i kommissoriet for deres arbejde til dels det stigende ydre pres
fra medierne, dels det stigende indre pres fra politikerne, herunder ministrene. Fgrstnaevnte refe-
rerer til, at medieudviklingen (mange platforme, hyppige deadlines som led i 24/7-daekningen) forer
til et behov for hurtige udmeldinger og beslutninger, men sidstnaevnte henviser til, at den politiske
debat i sig selv er optrappende og konfliktfyldt.

1.2 Opdrag og genstandsfelt

Formalet med delrapporten er - sammen med en raekke separate afrapporteringer - at levere input
til ekspertudvalgets drgftelser og selvstaendige afrapportering. Udover den kvalitative interviewun-
derspgelse leverer Rambgll data og input baseret pd en raekke spgrgeskemaundersggelser til be-
folkning, journalister og embedsvaerket i centraladministrationen.

Opdraget for naervaerende delrapport er af ekspertudvalget formuleret som to undersggelses-
sporgsmal, der fremg8r af boksen nedenfor.

Boks 1-1: Undersggelsesspgrgsmal

1. Hvad fungerer, og hvad fungerer ikke, i mgdet mellem Kodex VII og praksis set med hhv.
embedsveerkets, politikernes og mediernes gjne - og i givet fald, hvad er omfanget og karak-
teren heraf?

2. Hvilke mulige dilemmaer og udfordringer oplever medierne i interaktionen med politikere og
embedsveerk - og i givet fald, hvad er omfanget og karakteren heraf?

Med udgangspunkt i ovenstdende har form8let med interviewundersggelsen veeret at undersgge en
raekke temaer knyttet til samspillet mellem politikere (som naevnt med fokus p8 ministre og rege-
ring), embedsvaerk og medier. De centrale temaer, der har veeret genstand for de gennemfgrte
interviews, omfatter fglgende:

o Rammevilkér for samspillet

o Arbejdsvilkar for de forskellige aktgrer

¢ Samspil mellem ministre og embedsvaerk

o Samspil mellem politikere (med fokus p8 ministre) og medier
e Samspil mellem embedsvaerk og medier

e Opsamling og forslag til eendringer.

Boks 1-2: Begrebsafklaring vedrgrende “politikere”

1 delrapporten bruges bdde begrebet “politikere” og “ministre”. "Politikere” anvendes som en bredere beteg-
nelse for politikere generelt, herunder ministre og folketingspolitikere. Vi gor specifikt brug af “ministre” i de
tilfelde, hvor delrapporten analyserer samspillet mellem ministre/regering og embedsveerk, fx temaer knyt-
tet til Kodex VII. Da der udelukkende er interviewet ministre (forhenvaerende og nuvzerende), bruger vi
denne term, ndr vi henviser til interviewpersoner.

1.3 Metode og datag dlag

Opdraget definerer naervaerende delanalyse som en kvalitativ interviewundersggelse, der har
til form8l at undersgge en raekke temaer og spergsmal i dybden, ligesom det har veeret et selv-
steendigt formal at beskrive s& mange perspektiver som muligt. Eventuel variation i data har
séledes vaeret vaesentligt for ekspertudvalget, hvorimod det ikke har veeret vigtigt at afdaekke, hvor
mange interviewpersoner der deler samme perspektiv. Dette har Rambgll taget for palydende i
vores tilgang. P& baggrund af dybdeg&ende analyse af data tilstraeber vi i afrapporteringen at belyse
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forskellige positioner, vurderinger og synspunkter i relation til genstandsfeltet, og vi har omvendt
undladt at 'kvantificere’ de indsamlede data.

Opdraget har fastlagt omfang og dataindsamlingsmetode i forhold til de aktgrer, som ekspertud-
valget har gnsket inddraget i interviewundersggelsen. Dette har resulteret i, at delrapporten hviler
pé dybdegdende kvalitative interviews og fokusgrupper med et stort antal interviewpersoner,
der er sammenfattet i tabellen nedenfor.

Tabel 1-1: Gennemfgrte interviews fordelt pa kategorier

Ministre 8 (2 nuveerende og 6 forhenveae- Fysiske face-to-face interviews*
rende)
Departementschefer 29 (20 nuveerende og 9 forhen-  Fysiske face-to-face interviews*
vaerende)
Afdelingschefer og styrelsesdirek- 8 (6 nuvaerende og 2 forhenvae- Fysiske face-to-face interviews
torer rende)
Seerlige radgivere 5 (1 nuvaerende og 4 forhenvae- Fysiske face-to-face interviews*
rende
Medarbejdere i centraladministra- 16 Tre fysiske fokusgrupper
tionen uden ledelsesansvar
Politiske og undersggende jour- 11 Virtuelle interviews**
nalister
* Enkelte interviews i disse kategorier er af praktiske hensyn gennemfort virtuelt via Microsoft Teams.
** Et blev t fysisk og to

Der er redegjort for udveelgelse af interviewpersoner i metodebilaget (bilag 1). En samlet liste
over interviewpersoner findes i bilag 2.

Det skal bemaerkes, at Rambgll forud for interviewundersggelsen har gennemfgrt en forundersg-
gelse. Forundersggelsen omfattede desk research af lovgivning, forskning, undersggelser og avis-
artikler, ligesom der blev gennemfgrt eksplorative interviews med udvalgsmedlemmer, forskere og
chefer pé forskellige ressortomrdder. Endelig blev der afholdt en virtuel fokusgruppe med medar-
bejdere uden ledelsesansvar. Form8let med forundersggelsen var at informere de efterfolgende
dataindsamlingsaktiviteter.

Den anvendte interviewmetode®

Som hovedregel er langt de fleste interviews gennemfgrt som fysiske, individuelle interviews. In-
terviewene har haft en varighed p8 mellem 1-2 timer - nogle f& af kortere varighed og tilsvarende
nogle f& af laengere varighed.

Det har vaeret vaesentligt pd tvaers af alle interviews at sikre en systematisk tilgang til dataindsam-
lingen, s& undersggelsesspgrgsmal og temaer er blevet daekket. Derfor er interviewene gennemfgrt
ud fra en semistruktureret tilgang. Vi har séledes gjort brug af interviewguides malrettet de enkelte
aktgrgrupper - dog med en eksplorativ dimension, hvor interviewpersonerne har haft mulighed for
at “styre forteellingen”, hvis der har veeret temaer eller emner, som har veeret szerligt vaesentlige
at udfolde. Data og input fra medarbejdere i centraladministrationen uden ledelsesansvar er ind-
hentet via fokusgrupper. Den anvendte metode er beskrevet i detaljer i metodebilaget (bilag 1).

Saerligt om anonymitet
Det har veeret en veaesentlig del af opdraget for interviewundersggelsen, at interviewpersonerne
kunne sikres fortrolighed i deres deltagelse, lige sdvel som at udsagn, perspektiver og holdninger

3 Beskrivelsen daekker interviews gennemfort med ministre, topchefer i centraladministrationen samt szrlige rédgivere. Interviews med journalister
blev som hovedregel gennemfort virtuelt
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skulle anonymiseres i afrapporteringen, séledes at disse ikke kan fores tilbage til den enkelte inter-
viewperson.

Rambgll har sikret ovenstdende ved brug af forskellige greb. Fortroligheden for de enkelte inter-
viewpersoner er etableret ved pa forhdnd at udsende grundig information om deltagelse og inter-
viewsituation, ligesom at denne er understreget som led i rammesaetningen af interviewet. Dertil
kommer, at interviewene er optaget, transskriberet og efterfglgende udsendt til interviewpersonen
med henblik pd eventuel kommentering samt godkendelse.

Anonymitet sikres derved, at ingen udsagn eller citater er personhenfgrbare i denne delrapport. Vi
har ogsd valgt ved brug af citater at undlade at anfgre, om en interviewperson er nuvaerende eller
forhenvaerende, ligesom at topchefer i staten pd forskellige niveauer henvises til som en samlet
kategori (topchefer i staten). Dette sker for at beskytte den enkelte interviewpersons anonymitet.
Endelig skal det bemaerkes, at alle citater er godkendt af de deltagende interviewpersoner.

Metodiske op | hedspunkter
Som supplement til ovenstdende beskrivelse af den metodiske tilgang gnsker vi at fremhaeve ne-
denst8ende metodiske opmaerksomhedspunkter (og henviser i gvrigt til bilag 1).

Tabel 1-2: i opmaer

Repraesentation af akter- | Aktgrerne er repraesenteret i undersggelsen med forskellig vaegt. Seerligt em-
grupper bedsveerket har stor veaegt i interviewundersggelsen, hvorimod de gvrige aktgr-
grupper har mindre vaegt. Denne opmaerksomhed bgr iagttages ved lzesning af
interviewundersggelsens indsigter og hovedpointer.

Om generalisérbarheden | Delrapportens observationer og hovedpointer er funderet i et omfattende inter-
af de indsamlede data viewmateriale. Rambpll har f8et adgang til at interviewe et meget stort antal
centrale aktgrer inden for politik, embedsvaerk og medier med stor indsigt i det
danske folkestyre. Alene omfanget af interviews ger, at der m4 siges at vaere
god generalisérbarhed af interviewundersggelsens resultater - dog med forst-
naevnte opmaerksomhed for gje. Dertil kommer, at flere interviewtemaer har hgj
grad af folsomhed ved bl.a. at komme tzet p8 den enkeltes praksis, adfzerd, le-
delsestilgang mv. Vi kan pd den baggrund ikke udelade, at dette har pdvirket de
deltagende aktgrer i udsagn og perspektiver.

Udviklingstrends over tid | Interviewundersggelsen har haft il formal at undersgge samspillet bade i dag og
samt Covid-19 som i et historisk perspektiv (5-10 &r). At vurdere en tidsmaessig udvikling er i sig
omverdensfaktor selv vanskelig i en interviewundersggelse, da data er baseret pa interviewperso-
nernes subjektive oplevelser og erfaringer. I den sammenhaeng har samspillet
mellem ministre, embedsvaerk og medier i &rene 2020 og 2021 i hgj grad vaeret
preeget af Covid-19-pandemien som en eksogen og ‘disruptiv’ faktor, der har
pévirket samspillet. Der skal derfor vaere en opmaerksomhed p&, at denne om-
verdensfaktor har pavirket genstandsfeltet p§ ekstraordineer vis - og derigennem
pavirker interviewpersonernes oplevelser og erfaringer.
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1.4 Laesevejledning
Udover neervaerende indledning bestar delrapporten af fem kapitler.

I kapitel 2 redeger vi for de vaesentligste rammebetingelser, der ifglge interviewpersonerne har
betydning for det samspil, der udspiller sig mellem politikere (ministre og folketingspolitikere), em-
bedsveerk og medier. Rammebetingelserne omfatter bl.a. en accelereret medieudvikling (med so-
ciale medier som nybrud), en politisk kultur under udvikling samt digitalisering.

De efterfglgende tre kapitler afdeekker de forskellige dimensioner i det komplekse samspil, som
eksisterer mellem politikere (seaerligt ministre), embedsvaerk og medier.

Kapitel 3 ser naermere pa relationer og samspil mellem ministre og embedsvaerk. Da Kodex VII er
omdrejningspunktet for delrapporten, er fokus pd embedsvaerkets betjening af regering og ministre
samt ministrenes tillid til og tilfredshed med embedsvaerket. Vi kommer ind pd en raekke temaer,
bl.a. kendskab til samt anvendelse og efterlevelse af Kodex VII.

Kapitel 4 omfatter en analyse af samspillet mellem politikere (med fokus p& ministre) og medier.
Vi kommer ind pd de to parters oplevelse af det gensidige samspil, og kapitlet redeger for flere
udviklingstendenser og udfordringer i relationen.

Kapitel 5 indeholder den sidste dimension i det samlede genstandsfelt. Kapitlet giver en karakte-
ristik af samspillet mellem medier og embedsveerk, der har vaeret under udvikling i de senere &r.

Delrapporten afsluttes i kapitel 6 med en sammenfatning samt en perspektivering, hvor sidst-
naevnt forholder sig til kommissoriets overordnede problemformulering.

I bilag kan findes et uddybet metodebilag (bilag 1) samt en oversigt over de personer, der velvilligt
har stillet sig til rdighed for interviews i forbindelse med undersggelsen (bilag 2).
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RAMMEBETINGELSER

I det folgende kapitel introduceres de rammebetingelser, der ifglge interviewpersonerne opleves
at veere seerligt betydningsfulde for samspillet mellem ministre (og politikere bredt set), embeds-
vaerk og medier. Med blik for nuancer og variationer i aktgrgruppernes udsagn har vi i dette kapitel
medtaget de rammebetingelser, der har vist sig mest relevante og fremtraedende i interviewunder-
spgelsen. I hvert afsnit praesenterer vi en kort karakteristik af den enkelte rammebetingelse, hvor-
efter interviewpersonernes oplevelse af den potentielle betydning heraf skitseres i en opsumme-
rende boks. Disse bokse baserer sig derfor ligeledes p& interviewpersonernes udsagn, og de ople-
vede implikationer for samspillet mellem medier, ministre (og politikere bredt set) samt embeds-
veerk uddybes efterfglgende i kapitlerne 3-5.

Figuren nedenfor opsummerer de analyserede rammebetingelser.

Figur 2-1: Betydende rammebetingelser

]

T
9.9

En accelereret medieudvikling

Der kan konstateres en fortsat
acceleration af mediebilledet.

En politisk kultur med fokus
P4 tempo, enkeltsager og
konflikt

Flere pdpeger en oget intensitet
i - par:

er ikke alene
en eksogen faktor, men indgdr

embedsvark og medier pdvirker
hinandens arbejdsgange

Rammebetingelsen har kke
andret sig markant siden
fremkomsten af TV2 News. Et
nybrud” er dog, at poltikerne |
hojere grad orienterer sig mod
sociale medier, 0g at der opleves
en oget acceleration og et heraf

‘med/som folge af medie-
udvikingen. Samtidig peger
flere pd en politisk kultur, der er

personfokus og enkeltsager.
Udvikingen_pavirker i hojere
grad end tidigere embeds-

varkets opgavevaretageise, fx i
form af mangiende fokus p8
faglighed og implementering.

Enkelte peger desuden pé, at
der kan konstateres en egentli
polarisering i det poltiske

landskal

Oget digitalisering

Digitaliseringen_er en
rammebetingelse, der er blevet
endnu mere fremtraedende i de
senere dr - og styrket af Srene

Det @ndrer spillregler og
forudsaetninger for
opgavevaretagelsen for alle
aktorer. Sagsbehandiing er
digitaliseret, poltik foregdr 24/7

medierne er tisvarende pivirket
af oget digitallsering.

Den stigende diitalisering
skubber til oplevelsen af, at man
konstant korer ‘i hojeste gear”

Bget pres fra interessenter

Nogle interviewpersoner peger
P8, at interessentlandskabet har
fet storre indflydelse i
politikudviklingen over de

Det opleves, at det skaber et
storre ydre pres pd

arbejdsopgaverne biiver flere, 0g
politiske forhandingsprocesser
biver mere taktiske.

Andre interviewpersoner oplever,
at interessenterne bidrager til at
styrke samarbejdet mellem
ressortministerier og relevante
aktorer i sektoren.

Stigende kompleksitet

Flere oplever en stigende
kompleksitet p& samfundsniveau.

Det opleves, at
samfundsproblemerne er mere

losninger. Det pévirker sarigt
i
embedsvaerket skal forberede
mhp. forhanding og vedtagelse
samt implementering.

Den stigende kompleksitet
betyder saeriigt, at der er et oget
behov for koordinering og
samarbejde pd tvaers af
ressortministerer.

afledt pres ps systemet.

2.1 En accelereret medieudvikling

Bo Smith-udvalget pegede i deres rapport fra 2015 pd et zendret mediebillede som det vaesent-
ligste nye rammevilkar for det politisk-administrative system?*, Karakteristikken af mediebilledet var
pd davaerende tidspunkt en rammebetingelse, der med sin 24-timers mediedaekning, et gget antal
medieplatforme og et begyndende indtog af sociale medier, blev betegnet som havende stor be-
tydning for arbejdsgangene i det politisk-administrative system. Udvalgsrapporten gjorde brug af
begreber som “turbodemokrati” og “politik pa steroider” for at beskrive betydningen af medieud-
viklingen.

Denne karakteristik er stadig geeldende i 2022 pd baggrund af neervaerende interviewundersg-
gelse - dog med enkelte vaesentlige nuancer og nybrud. I forbindelse med de gennemfgrte inter-
views har vi bedt alle interviewpersoner om at forholde sig til, hvilke rammebetingelser der har
betydning for den enkeltes virke og opgavevaretagelse. Her fremhaever hovedparten af interview-
personerne mediebilledet som en vaesentlig rammebetingelse, der ikke blot eksisterer eksogent,
men som indgdr som en integreret del af samspillet mellem medier, politikere (herunder ministre)
og embedsvaerk.

Mediedzekningen i samtiden foregdr i alle dagnets timer, og nyhedsstremmen udvikles i et udpraeget
hastigt tempo. Ministre, embedsvaerk og journalister oplever, at denne medieudvikling har veeret

*Bo get (2015): i det moderne folkestyre

Jurist- og Forlag.
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en nogenlunde konstant rammebetingelse over de seneste 5-10 8r - dog med en fortsat accelera-
tion af den hastighed i mediebilledet, der for alvor tog fart ved etableringen af TV2 News i 2006.
Flere interviewpersoner papeger sdledes, at hastigheden i mediebilledet er tiltaget yderligere over
de senere ar, om end fgrnzevnte medie opleves at have veeret startskuddet til den hastige medie-
virkelighed, som stadig er gaeldende i dag.

En nyere dimension af ovenstdende er dog, at sociale

medier i markant omfang har gjort sit indtog over de
‘ ‘ sidste &r (herunder flere sociale medier) og i stigende
grad er blevet et veaerktgj, som politikerne anvender i
deres kommunikationsstrategier. Det specifikke formal
er at kommunikere direkte med befolkningen. Ministre,
journalister og embedsvaerk peger alle pd, at politikere
over de seneste ar er blevet mere opmaerksomme p&
at agere og ikke mindst reagere p& de sociale medier.
Hertil kommer, at politikerne, relativt til de traditionelle
medier, forventes at svare hurtigere for sig, pa de so-
ciale medier.

Medier, og isaer sociale medier, fylder helt
vildt efterhdnden. Der kan man s8 sige, at
det fylder for meget, og at man kunne
taenke sig, at det fyldte mindre, men det er
i hvert fald ret voldsomt.

Topchef i staten

Det er derfor en udbredt oplevelse blandt embedsvaerk sa-
vel som ministre, at politikernes anvendelse af de sociale ‘ ‘
di som Kk ikati form er tiltaget

over de seneste &r. Det gzelder 0gsd ministre. Dette per-
spektiv er tilmed understgttet af den forholdsvis spaede lit-
teratur p& omradet, der har konkluderet, at sociale medier
i stigende grad er blevet en indlejret del af politikernes
vaeren og laden®. En enkelt minister forklarer i interview-
undersggelsen denne udvikling med afszet i, at de sociale
medier “giver magten tilbage til politikerne”, idet de tilla-
der dem at kommunikere uden medierne som mellem-
mand. ster.

Det er jo den klare forventning, at man blan-
der sig i debatter p8 sociale medier som mi-
nister, hvor tidligere var der en presseafde-
ling, det gik igennem. Nu skal man veere p8
bolden p& nogle sager - direkte og bruge sin
tid, altsd bruge en aktiv og voksende del af
sin tid p8 at markedsfore sig selv som mini-

Minister

Ikke desto mindre implicerer dette, at mediebilledet/-vir-

keligheden i nyere tid er en rammebetingelse, der har ud-

videt sig til at omfatte flere platforme, hvorpd det opleves

ngdvendigt, at politikerne - og isaer ministrene - i endnu hgjere grad er til stede i den offentlige
debat. Denne medievirkelighed skaber, som ovenfor naevnt, flere og mere frie kommunikationsmu-
ligheder for politikerne, men implicerer ogs8 et gget, ydre pres p& dem, da de konstant ma orientere
sig og svare for sig pa flere forskellige medieplatforme. Flere topchefer anvender et narrativ om
behovet for at veere til stede i en medievirkelighed, der eksisterer 24/7 og 365 dage om
&ret. En enkelt interviewperson udlaegger det sdgar séledes, at hvis man ikke er til stede i denne
(nye) medievirkelighed, s8 eksisterer man ikke som politiker.

s Analyse og Tal (2020): Politikere i mediernes kommentarspor. https://strapi.ogtal.dk/uploads/d8cc8c23b8014e2baBe3227f9c03852d. pdf
Bhatti, Yosef, Hjelmar, UIf & Pedersen, Lene Holm (2016): Arbejdsvilkr for fuldtidspolitikere. KORA - Det Nationale Institut for Kommuners og
Regioners Analyse og Forskning



[...] Medierne fylder rigtigt meget i politikernes
liv, herunder ogs8 i forhold til de sociale medier,
og det betyder ogs8, at det er et 24/7-foreta-
gende at veere politiker [...] Det er en meget vig-
tig udvikling, som gor en meget stor forskel i
den m&de, som ogs8 centraladministrationen
arbejder pé [...] Det er klart, at politikere reage-
rer p& den virkelighed, der er p§ mediefladen
[...] Og det betyder ogs8, at der er et lobende
pres p8 systemet for hele tiden at levere svar
P8 dette.

Topchef i staten
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Mediebilledet, herunder traditionelle s&vel som so-
ciale medier, opleves sdledes at veaere en integre-
ret del af politikernes virke, der skaber betyde-
lige dgnninger for embedsvaerkets opgavevareta-
gelse og arbejdsprocesser og dermed pévirker sam-
spillet betydeligt. En vaesentlig nuancering i relation
hertil er dog, at mediebilledet ikke alene opleves at
veere en eksogen rammebetingelse, der er direkte
handlingsanvisende for politikere (herunder mini-
stre) og heraf embedsvaerket. Snarere giver flere af
interviewpersonerne udtryk for, at medier, politi-
kerne og embedsvaerket indgar i et indbyrdes sam-
spil, hvor de gensidigt pévirker hinanden i deres
ageren. Forskning, der har anskuet dette samspil,
konkluderer ligeledes, at mediernes og politikernes
dagsorden pavirker hinanden, hvorfor medierne
ikke alene er en eksogen rammebetingelse, der
seetter retningen for politikerne, herunder mini-
strene, og deraf embedsvaerkets ageren®.

Den potentielle betydning af mediebilledet som en eksogen sével som integreret rammebetingelse

i samspillet skitseres kort i nedenstdende figur.

Figur 2-2: Betydningen af en accelereret medievirkelighed

2|
e®| .

K ket.

/ Rammebetingelsens potentielle betydning: @get hastighed og arbejdspres \

« Politikerne er grundlaeggende afhaengige af medier med henblik
- pa at kunne kommunikere deres politik. Med fremvaeksten af so-
ciale medier har politikerne dog i tiltagende grad fokus pa at agere
og reagere p4 flere forskellige medieplatforme.
Samtidens mediebillede befordrer en hurtig og handlekraftig re-
spons fra politikerne. Det skaber et ydre pres pa politikerne.
Implikationerne er et oget indre pres p& embedsveerket, der med
oget hastighed skal betjene ministre i deres mediehdndtering og
bistd ved betjening af sager i relation hertil. Der opleves en bety-
delig stigning i arbejdspres og -tempo blandt nogle i embedsvaer-

2.2 En poli

sk kultur med fokus pd tempo, enkeltsager og konflikt

Parallelt med den ovennaevnte medievirkelighed (og understgttet heraf) tegner bdde ministre og
topchefer i staten et billede af en politisk kultur under delvis forandring. Det politiske landskab
er i stigende grad konfliktorienteret, og politikskabelsen foregdr i et mere intenst og hastigt tempo,
end hidtil set. Den politiske kultur opleves at vaere en rammebetingelse, der har vaesentlig betyd-
ning for samspillet mellem medier, politikere (herunder ministre) og embedsvaerk.

6 Albzek, E., & Green-Pedersen, C. (2020). T
170-185.

rolle i politiske

r. Politica - Tidsskrift for politisk videnskab, 52(2),
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De interviewede topchefer i staten og ministre ka-
rakteriserer samtidens politiske kultur som praeget
af (ungdig) konflikt og en voldsom tone politi-
kerne imellem. Det opleves af nogle, at konflikter
mellem opposition og regering i tiltagende grad in-
debzerer personlige angreb og fokus pa enkeltperso-
ner og -sager. Dette afspejler sig bdde i de traditio-
nelle mediers daekning af enkeltsager, men foreg%r
saerligt p& sociale medier, hvor politikerne ofte an-
vender Facebook, Instagram eller Twitter som en
"ukritisk” kampplads, hvorpd de kan angribe hinan-
dens politiske standpunkter og/eller fremhaeve
uenigheder. I sidstnaevnte tilfeelde er det imidlertid
oplevelsen blandt enkelte ministre, at der ikke blot
er tale om at fremhaeve uenigheder som en naturlig
del af den politiske debat. Snarere handler det om at
fremhaeve uenigheder, for at kunne eskalere de op-

I takt med, at de sociale medier bliver politise-
ret, er de blevet platforme for sl8skampe. Det
blev forst Facebook og derefter Twitter, som i
lang tid var et hyggeligt lille medie, hvor man
kunne kommunikere og have en mere 8ben dia-
log. Nu er det bare blevet endnu et slagsmél [...]
Det er bare blevet endnu en politisk kampplads,
man kan veere pé&.

Minister

levede forskelle, partierne i mellem.

S8 kan man sige, synes jeg, at der har fundet en
oget polarisering sted [...] Det bliver mere sort-
hvidt, og tonen er mere voldsom, og angrebene
er mere voldsomme.

Topchef i staten

Det kraever tillid i det politiske samarbejde, ndr
hastigheden i det politiske system er s& hoj. Der-
for er min bekymring, at jo mere polariseret Fol-
ketinget eller Danmark bliver, jo svaerere bliver
det at have det tillidsfulde forhandlingslokale. Og
det er afgorende for de politiske resultater, vi
kan n8. Men det er sveert, for hvordan skaber du
mere tillid?

Minister

Det generelle indtryk er s8ledes et gget konflikt-
niveau samt fokus pd personer, og der er endog
nogle i embedsvaerket samt blandt ministre, der
ser symptomer pa en egentlig polarisering, hvor
fronterne bliver trukket uhensigtsmaessigt op i det
politiske landskab. Litteraturen peger i forleen-
gelse heraf pd, at fremkomsten af sociale medier,
og en heraf fglgende risiko for “ekkokamre”, po-
tentielt kan vaere befordrende for oplevelsen af en
@get polarisering blandt politiske modstandere’.

Sidelgbende - og delvist som fglge heraf - oplever
flere i embedsvaerket 0gsd, at der i dag eksisterer
en gget intensitet i politikskabelsen. Hermed
menes, at der eksisterer en konstant proces, hvor
der er fokus pa hastigt at initiere og udvikle poli-
tiske udspil, reformer og markeringer i det poli-
tisk-administrative system. Af nogle beskrives
denne “politiske malstrgm” som vaerende affgdt af
det udpraegede fokus p& enkeltsager, der eksiste-
rer i mediebilledet, og som flere medarbejdere og

chefer i centraladministrationen oplever, at politikerne, herunder iseer ministrene, gnsker at respon-
dere og handle pd. Det skaber, som naevnt ovenfor, en forgget hastighed i politikskabelsen - saerligt
for embedsvaerket, der skal bistd med konstant politikformulering med gget tempo. Flere i embeds-
vaerket - bdde med og uden ledelsesansvar - oplever sdledes flere bestillinger fra det politiske
system, der udover stigende hyppighed indbefatter kortere og kortere svarfrister. Det bliver naevnt,
at det presser fagligheden og tiden til at gd i dybden. “Det politiske system har ikke tid til at vente
p&, at vi bliver faerdige”, som det naevnes af en medarbejder uden ledelsesansvar.

7 Peter Thisted Dinesen. Temaredaktorens introduktion: Politisk polarisering i Danmark. N.p., 2019. Print.
Iyengar, Shanto, Gaurav Sood og Yphtach Lelkes 2012, "Affect, not ideology: A social identity perspective on polarization”, Public Opinion Quarterly,

76(3): 405-31
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Andre peger pd, at denne udvikling udspringer af, at kadencen i regeringens politiske samspil med
Folketinget og oppositionen generelt er forandret. Enkelte deler eksempelvis en oplevelse af, at
oppositionen har féet for vane at stille flere §20-spgrgsmal og folketingsspergsmal, blandt andet
med det formdl at “drille og provokere” politisk uden hensyn til den arbejdsbyrde og -hast, det
pdlaegger embedsveerket. Neervaerende interviewundersggelse har imidlertid ikke kunnet bekraefte,
hvorvidt dette er tilfseldet, hvorfor der ma tages forbehold herfor.

Ikke desto mindre beskrives den ggede hastighed i politikskabelsen af flere topchefer i staten
som en central rammebetingelse, der konstant praeger deres samspil med ministre. Enkelte skuer
tilbage og tegner et billede af en tid for 10-15 &r siden, hvor den vigtigste politikformulering primaert
skete pd udvalgte tidspunkter pd &ret, men hvor der ogs& med jeevne mellemrum var rolige perio-
der, der levnede tid til gvrige opgaver, herunder drift og implementering. I dag fremhaever flere, at
der eksisterer et konstant pres pa hurtigt at levere og under-
stgtte politiske initiativer. Et pres, der i mindre grad efterlader
‘ ‘ rum til at fglge implementeringen af den pdgeeldende politik.
Nogle af de interviewede ministre anerkender denne forggede
Forlobene i forhold til, hvorndr noget ~ hast i politikskabelsen og peger supplerende pd, at forlgbene
skal foreg8, er blevet kortere, og  for politikdannelsen er blevet kortere, samtidigt med at man
man accepterer ikke ordentlig tid til  1Kke formar at levne den forngdne tid til forberedelse hos em-
forberedelse. bedsveerket. En veesentlig nuancering heraf er dog, at andre
ministre ikke deler opfattelsen af, at systemet agerer hurti-
Minister ~ 9ere i samtiden, men at hastigheden i stedet har vaeret en

konstant rammebetingelse over de seneste &rtier.

Der eksisterer imidlertid en generel oplevelse blandt embedsvaerket af, at der i dag er mindre
tadlmodighed i politikskabelsen end tidligere, og at systemet derfor konstant er i svingninger. En
topchef beskriver ovenstdende som en tendens, hvori der er “sat strom til politikskabelsen”.

Der er sket et andet pres. Jeg kan ogs8 huske fra [...] gamle dage, der var der fokus p§ at lave en finanslov,
og s8 var der en lang fin pause, hvor man passede butikken og lavede noget andet (...) Nu tror jeg, at der
er [...] ongoing forhandlingscyklus af alle typer af forhandlinger, der i virkeligheden hele tiden korer rigtig
mange steder. Vi kan selv se en enorm hgj kadence og intensitet i b8de politikskabelsen, men o0gs8 i
hverdagens politikarbejde med Folketinget og med medierne. [..] S8 jeg oplever helt klart, at der er

kommet en enorm hoj kadence.
Topchef i staten

I den hastige politikskabelse oplever flere topchefer i staten desuden, at der i stigende grad er fokus
p&, hvordan politiske forslag bliver kommunikeret, herunder om disse kan praesenteres pa en made,
hvorpd der kan skabes opbakning hertil. Enkelte papeger, at fokus p& kommunikationen af politiske
udspil bliver p& bekostning af disses substantielle kvalitet. Af en topchef beskrives det endog s&dan,
at man sommetider “farer afsted med nogle halvbagte ting, som kommunikationsmaessigt er su-
perleekkert pakket ind, men indholdet, der ligger nede under kommunikationen, er ikke helt bagt
feerdigt”, Andre i embedsvaerket pdpeger imidlertid, at systemet har formdet at organisere sig s&-
ledes, at det reelt er muligt at hdndtere denne hast uden negative, afledte konsekvenser for sub-
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stans og implementering. I figuren nedenfor beskriver vi kort dette samt de ovenfor naevnte poten-
tielle implikationer, der p& trods kan veere affgdt af samtidens politiske kultur som rammebetin-
gelse.

Figur 2-3: Betydningen af en politisk kultur med fokus pa tempo, enkeltsager og konflikt

Kkammebetingelsens potentielle betydning: @get indre pres og faglige kompromisser\

« Embedsvaerket orienterer sig i stigende grad mod politikformulering, idet mini-
strene gnsker at reagere hurtigt og handlekraftigt i den konfliktorienterede poli-
tiske kultur. Det betyder stigende fokus pd politisk-taktisk radgivning.

« Konstant gget intensitet og hastighed i den politiske kultur skaber et vedvarende,
indre pres p& embedsvaerket og levner mindre tid og rum til faglig eftertaenksom-
hed i politikformuleringen.

« Implementeringen af de formulerede politikker nedprioriteres, mens fokus pa den
indledende kommunikation af politikken opprioriteres.

 Nogle i embedsveerket pépeger, at det er muligt at h&ndtere hast og pres i kul-
turen, uden de ovennzevnte, potentielt afledte konsekvenser. Disse oplever, at

\ man er blevet bedre til implementering, som folge af et gget fokus herpd. J

2.3 @get digitalisering

Digitaliseringen af vores samfund er en rammebetingelse, der af alle tre interviewede aktgrgrupper
opleves som gennemgaende for deres professionelle virke. Det er tilmed en rammebetingelse, der
over de senere 8r opleves at vaere mere fremtreedende, idet szerligt &rene med Covid-19 har
fremmet brugen af digitale og virtuelle Igsninger. Covid-19 har herved yderligere styrket opfattelsen
af digitaliseringen som veerende en rammebetingelse, der er steerkt pavirkende p& samspillet mel-
lem medier, ministre og embedsvaerk.

Digitaliseringen som rammebetingelse besidder flere nuancer og facetter, hvorfor de tre aktgrgrup-
per oplever, at betingelsen pavirker forskellige dimensioner af samspillet.

For journalister geelder det, at de, i langt hgjere grad end tidligere, indtaenker digitale opgavelgs-
ninger i deres forretningsmodeller, og at de i deres digitale deekning forventes at levere med hurti-
gere hast, end det hidtil har veeret tilfeeldet. DR Medieforsknings &rlige rapport fra 2021 underbyg-
ger denne udvikling og peger hertil pd, at danskernes medieforbrug fortsat bliver mere og mere
digitalts.

Ministrene oplever sidelsbende, at den ggede digitalisering i stigende grad bevirker, at de nu
dognet rundt, hastigt skal agere og reagere, pa flere forskellige medieplatforme. Som naevnt oven-
for har denne udvikling veeret i gang lzenge, men det kvalitativt nye er, at sociale medier er en
integreret del af politikernes sfaere - bade som kommunikations- og dialogvaerktgj.

I embedsvaerket er sagsbehandlingen digitaliseret, og de digitale sagssystemer muligggr, at be-

handlingen kan foregd i et hurtigere tempo, da den kan udferes uagtet tid og sted. Det er oplevelsen
blandt embedsvzerket, at de elektroniske sagssystemer, e-mails og sms’er derfor har skubbet til en

© DR Medieforsknings drlige rapport: Medieudviklingen i 2021.
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forventning om, at embedsvaerket konstant er til rddighed. Som naevnt har &rene med Covid-19
skubbet til digitaliseringen - p& godt (gget fleksibilitet og potentielt effektivitet), men ogs& pa ondt
(en oplevelse af konstant at veere til rddighed og gget arbejdspres).

Der har nok altid veeret travit. Den m8de, vi har sager p8, har gjort, at vi har kunnet speede helt ekstremt
op. Vi kan folge med i alt p& vores telefoner. Sagsbehandlinger foregr digitalt. Ministeren kan skrive
direkte til os, ndr hun godkender dem. Jeg kan se det med det samme [...] Der er noget med den méde,
vi arbejder pé, fx digitaliseringen, som har gjort, at vi kan seette tempoet helt ekstremt op.

Topchef i staten

Feelles for de tre aktorgrupper er derfor oplevelsen af, at digitaliseringen er en rammebetingelse,
der har affgdt en yderligere acceleration af tempoet i deres opgavevaretagelse, og grundlaeg-
gende hvordan de varetager deres rolle. For embedsvaerk og ministre isaer har den stigende digita-
lisering ligeledes skubbet til oplevelsen af, at man hele tiden kgrer “i hgjeste gear”, som det naevnes.
Den potentielle betydning af den ggede digitalisering uddybes og skitseres i nedenstdende figur.
Figur 2-4: ydni af gget digitali: ing

/Rammebetingelsens potentielle betydning: Acceleration af tempo og Iedelsesansvar\

« Omend digitale losninger bidrager med fleksibilitet, peger journalister,
ministre og embedsvaerk p8, at de digitale Igsninger kan gge arbejds-

presset og lede til forventninger om en hgjere hastighed i opgavelgs-
ninger.
« Ifglge flere kalder den ogede digitalisering derfor p& en opmaerksom-
Oy hed fra ledelsen, idet denne bgr sikre, at medarbejderne ikke braender

K deres lys i begge ender. /

2.4 @get pres fra interessenter

I litteraturen beskrives den formaliserede inddragelse af interessenter i politikudvikling, korpora-
tisme, som aftagende siden &rtusindskiftet. Ikke desto mindre spiller interessenter en fortsat stor
rolle i den demokratiske beslutningsproces, og i 2011 var der godt 1.700 organisationer, som vur-
deredes at have politisk indflydelse blandt organisationens formal. Heriblandt er de mest indflydel-
sesrige arbejdstagerorganisationer, erhvervsorganisationer og institutionelle organisationer®.

I naerveerende interviewundersggelse fremhaever en gruppe af interviewpersoner interessentland-
skabet som en rammebetingelse, der, sidelobende med udviklingen i medielandskabet og den
politiske kultur, har aendret sig og er blevet tiltagende betydningsfuld for politikudviklingen over
det seneste &rti. Her peger saerligt embedsveerket (men ogs& ministre) p8, at interessenter som

° Jorgen Gronnegdrd Christensen, Marius Ibsen & Peter Munk Christiansen (2017): Politik og forvaltning. Kebenhavn: Hans Reitzels Forlag

Jens Blom-Hansen, Peter Munk Christiansen, Thomas Pallesen & Soren Serritzlew (2019): Offentlig forvaltning - et politologisk perspektiv. Hans
Reitzels Forlag

Anne Skorkjeer Binderkrantz, Peter Munk Christiansen & Helene Helboe Pedersen (2014): Organisationer i politik. Hans Reitzels Forlag
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fagforeninger, erhvervsorganisationer og interesseorganisationer i gvrigt i stigende grad er blevet
professionaliseret'® og har faet en steerkere stemme i udviklingen af politik i forhandlinger og be-
slutningsprocesser.

En topchef i staten forklarer udviklingen i interessentlandskabet s&ledes:

[...] Der er andre ting, som er sket, der har en stor betydning for det pres, som ligger p8 det politiske,
og det er taet sammen med medieverden og det politiske... Nemlig den udvikling, der er sket i lobby-
virksomheden. Det er jo ikke medier, men det er interessevaretagelse. Og der er sket en, i min optik,
voldsom professionalisering, og det betyder, at vi i dag har store lobbyvirksomheder, som vi ikke s& i
Danmark for 20 &8r siden.

Topchef i staten

En gruppe af interviewpersoner i embedsvaerket fortzeller, at udviklingen er maerkbar, at interes-
senterne er staerkere, og at de sammen med medierne har lettere ved at p&virke politikerne, end
tilfeeldet var fgrhen. Interessenternes styrkede position opleves at komme til udtryk i forhandlings-
situationer, hvor embedsvaerket i nogle tilfelde foler sig udfordret i m&den, hvorpd lovgivning tra-
ditionelt bliver gennemfgrt. Det skyldes oplevelsen af, at forhandlingerne i hgjere grad far karakter
af et taktisk spil mellem aktgrerne.

En mindre gruppe af de interviewede ministre peger pa en lignende udvikling og fortaeller, at inte-
resseorganisationerne prioriterer flere ressourcer til professionalisering, som skaber et stgrre ydre
pres pa systemet. Her oplever ministrene, at embedsvaerkets svar pa det stigende pres er at lukke
ned, nr der ikke er ressourcer, s& der ikke er tid til dialog mellem interessenter og embedsvaerk.

Jeg tror det, der har vaeret centraladministrationens svar p8 det ydre pres, det har veret at lukke sig.
Og det skaber s& et modtryk, s& er der er enkelte eksempler, hvor man ligesom har valgt at 8bne sig
op, og der har man s8 kunne h8ndtere det. Men n8r ressourcerne til at hdndtere det ydre pres ikke er
der, s8 bliver man lukket, og s8 er der ikke tid til dialog.

Minister

0 Et eksempel pa pi gen er, at flere har bygget egne anal op med henblik pa bedre at kunne pavirke politik-
udviklingen.



Et andet perspektiv pd ovenstdende er dog, at interessenter
kan bidrage til at skabe et velfungerende samarbejde mel-
lem ressortministerierne og den tilhgrende sektor. I disse til-
feelde kan interesseorganisationer - udover varetagelse af
egne interesser - vaere med til at skabe holdbare Igsninger pa
samfundsudfordringer af meget hgj kompleksitet (se afsnit
2.5). Her opleves interessenterne som vigtige aktgrer, der har
relevant viden p& omraderne og derfor bgr inddrages, selvom
parterne ikke ngdvendigvis er enige. Ydermere opleves po-
tentialet for samarbejde som et udtryk for, at det ikke kun er
centraladministrationen, der treeffer de ngdvendige beslutnin-
ger, men at hele sektoren har medvirket hertil.

Ovenst&ende illustrerer, at interessenternes indflydelse ople-
ves forskelligt af interviewpersonerne. Den af nogle i embeds-
veerket oplevede, potentielle betydning af interessentlandska-
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[...] Jeg tror p8, at hvis vi skal skabe de der
aegte forandringer ude i samfundet, s8 er
vi nodt til at have folk med os. Og det kan
jo nogle gange vere bovlet, hvis man
gerne vil i en retning, men jeg tror bare, at
det er den eneste vej, vi kan komme hen
til at f8 skabt de der zgte forandringer. S8
det der med at turde inddrage vores sektor
noget mere, det vil jeg rigtig gerne.

Topchef i staten

bets stigende indflydelse som rammebetingelse opsummeres kort i nedenstdende figur.

Figur 2-5: Betydningen af et gget pres fra interessentlandskabet

ﬂammebetingelsens potentielle betydning: @get ydre pres og samarbejdspotentiale\

N

Udviklingen i interessentlandskabet kan skabe et gget ydre pres p8
embedsvaerket, idet de far pélagt en storre maengde arbejdsopgaver
i hdndteringen af interessenterne i forbindelse med politiske forhand-
linger.

Forhandlingsprocesser mellem politikere og embedsvaerk bliver mere
taktiske, ndr interessenter inddrages.

Interessenternes rolle opleves ikke kun som en udfordring - de kan
ogsd bidrage til et styrket samarbejde mellem ressortministerier og

relevante aktgrer i sektoren. j

2.5 Stigende kompleksitet
1 forlaengelse af ovenst&ende udviklingstendenser naevner flere interviewpersoner, at de oplever en
stigende kompleksitet som en central og gennemg&ende rammebetingelse. Interviewpersonerne
fremhaever bade mere komplicerede samfundsproblematikker p& det generelle plan, og bade med-
arbejdere og chefer i centraladministrationen fremhaever en stgrre kompleksitet i deres konkrete
opgavelgsning. Enkelte interviewpersoner peger dog ogs& p&, at kompleksiteten i systemet altid
har vaeret hgj og konstant, og at de derfor ikke har oplevet en maerkbar stigning.
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Blandt fgrstnaevnte opleves det, at den stigende kompleksitet er drevet af udviklingen i de oven-
naevnte rammebetingelser - tilsammen giver det ggede pres fra medier og den stigende hastighed
i sagsbehandling og politikformulering et mere kom-
plekst system at navigere i. Interviewpersonerne frem-
‘ ‘ haever derudover, at samfundsproblematikkerne i
sig selv er blevet mere omfattende. Her nzvnes
bl.a. Covid-19 og konsekvenserne af krigen i Ukraine
som eksempler pd udfordringer, der har veeret maerk-
bare. Denne opfattelse beskrives 0gs8 i ledelseslittera-
turen, hvor det pépeges, at den stigende samfundskom-
pleksitet skaber stgrre pres pa topledere, som i stigende
grad skal navigere i paradokser - eksempelvis mellem
et dobbelt fokus pd kortsigtede politiske resultater og
langsigtet samfundsopbygning?*.

Kompleksiteten, den kerer opad. Og sam-
men med nogle af de andre ting, gor det,
at der kommer et stort pres p8 syste-
merne, og det bliver ogs8 intellektuelt
svaerere at h3ndtere, fordi det er meget
komplekst.

Topchef i staten

Derudover peger interviewpersonerne p8, at lovgivningen konstant bliver udbygget og er
mere detaljeret, hvilket yderligere komplicerer processen for forhandling og vedtagelse af ny lov-
givning. Der er en oplevelse af, at det nu er en stgrre intellektuel opgave at navigere i lovkomplek-
serne, hvilket gor det mere udfordrende at skabe overblik over kompleksitetens omfang. S8ledes
er der flere faktorer, som skal regnes ind i politikskabelsen - eksempelvis den virkning, som lov-
forslag har pd de forskellige relevante samfundsakterer. Her naevner en interviewperson den be-
tydning, et lovforslag potentielt kan f& for virksomheders konkurrenceevne, som eksempel p8 over-
vejelser, der bliver yderligere komplicerede af den udbyggede lovgivning.

Dermed skaber den ggede kompleksitet en yderligere dimension af pres pd embedsvaerket. P& bag-
grund heraf oplever interviewpersonerne, at de omfattende samfundsproblematikker fordrer et gget
horisontalt samarbejde pd tveers af ressortministerierne, fgr virksomme lgsninger kan udvikles og
implementeres. Det ggede behov for koordinering formuleres her af en topchef i staten:

Paradokset er, at den stigende itet skal ses i haeng med, at man ikke kan lave tingene
selv. Man er ogs& afhaengig af andre aktorer. S§ skal man have sig deekket ind og hdndteret samspillet
med andre ministeromr8der. S8 hele det her med at f8 lavet noget, som kommer ud og virker, det er
blevet storre over tid.

Topchef i staten

Den stigende kompleksitet og dens betydning for samspillet mellem de tre aktgrgrupper indram-
mes af nedenstdende figur.

11 Smith, W. (2014), “Dynamic decision making: A model of senior leaders managing strategic paradoxes”, Academy of Management Journal, 57 (6):
1592-1623. Claus Elmholdt (2020), “Fremtidens statslige topleder”, Statslig topledelse anno 2020, Medarbejder- og Kompetencestyrelsen: 56-70.
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Figur 2-6: i af sti itet i
/ i p i ydning: @get behov for koordinering \

« Den stigende kompleksitet fordrer gget horisontal koordinering og
samarbejde mellem ressortministerier.

« Det ggede pres i systemet og den ggede hastighed gor politikskabel-
sen sveerere og mere kompleks.

« @get kompleksitet i systemet og lovgivning ger arbejdsopgaverne
mere intellektuelt komplekse og eger risikoen for at begd fejl.

« Den hastige politikskabelse og behovet for gget horisontal koordine-
ring, der er affgdt af gget kompleksitet, skaber potentielt et paradoks
i opgavelgsningen for politikere og embedsvaerk.

N /
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SAMSPIL MELLEM MINISTRE OG EMBEDSVARK

n P hed

Dette kapitel har fokus p& illet e og k. Med reference til kapitel
1 ligger tyngden i kapitlet p& “det indre pres” (at politikudviklingen potentielt kan bidrage til pres
p& embedsvaerket), men tilsvarende behandles “det ydre pres” indirekte, idet medierne har stor
betydning for politikeres (og her szerligt ministres) adfeerd og prioriteringer - og derigennem med
pavirkning pd embedsvaerket. Samspillet mellem medier og politikere (herunder ministre) behand-
les selvstaendigt i naeste kapitel.

Kapitlet er bygget op omkring en raekke temaer med Kodex VII som omdrejningspunkt. Kendskab
og anvendelse til Kodex VII afdaekkes, og der ses narmere p&, om pligterne i Kodex VII, ifglge
interviewpersonerne, efterleves. Kapitlet omfatter en analyse af, hvad der fungerer i mgdet mellem
Kodex VII og praksis, men ogsa hvad der udfordrer, og hvor der er opmaerksomhedspunkter.

Figuren nedenfor opsummerer hovedresultaterne i dette kapitel.

Figur 3-1: Hovedpointer i samspillet mellem ministre og embedsvark

Stort kendskab til Kodex VIT

) I a0

Tilfredshed med
embedsvaerket

Bevagelse mod oget

Kodex VII efterieves - men Integreret rédgivning med
udf o ik koordination

ffordres af grzoner get fokus pa polit

Interviewundersogelsen vidner
om et betydeligt kendskab til
Kodex VI blandt embedsvaerket.

Det er en udbredt oplevelse
blandt embedsvaerket, at
pligterne efterleves, og saerligt
henviser til hoj

kodex er
tisvarende hoj, men varierer fra
en systematisk indsats til “en del
af vores DNA-tiigang”. Kritiske
sager er med til at aktualisere
behovet for at drofte Kodex VIL.

Kendskabet til Kodex VII er mere
varierende blandt ministre (og
) og er muligvis et

integritet i opgavelosningen.

Flere rammebetingelser
udfordrer, ndr Kodex rammer
virkeligheden, fx tempo, korte

deadlines og komplekse

Integreret faglig og poltisk-
taktisk ridgivning ses som
hinandens forudszetninger, men
sidstnaevnte fylder mere.

Bevaegelsen betegnes som
legitim g ikke ny. Mange taler
om en naturlig udviking, mens

andre peger p3 udfordringer. Der
er stemmer, der r3ber ‘vagt i

Flere taler om situationer, hvor
Kodex VI ikke leverer svar.

gevaer' p§

Opmaerksomhedspunkterne

opmaerksomhedspunkt. zoner tales frem af en relaterer sig il faglighed under
gruppe af interviewpersoner pres, manglende fokus pd
‘men italesettes som et vilkdr Iimplementering og behov for
blandt andre. ‘checks and balances’.
dekab ti del
3.1 K til og af Kodex VII

Kodex VII, der blev

Bo Smith-udvalget talte om hoj
tilld til g tifredshed med
embedsvarket.

Dette bekraeftes generelt af
interviewundersogelsen, men der
peges ogsd pd en vis variation.

Flere nzevner potentielle
udfordringer med rekruttering,
ogsé tl topstillnger. Tilld og
respekt for ansvarsfordeling
mellem minister og

Der opleves en bevaegelse mod
oget samordning og koordination
(nogle taler om centralisering)

Bevagelsen opleves meget
forskellgt - 0g betegnes ikke
nodvendigvis som ny.

Nogle legger vaegt pd styrker
(staerkt samarbejde, gode
losninger, tydelg retning), mens
andre fremhaever svagheder
(manglende transparens,

som afgorende for godt samspil.

og faglighed
under pres).

udviklet i kglvandet p& Bo Smith-udvalgets rapport i 2015'2, blev formuleret

som en hjaelp til at styrke samspillet mellem embedsvaerk og regering ved at tydeligggre embeds-
vaerkets ansvar og pligter ved deres radgivning af og bistand til regeringen. Kodex VII bygger videre
pa tidligere publikationer, redeggrelser og betaenkninger.

En forudsaetning for at kunne vurdere, hvad der fungerer og potentielt ikke fungerer i mgdet mellem
Kodex VII og praksis, er, at saerligt embedsvaerk (men ogsd ministre) har et kvalificeret kendskab
til Kodex VII. I dette afsnit ser vi naermere p& kendskab til og anvendelse af Kodex VII i centralad-
ministrationen. Det skal bemaerkes, at analysen i naervaerende afsnit i overvejende grad er baseret
pa data indhentet fra de deltagende topchefer i staten - og i mindre grad ministre og journalister3,

Interviewundersggelsen vidner samlet set om, at kendskabet til Kodex VII er relativt udbredt i
centraladministrationen. Det geelder bdde hos medarbejdere og topledelse. Sdvel medarbejdere
som topledelse demonstrerer, at de har forholdsvist dybt og kvalificeret kendskab til indholdet af

12 Finansministeriet (2015). Syv centrale pligter for embedsmaend i centraladministrationen - Kodex VII. P. 30. Se ogs8 Nyt kodeks for embeds-
meend i centraladministrationen (fm.dk)

12 De deltagende journalister er ikke blevet spurgt om deres kendskab til Kodex VII, om end nogle journalister direkte eller indirekte har forholdt sig

til embedsvzerkets efterlevelse af Kodex VII. Dette behandles i kapitel 5.
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Kodex VII, herunder de konkrete pligter. Der er en tendens til, at man seerligt pa ledelsesniveau
skelner mellem de “de fire gamle”, som de italeszettes af nogle (lovlighed, sandhed, faglighed og
partipolitisk neutralitet), og de pligter, som er tilfert med Kodex VII (udvikling og samarbejde,
ansvar og ledelse samt 8benhed om fejl)!4. Man ser samtidig positivt p&, at de sidstnaevnte er
kommet til og giver et mere helstgbt billede af, hvilke pligter og hvilket ansvar man har som em-
bedsveerk i rédgivningen af regeringen.

For s& vidt angdr anvendelsen af Kodex VII, er indtrykket p& baggrund af interviews, at Kodex VII
i hgj grad anvendes i praksis. Det synes at vaere udbredt, at nye medarbejdere introduceres til
Kodex VII pd introduktionskurser, ligesom at verserende sager i offentligheden giver anledning til,
at man pd forskellige ministeromrader prioriterer at genintroducere/genopfriske pligterne, fx via
eksterne oplaeg, arrangementer og lign. Med udgangspunkt i dette fundament tyder interviewene
dog ogsa pé&, at der er en vis variation i de formater og tilgange, som man anvender. Variationen i
anvendelsesgraden er sggt illustreret i figuren nedenfor.

Figur 3-2: Forskellige former for anvendelse af Kodex VII

Introduktions- Faellesmgder, seminarer Del af ledelses-
kurser og opleg grundlag og/eller
strategi

Introduktionskurser Kodex VII indg8r i
(og lgbende kurser) forskellige arrangementer, Kodex VII er en
hvor Kodex VII indgér hvor der sattes fokus pd integreret del af
som en del af den pligterne, fx med eksteme ledelsesgrundlag,
generelle onboarding oplaegsholdere veerdier eller strategi i
af nye medarbejdere organisationen

Visualisering pa Systematisk del af

arbei "

P& nogle arbejds- Kodex VII er p&

pladser har man valgt dagsordenen pa

at bruge artefakter (fx ledelsesmgader, chef-

plakater) for at seminarer og lign.

synliggore vigtigheden
af Kodex VII

Figuren illustrerer en form for konti i del af Kodex VII. Nogle ministeromréder
har brugen af introduktionskurser for nye medarbejdere som en minimumsmodel, og flere naevner
0gsd kurser, hvor pligterne bliver genopfrisket. Som supplement hertil gor flere ministerier brug af
feellesmgder, seminarer og lign. - gerne med brug af eksterne oplaeg fra videnspersoner - og det
fremhaeves, at de Igbende sager, der kommer op i medierne, er anledning til et behov for og gnske
om at aktualisere pligterne, og hvordan man skal agere som en del af embedsvaerket!s. Der er i
ovrigt eksempler pd, at det ikke ngdvendigvis er Kodex VII, der er direkte genstandsfelt for faelles-
mgder og dialoger, men snarere et ministeriums kerneopgaver (fx konkrete sager), der drgftes for
derigennem at f3 en forst3else for pligterne i Kodex VII.

 "De fire gamle” er 0gs3 nedfaeldet i Betzenkning 1443 om 3dg og bistand (juni 2004), kapitel 5.
5 Nogle interviewpersoner nzevner, at man har gjort aktiv brug af de dilemmaer, som indgar i casesamlingen til Kodex VII; kodex_cases med_om-
slag_visual.pdf (oes.dk)
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Endelig vidner interviewundersggelsen om eksempler fra dele af centraladministrationen, hvor Ko-
dex VII systematisk er integreret i allerede eksisterende processer eller koncepter, fx lederudvik-
lingskoncepter, strategier eller veerdiseet. Disse ek-
sempler er placeret til hgjre i kontinuummet i figu-

‘ ‘ ren ovenfor.

Selv om det overordnede indtryk er hgj grad af an-

Det [Kodex VII] er en integreret del af vores  vendelse pa tveers af centraladministrationen -

lederudviklingskoncept. Altsd det indg8r sddan ~ hvad enten anvendelsen sker med direkte reference

set i pensum, Kodex VII og de syv pligter. til Kodex VII eller mere indirekte - er der stgrre for-

skel pd oplevelsen fra medarbejdere uden chefan-

Topchef i staten ~ svar. Flere medarbejdere uden ledelsesansvar ople-

ver, at Kodex VII bliver anvendt og vedligeholdt, og

at pligterne bliver bragt op i dialoger i hverdagen.

Fx neaevner flere medarbejdere, at ledelsen aktivt anvender principper fra Kodex VII i samtaler om

fejl og leering. Andre medarbejdere oplever, at den viden, der udbredes om Kodex VII i ministeri-

erne, er for generel. Tilsvarende bliver det naevnt, at pligterne bliver skubbet i baggrunden, nér der

skal treeffes beslutninger - og seerligt med stigende hastighed som rammebetingelse. Ydermere er
flere i tvivl om, hvor langt principperne straekker sig i praksis.

Sammenfattende viser interviewundersggelsen - p& baggrund af de mange interviews med em-
bedsvaerket - at der er stor opbakning til Kodex VII. P& den ene side opfattes Kodex VII og de
tilhgrende pligter som positivt, relevant og anvendeligt, og p& den anden side er retningslinjerne i
kodeks identitetsskabende og -baerende. Anvendelsesgraden af Kodex VII er hgj i den danske cen-
traladministration. Seerligt fra topchefens perspektiv er fokus pd pligterne steerkt og vedvarende,
og der henvises til vigtigheden af “walk the talk” om pligterne; cheferne p& Slotsholmen skal gd
forrest for at sikre kendskab og anvendelse af pligterne, og i seerdeleshed Igbende at aktualisere
vigtigheden af Kodex VII. De Igbende sager (fx Instrukskommissionen, Tibetkommissionen og Mink-
kommissionen) - og den debat, der fglger heraf - har ifglge interviewundersggelsen vaeret med til
at bidrage til dette - bade pd godt og ondt.

3.2 Kodex VII i mgdet med virkeligheden

1 dette afsnit undersgger vi, hvad der fungerer, og hvad der udfordrer, nér de syv kodificerede
pligter - og intentionerne bag - mader virkeligheden. Afsnittet star s8ledes centralt i forhold til at
afdaekke undersggelsesspergsmal 1 og 2 fra opdraget (jf. afsnit 1.2). Der vil veere fokus p&, om
Kodex VII efterleves, og i givet fald pd hvilken méde, og samtidig om der opst&r dilemmaer og
udfordringer, ndr Kodex VII anvendes i praksis. Analysen i de folgende afsnit er overvejende baseret
pd interviews med embedsvaerk (bdde medarbejdere og topledelse) og ministre - og i mindre grad
journalister. Journalisternes syn pa Kodex VII og efterlevelsen heraf behandles i kapitel 5.

3.2.1 Kodeks VII efterleves, men der er ogsé udfordringer

Som naevnt i indledningen til delrapporten fremhaeves Danmark ofte i international sammenhaeng
pd grund af lav korruption, steerke principper for regeringsforelse og hgj tillid til det politisk-admi-
nistrative system fra befolkningens side.

Offentliggerelsen af Kodex VII i 2015 var en konsekvens af et fornyet fokus p& embedsvaerkets
r&dgivning og bistand til regering og ministre og fulgte som neevnt i kglvandet p& Bo Smith-udval-
gets rapport!®. Som det naevnes i indledningen til Kodex VII, er de beskrevne pligter ikke nye, og
der henvises til tidligere, historiske publikationer p& omradet. Kodex VII omtales som en “opdateret

6 Det skal bemaerkes, at Bo Smith-udvalget ogs3 omfattede samspillet mellem politikere og embedsvaerk i kommuner og regioner.
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fremstilling”, og i Jens Peter Christensens seneste bog om samspillet mellem ministre og embeds-
vaerk pdpeges det netop, at Kodex VII ikke kommer med nyt indhold, men er en formidlingsvenlig
fremstilling af, "hvad der allerede var antaget herom”'7.

Vi har ovenfor konstateret, at sdvel kendskab til og anvendelse af Kodex VII er relativt hgjt i em-
bedsvaerket. Det naeste - og afggrende - spergsmal er, om Kodex VII efterleves i praksis, herun-
der ndr Kodex VII mgder virkeligheden.

Det samlede indtryk pd baggrund af interviewundersggelsen er, at szerligt embedsvaerket giver
udtryk for, at indhold og intentioner i Kodex VII tilstreebes efterlevet. Men det er ogsa gen-
nemgdende, at der bliver talt om udfordringer, der skal hdndteres i en hverdag, hvor tempo og
hurtig responstid er uomgaengelige vilkar for embedsveerkets opgavevaretagelse. De mest frem-
treedende udfordringer handler om pres pé faglighed, at balancere pligterne i Kodex VII samt hand-
tering af behovet for samarbejde og koordination. Disse udfordringer behandles Igbende i dette og
efterfolgende afsnit.

En betydelig del af de interviewede topchefer i staten fremhaever eksplicit, at efterlevelsen i praksis
er en naturlig del af det professionelle kodeks, som geelder i centraladministrationen, og at den
tilbagevendende debat om emnet (herunder tiltagende kritik af embedsvaerket i medierne) er en
skaevvridning af virkeligheden. Ogsé de interviewede ministre vurderer, at embedsveerket generelt
set efterlever pligterne om sandhed, lovlighed, faglighed mv. Det skal dog understreges, at de
interviewede ministre (b&de forhenvaerende og nuveerende) ikke har samme kendskab til Kodex VII
som embedsveerket, men i mere generelle vendinger forholder sig til embedsvaerkets opgavevare-
tagelse. Der er ogs§ kritiske stemmer blandt de interviewede ministre, hvilket vi lsbende vender
tilbage til i dette afsnit. Hvorvidt ministrene specifikt er tilfredse med embedsvaerket, behandles i
afsnit 3.3.

Hvis vi tager afsaet i embedsveerket som datakilde, er det gennemg8ende, at Kodex VII vurderes
at veere er et rigtig godt vaerktgj til at navigere i som en del af embedsvaerket - bade hvis du er
ny eller erfaren i jobbet. Selv om embedsvaerket star ovenpa flere lovkomplekser i dets virke (for-
valtningsloven, offentlighedsloven m.fl.), er det ogsd velkendt, at embedsvaerkets opgavevareta-
gelse sker med udgangspunkt i uskrevne forvaltningsretlige regler, tavs viden samt italesatte pligter
og dyder!8. Ogsé derfor opleves Kodex VII som en fornuftig rettesnor for, hvordan man lever op til
pligter og ansvar som medarbejder i centraladministrationen.

Jens Peter Christensen: Ministre og embedsmzend - pligter og ansvar, Djof Forlag, 2022
® Se fx indledningen til God adfzerd i det offentlige udgivet af Moderniseringsstyrelsen, KL og Danske Regioner (2017) samt kapitel 7 og 9 i Jens
Peter Christensen: Ministre og embedsmzend - pligter og ansvar, Djof Forlag, 2022
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En feellesnaevner er i gvrigt, at flere interviewperso-
ner omtaler Kodex VII som en "kodificering” af

god praksis og adfeerd eller som en indlejret del af ‘ ‘
den made, som embedsvaerket Igser opgaver pa. Vi
neevnte tidligere, at Kodex VII synes at vaere bade
identitetsskabende og -bzerende for mange i em-
bedsvaerket.

Jeg tror ikke, at hvis du vaekker cheferne kl. 3
om natten, at de ville kunne genkalde sig alle
de syv pligter, men det ligger i vores DNA. Alts§
jeg tror, at det, de syv pligter var godt for, var
Jjo egentlig at f§ kodificeret det, vi alle sammen
ved og er flasket op med, og stadig bliver fla-
sket op med p& Slotsholmen.

Pointen i denne sammenhang er, at selv om Kodex
VII ikke ngdvendigvis fylder eksplicit i dagligdagen,
s& lyder det relativt enslydende fra de interviewede
topchefer i staten, at intentioner, and og hensyn i
Kodex VII i praksis tilstraebes anvendt og efterlevet .. gop [Kodex VII], det handler jo om kultur.
af embedsveerket i hverdagen. Ordvalget "tilstree-  pop o ep arbejdskultur. Og det er klart, at dér-
bes” er intentionelt, da rammebetingelser udfordrer,
og Igbende sager viser, at pligterne kan komme un-
der pres.

lig kultur er sveer at bryde. Sund kultur er lige
s8 svaer at odeleegge. S8 vi satser jo p8, at vi
har en sund kultur.

Interviewundersggelsen vidner samtidig om, at Ko-
dex VII ikke fylder voldsomt i hverdagen i dele af
centraladministrationen. Men verserende sager
enten pd eget eller andre ressortomrader er anledning til at aktivere dialoger om pligterne. Det er
tydeligt fra interviewundersggelsen, at diverse undersggelseskommissioner (Instruks-, Tibet- og
Minkkommissionerne naevnes hyppigt) aktualiserer embedsveerkets ansvar og pligter - sével p&
ledelsesgangene som hos medarbejderne. Sagerne bliver en anledning til at diskutere administrativ
praksis, og hvordan man betjener den til enhver siddende minister, herunder pligten om 8benhed
om fejl (se boksen nedenfor).

Topchefer i staten (to forskellige)

Boks 3-1: Abenhed om fejl - en ‘positiv’ konsekvens af de seneste ars sager?

“Rbenhed om fejl” er den 6. pligt, der beskrives i Kodex VII - i ovrigt relativt kortfattet. Pligten tilsiger, at ledelsen
er forpligtet til at sikre en kultur, hvor det er acceptabelt at tale 8bent om fejl - og ikke mindst at understotte en
kultur, hvor man lzerer af fejl.

Interviewundersegelsen vidner om, at pligten om &benhed om fejl fylder meget i embedsvaerket og italesattes som
vigtig. Flere fra ledelsesside er meget insisterende pa, at denne pligt tales frem, ofte som en kerneveerdi: “Tingene
skal op, de skal pd bordet, de skal afdeekkes, og hvis der er fejl eller mangler, skal de h8ndteres, og vi skal veere
transparente omkring det” (citat fra topchef i staten). Tilsvarende giver medarbejderne udtryk for, at der er stor
&benhed om fejl, og at man arbejder pd at gare op med (tidligere tiders) nulfejlskultur.

Der er dog ogsé vasentlige reservationer, som grundlzeggende handler om, at de gode intentioner ikke altid kan
efterleves, ndr hverdagen rammer. De nzevnte rammebetingelser (bl.a. hurtig og hyppig politikudvikling og eget
acceleration i opgavevaretagelsen generelt) gger ifglge flere interviewpersoner risikoen for fejl og kan aktualisere
tidligere praksis om f3 eller ingen fejl. “Og s§ kan man sige, at det som ogs§ fostrer, alts§ det store pres og det
store fokus p8 enkeltsager, er ogs8 den her nulfejlskultur” (citat fra topchef i staten). Dertil kommer, at pligten om
&benhed om fejl i nogle tilfaelde kolliderer med oplevelser om mistillid til embedsvaerket og dermed en frygt for at
bega fejl. De seneste &rs sager, bl.a. Minksagen, bliver ogsa fremhaevet som eksempel pd, at processerne har vaeret
underlagt alt for stort tidspres med risiko for fejl. Interviewmaterialet vidner séledes ogsd p8 dette omrdde om en
vis variation.

Sammenfattende er der ifglge interviewpersonerne stor dbenhed og vilje til at sikre og tale om 8benhed om fejl i
centraladministrationen. Bagsiden er, at der er dynamikker, der i nogle tilfeelde gor pligten sveer at efterleve. Den
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grundlaeggende udfordring er her, at tempoet ikke skaber gode vilkar for eftertanke og laering, som méske netop
kan siges at veere forudszetningsskabende for abenhed om fejl.

Mange af topcheferne i staten henviser til efterlevelsen af Kodex som noget kulturelt. Det opleves
generelt fra embedsvaerkets side, at Kodex VII i dets skrevne form er velskrevet og pd mange
mader daekkende (se afsnit 3.2.4), men det understreges ogsa, at pligter og ansvar skal vaere
indlejret i den organisationskultur, der er gaeldende i centraladministrationen og i det enkelte mini-
sterium. En topchef i staten taler om pligterne under ét som “den kulturelle dannelse”, der er i et
ministerium. Heri ligger to vaesentlige pointer, som kan fremhaeves p& baggrund af interviewun-
dersggelsen:

« Efterlevelsen af Kodex VII i centraladministrationen forudsaetter en staerk organisations-
kultur, hvor pligterne er en del af organisationskulturen, af vaerdierne samt de Igbende
samtaler, som findes i den givne organisation. Flere szerligt fra ledelsesside peger pa dette
behov for organisatorisk at ‘indlejre’ Kodex VII i sprog og adfaerd. Pligterne skal endvidere
holdes ved lige og draftes kontinuerligt, s& de ikke ender med at veere et stykke papir eller
en pjece, som ikke anvendes i praksis. Ellers ender man i den modsatte situation, som det
bliver fremhaevet af en medarbejder uden ledelsesansvar: “N8r musikken spiller, og beslut-
ningerne skal treeffes, s8 fylder det ingenting”.

o Det folger af ovenstdende, at tydelig ledelse - herunder konkret ledelsesadfaerd - er af-
gorende for efterlevelsen af Kodex VII. Det er tydeligt fra de gennemfgrte fokusgrupper
med medarbejdere uden ledelsesansvar, at man ser mod lederne, og at lederne skal agere
som rollemodeller for at forstd og fortolke pligter og ansvar i Kodex VII. Som naevnt tidligere
er Kodex retningslinjer med et vist rum for fortolkning, og det er (ogs8) i ledelsens fortolk-
ning, at man som medarbejder finder retning for, hvordan man forstar pligterne i konkrete
situationer. Det bemaerkes i den anledning, at ledelsesansvaret ogsd er kodificeret i Kodex
VII (nr. 5).

Begge ovennaevnte pointer papeges af aktgrer, der har vaeret (historisk) og er en del af samspillet
mellem embedsvaerk og ministre i dag. De to dimensioner - den staerke organisationskultur og
tydelige ledelse - er s8ledes vaesentlige pejlemaerker ved efterlevelsen af Kodex VII.

En af de udfordringer, der naevnes oftest i interviewundersggelsen, er, at pligten om faglighed
(nr. 3 i Kodex VII) i perioder er “under pres”. "Under pres” saettes her intentionelt i citationstegn,
da det netop er denne formulering, der oftest naevnes. Fagligheden, som interviewpersonerne re-
fererer til, opleves generelt at stemme overens med den begrebsforstdelse, der anvendes under
pligten om faglighed i Kodex VII. Som eksempler naevnes fx anerkendte skonomiske beregnings-
metoder, forskning eller dataanalyser, som en del af den faglighed, embedsvaerket leverer deres
vurderinger p& baggrund af - inden for et givet fagligt omr&de. Kodex VII beskriver faglighed som
vaerende de faglige standarder og indsigter, der er almindeligt anerkendte inden for det pagaeldende
arbejdsomrade?®.

Faglighed naevnes typisk i sammenhaeng med den politisk-taktiske rddgivning, herunder hvor-
dan de to dimensioner balanceres (behandles saerskilt i se afsnit 3.2.2 om den integrerede radgiv-
ning). Men der er andre nuancer. Disse behandles i boksen nedenfor.

9 Finansministeriet (2015). Syv centrale pligter for embedsmaend i centraladministrationen - Kodex VIL. P. 30.
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Boks 3-2: Faglighed under pres - p flere fronter

Selv om en del af de interviewede topchefer i staten understreger, at faglighed ikke kan ses isoleret fra den
politiske radgivning (se afsnit 3.2.2), s& er det vaerd at bemaerke, at faglighed er en selvstaendig pligt i
Kodex VII. Pligten om faglighed beskrives i Kodex VII som noget helt grundlaeggende for embedsvaerket:
“Den faglige bistand har altid veeret kernen i embedsmaendenes arbejde”, som det beskrives i indledningen.

Interviewundersggelsen viser, at der findes bade topledere og medarbejdere uden ledelsesansvar, der er
bekymrede for fagligheden. Her skal fremhzeves to dimensioner, som saerligt italeszettes i interviewundersg-
gelsen.

De beskrevne rammebetingelser (jf. kapitel 2) i form af konstant politikudvikling med korte deadlines, gget
mediepres samt ogsd stort arbejdspres skaber i nogle tilfeelde vanskelige vilkdr for grundig faglig sagsbe-
handling og refleksion. En medarbejder uden ledelsesansvar udtrykker det pd folgende vis: “Det er s§dan lidt
det her med stigende hastighed og forventning til, at vi leverer p8 kortere tid, det presser os p8 vores
faglighed. Det presser os alle sammen, at vi ikke har tid til at g8 i dybden”. Dele af embedsvaerket betragter
ovenstdende som et vilkar, som man bedst muligt forsgger at arbejde under - og sikre fagligheden som led
heri, men der er stemmer, der fremhaever, at balancen tipper - i seerdeleshed, n&r politikudvikling og opga-
vevaretagelse er underlagt et voldsomt tidspres. “Der er til stadighed ultrakorte tidsfrister til at forholde sig
til materiale - og hvad er det for en lovgivning, der kommer ud af det? Mine kollegaer og jeg er bekymrede”
(citat fra medarbejder uden ledelsesansvar). Det skal navnes, at mange interviewpersoner har fremhaevet
&rene med Covid-19 som ekstra udfordrende ift. at sikre faglighed i samklang med hurtige beslutningspro-
cesser.

Den anden dimension handler om at sikre en faglige h yn og p onsker i
beslutningsprocesserne. Denne balance behandles eksplicit i Kodex VII, ligesom at den igennem 8rene har
veeret genstand for en del forskning, bl.a. centreret om forskere p& Aarhus Universitet. Igen er der variation
i datagrundlaget, men der er interviewpersoner i embedsvaerket, der fremhaever udfordringer. Et citat fra en
topchef i staten er illustrativt: “Alts8, fagligheden kan blive udfordret af det politiske p8 forskellige m&der.
Den ene model er, at man ligesom bare gerne vil have et andet svar.... Det andet punkt, hvor fagligheden
kan blive udfordret p8, er i gr8zonefeltet mellem, hvad der er fagligt, og hvad der er politisk. Fordi sandheden
er jo, at det meget sjaeldent er enten eller” (citat fra topchef i staten).

Pointen i citatet og gvrige udsagn handler om, at det i nogle tilfeelde er vanskelige at finde den rette balance

mellem faglige argumenter og politiske gnsker/visioner. Kodex VII er meget klar pd, hvad pligten om faglig-

hed medfgrer, og nogle medarbejdere og ledere i embedsveerket oplever i tiltagende grad, at fagligheden er

under pres - understottet szerligt af hastighed, korte tidsfrister, men ogsd at man i nogle tilfselde har tendens

til at ‘foruddiskontere’, hvad den siddende minister gnsker. Vi behandler som naevnt denne dimension yder-
| ligere i naeste afsnit.

En yderligere hovedpointe handler om embedsvaerkets rolle eller positionering, da interview-
undersggelsen har vist, at dette tema har fyldt meget i de gennemfgrte interviews. Selv om em-
bedsvaerket indg%ri forskellige samspilsrelationer, er der interviewpersoner, der har fremhzevet, at
embedsvaerket ikke er en akter i sig selv, men kun best&r i kraft af regeringen og ministrene - og
at de betjener den til enhver tid siddende regering, der s& star til ansvar overfor Folketinget i
henhold til grundloven og ministeransvarlighedsloven.

Men interviewundersggelsen har dokumenteret, at embedsvaerkets rolle - og positionering som
aktgr - er et tema, der er aktuelt - blandt interviewpersonerne. Interviewundersggelsen er gen-
nemfgrt i perioden juni-september 2022, hvor emner som Minkkommission, samspil mellem em-
bedsvaerk og ministre samt overvejelser om folketingsvalg har fyldt meget i medierne. Det har ogs&
veaeret et bagtaeppe for flere af interviewene. I den sammenhaeng har begreber som integritet, faglig
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stolthed, loyalitet og professionalisme vaeret fremhzaevet i mange interviews med szerligt topche-
ferne i staten. Dialogerne kommer af de sager, der har fyldte i de senere &r, hvor en raekke navn-
givne personer i embedsvaerket bliver eksponeret sdvel i undersggelseskommissioner som i medi-
erne. Det er sdledes en markant observation som led i naerveaerende interviewundersggelse, at der
er dyb bekymring over den eksp ing af bed ket, som er tiltaget i de senere ar - af
navngivne personer og af embedsvaerket som helhed. Vi udfolder udfordringen om embedsvaer-
kets eksponering som en del af en bredere tema om samarbejde i boksen nedenfor.

Boks 3-3: Samarbejde og koordination pa fremmarch - men udfordres af ny tendens

Pligt nr. 4 i Kodex VII omhandler udvikling og samarbejde. Pligten er bredt beskrevet som en forpligtelse
for embedsvaerket i forhold til at folge udviklingen pa deres omréde for derigennem at opna viden, der kan
forbedre rddgivning og bistand til ministeren. Det skal ske via udvikling og samarbejde, bl.a. med andre
ministerier, interessenter, kommuner og regioner mv.

Interviewundersggelsen har vist, at centraladministrationen er kendetegnet ved udpraeget horisontalt sam-
arbejde pa tvaers af ministerier. Hvorvidt dette er tiltaget over de senere 3r, kan ikke fastslds entydigt,
men der er mange interviewpersoner, der oplever, at samarbejdet er steget, dels p8 grund af stigende kom-
pleksitet i de samfundsudfordringer, som en given regering skal Igse (jf. kapitel 2), dels understgttet af Covid-
19 - hvor samarbejdsbehovet har veeret udtalt. Nar dette er sagt, er der dog ogsé ressortomrader, hvor
samarbejdet er mere begraenset, herunder behovet for at fa behandlet sager i @- og K-udvalg. Se mere
herom senere i kapitlet.

Flere taler i interviewundersogelsen om “en staerk samarbejdskultur” p& Slotsholmen, som ogsé er blevet
‘skubbet til’ af perioden med Covid-19 og erfaringer med kriseh&ndtering og ‘vilde’ problemer i de senere ar.
Det er i sig selv positivt. Men det tvaergdende samarbejde udfordres ogsd af den tiltagende eksponering
af embedsvaerket, hvilket betegnes som en udfordring i sig selv. Det fremhzeves bl.a., at embedsvaerket i
sig selv ikke er en aktgr (man betjener den til enhver siddende regering), og at man ikke har mulighed for
at tage til genmeele, hvis man bliver udsat for kritik. Det understreges, at det har vaeret en del af kontrakten,
at embedsvaerket ikke skal eksponeres, da vi har ministerstyre i Danmark - men at denne ‘kontrakt’ er under
pres. Det naevnes videre, at der synes at vaere manglende forst3else for de vilkér, som centraladministrati-
onen virker under, herunder seerligt det accelererede tempo, som beslutninger treeffes under. Et citat om en
potentiel konsekvens af udviklingen er illustrativt: “Hvad betyder det? Det betyder, at rationelle embeds-
meaend begynder at beskytte sig selv. Jeg oplever folk, der ikke laengere onsker at blive orienteret om ting.
De onsker ikke leengere at vaere cc p8 noget, fordi du risikerer at blive afhort 17 8r senere om, hvorfor man
ikke reagerede p8 det. Det er en negativ sideeffekt af den m8de at g8 til tingene p8” (citat fra topchef i
staten).

Potentielle konsekvenser af den stigende eksponering er, ifolge embedsvaerket selv (men ogsé evrige inter-
viewpersoner), at rekruttering til saerligt topchefstillinger bliver vanskelige, at embedsvaerkets ‘genanvende-
lighed’ p8 tveers af regeringer udfordres, og at embedsvaerket f&r en tendens til at traekke sig og beskytte
sig selv. Sidstnzevnte kan undergrave pligten om 8benhed om fejl og i gvrigt svaekke tilbgjeligheden til at
samarbejde pd tveers af ressortomréder, jf. citatet ovenfor.

En supplerende pointe i forhold til eksponering af embedsvaerket kommer fra de interviewede journalister.
Her er der nogle, der forholder sig kritisk til, at embedsvaerket ikke siger fra, og at dele af embedsvaerket er
blevet for politiske i deres optik. Dertil kommer, at de seneste sager, ifolge dem, retfaerdigger en kritisk
| journalistisk behandling af embedsvaerket.
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En supplerende iagttagelse i forlaengelse af ovensta-
ende er, at flere topchefer i staten har italesat en
‘ ‘ kritik af Djof i forbindelse med de gennemfgrte in-
terviews. Udviklingen med gget eksponering vaekker
Jeg synes, at topembedsmaend er meget bedre ~ SOM naevnt bekymring bdde blandt chefer og med-
end deres rygte. Jeg har simpelthen ikke modt ~ arbejdere, 09 man savner, at Djof i hojere grad
nogle, der ikke grundizeggende gerne ville leve kommer pa banen som repraesentant for embeds-
op til Kodex VII. Det, synes jeg, er forkert, ngr ~ Verket, da embedsvaerket i den nuvaerende model
nogle prover at antyde det. ikke har mulighed for at forsvare sig eller deltage i

debatten, fx i medierne.

Topchef i staten
Sammenfattende viser interviewundersggelsen, at
seerligt embedsvaerket generelt oplever, at de i hgj
grad er i stand til at efterleve Kodex VII - en hovedpointe, der i et vist omfang understgttes af
de interviewede ministre.

Interviewene vidner om, at embedsveerket er be-
vidste om, at forpligtelsen til at efterleve Kodex VII ‘ ‘
i dag sker under sendrede rammebetingelser, hvor
seerligt oget hastighed og starre kompleksitet fylder  per er det et idt vigtigt budskab for mig at sige,
- 0g potentielt udfordrer. Pligterne i Kodex VIT ita- 4t jeg mener, at Kodex VII bide lever og helt
leszettes som en integreret del af god forvaltnings-  jart er muiigt at efterleve og er det, der er &r-
skik og gaeldende organisationskultur(er) i central-  g50en til, at du ikke har 10 fejisager om Sret
administrationen.

Topchef i staten
Der peges ogsd pa udfordringer, bl.a. at faglighe-
den i nogle tilfeelde kommer under pres, samt di-
lemmaer i forhold til at sikre den rette balance i den politiske betjening af ministeren. Afslutningsvis
papeges en raekke uhensigtsmaessige konsekvenser af en tendens til stigende eksponering af em-
bedsveerket i sager (herunder undersggelseskommissioner) og i medierne.

3.2.2 Integreret radgivning med gget fokus pa politisk rddgivning

Det naeste tema omhandler den del af samspillet, der i Kodex VII betegnes som politisk radgiv-
ning - ogsé kaldet politisk-taktisk rédgivning - som embedsvaerket leverer til minister og regering.
Pligten til at levere politisk-taktisk r&dgivning er ikke udkrystalliseret som en selvstaendig pligt i
Kodex VII, men ekspliciteres til gengeeld i indledningen samt i oversigten over embedsvaerkets
opgaveportefglje (side 11). I dette afsnit ser vi naermere pd, hvordan den politisk-taktiske radgiv-
ning udfoldes i samspillet mellem ministre og embedsveerk, herunder hvad der fungerer og udfor-
drer.

Boks 3-4: Begrebsafklaring vedrgrende politisk raddgivning

I dette afsnit - og i rapporten i gvrigt - anvendes forskellige begreber om den betjening, som embedsvaerket
skal levere til minister og regering om udvikling af politik, bistand til politiske udmeldinger og lign. Vi anven-
der begreberne politisk rddgivning, politisk-taktisk r&dgivning og politisk betjening som udtryk for det
samme. Derigennem forbliver vi loyale mod dels ordlyden i Kodex VII, dels de betegnelser, som interview-
personerne (sarligt de interviewede topchefer i staten) knytter til denne dimension af embedsvaerkets op-
gaveportefglje. Det er dog vasentligt at praecisere, at de neevnte begreber adskiller sig fra og star i mod-
seetning til partipolitisk rddgivning, der varetages af seerlig rddgiver. Embedsvaerket skal s8ledes i deres
politiske r@dgivning af ministeren vaere partipolitisk neutrale, jf. den sidste pligt i Kodex VII.
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Det skal bemaerkes, at den politiske betjening samt r&dgivning fra embedsveerket til den enhver tid
siddende regering igennem 8rene har veeret debatteret intenst - i forskningen, i medierne og i den
politiske debat2°. Ogsd begrebet “politisering” af embedsvaerket bruges i forskellige sammenhaenge,
ligesom at begrebet har veeret naevnt i naervaerende interviewundersggelse.

I neerveerende delrapport tager vi, som naevnt i boksen ovenfor, udgangspunkt i Kodex VII, herun-
der begrebsanvendelsen i forhold til politisk rddgivning samt beskrivelsen af embedsvaerkets opga-
ver i den sammenhang. Derudover ggr vi brug af den praecisering af begrebet politisering, som er
brugt i forskerkredse, hvor man bl.a. taler om formel politisering (fx udtrykt ved anszettelsen af
seerlige radgivere) og funktionel politisering (fx hvordan embedsvaerket arbejder med politisk be-
tjening og er politisk lydhgre). Sidstnaevnte er i nyere dansk forskning yderligere preeciseret i to
kategorier, henholdsvis ukritisk funktionel politisering og refleksiv funktionel politisering?*.

Det samlede indtryk pd baggrund af interviewundersggelsen er, at den politiske radgivning af
ministre og regering i tiltagende grad fylder mere. Det understreges samtidig - seerligt af de
nuvaerende topchefer i staten - at denne bevaegelse er naturlig, og at det héndteres inden for
rammerne af den integrerede radgivning af ministre. Men bevaegelsen har ogs8 falgevirkninger
iflge nogle, der kommer til udtryk som grzoner og udfordringer i samspillet. Udfordringer papeges
seerligt (men ikke kun) af forhenvaerende ministre og topchefer i staten, der reflekterer bagudrettet
baseret p& oplevede erfaringer.

Interviewundersggelsen viser over en bred kam, at den politisk-taktiske dimension fylder me-
get og mere i betjeningen af minister og regering. Bo Smith-udvalget pegede ogs8 i 2015 p&, at
politisk rédgivning havde vundet frem i de seneste

&rtier, og 0ogsd andre kilder har dokumenteret, at

denne udvikling har fundet sted?2. ‘ ‘

Arsagen til bevaegelsen skal bl.a. findes i de ram-
mebetingelser, som blev praesenteret i kapitel 2,  Alts§, jo, den politisk-taktiske rédgivning fylder

herunder at politikudvikling sker kontinuerligt og i mere. Det er der ikke nogen tvivi om, og isaer
hajt tempo. Embedsvaerket skal s& at sige kunne inde i centraladministrationen, alts8 helt taet pd
respondere pé eftersporgslen fra det politiske ni- Christiansborg i departementerne fylder det

o . )
veau, og det er ogsa, ifglge cheferne i embedsveer-  mere.
ket, blevet en vigtigere rekrutteringsparameter, at

man som chef har “musikalitet” for det politisk- Topchef i staten
taktiske.
20 Det i skrivende stund varslede Demokratiudvalg er et eksempel herpd (* g ingen-af-0g- ne-for-regeringens-og-

centraladministrations-arbejde-Demokratiudvalget.pdf (justitsministeriet.dk)). Af forskning kan peges pa ph.d.-afhandlingen af Amalie Trangbaek,
Life at the top: Understanding top bureaucrats’ roles as the link between politics and administration, Politica 2021 og Jorgens Gronnegaard og Niels
Opstrup: Bureaucratic dilemmas: Civil servants between political responsiveness and normative constraints, Wiley Governance, 2017

21 Se ph.d.-afhandlingen af Amalie Trangbaek, Life at the top: Understanding top bureaucrats’ roles as the link between politics and administration,
Politica 2021.

22 Jens Peter Christensen omtaler i den foromtalte bog (se fodnote 18) om en bevzegelse fra Jeronimus til “en ny embedsmandstype, en Politicus”

(se kapitel 9). En raekke gsartikler har sat fokus pa af den politiske dimension | embedsvzerkets radgivning, se fx
Peter Bjerre Hvad med ? Medarbejder- og relsen (kan findes via medst.dk)
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Derudover har det veeret vaesentligt for mange interviewpersoner at pépege, at politisk-taktisk
radgivning er en naturlig og integreret del af embedsvaerkets opgaveportefglje, og at denne
dimension i gvrigt ikke kan ses lgsrevet fra pligten
om faglighed?3. Kodex VII omtaler ogsd de to di-

‘ ‘ mensioner som “en naturlig og integreret del af em-
bedsveerkets betjening af ministeren” (Kodex VII,
side 7).

Den politisk-taktiske opgave er en del af vores
kerneopgave. Det er en generel misforstdelse i
medielandskabet, at det ikke er en kerneop-
gave, og det st8r ikke i misforhold til partipoli-
tisk neutralitet.”

Og hvorfor s& fremhaeve og gentage denne indly-
sende pointe? Fordi mange interviewpersoner fra
embedsvaerket har fundet det vaesentligt at pdpege
og understrege, at den politisk-taktiske radgivning
af minister og regering reelt er en ngdvendig og le-
gitim del af opgaveportefgljen, typisk oftere i et de-
partement og pa chefniveau - men under alle omsteendigheder en opgave i Kodex VII. Citatet
overfor er daekkende for, hvad mange pa chefniveau understreger; at den politisk-taktiske radgiv-
ning af den til enhver tid siddende regering er en kerneopgave, og at den fylder i dagligdagen.
Embedsvaerket skal med andre ord vaere med til at bistd med nye politiske initiativer og at realisere
regeringens politik.

Topchef i staten

Det skal bemaerkes, at det stigende fokus p& politisk radgivning ikke synes at skabe markante
problemer for arbejdsdeli || bedsvaerket og szerlig rddgiver. Med andre ord er
der ikke noget i naerveerende interviewundersggelse, der tyder pd, at efterspgrgslen efter politisk-
taktisk rédgivning varetages af seerlig radgiver pd bekostning af embedsvaerket. Embedsvaerket
patager sig opgaven at levere politisk-taktisk rddgivning - samtidig med at man er opmaerksom pa
at overholde pligten om at vaere partipolitisk neutral.

Men interviewundersggelsen vidner ogs& om, at det stigende tryk p& ‘det politiske’ skaber udfor-
dringer i samspillet mellem ministre og embedsvaerk. Flere interviews med ledere og medarbejdere
i centraladministrationen viser, at spgrgsmal om grdzoner, graenser og tvivisspgrgsmal fylder, og
pligterne aktualiseres som naevnt af lgbende sager - bade ‘mindre’ sager pd det enkelte ressort-
omréde, men ogsd sterre og (i medierne) kendte sager. Afgreensningen af den politisk-taktiske
r&dgivning opleves ikke som tydelig af alle, og oplevelsen er, at der er et betydeligt fortolknings-
rum i forhold til dels politisk-taktisk radgivning i sig selv, dels at balancere denne opgave (som ikke
er formuleret som en selvstaendig pligt) i forhold til andre opgaver og pligter i Kodex VII. Seerligt
balanceakten i forhold til faglighed naevnes af flere (se ogsé foregdende afsnit). Dette rum for
fortolkning?* skaber pd visse streek udfordringer.

1 boksen p& naeste side har vi sammenfattet en raekke citater knyttet til den politiske r&dgivning,
der efterfolgende behandles i form af en raekke opmaerksomhedspunkter.

23 perfor taler en efterhdnden snart 20 8r gammel betaenkning ogsd om “integreret faglig og politisk-taktisk ra ", og at ket pd det
tidspunkt (i 2004) var i stand til at levere denne integrerede ydelse, jf. Embedsmzends rédgivning og bistand, Betaenkning 1443, Schultz Information,
2004

24 Jens Peter Christensen beskriver disse forhold mere udforligt i sin bog fra 2022 (se kapitel 7 og 9), se note 18
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Jeg synes, at vi er gdet fra at vaere mere kede-
lige fagligt til at veere kreative og skulle leve op
til, hvad ministeren vil. Vi bliver udfordret i at
skulle taenke det politiske langt videre. Det er
ikke nodvendigvis drligt, men det er svaert at
se, hvor graensen gér.

Medarbejder uden ledelsesansvar

Vi har altid skulle hjeelpe regeringen, men der
ligger s8dan en beveegelse i det der med, at der
bliver lagt endnu mere ned i den der sk8l.... Jeg
ved ikke, om det forkert at sige, at det er blevet
et mere politisk embedsvaerk, men embeds-
vaerket er blevet mere optaget af at hjaelpe den
til enhver tid siddende regering med at komme
igennem med deres politik, om end det altid
har veeret opgaven. S8 der er sket et eller an-
det, synes jeg.

Topchef i staten

Og det, der er sket, som har aendret sig, er, at
departementscheferne i min verden er blevet
viceministre p§ mange led. De taenker politik,
politik, politik.

Topchef i staten

Det betyder, at graensen for, hvor meget em-
bedsveerket deltager i det politiske arbejde, og
hvor meget de bajer sig for politisk pres, er
blevet gget undervejs.

Minister

om politisk ra

Det er blevet en storre del af vores opgave at
overseette fagligheden til noget, der er politisk
spiseligt. Der er noget med det spaend. Man er
begyndt at forhandle p8 formodninger om,
hvad X minister gerne vil have.

Medarbejder uden ledelsesansvar

Nogle gange kan ministerierne i virkeligheden
veere... [...]... men veere lidt for responsive og
s8 sige; ministeren vil det, okay s& gor vi det
og gér i eksekveringsmode. Vi skal som em-
bedsmaend huske, at vi skal yde den integre-
rede faglige og politiske rédgivning. Det krae-
ver, at vi skal belyse konsekvenser og fordele
og ulemper fagligt set og ogs8 sige til ministe-
ren: det kan godt vaere, at du gerne vil det,
men det er en d8rlig beslutning fagligt set.

Topchef i staten

Du er professionel, og de [departementsche-
ferne] er virkelig, virkelig dygtige, men du bli-
ver draget laengere og laengere ind i det politi-
ske felt. Det er den politisering. Derfor er det
den der zerlighed: hvor langt kan du g8 ind i
det der politiske felt, uden at du bliver en del
af det. Du er nadt til for at beskytte embeds-
maendene og for at beskytte vores idé om uvil-
dige embedsmaend.

Seerlig r8dgiver
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Citaterne ovenfor er et udpluk af udsagn fra forskellige interviewpersoner, der kalder pa en reekke
I dspunkter, der alle har fundet grobund i interviewundersggelsen.

Det forste opmaerksomhedspunkt stiller skarpt pa

betydningen af det skgn, som aktgrer i systemet

Igbende skal foretage ift., om balancen sikres ‘ ‘
mellem politisk-taktisk rédgivning (som fylder til-
tagende mere) og gvrige pligter, fx faglighed, lov-
lighed og sandhed. Som nzevnt er det top of mind
hos de interviewede topchefer i staten, og det til-
straebes generelt af efterleve Kodex VII med de ba-
lancer og skgn, der ligger heri.

Jeg tror det politisk-taktiske, men det gjorde
det ogsd med den forrige regering, der er be-
tydningen storre i dag, end den nogensinde har
vaeret.

Topchef i staten
Opmeaerksomhedspunktet skal fremhaeves af fol-

gende &rsager, der bliver italesat i interviewunder-
spgelsen:

e Der er sjeeldent plads til eftertanke og lzering i forcerede beslutningsprocesser, og det gger
risikoen for fejl.

o Der er pres p8 fagligheden og faglige argumenter, bl.a. som fglge af rammebetingelserne.

e Der tales om stgrre risikovillighed i det politisk-administrative system. Det kan betyde, at
embedsvaerket i hgjere grad leener sig ind mod det politiske, hvor fagligheden (igen) i en
politisk logik komme under pres. Her skal gentages, at Kodex VII beskriver, at den faglige
bistand altid har veeret kernen i embedsvaerkets rédgivning, hvor den politisk-taktiske rad-
givning naevnes som noget “supplerende”.

« Den politiske rddgivning fylder s8 meget i dag, at det alt andet lige m& betyde mindre fokus
pé andre dimensioner i betjeningen af ministre (se nedenfor).

Interviewundersggelsen vidner som naevnt om, at den politiske rddgivning fylder mere og mere.
Det naevnes ogsa, at bevaegelsen ikke er ny, men er startet for flere artier siden. Og det naevnes i
samme andedrag, at eftersporgslen ifglge flere efter mere politisk rddgivning er bdde ‘inden for
skiven’ i forhold til Kodex VII og legitim. Men interviewundersggelsen viser samtidig, at der er
stemmer, der rdber vagt i gevaer pd systemets vegne, og som mener, at der er indikationer pa,
hvad man kan kalde ukritisk funktionel politisering af embedsvaerket?s. At man i nogle tilfeelde
orienterer sig for meget mod, hvad en given minister matte mene - og ikke far balanceret i forhold
til de gvrige pligter i Kodex VII. Det kalder p& opmaerksomhed og eftertanke. Vi uddyber dette
yderligere i det perspektiverende kapitel 6.

Et andet opmaerksomhedspunkt gér pd, at bevaegelsen mod et storre fokus p& det politiske og
politisk-taktisk rédgivning medfgrer, ifglge nogle, at ministre i meget hgj grad eller udelukkende
har fokus p& den politiske del af ministergerningen, dvs. at veere medlem af regeringen. Derimod
er der meget begraenset fokus p@ ministerens rolle som forvaltningschef, hvilket udfordrer
embedsvaerket - herunder at sikre prioritering af begge dele.

1 teet sammenhaeng med ovenst&ende er et tredje opmaerksomhedspunkt, at det politisk-taktiske
fokus fra topledelsens side betyder, ifslge nogle, at der ikke er tilstraekkelig fokus p8 implemen-
teringsdelen i sdvel det politiske arbejde som i forvaltningerne. En topchef i staten naevner, at
9/10-dele af opgaveportefgljen handler om politisk betjening, hvilket efterlader meget begraenset
tid til implementering. Som beskrevet i kapitel 2 kan den kontinuerlige prioritering af politikudvikling

25 Jf. fodnote 21
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gore, at implementering ikke tildeles nok vaegt, herunder manglende t&modighed i systemet i for-
hold til at vurdere, om initiativer virker.

Endelig skal naevnes et fjerde opmaerksomhedspunkt, som ogsa kan relateres til den beskrevne
bevaegelse. Flere interviewpersoner fremhaever evnen til at sige fra overfor den politiske chef,
hvis en sag eksempelvis mangler lovhjemmel eller lign25. Det er generelt indtrykket, at embeds-
vaerket - herunder seerligt topledelsen - ikke oplever at have problemer med at sige fra overfor
deres skiftende ministre, men det pdpeges samtidig, at det kan vaere udfordrende, og at det ikke

r "sjovt” at gere det gentagne gange. Og enkelte naevner, at der skal siges nej/siges fra oftere
end tidligere, bl.a. som konsekvens af den ggede risikovillighed i systemet. I flere af interviewene
har forskellige sager (fx Instrukskommissionen, SKAT, Minkkommissionen og Tibetkommissionen)
vaeret droftet - 0gs& med personer, der har vaeret teet p8. Her betones det, at evnen til at sige fra
er afggrende, og at det er en del af efterlevelsen af Kodex VII at gore det?”.

Det skal understreges, at langt fra alle interviewede

ser udfordringer eller dilemmaer i forbindelse med
‘ ‘ at finde balancen i den politiske rddgivning af den til
enhver tid siddende regering. En betydelig andel af
interviewpersonerne?® pointerer, at politisk radgiv-
ning er en del af hverdagen som moderne embeds-
mand/-kvinde - om end man samtidig er saerdeles
kritiske overfor og begreeder den opfattelse, som
seerligt dele af medierne tilskriver embedsvaerket
(jf. boks 3.3). Dog er der en raekke interviewperso-
ner - blandt nuvaerende, men seerligt forhenvee-
rende topchefer i staten - der pdpeger en bevae-
gelse, der kalder pd opmaerksomhed (som naevnt
ovenfor), ligesom nogle szerligt tidligere topchefer i staten, seerlige rédgivere og ministre er egent-
ligt kritiske overfor udviklingen pa dette omrade.

Politik er ogs8 faglighed, og det tror jeg, at man
bliver nodt til at sige nu.. Man kan prove at
skelne mellem, at der er noget, der er fagligt,
og noget der er politisk, det er der jo s8dan set
o0gs8, men det er ogs8 vokset sammen.

Topchef i staten

Sammenfattende viser interviewundersggelsen, at politisk rddgivning af ministre og regering
i tiltagende grad fylder mere og optager en betydelig del af embedsvaerkets opgaveportefglje
og tidsforbrug. Det gaelder seerligt i departementer, hos chefer og stillinger taet pd ministeren.
Bevaegelsen betegnes ikke som ny og samtidig legitim, men den er ogsd under udvikling, da ogs&
rammebetingelserne (jf. kapitel 2) fordrer, at politisk rédgivning og bistand til nye politiske initiati-
ver og udmeldinger er omdrejningspunktet for bistand til ministeren. Mange interviewpersoner ser
udviklingen som naturlig, da integreret radgivning af regering er nggleordet, hvor faglighed, politisk
teeft samt gvrige pligter varetages pd balanceret vis. Interviewundersggelsen peger imidlertid ogs8
pé udfordringer og grézoner, der kalder p& opmaerksomhed.

3.2.3 Balancer i samspillet - med fokus pa regering
Et supplerende tema, der relaterer sig til Kodex VII, handler om balancer i samspillet, hvor seerligt
begrebet checks and balances bliver brugt af en raekke interviewpersoner. Det vil sige de balan-
cerende mekanismer, der bor eksistere i relation til den til enhver tid siddende regering, hvad enten

% Pligten til at sige fra er ikke formuleret som en selvstaendig pligt i Kodex VII, men indgdr som en del af pligten om lovlighed
27 Jens Peter Christensen skriver om sagerne i sin seneste bog (se note 18, sarligt side 311)
8 Det gaelder szrligt de nuvaerende topchefer i staten
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disse mekanismer er strukturelt funderede, formelle (fx baseret i lovgivning) eller ufor-
melle/uskrevne??. Nedenfor samler vi op p& nogle af de perspektiver, der er kommet frem i inter-
viewundersggelsen.

Den dimension, der har vaeret mest fremtraedende i de gennemfgrte interviews, handler om rege-
ringssammensaetning. Emnet er blevet naevnt af nogle interviewpersoner, dels som en betydende
rammebetingelse, dels som et opmaerksomhedspunkt i sig selv, da regeringssammensaetning og -
fgrelse har implikationer for samspillet szerligt mellem ministre og embedsvaerk, for regeringsfgrel-
sen og for, hvordan der treeffes beslutninger.

I Danmark har vi historisk haft sdvel flerparti- som etpartiregeringer. Der er fordele og ulemper
ved begge former for parlamentarisk grundlag og regeringssammensaetning. De interviewpersoner,
der har fremhaevet regeringssammensaetning som rammebetingelse eller tema i sig selv, har i hg-
jere grad fremhaevet opmaerksomhedspunkter ved perioder med etpartiregeringer. Der bliver szer-
ligt peget p&, at der i mindre grad er de s8kaldte “checks and balances” til stede i systemet ved
regeringskonstellationer med blot ét parti, og det bliver endvidere naevnt, at de balancerende me-
kanismer, som der er tradition for p8 Slotsholmen, bliver sat under pres.

Logikken er, ifglge nogle interviewpersoner, at der ved etpartiregeringer vil vaere et forgget “indre
pres” - for nu at bruge ordlyden fra ekspertudvalgets kommissorium. De balancer (igen begrebet
“checks and balances”), som man ser ved flerpartiregeringer, vil i mindre grad veere til stede. Et
par citater kan veere illustrative for, hvordan forskellen opleves, se nedenfor.

29 Fx nzevnes det i Kodex VII (s. 10), at samspillet mellem ministre og embedsvzerk er mere regelbundet, ndr der ageres i regi af den forvaltnings-
maessige rolle, mens det i mindre grad er tilfzeldet med politikudvikling. De uskrevne forvaltningsretiige regler nzevnes ogs i God adfzerd i det
offentlige, udgivet af Moderniseringsstyrelsen, KL og Danske Regioner (december 2017).
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Ovenst&ende p&peges i interviewunderspgelsen som

et opmaerksomhedspunkt for, hvordan samspillet
‘ ‘ seerligt mellem regering og embedsveerk fungerer.
Ved etpartiregeringer kan det, alt andet lige, vaere
nemmere at gennemfgre politiske initiativer - velvi-
dende at man stadig skal etablere et parlamentarisk
grundlag. Det naevnes ogsa, at der ved etpartirege-
ringer i hgjere grad kan treeffes beslutninger
‘udenom’ embedsvaerket - og uden modspil og fag-
lig kvalificering fra selvsamme (se mere herom til
sidst i afsnittet). Men med flere partier i en regering
vil der, haevdes det, vaere dynamikker, der har ba-
lancerende karakter i droftelser og ikke mindst be-
slutningsprocesser.

Jeg har veeret overrasket over, hvor mange
checks and balances der egentlig har ligget in-
ternt i regeringen, snarere end i relationen til
Folketinget. Alts8, der har ligget voldsomt me-
get mere pd de indre linjer faktisk. Det handler
om, at man bliver udfordret. Der er altid det
med, om dem, der har magten, om der er no-
gen der, der siger “jamen er det nu klogt?” Eller
“kan man ikke gore det anderledes?” Eller
“kunne vi ikke gore det (i stedet)?

Der peges supplerende p&, at Folketingets rolle
kan veere forskellig - afhaengig af regeringssam-
mensaetning. Ved en etpartiregering vil der, alt an-
det lige og afhaengig af Folketingets sammensaet-
ning, veere flere, der st&r udenfor. Med den potenti-
elle konsekvens at presset pa regering (og embeds-
vaerk) bliver storre i form af flere samrdd, flere fol-
ketingsspergsmal og sterre parlamentarisk kontrol.

N&r der er flere partier i en mindretalspartire-
gering, s8 er der nogle ting, der balancerer hin-
anden. [..] S& det der med etpartiregeringer,
der er p8 en eller anden m8de ikke den der ven-
til, der traekker tingene lidt ud. Fordi der er
nogle balancer [...] Det er lettere at agere i en
etpartiregering, i hvert fald at f8 det ud. Det er
ikke lettere at fore politik. Men der bliver et el-
ler andet med, hvordan de her balancer skal
komme, og hvordan beslutningsgrundlaget bli-
ver lavet.

Hvor ovenstdende i hgj grad har strukturel karakter
(hvordan en given regering er sammensat), har
hensynet til checks and balances ogsd vaeret naevnt
i forhold til embedsvaerkets rolle og opgaveva-
retagelse - om end denne dimension har veeret
mindre fremtraedende blandt de interviewede. Det
naevnes dog, at checks and balances ogsé falger af, at embedsvaerket til enhver tid er i stand til at
udfordre den politiske ledelse, men samtidig vaere lydhgre overfor politiske gnsker og praesentere
forskellige veje/alternativer til at opnd en given politisk ambition3°, Det vil reelt sige at praktisere
en balanceret politisk-taktisk rédgivning inden for rammerne af Kodex VII. Vi fremhaevede i forrige
afsnit, at evnen til at sige fra er et vaesentligt opmaerksomhedspunkt i forbindelse med politisk-
taktisk rddgivning. Dette er teet forbundet med, om embedsvaerket er i stand til at bidrage til checks
and balances i relation til den til enhver tid siddende regering, og netop denne evne - eller pligt3!
- fylder hos flere af de interviewede topchefer i staten og ministre. Det pointeres afslutningsvis, at
en tydelig rollefordeling - og ikke mindst respekt for denne - er afgerende for, om man formar at
ramme de rette balancer i samspillet mellem minister og embedsvaerk.

Topchefer i staten (to forskellige)

Sammenfattende peger interviewundersggelsen p& et opmaerksomhedspunkt knyttet til balance-
rende mekanismer i samspillet mellem embedsvaerk og ministre/regering. Opmaerksomheds-
punktet er i interviewundersggelsen mest udtalt i forhold til regeringssammensaetning, hvor det
fremfgres, at checks and balances i mindre grad er til stede ved etpartiregeringer end ved flerpar-
tiregeringer. Det gaelder s&vel politisk (at flere partier i en regering kan vaere en balancerende
faktor) som administrativt (et embedsveerk, der udfordrer det politiske niveau).

 Denne pointe med at “fremizegge en hel vifte af muligheder” fremfores ogs3 af tidligere departementschef Agnete Gersing i en artikel i Information
med overskriften: Tidligere departementschef: Man laver rigtig meget krisehndtering for sin minister, bragt 11. maj 2022

21 "t sige fra” udgor ikke en selvstaendig pligt i Kodex VII, men nasvnes som understottende i forbindelse med pligterne om lovlighed, sandhed samt
ansvar og ledelse.
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3.2.4 Er kodeks VII daekkende?

Kodex VII er omdrejningspunktet for naerveaerende undersggelse, herunder hvad der fungerer og
ikke fungerer i mgdet med praksis. Et relevant spgrgsmal i den sammenhzng er, om Kodex VII
er daekkende som normszet for embedsvaerkets virke, eller om der er behov for aendringer eller
en opdatering af Kodex VII, som det foreligger i dag. Det er ikke en del af naervaerende interview-
undersggelses opdrag at komme med anbefalinger hertil, men i de mange interviews har det vaeret
et tema, om Kodex VII er daekkende som rettesnor for samarbejdet mellem embedsveerk og rege-
ring.

Generelt kan det som tidligere naevnt konstateres, at Kodex VII ‘anmeldes’ godt og positivt af
langt stgrstedelen af de interviewede ledere og medarbejdere i centraladministrationen. Det gaelder
ogsé for de ministre, der har kendskab til retningslinjerne. Publikationen og dens indhold vurderes
som relevant, balanceret og formidlingsvenlig. Som tidligere naevnt opleves det ogsd som nyttigt
med de cases og dilemmaer, der er udgivet i forbindelse med offentligggrelsen af Kodex VII.

Det er en generel pointe pa tveers af kredsen af interviewede, at de syv pligter antalsmaessigt virker
fornuftigt. Man gnsker ikke et langt stgrre antal pligter, da det vil vaere svaert overskueligt, ligesom
at ‘opgraderingen’ fra de “fire gamle” til syv (i 2015) har veaeret ngdvendig, da de “nye pligter”
seatter fokus pd veesentlige dimensioner i opgavevaretagelsen, bl.a. &benhed om fejl, samarbejde
og ledelse. Som det fremhaeves, udggr Kodex VII et godt mix mellem regler og vaerdier, der matcher
den hverdag, som embedsvaerket oplevet. Tilsvarende er kodex et rammeveerk, der ikke ngdven-
digvis leverer alle svar, men etablerer en ramme for god, administrativ praksis.

I forbindelse med interviewundersggelsen er der imidlertid formuleret et mindre antal forslag og
gnsker til Kodex VII. For nogle af forslagene gaelder det, at man kunne ‘'haeve status’ for pligter og
normer, der ligger iboende i Kodex VII, men for nuvaerende ikke udger en af de syv. Disse er
indeholdt i tabellen nedenfor med en kort beskrivelse og en begrundelse herfor.
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Tabel 3-1: Forslag om mulige zndringer af Kodex VII

(1) Det horisontale samarbejde Som det beskrives flere steder i rapporten, naevner flere, at samarbejdet

blandt embedsvaerket pa tveers af Slotsholmen er styrket og sget. Kompleksitet (og pa nogle
tidspunkter politiske gnsker) fordrer stgrre samarbejde og koordination.
Imidlertid naevnes det, at pligten til samarbejde ikke er tydeligt nok
skrevet frem i Kodex VII - kun som en delmaengde af den nuvaerende
nr. 4 om udvikling og samarbejde. Den afspejler ikke virkeligheden med
den (manglende) prioritering, som pligten har i dag.

I teet sammenhaeng hermed fremhaever flere et behov for tydeligggrelse
af ansvar ved det intensiverede tveergdende samarbejde, herunder
mere skriftlighed og dokumentation i koordinerende organer, fx rege-

ringsudvalg.
(2) Det vertikale samarbejde Tilsvarende efterlyser nogle tydeligere beskrivelse af det vertikale sam-
blandt embedsvaerket arbejde p& ressortomrader, dvs. mellem departement og styrelser. Her

er det ogs8 tydeliggarelse af ansvaret, hvilket bl.a. fremhaeves pé bag-
grund af erfaringer fra forskellige sager.

(3) Tydeligggrelse af rammevilkdr  Enkelte naevner, at eksisterende rammevilkar bor reflekteres bedre
i Kodex VII - og i szrlig grad, da rammevilkérene (herunder det acce-
lererede tempo) har s stor oplevet betydning for embedsfgrelsen. Det
anfores, at da Kodex VII i forskelligt omfang bruges som rettesnor for
ansvarspadragelse (fx i Minkkommissionens beretning), sd ville det
vaere hensigtsmaessigt, hvis disse - alts§ Kodex VII - reflekterer den
virkelighed, der geelder for embedsvaerket.

(4) At sige fra Kodex VII naevner i dag, at pligten om lovlighed medfgrer, at man som
embedsveerk skal “sige fra, hvis det er klart, at handlingen er ulovlig”.
Dette er et eksempel p8, at ‘medfolgende’ pligter fra Kodex VII poten-
tielt kunne ophgjes til en selvstzendig pligt. £ndringen foreslas af en-
kelte interviewpersoner, bl.a. som fglge af en oplevelse af, at man oftere
skal "sige fra” overfor den til enhver tid siddende minister. Og det naev-
nes, at Kodex ikke er tydeligt nok.

En afsluttende refleksion kunne veere, om den tydelige bevaegelse henimod politisk rédgivning og
politisk-taktisk betjening af regeringen er tilstraekkeligt afspejlet pd ‘gverste niveau’ som en egentlig
pligt i Kodex VII.

3.3 Tilfredshedshed med embed ket

Som en del af interviewundersggelsen er det undersggt, om de interviewede ministre (nuvaerende
og forhenvaerende) har tillid til og er tilfredse med den betjening, som de far af embedsvaerket.
Det skal i den sammenhaeng bemaerkes, at datagrundlaget er relativt begraenset, om end de inter-
viewede ministre i deres oplevelser har vaeret i stand til ogsa at anlaegge et historisk perspektiv -
givet deres erfaringer. Derudover ger det sig gaeldende, at de alle har erfaring som folketingspoli-
tikere.

Den overordnede oplevelse fra de interviews, der er gennemfgrt med ministre, er, at der er - og
har veeret - en overvejende tilfredshed med samarbejdet med embedsvaerket, herunder den
betjening man har faet som minister. Det er vaesentligt at ppege, som flere interviewede ggr, at
sével kontekst (organisatoriske forhold, ressortomrade, tilgang til samarbejde) som personlige re-
lationer (tillid, personlig kemi og lign.) har betydning for, hvordan man har oplevet samarbejdet.
Med dette in mente er vurderingen fra ministrene i det store hele, at de har faet kompetent r&dgiv-
ning fra embedsvaerket.

Der er imidlertid nuancer i relation til spargsmal om tilfredshed og samarbejde fra politisk hold:
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o For det forste papeges det af nogle, at der
er forskel pd kompetenceniveau og ka-
pacitet fra ministeromrade til ministerom- ‘ ‘
réde, og enkelte fremhaever, at der ogsa er
kvalitetsforskel fra ministeromré&de til mini-
steromrade. Dette er baseret p& konkrete
oplevelser hos de interviewede, og der kan
ikke generaliseres p& denne baggrund.

Meget tilfreds. Meget tilfreds. Der er ikke noget
at komme efter.

Jeg synes p8 gennemsnittet, at jeg fik en god
betjening. S& var der forskelle p8, hvor hajt det
faglige niveau var p8 forskellige omr8der, det
er ikke nogen hemmelighed.

e For det andet anlaegger flere et tidsper-
spektiv som vaesentligt for vurderingen af
tilfredshed. Det naevnes, at relationer og til-
lid mellem minister og embedsvaerk skal
bygges op over tid, hvorfor enkelte har op-
levet modstand, frustration og endog passi-
vitet fra embedsvaerkets side i starten af samarbejdet. Det er dog erfaringen, at samarbej-
det typisk bliver styrket og velfungerende over tid, ndr de to parter har haft mulighed for
at forventningsafstemme og opbygge tillid gennem samarbejde.

Ministre (to forskellige)

« For det tredje fremhaever interviewpersonerne (herunder flere af topcheferne i staten), at
departementschefens rolle er afggrende for at sikre en ministerbetjening af hgj kvalitet,
med hgj tillid og folgelig hgj tilfredshed. Departementschefen er den gverste chef for et
givent ministeromr8de, saetter den strategiske retning for embedsveerket og skal ogs§ -
b8de direkte og indirekte - sikre tilbagelgb af viden til embedsveerket for bedst muligt at
kunne leve op til pligter og ansvar.

Den ovenfor naevnte modstand fra embedsvaerket, som nogle har oplevet i deres egenskab af mi-
nistre, kan have mange &rsager og folge forskellige logikker. Som naevnt spiller det personlige en
rolle, ligesom at organisationskultur kan vaere en dimension. En faellesnaevner er imidlertid, at de
tiltreedende ministres tilgang til embedsvaerket har betydning. Interviewundersggelsen vidner
om, at nogle har haft et eksplicit gnske om at zendre (eller som minimum p&virke) samspillet mellem
minister og embedsvaerk, herunder spillereglerne for dette. Andre giver udtryk for, at de har ac-
cepteret systemet, som det er (eller var). Denne forskel i (ledelses)tilgang synes at have for den
tilfredshed, som man som politiker oplever i samarbejdet med embedsvaerket.

Tillid er et nggleord i samspillet mellem minister og embedsvaerk - bdde som forudsaetning for et
godt samarbejde generelt og specifikt for tilfredsheden. Nogle af de interviewede ministre forteeller
om et tet og meget fortroligt samarbejde med szerligt departementschefen. Enkelte interviews
vidner om et mere distanceret forhold. “For mig er den sarlige rdgiver den eneste, som er helt p&
min side, og som jeg er fuldstaendig fortrolig med”.

En yderligere dimension er, at de gennemfgrte interviews viser, at der er forskelle tilgange til ‘det
andet ben’ i minister-portefgljen, dvs. rollen som forvaltningschef32. En gruppe af de interview-
ede ministre har (haft) en proaktiv tilgang til denne del af ministerjobbet. Det kommer konkret til
udtryk ved, at man dels har draget omsorg for, at ministeriet som organisation har fungeret p&
hensigtsmaessig vis, dels har taget synlige ledelsesinitiativer - ogs& ift. det forvaltningsmaessige.
Andre tilleegger denne del lille eller ingen betydning, da de prioriterer den politiske ledelse af et
givet ministeromrade.

2 Denne er fx beskrevet i Jens Peter Christensen: Ministre og embedsmaend - pligter og ansvar, DI@F Forlag, 2022
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Afslutningsvis skal det naevnes, at interviewundersggelsen vidner om, at en raekke topchefer i sta-
ten er szerdeles opmaerksomme pd vigtigheden af at opbygge tillid til en minister, n&r han/hun
tiltreeder. Flere ser denne opgave som en integreret del af onboarding af en ny minister og dermed
som et fundament for, at embedsvaerket kan varetage de opgaver, der er beskrevet i Kodex VII.

Omvendt er der ogsd ministre, der peger p& opmaerksomhedspunkter, ndr man bliver onboardet
som ny minister. Mange kommer ofte fra en tid som folketingspolitiker og uden egentlig ledelses-
erfaring, og der peges p&, at der er meget “learning by doing” over det - og vel at maerke til et af
landets vigtigste og mest kraevende jobs. Nogle efterlyser i den sammenhaeng mere systematik i
introduktionen til jobbet som minister, og der bliver naevnt konkrete temaer som en indfgring i
ministeransvarlighedsloven, god ledelse, kompetencer inden for kritik og feedback og lign. P& denne
vis, argumenteres det, fr man bedre forudszetninger for at indtage rollen (herunder ledelsesrollen)
som minister.

N8r man skifter ministre, s8 lever man af, at dem, der kommer ind, har tillid fra forste ojeblik. S& det
arbejder man hele tiden med at sikre. Dels ved i onboarding-fasen at snakke om rollefordeling, og hvad der
ligger p& hver vores bord, men ogsé at f§ understreget, at fra det ojeblik, man satter sig i ministerstollen,
der har du et helt system med hundredvis af medarbejdere, der er sat i verden for at sikre, at du lykkes
som minister og for at betjene dig.”

Topchef i staten

Sammenfattende tyder interviewundersggelsen pa, at de interviewede ministre har veeret tilfredse
med den r&dgivning og betjening, som de har fdet i deres tid som ministre. Der er ogs8 vidnesbyrd
om oplevelser af modstand fra embedsvaerkets side, som dog er overvundet over tid, nar tilliden
og samarbejdsrelationer er bygget op. Departementschefen udpeges som en nggleaktgr for at sikre
dels en befordrende samarbejdsrelation med ministeren, dels en relevant og effektiv onboarding af
selvsamme. Dog fremhaever flere ministre, at de kunne have vaeret bedre klzedt p8 ledelsesmaes-
sigt, n8r man starter som ny minister.

3.4 Koordination og samarbejde pa tveers

Et tema i interviewundersggelsen har omfattet koordination og samarbejde pa tvaers af cen-
traladministrationen som virkemiddel til betjening af den til enhver tid siddende regering. Hvor
temaet i mindre grad har bergring med Kodex VII (jf. dog pligt 4 om udvikling og samarbejde), sa
har tvaergdende koordination, samordning og samarbejde stor betydning for den m&de, som em-
bedsvaerket og dermed regering arbejder p&. Det gaelder béde centraladministrativt i embedsvaer-
ket og politisk i regeringen.

Der eksisterer nogen forskning om bl.a. koordination af regeringsarbejdet (ogsd internationalt), og
tilsvarende har Finansministeriets rolle som styringsaktor veeret genstand for centrale vaerker i
dansk forvaltningsforskning?3. Det er ikke hensigten i denne delrapport at gengive disse forsknings-
resultater, men blot konstatere, at denne viden eksisterer og er opsamlet i andre sammenhange.
1 delrapporten afdeekkes temaet via interviewpersonernes syn pé og holdninger til udviklin-
gen inden for koordination og samarbejde pd tvaers i regeringsapparatet, herunder hvad dette

3 Se Lotte Jensens to boger om emnet: Vaek fra afgrunden - Fina som gsaktor, Syddansk Universitetsforlag, 2008 og

Den store iet som moderne styringsaktor, Jurist- og bundet, 2003,
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betyder for samspillet mellem ministre og embedsveerk. Det bemaerkes i den sammenhaeng, at
emnet med jaevne mellemrum debatteres i medierne34.

1 interviewundersggelsen har det vaeret gennemgdende, at der har vaeret italesat to taet sammen-
haengende dimensioner: Dels koordination og samordning mellem forskellige ressortministerier
(den centraladministrative del), dels spgrgsmalet om en eventuel tendens til centralisering af
beslutningskraft og dermed magt (den politiske del). Det er ogsd kendetegnende, at interview-
personerne forholder sig mere faktuelt og konstaterende til forstnaevnte, mens sidstnaevnte i hgjere
grad har veeret genstand for udsagn om fordele og ulemper. Endelig har det vaeret karakteristisk,
at interviewpersonerne taler om forskellige balanceringshensyn. De forskellige former for hensyn
kommer vi Igbende ind p& nedenfor.

Interviewundersggelsen vidner om, at der er for-

holdsvis stor opbakning til og efterspgrgsel efter

staerk koordination pa tvzers af ministerier og res- ‘ ‘

sortomrader. Og der henvises i interviewene til, at

der er lang tradition herfor - dog med forskellig  sagerne er blevet mere komplekse og kraever
styrke og intensitet fra regering til regering. mere koordinering. Det er sveert efterhdnden at

finde storre sager, som der ikke er rigtig mange
Der bruges oftest argumenter som oget kompleksi-  inisterier, der er involverede i. Der har poli-

tet og integrerede problemstillinger, som regering = sk vaeret et kiart behov for sSdanne udvalg i
o
og dermed embedsveerk - skal finde tvaergaende  yoajitionsregeringer, men ogs i etpartiregerin-

Igsninger p&. Det naevnes, at det er vanskeligt - i ger ser man behovet for koordinering.
flere og flere tilfelde - at formulere Igsninger res-
sortbaseret. Behovet for koordination opfattes der- Topchef i staten

for som legitim og ngdvendig.

Interviewundersggelsen viser samtidig en opmaerksomhed p& meningsfuld koordination, da flere
interviewpersoner har haft oplevelser med, at koordinations- og samordningsprocesser tager tid -
og i nogle tilfaelde ogsd ungdig tid, séledes at procesdelen tager luften ud af politiske initiativer.
Med andre ord kan transaktionsomkostningerne ved koordination i nogle sager blive for store i
forhold til den kvalitet i sagsbehandling/Igsninger, som den ggede koordination intentionelt skal
bidrage til. S8 p& den ene side erkendes koordination som ngdvendigt og relevant af hensyn til
kvaliteten i opgavelgsningen, men meningsfuldheden kan i nogle tilfeelde blive udfordret i mgdet
med konkret praksis. Her peger interviewundersggelsen pd et fgrste balanceringshensyn mellem
kvalitet i opgavelgsning pd denne side og transaktionsomkostninger ved koordination. Det fremhae-
ves i undersggelsen, at seerligt departementschefskredsen er afggrende for at ramme denne ba-
lance.

Der er ogsé flere interviewpersoner, der understreger, at koordinationsbehovet og -tendensen ikke
er et nyt faznomen - og ikke kan tidsfastsattes til at veere indtrédt de sidste 5-10 8r. Det bliver
naevnt, at den steerke koordination har veeret et politisk gnske siden &rtusindskiftet, ligesom forsk-
ningen tilsvarende har dokumenteret, at koordinations- og styringsmekanismer har lang historik
med szerligt Finansministeriet i en central rolle3s.

En yderligere pointe, der knytter sig til koordination, handler om samarbejde - bade p8 tvaers i

regeringen og i embedsvaerket. Her taler flere om betydningen af at have en steerk koordinations-
og samarbejdskultur pd tvaers af Slotsholmen, der i de senere &r er blevet afprovet og (ifslge

“ Se fx flere lobende artikler af professor emeritus Jorgen Gronnegaard Christensen i Weekendavisen samt interview med selvsamme i Information

med Jorgen 3rd om Mere magt pa f8 haender oger risikoen for fejl, bragt 13. april 2022
% Jf. fodnote 33
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nogle) styrket under tilbagevendende kriser, fx Covid-19-pandemien, konflikterne i Afghanistan og
Ukraine samt den igangvaerende energikrise. Her har det vaeret ngdvendigt for szerligt de tvaergd-
ende ministerier at samarbejde intenst med en efterspgrgsel efter hurtige og relevante Igsninger.

De faste regeringsudvalg, saerligt K- og @-udvalg, spiller (og har historisk) spillet en afggrende
rolle i koordinering af regeringsarbejdet. Samtidig er regeringskoordinationen i disse to udvalg i et
vist omfang et spejl pa den til enhver tid siddende regerings tilgang til regeringskoordination, her-
under magtfordeling og samarbejde mellem Statsministeriet (og statsministeren) og Finansmini-
steriet (og finansministeren)3. Et yderligere vilkar, der traditionelt har betydning for omfang af og
indhold i koordination og samarbejde, er regeringssammensaetningen, herunder om der er tale om
en étparti- eller flerpartiregering, jf. afsnit 3.2.3.

Det har ikke veeret genstandsfeltet for naerveaerende delrapport at gennemfgre en dybdegdende
analyse af betydningen af de faste regeringsudvalg, men szerligt de interviewede topchefer i staten
har synspunkter pd arbejdet i udvalgene - ogsa fordi de synes at vaere markgrer for interne magt-
relationer i en given regering og samtidig vaere omdrejningspunkt for centrale beslutningsprocesser.

Citaterne nedenfor er illustrative for, at den oplevede stigende koordination (og ifglge nogle sti-
gende centralisering) har sével fordele og ulemper. Samtidig gentages pointen om, at bevaegelsen
ikke er ny, men har veeret der i forskellige konstellationer over tid. De naevnte styrker og svagheder
nedenfor er uddrag af, hvad der har veeret fremhaevet af interviewpersonerne.

Det er rigtigt, at der har vaeret den udvikling
[centralisering], men ogs& hvis nogen har den

De italesatte styrker handler om, at de politiske gn-
sker og udspil (fx klima, sundhed, beskeeftigelse,
social m.fl.) fordrer ressortsamarbejde. Det er tilta-
gende vanskeligt at skabe gode Igsninger for sam-
fundet i ressortopdelte siloer. Dertil kommer, ifolge

holdning, at det er noget, der kommet med den
her regering, alts8 en etpartiregering, og denne
her regering specifikt, s§ tager de fejl. For det
er en udvikling der er foreg8et over en leengere
periode. Alts8 sagt positivt, at koordinationen
er blevet meget staerkere, og negativt, at top-
styringen er blevet h8rdere.

Tendensen er centralisering. Og det har man
onsket ud fra nogle legitime politiske hensyn.
Det er s8 vores job at navigere ind i, at der er
nogle fagligheder, der ikke gér tabt i det... Det
er s8dan set fair nok, at man gerne vil have en
central beslutning, fordi det giver nogle mulig-
heder for at koordinere p8 tvaers. Ikke kun fair
nok, det er ogsé politikernes praerogativ.

Topchefer i staten (to forskellige)

nogle ministre, et politisk gnske om koordination for
at holde sammen pa regeringsarbejdet, fx ved koa-
litionsregeringer. Endelig er der mange interview-
personer, der understreger, at styring og koordine-
ring er ngdvendig, og at nogle “skal sidde for bord-
enden” og tage ansvar, seerligt ved storre politiske
initiativer (ofte Statsministeriet) eller ved sager, der
bergrer regeringens gkonomiske politisk (Finansmi-
nisteriet).

* Jorgen Gronnegaard Christensen og Peter Bjerre Mortensen gennemgar den historiske udvikling i de faste regeringsudvalg (herunder K- og @-
udvalg) i kapitlet Regeringsarbejdet: Mellem ressortautonomi og central samordning (kapitel 5) i Jens Blom-Hansen og Peter Munk Christiansen

(red.): Det demokratiske system (S. udgave, Hans Reitzels Forlag, 2021).
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De fremhzaevede svagheder fglger i hgj grad af ministerialsystemet og sektoransvaret p& de enkelte
ressortomrader - inden for rammerne af grundloven og ministeransvarlighedsloven. Nogle frem-
haever, at den oplevede staerke koordination — der som naevnt i det store hele betegnes som legitim
- kan have en slagside, hvor ministeriernes (og ministrenes) sektoransvar kan blive svaekket ved
(for) steerk koordination og centralisering. Det bliver af nogle naevnt, at ressortministrene mister
deres rdderum, og at de i mindre grad far plads til at vaere faglige fyrtarne.

At der "overkoordineres” i nogle tilfeelde, hvor sektoransvaret p& de enkelte ressortomrader for-
mindskes. Ultimativt kan bevaegelsen skade tilliden i samarbejdet, jf. citatet nedenfor, bade i cen-
traladministrationen og i regeringen. Opsummerende peger interviewundersggelsen pa et andet
balanceringshensyn, der omhandler balancen mellem faglighed (og ansvar) i det enkelte ressort-
ministerium pd den ene side og graden af koordi-

nation pa den anden side.

Der er mange tendenser. Du behover kun at
centralisere, hvis du ikke har tillid til, at dem
derude gor det fornuftigt. De forskellige sager

Det kan konstateres, at der er meget forskellige
udlaegninger af eventuelle centraliseringstenden-
ser i regeringsarbejdet - nu som fgr. Perspektivet
afhaenger i hgj grad, om man taler med udgangs-
punkt i en position (nuvaerende eller tidligere) i et
koordinerende/tvaergdende ministerium eller et ~ Viser, atdeter gdet for langt i nogle sammen-
sektorministerium?’. Forstnaevnte italesaetter styr-  1@nge-

ker (og betoner méske ogsé en tendens til myte-

dannelse ift. fx centraliseringstendenser), mens Topchef i staten
sidstnaevnte fremhaever oplevelser om centralise-

ring af mange beslutninger i regeringsudvalg,

traeghed (sagerne “sander til” og manglende transparens) og reduceret faglig indflydelse.

Afslutningsvist peger interviewundersogelsen pd ansvarsfastlaeggelse og -placering som en sid-
ste dimension knyttet til koordination og samordning (samt centralisering). Nar flere samarbejder
og koordinerer, er der ifglge nogle interviewpersoner behov for stgrre tydelighed omkring ansvar
for sdvel processer som beslutninger. Og hvis der er et gget (politisk) gnske om steerkere koordi-
nering og centraliserede beslutningsprocesser, kan der opstd utydelighed omkring, hvem der har
ansvaret. Dette italesaettes ogsé som refleksioner pd baggrund af fx Minkkommissionens beretning.

Det naevnes eksempelvis, at gget centralisering kan udfordre princippet om ministeransvar. Kodex
VII indeholder en pligt om ansvar og ledelse (nr. 5), men pligten italeszettes i vid udstraekning
inden for rammerne af ministeransvaret og den enkelte ressort som organisation - og i mindre grad
om ansvar, ndr man koordinerer og samarbejder pd tveers. S& selv om denne dimension fylder
mindre i det samlede datamateriale end de to gvrige balanceringshensyn, s8 kan der pd baggrund
af interviewunderspgelsen peges pé et tredje balanceringshensyn mellem p& den ene side en
stigende grad af koordination (og ifglge nogle centralisering) og p& den anden side ansvarsfastlaeg-
gelse og -placering.

7 Det geelder seerligt for , men 0gs3 for p re
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Sammenfattende viser interviewundersggelsen en bevaegelse mod gget koordination - som
folge af gget kompleksitet i udfordringsbilledet og et
erklaeret politisk gnske om staerkere koordination for

‘ ‘ at kunne saette en politisk dagsorden og forfglge
denne. Denne ambition betegnes ikke som ny og er

Jeg oplever ikke, at den centralisering er no- realiseret med variation af forskellige regeringer
get nyt. Jeg synes, at det er en falsk fortael- over tid. @get koordination og samarbejde opleves
ling, der er derude. generelt som legitimt, men ogsd med en vis forskel-

lighed - afhaengigt af stasted.
Topchef i staten

P& trods af at mange oplever koordination som ngd-

vendig, tegner der sig et blandet billede i forhold til,
hvordan koordinationen falder ud i praksis. Dette afhaenger i hgj grad af den position, som man
anskuer koordination og samordning fra. Under alle omstaendigheder tyder interviewundersggelsen
p8, at tre balanceringshensyn er afggrende i koordinations- og samordningsindsatser - bade
centraladministrativt og politisk.

3.5 Opsamling

Dette kapitel belyser en raekke dimensioner ved samspillet mellem ministre og embedsvaerk. Om-
drejningspunktet for analysen har vaeret Kodex VII, herunder hvad der fungerer og udfordrer, nar
pligter, dyder og normer skal efterleves i mgdet med en virkelighed, der er praeget af voldsom
hastighed, et allestedsnaerveerende mediepres samt ministre med politiske ambitioner.

Kapitlet afdaekker, at mange dele af samspillet opfattes som velfungerende. Forudsaetningerne
er til stede i form af kvalificeret kendskab til og hgj grad af anvendelse af Kodex VII i centraladmi-
nistrationen. Embedsvaerket er generelt positivt indstillet overfor Kodex VII, da pligterne opfattes
som relevante, anvendelige og godt formidlet. De nyere pligter bliver godt modtaget, szerligt pligten
om &benhed om fejl, som i gvrigt opleves som en udbredt praksis i centraladministrationen. De
interviewede ministre er i det store hele tilfredse med den betjening, som de far (eller har faet) af
embedsvaerket.

Tilsvarende er det en udbredt oplevelse blandt embedsvaerket (szerligt de nuveerende), at pligterne
efterleves - og nogle gange 'pd trods’, da flere af rammebetingelserne (tempo, korte frister, hyp-
pig politikudvikling) ogsd italeszettes som udfordrende i hverdagen. Pligterne beskrives som en
"kodificering” af god praksis og i gvrigt en skriftliggerelse af dyder, der allerede er en integreret del
af ledelsesdialoger og adfzerd p& Slotsholmen.

Der er imidlertid ogsd udfordringer i forhold til efterlevelsen af Kodex VII. Serligt fremhaeves, at
den dybe faglige indsigt er under pres - ifglge nogle p8 grund af de eskalerende rammebetingelser
(seerligt hastigheden), og ifglge andre p& grund af det stigende fokus pd politisk-taktisk r&dgivning,
der levner mindre plads til faglige hensyn. Hvad angér sidstnaevnte, er der en stigende efterspgrgsel
efter politisk-taktisk r&dgivning fra politisk side. Denne efterspgrgsel honoreres over en bred kam,
og det pdpeges generelt af mange af de interviewede, at politisk-taktisk radgivning er en na-
turlig og integreret del af embedsvaerkets opgaveportefglje, og at denne dimension i gvrigt ikke
kan ses Igsrevet fra pligten om faglighed. Dertil kommer, at bevaegelsen er legitim og ikke ny. Men
der er ogsd interviewpersoner, der fremhaever dilemmaer og grézoner, herunder pres pa faglighed
og manglende fokus p8 implementering. Der er ogsd stemmer, der ‘r@ber vagt i gevaer’ pa syste-
mets vegne, da man ifglge disse interviewpersoner kan se tegn pa ukritisk funktionel politisering af
embedsvaerket.
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Et yderligere opmaerksomhedspunkt, der ogsd fremhaeves af saerligt de interviewede topchefer i
staten, er den tiltagende eksp ing af ket - szerligt i medierne. Der peges p&, at
denne tendens er ny, og at der deraf folger utilsigtede konsekvenser, bl.a. for samarbejdet pad

Slotsholmen.

hed.

Kapitlet afdeekker en reekke dimensioner af betydning for samspillet mellem ministre og embeds-
veerk, der her benzevnes balancerende mekanismer (eller checks and balances). Interviewun-
dersggelsen papeger szerligt et opmaeerksomhedspunkt i forbindelse med etpartiregeringer, hvor de
fgrnaevnte balancerende hensyn potentielt i mindre grad er til stede sdvel politisk som administra-
tivt. Interviewundersggelsen viser endvidere en stor opbakning til og efterspgrgsel efter koordina-
tion og samarbejde p3 tvaers af centraladministrationen, men fremhzever i denne sammenhaeng
tre balanceringshensyn som afggrende. Det gaelder balancen mellem kvalitet i koordination overfor
transaktionsomkostninger ved selvsamme; balancen mellem (sektor)faglige hensyn og koordinati-
onsbehov; samt ansvarsfastlaeggelse- og placering i forbindelse med koordination. Alle tre dimen-
sioner fremhaeves som afggrende i forbindelse med koordination og samordning af politikudvikling
og implementering.
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SAMSPIL MELLEM POLITIKERE OG MEDIER

1 det folgende kapitel undersgger vi samspillet mellem politikere (med fokus p& ministre) og
medier og bygger séledes bro til en reekke af de rammebetingelser, som blev naevnt i kapitel 2,
om blandt andet mediebilledets betydning for bade politikere og embedsvaerk.

Kapitlet belyser, hvordan ministrene oplever samspillet med medierne - hvor samspillet fungerer,
og hvor det er udfordret, og vi vil p8 tilsvarende vis se pd mediernes vinkel p& interaktionen med
sével ministre som folketingsmedlemmer. Kapitlet inddrager ogs& embedsvaerkets perspektiv pa
samspillet mellem ministre og medier og afsluttes med kort at undersgge de szrlige rddgiveres
rolle, da de seerlige radgivere oprindeligt blev bragt ind i centraladministrationen for at styrke mi-
nistrenes samspil med pressen3®.

Nedenst&ende figur sammenfatter hovedresultaterne i dette kapitel.

mellem (sarligt ministre) og medier

Figur 4-1: i i

Et godt system under pres?

Der er to konkurrerende
perspektiver fra poltikernes side.
/i har et i international
perspektiy staerkt system i
Danmark. Men spillepladen
andres of sarigt de sociale

Iet posiivt Iys giver de sociale
medier polltikerne adgang til en

fokus fra substans til form = og
dyrker konfikterne.

4.1 Ministrenes

Plus og minus ved det nye
kal

Medielandskabet er andret. Flere
g mere nicheorienterede medier
samt sociale medier ndrer
vilkSrene for samspil.

Den nye ramme udfordrer p8 den
ene side den journalistiske
kvalitet. Men tibyder pd den
anden nye muligheder for mere
gravende journalitik.

Tilgangelighed under pres

Tilgaengeligheden til politikerne
er hoj. Men der opleves
tendenser til begransninger,
sarligt fra ministres side. Det
sker gennem en hojere grad af
“gatekeeping”, mere styring af
information og en oget brug af
skriftlige svar.

Journalisterne har et nuanceret
syn pé de sociale mediers rolle.
Dog er der sarlig
opmaerksomhed pd, at en for hoj
grad af skriftlighed i dialogen
‘med ministre kan pvirke
relationen negativt.

Det korte sigts og
enkeltsagens dominans

Embedsveerket oplever en
forceret dialog mellem politikere
0g medier.

Det udvidede medielandskab
presser politikere med deadiines.
Samtidig medforer pressede
Journalister, at politikerne
proaktivt kan syniiggore

out" af langsigtede losninger.

Sociale medier konfliktoptrapper
derligere og udfordrer

befolkningens tilld til poiitikerne.

pl Ise af

illet med di

Integration af den swriige
radgiver

Seerlige rédgivere har
grundiggende en legitim rolle
at spill. Arbejdsdeling med
ministre, departementschefer og
saeriq radgiver fungerer.

Der er mindre pressekontakt i
dag. Det varetages typisk af
ministeriernes pressetjenester.
Journalisterne oplever disse
tjenester som "gatekeepers”.

De sarlge rédgivere fokuserer
Saerlgt pd poltikudviking 09
kontakt til det politiske bagland.

I interviewene med de deltagende ministre er der spurgt ind til den generelle oplevelse af samspillet
med medierne. Her viser der sig at veere en betydelig spaendvidde i ministrenes generelle ka-
rakteristika af samspillet med medierne, som spaender fra en hgj grad af tillid til samspillets gene-
relle robusthed til en mere kritisk diagnose, hvor relationen udfordres af szerligt de sociale medier.
Citatet nedenfor viser, hvordan en minister beskriver et grundlseggende sundt forhold, som er
i top, selv ndr der méles med internationale alen.

 Embedsvzerket bruges som kilde af tre drsager. Dels har relationen mellem politikere, herunder szerligt ministre, og medier fyldt meget i interviews
med topcheferne i staten. Dels er det ofte sket uopfordret, ndr interviewpersonerne har forholdt sig til dette. Endelig er langt storstedelen af den
samlede kreds af interviewede fra embedsvzerket.
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Vi har i Danmark et staerkt demokratisk system
med hgj tillid og et teet samarbejde mellem em-
bedsveerk og ministre. Politikerne er taet p8 sdvel
medier som befolkning, og medierne har betyde-
lig adgang til det politiske niveau. I en internati-
onal sammenligning st8r Danmark tilsvarende
staerkt.

Minister

Nogle af de interviewede ministre begrunder i in-
terviewene videre kvaliteterne i det danske system
ved at fremhaeve naerheden mellem politikere og
medier samt den betydelige tilgaengelighed til po-
litikerne, hvor det er relativt let for journalister pa
Christiansborg at komme i kontakt med szerligt fol-
ketingsmedlemmer.

Et andet perspektiv pd samspillet mellem presse
og politikere tager fat i den grundlaeggende rela-
tion og mediernes rolle som kontrolorgan. For det
forste anerkendes og respekteres mediernes
rolle som vagthund. Medierne skal g8 tzet pd po-
litikerne, de skal folge op og g8 teet pa for at un-

dersgge, om politikerne (herunder ministre) forvalter magten efter spillereglerne eller i tréd med
de udmeldte politiske intentioner. For det andet er det interessant, at der settes ord pd, hvordan
der kan veere betydelig forskel p& den principielle tilslutning til pressen som den fjerde statsmagt,

og den konkrete oplevelse af medierne, n&r man
selv bliver set efter i ssmmene. For det tredje
fremgdr det af citatet, at det koster pd tillidskon-
toen, hvis de uformelle spilleregler i samspillet
mellem den enkelte politiker (her en minister) og

journalisterne ikke overholdes. Vi folger op p&

dette senere i kapitlet.

Der er dog 0gsé eksempler p& ministre, som tager
udgangspunkt i et kritisk blik p& medierne, nar
vi sparger abent ind til samspillet. Nogle ministre
beskriver relationen mellem politikere og medier
som en negativ spiral, hvor man spiller hinanden
dérligere. Synspunktet er, at politikerne i den in-
terne kamp for synlighed spidsformulerer argu-
menter og fremhaever uenigheder for at skaffe sig
en platform. En proces, hvor den politiske sub-
stans undertrykkes, og hvor medierne leverer

platformen.

“De (medierne, red.) var barske og hdrde - for-
st8et p§ den mé&de, at deres opgave var at holde
oje med, hvad jeg lavede og vere vagthund.
Det, syntes jeg, at de gjorde dygtigt og kompe-
tent, hvilket var skideirriterende. Jeg ville langt
hellere have nogen, der roste og klappede mig
pé8 skulderen, men det oplevede jeg ikke. Det var
heller ikke deres opgave. Jeg syntes, det var mu-
ligt dengang at tale fortroligt med flere journali-
ster og tale til baggrund. Jeg oplevede undervejs
nogle stykker, som ikke forstod at holde pd den
fortrolighed, og det har gjort, at jeg har trukket
mig noget for at tale til baggrund med folk, som
skal have solgt deres artikler ind. Jeg oplevede
ogs8, at nogle brugte fortroligheden som mini-
ster til at g8 ud og lave noget andet og dermed
misbruge den viden, de havde f8et”.

“Pressen er ikke medspiller eller modspiller. De
er medspiller og modspiller”.

Minister
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I dette samspil beskrives relationen som konflikt-

accelererende, hvor savel presse som politikere
‘ ‘ har samme interesse i at skubbe pd en opfattelse af
konflikter. Medierne for at skabe overskrifter, som
kan appellere til de nysgerrige laesere, som i den di-
gitale forretningsmodel er vejen til en profitabel for-
retning. Politikerne ggr det for at opnd synlighed og
popularitet. Dette samspil vender vi tilbage til, nar
vi analyserer embedsvaerkets oplevelse af samspil-
let mellem politikere (szerligt ministre) og medier.

N&r det s8 er vigtigt at se det sammen med
medierne, s8 er det, fordi at den dysfunktiona-
litet, der er blandt politikerne nu, bliver kun
yderligere styrket af den rolle, som medierne
har p8taget sig. Hvor det, det drejer sig om, er
at f8 flest mulige clicks eller hits, og dem f&r
man ved at lave konflikter, dvs. enhver konflikt
der mé8tte veere, eller som man kan skabe eller
puste til, gor medierne et stort nummer ud af.
S8 p8 den mdde indg8r medierne i en utrolig
dérlig, og for demokratiet, uhensigtsmaessig,
funktion.

Der er ogsd stemmer blandt ministrene, som ser p&
egen rolle i samspillet med medierne - og at man
som minister har mulighed for at opbygge en god
relation til pressen. Oplevelsen er, at man som mi-
nister far en god relation til pressen, hvis man stiller
op - ogsa til kritiske interviews. Mens den potenti-
elle omkostning ved at undgd pressen er yderligere

Jeg synes, at Slotsholmsmedierne er blevet . )
kritik, og hvad der kaldes en ‘destruktiv presse’.

ekstremt optaget af proces. Mange af de politi-
ske resultater, som vi opndr, fylder ikke meget
i spalterne eller p& nyhedsfladen, hvis der ikke
er nogen, der er sure.

Ministrene har ogsd fokus pd de sociale medier - og
er oftest kritiske. Det fremhaeves eksempelvis, at de
sociale medier kan virke perspektivforsky-
dende. I stedet for at fokusere pd politisk indhold
interesserer politikere generelt sig for trafik malt p&
antal ‘likes’. En minister naevner eksempelvis, at po-
litikerne internt drofter, hvor mange likes et givet opslag har faet - en form for konkret politisk
valuta. Herudover nzevnes hastigheden - at de sociale medier er tilgeengelige dggnet rundt, og at
det derfor bliver de hurtige og mange opslags logikker, som bliver fremherskende. En minister
kobler ogs& hastigheden og behovet for tilstedevaerelse til muligheden for at Igse ministerens
kerneopgaver (lovforberedende arbejde, forhandlinger, vaere administrativ chef for en stor forvalt-
ning mv.). Argumentet er, at det konkurrencepraegede politiske liv p& de sociale medier kreever tid.
Og i en i forvejen travl ministers hverdag skal tid til de sociale medier tages fra eksempelvis det
lovforberedende arbejde®.

Ministre (to forskellige)

Flere interviewpersoner er bekymrede for konsekvenserne af de sociale mediers ggede rolle og
oplevelsen af at blive eksponeret i, hvad der opleves som et kritisk lys. Bekymringen drejer sig om
implikationerne for politikerens/ministerens familie - og i et storre perspektiv en risiko for, at det
bliver vanskeligere at rekruttere politikere fremover. Som et kuriosum kan det naevnes, at en erfa-
ren minister fremhaever, at det saerligt er de yngre politikere, som er vokset op med de sociale
medier, der bruger mange kraefter p8 at skabe sig synlighed ad denne kanal. Dermed kan der i et
vist omfang vaere tale om et generationsperspektiv i relation til sociale medier.

I forlzengelse heraf viser nyere forskning, at folketingspolitikere bruger mindre tid end tidligere p lovforberedende arbejde og mere tid p3 bade

traditic

= 0g sociale medier (Helene Helboe Pedersen, 2021: Politiker. Dilemmaer i politisk repraesentation, Djof Forlag
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De interviewede ministre kan dog ogsa se positive elementer i fremkomsten og brugen af de sociale
medier i den politiske dagligdag. Det gzelder szerligt muligheden for at kunne kommunikere med
befolkningen. Det fremhaeves, at de sociale medier giver politikerne en legitim kanal at mgde

befolkningen p&. Et mgde, som narmest moderni-
serer det klassiske forsamlingshusmgde, hvor for-
skellen er, at politikerne frem for at rejse rundt hur-
tigere kan komme i dialog med langt flere. De posi-
tive elementer uddybes med, at det ogsd er en mu-
lighed for befolkningen for at komme i dialog med
politikerne og stille spargsmal - en demokratisering.

Et sidste perspektiv fra de interviewede ministre pd
samspillet med medier handler om de sociale medi-
ers betydning for samspillet med de etablerede me-
dier, som anskues i et magtperspektiv. Muligheden
for at henvende sig direkte til borgerne er et magt-
middel, som stiller politikerne staerkere i forhold til
tidligere tiders afhaengighed af avisernes redaktio-
nelle beslutninger. Citatet til hgjre viser, at politi-
kerne opndr en gevinst ved i hgjere grad at kunne
‘gemme sig’ pad de sociale medier og dermed undgd
de potentielt kritiske opfglgningsspergsmal fra de
etablerede mediers professionelle journalister.

Sammenfattende byder ministrenes oplevelse af

De sociale medier har givet politikerne meget
stor magt. Samtidig har fremkomsten af de so-
ciale medier i nogen grad reduceret avisredak-
torernes magt - og givet denne tilbage til poli-
tikerne selv. Politikerne kan vaere mere selek-
tive, fordi de kan kommunikere direkte til be-
folkningen via de sociale medier. I ‘gamle dage”
skulle man skrive en kronik eller lignende, hvis
man ville kommunikere sin politik. Nu kan man
‘poste’ et budskab p& de sociale medier. Det
gor, at de traditionelle medier nok foler sig lidt
klemt i udviklingen. De er blevet en mellem-
mand, som politikere ikke behover at bruge i
samme omfang.

Minister

samspillet med medierne pd stor variation. Fra en rolle som international frontlgber til konfliktac-
celerator. De sociale medier ses p& den ene side som demokratiseringskanal, mens de p8 den anden
side flytter fokus fra politisk substans. Endelig ses de sociale medier som magtforskydende til fordel
for politikerne. Spgrgsmalet er, hvordan medierne ser p& den samme relation.

4.2 Mediernes oplevelse af samspillet med politikerne (herunder ministre)

I dette afsnit aendrer vi perspektiv fra ministrenes oplevelse af samspillet til de deltagende journa-
listers, der bade omfatter undersggende journalister og politiske journalister med en daglig gang
pa Christiansborg. En raekke af interviewpersonerne har en meget lang erfaring inden for journalist-
og mediebranchen - og kan derfor give et perspektiv pd udviklingen i mediebilledet*°. Det er her

Maetning af markedseftersporgsel og tilpas-
ning: Det g8r staerkt. Jeg oplever, at vi bliver
faerre og faerre p8 redaktionerne p8 Borgen.
Men samme maengde og mere til skulle stadig
leveres. I gamle dage taenkte man kun i print.
I dag taenker man digitalt, digitalt, digitalt. Jeg
oplever det g8r hurtigere, for nu er det begge
dele.

Journalist

kendetegnende, at oplevelsen falder sammen med
ministrenes beskrivelse. Medielandskabet er i de
senere &r aendret kvalitativt i to tempi. Det forste
er fremkomsten af TV2 News i 2006, som introdu-
cerede den allestedsnaervaerende nyhedsdaekning
symboliseret ved den gule breaking-bjzelke. Det an-
det er fremkomsten og sezerligt anvendelsen af de
sociale medier.

Journalisternes syn p8 virkeligheden har mange nu-
ancer. Flere forholder sig s&ledes til de journalistiske
implikationer af et mere og mere digitalt mediebil-
lede med flere aktgrer og en konkurrencesituation,
som er hardere, idet seerligt etablerede medier sg-

ger efter baeredygtige forretningsmodeller blandt andet udfordret af fremkomsten af sociale medier.

% Et perspektiv, der ogsd gar lzngere tilbage end de op til 10 3r, der som udgangspunkt er spurgt ind til
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Her fremhaeves typisk en dobbelt bevaegelse. Det fremhaeves pd den ene side, at en gkonomisk
presset branche, som har behov for digital trafik for at kunne tjene penge, kan medfgre lavere
journalistisk kvalitet.

Flere betoner ogs8, at der er feerre fagmedarbejdere
pd redaktionerne, hvilket ger journalisterne mere
afhaengige af pressemeddelelser og materiale fra ‘ ‘
eksempelvis specialiserede ministerier.
Der bliver lavet rigtig meget god journalistik. Jeg

o . .
Pa den anden side har de aendrede rammebetingel- synes, det har véeret en styrke, fordi det betyder,

ser :kke alene haft negative konsekvenser. Der er .. .., meget mere gér i dybden og vrider sine
ogsa fordele, hvor nogle eksemplificerer ved, at de i egne historier frem.

dag skriver feerre historier i dag end for 10 ar siden. Journalist
Det haenger sammen med, at sdkaldte ‘mellemreg-

ningshistorier’ om eksempelvis finanslovsaftaler - altsd historier som kan beskrives som fyldstof —
bliver feerre. Flere naevner ogsa, at der er sket en stigning i den mere gravende journalistik, hvor
medierne selv identificerer historierne.

Tilgaengeligheden af politikerne er under pres - og forsgges styret

Som det fremgik ovenfor, har de interviewede ministre gje for og bryster sig af, at danske politikere
i international sammenhaeng er meget tilgaengelige over for pressen. Dette billede bekrzeftes grund-
lzeggende af de interviewede journalister. Det fremfgres, at der szerligt for folketingspolitikernes
vedkommende er en hgj grad af tilgaengelighed, som haenger sammen med, at man fysisk feer-
des p& samme arbejdsplads. Det giver nzerhed og kendskab i en uformel ramme. Det er dog 0gs&
klart, at tilgeengeligheden er styret af en politisk logik. Seerligt folketingsmedlemmerne har behov
for at markere sig og stiller sig derfor gerne til r&dighed. Det ser videre ud til at vaere en forskel pa
partierne, hvor tendensen er, at de mindre partiers politikere er mest tilgaengelige, mens der pagar
en professionalisering, fx gennem oprettelse af sekretariater, for de stgrre partiers vedkommende.
Endelig fremhaever flere en gryende udvikling, hvor det bliver sveerere at fa adgang til folketings-
medlemmer i forhold til bde baggrundssamtaler og egentlige interviews.

Til gengaeld sker der en kvalitativ andring i tilgeengeligheden, nér folketingsmedlemmerne bli-
ver ministre. Det anerkendes fra journalisternes side, at ministrene notorisk har en travl kalender,
men det er samtidig oplevelsen, at ministeriernes professionelle pressehandtering fungerer som
"gatekeeper” for adgangen til ministre. Det kraever langt flere henvendelser at f& adkomst til en
kommentar eller et interview, og det pdpeges, at man ofte bliver ‘krydsforhgrt’ af medarbejdere fra
ministeriernes pressetjenester, som gerne vil sikre sig, at eksempelvis interviews vinkles rigtigt, og
at ministeren ikke stilles i et darligt lys. Der er ogs& eksempler pa journalister, som oplever, at
ministrene - og det embedsvaerk, som er sat til at beskytte ministeren - mgder medierne med
mistillid og en h8rd tone. Det avler mistillid den anden vej, og ogs& en hdrdere tone i mgdet med
ministrene.
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Journalisterne har ogsa en naturlig opmaerksom-
hed p&, hvad motiverne er, nér de far adgang til
materiale fra ministerierne. Her er man klar over, ‘ ‘
at ministerierne har en interesse i at styre kommu-
nikationen og tilretteleegger kommunikationen for
at maksimere udbyttet.

Man laegger en masse ud til flere medier samti-
dig. Eller man traekker praesentation af noget ud
over flere dage i sm& bidder. Eller man vil detail-
styre, hvordan vi praesenterer. Jeg har det fint
med, at vi proklamerer politiske udspil. Jeg har
det derimod d8rligt med, hvis de s& tror, at de
kan styre praesentationen af udspillet.

Vi ser sdledes en balancegang, hvor medierne har
en interesse i at f& adgang til mest mulig informa-
tion med stgrst mulig frihed til at vinkle historien,
mens regeringen gerne vil praesentere politiske ud-
spil p& en méde, som p& bedst mulig vis profilerer
ministeren og regeringens politik. Selv om profes-
sionaliseringen af ministeriernes pressetjenester
har medfort en hgjere grad af styring, er det ikke her, at journalisterne er mest kritiske. Det er de
derimod, nér det kommer til en nyere form for oplevet styring af medierne - brugen af skriftlige
svar fra ministrene.

Journalist

Denne bevaegelse er i journalisternes gjne uhensigtsmaessig pa flere omrader. For det fgrste er der
en mulighed for, at ministeren ikke svarer p&, hvad der bliver spurgt om. For det andet er det ikke
muligt med opfelgende spargsmél. Og endelig - for det tredje - vanskeliggeres den kritiske jour-
nalistik.

De sociale medier mellem kritik og nuance
Journalisterne forholder sig ogsa til de sociale medier og deres betydning for samspillet med politi-
kere (herunder ministre), jf. kapitel 2. Her findes
flere stemmer. Ogs& blandt journalisterne er der kri-
‘ ‘ tiske rgster, som ser sociale mediers betydning for
samspillet i et kritisk lys. Dels findes der journali-
ster, som generelt fremhaever sociale mediers po-
tentielle konfliktoptrappende logik. Dels p&peger
journalisterne, at konkurrencen fra de sociale me-
dier har medfgrt en aendret magtbalance mellem fol-
ketingspolitikere og ministre pd den ene side og
journalister pd den anden side, hvor politikerne er
mindre afhaengige af den etablerede og kritiske
presse. En aendret relation, som ogsd kan medvirke
til at skabe et konfliktfyldt forhold.

Alt bliver meget skarpt og skingert. N8r man
sidder over for hinanden, f8r man flere nuancer
med. Man bruger mere tid p§ at forst§ hinan-
den, end man gor, ndr man bare sms‘er eller
tweeter. Meget g8r tabt. Ogs8 gensidig tillid og
respekt. Hvis jeg har mgdtes med en politiker,
s8 fylder det mere i mig, at jeg skal gengive det
digitalt, end hvis jeg bare har f8et en eller an-
den kommentar eller citat. S& er det afgreenset,
hvad jeg kan citere personen for. Hvorimod
hvis vi sad overfor hinanden, s8 kunne jeg f&§
uddybet, hvad de mener.

Endelig argumenterer en journalist for, at kombina-
tionen af sociale medier og en digital virkelighed,
hvor den skriftlige kommunikation bliver fremher-
skende, pdvirker relationen mellem journalister og
politikere (herunder seerligt ministre) negativt. I dag
henvender journalisterne sig eksempelvis i hgjere
grad til ministrene via skriftlige kanaler. Det sker ofte i form af rykkere, da journalisten har en kort
deadline. Denne logik stgder sammen med ministrenes travle kalender med det resultat, at mini-
strene svarer igen med kortfattede og potentielt mere skarpt formulerede svar, end en mundtlig
dialog ville have resulteret i.

Journalist
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Det er dog vaesentligt at papege, at flere journalister er nuancerede i forhold til de sociale mediers
rolle. Der er forstaelse for, at ministre og folketingspolitikere bruger kanalen som direkte kon-
taktkanal til borgerne, og ogsé journalisterne sammenligner denne form for kommunikation med
analoge virkemidler som tidligere tiders pressemeddelelser, som dog nér bredere ud - altsd en
metafor, som er naert besleegtet med politikernes, herunder ministrenes, brug af de sociale medier
som en moderne udgave af forsamlingshusmedet.

Boks 4-1: De velfungerende elementer i samspillet - og hvad der kan ggre en forskel

Herunder beskrives nogle af de elementer, som de interviewede journalister fremhaever som enten szerligt
velfungerende, eller forslag til, hvad der kunne ggres bedre:

« Presseafdelingerne er ikke alene ‘gatekeepers’. Indimellem fungerer de rent faktisk som gode guider
til enten den rette fagmedarbejder eller som fleksibel kanal for et interview med en minister.

« Presseafdelingerne kan arbejde med to logikker. I den forste formidles kontakt til den relevante
medarbejder i centraladministrationen eller minister i en talen til baggrundslogik. Her behgves ikke
yderligere dialog med pressetjenesten. Men i det gjeblik, at der er behov for citater, s& skal der
koordineres og indg8s aftaler.

« Det naevnes 0gsd, at tekniske baggrundsbriefinger fungerer godt. Her bliver fagpersoner bragt i spil,
s8 relevant viden deles med mulighed for efterfglgende spergsmal. Samtidig er der mulighed for at
opbygge en relation til de deltagende fagpersoner.

e Endelig nzevnes det, at man kan arbejde med at gge den gensidige forstéelse og tillidsopbygning
ved grundlaeggende at forsgge at seette sig ind i den anden parts arbejdssituation og interesser -
og derudfra mede hinanden med &benhed og nysgerrighed.

Den sidstnzevnte pointe kan ses som en made at skabe tillid pd. Men som vi skal se i kapitel 5, der szerligt
fokuserer pd samspillet mellem embedsvaerk og medier, er der betydelige skridt at tage. Store dele af em-
bedsvaerket har ikke tillid til mediernes evne til at overholde spillereglerne.

4.3 Embed kets blik pa pillet 1l politikere (herunder szerligt ministre)
og medier - det korte sigts og enkeltsagens dominans

De fleste interviews i denne undersggelse er gennemfgrt med repraesentanter for embedsvaerket.
N&r vi har valgt at inkludere denne datakilde i et afsnit om samspillet mellem politikere (herunder
seerligt ministre) og medier, skyldes det dels, at et betydeligt antal interviewpersoner taet pé mag-
ten har fremhaevet dette samspil som en vaesentlig rammebetingelse, som pévirker embedsvaerkets
arbejdsbetingelser, dels at flere har en forholdsvis skarp og kritisk analyse af implikationerne af
dette samspil, som kan supplere b&de ministrenes og mediernes egen oplevelse.

Mange topchefer i staten fremhaever uopfordret, ndr de bliver bedt om at beskrive, hvad der fun-
gerer, og ikke fungerer, i samspillet mellem sdvel politikere (herunder ministre), medier og em-
bedsvaerk, at udviklingen i medielandskabet er en afggrende rammebetingelse, jf. kapitel 2. De
beskriver séledes en mediemaessig udbudsside, som er andret. Der er flere medier. De er p& dgg-
net rundt. Deadlines florerer konstant. Og mange medier er, ifglge embedsvaerket, s8 pressede,
at den kvalitetsmaessige taerskel for, hvad der bringes, i nogle tilfaelde er lav. Samtidig er kommu-
nikationslandskabet preeget af de hyper-tilgeengelige og allestedsnaervaerende sociale medier. Dette
er, hvad ekspertudvalget i udbudsmaterialet omtaler som “det ydre pres”. Dette star i modsaetning
til “det indre pres”, hvor seerligt politikerne laegger pres pé sig selv og embedsvaerket gennem et
oget antal forespgrgsler, samrad mv., der kraever forberedelse fra embedsvaerket.

Huvis vi ser pa udsagnene fra topcheferne, ser vi méske konturerne af et nyt begreb, som kan kaldes

‘det accelererende pres’. Det ovenfor beskrevne mediebillede laegger pres p8 politikerne (herun-
der ministre) og systemet i en ydre logik, og politikerne (herunder ministre) er selv aktgrer i en
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forcerende logik i et stigende indre pres. Men de to dynamikker er teet veevet ind i hinanden, hvor
seerligt ministre bade reagerer og agerer i nye former for samspil:

e Hastighed og mere reaktiv adfeerd: Flere medier med kortere deadlines og sult efter nyhe-
der skaber en grundlaeggende efterspgrgsel efter reaktioner, kommentarer og andet, som
tager tid fra ministrene. Der er altid en hastesag fra et medie, som man skal agere pa.
Ministrene bruger derfor mere tid pd at reagere pd mediernes eftersporgsel.

e Proaktiv dagsordensfastsaettende adfzerd: Det nye mediebillede sendrer ogsé grundlaeg-
gende p& magtforholdet mellem ministre og medier. Mediernes sult - eventuelt kombineret
med gkonomisk smalhals - giver nye muligheder for, at ministrene kan tage teten og lan-
cere initiativer og udspil pd en daglig basis og sikre sig, at disse faktisk kommer i pressen.
Samtidig har de mange medier med korte deadlines sjaeldent fagjournalister ansat. Dermed
accelereres en informationsasymmetri, hvor ministrene kan profilere sig pa et forholdsvist
ukritisk grundlag. Alle er glade. Ministrene far synlighed med lav politisk risiko. Pressen far
en historie.

Den proaktive adfeerd understgttes yderligere af de sociale medier, hvor bade folketingsmedlemmer
og ministre er langt mere til stede end tidligere. I forskellige udgaver argumenterer topcheferne i
staten for, at disse dynamikker b&de enkeltvis og i samspil er nye og har nogle uhensigtsmaessige
konsekvenser.

For det forste fremhaeves det, at samspillet mellem

politikere (herunder ministre) og medier er fokuse-
‘ ‘ ret p& det korte sigt, pa at vise handlekraft og p&
enkeltsager. Og i det korte sigts perspektiv er den
politiske adfzerd forst&elig. Hvis ministre og folke-
tingsmedlemmer kan fa en overskrift uden at blive
udfordret, er gevinsten substantiel. Ulempen er en
politisk “crowding out”-effekt*!. Det lange sigt,
de starre politiske udspil og Igsninger p& komplekse
samfundsudfordringer, far det sveert. Disse langsig-
tede lgsninger kraever mere tid og far det séledes
sveert i den reaktive logik, hvor politikerne parerer.
Samtidig far disse udspil det svaert i den proaktive
dynamik, da den politiske gevinst ved stgrre, kom-
plicerede udspil med mange aktgrer involveret er
mere usikker.

Udover at maengden er steget meget voldsomt,
s& er kravet om hurtig respons steget vold-
somt, alts8 at det g8r meget staerkt, og du skal
ikke veere fravaerende mange timer, for at du
som minister eller politiker kan f§ en meget
vaesentlig ‘downside deal’, fordi den, der saetter
tingene, saetter ogsd historierne, og det bety-
der meget for, hvordan tingene st8r politisk. S§
det, synes jeg i hvert fald, er den vaesentligste
udvikling, som jeg ser det.

Topchef i staten

For det andet fremhaeves en anden implikation af
samspillet mellem medielandskab og politikeradfaerd. Her lzener embedsvaerkets oplevelse sig op
ad journalisternes argument. Szerligt de sociale mediers hastighed og skriftlighed medfgrer en mere
polariserende og konfliktpraeget dialog mellem politikerne. De interviewede fra embedsvaerket
er egentlig ikke voldsomt bekymrede for politikernes mulighed for at samarbejde. Politikerne har
altid veeret hdrde mod hinanden udadtil, men har kunnet samarbejde og forhandle indadtil. Udfor-
dringen er snarere befolkningens opfattelse af det politiske system og den demokratiske tillid.

For det tredje fremhaeves det (som vi var inde pa i kapitel 3), at dette samspil er s& praeget af
hastighed, at risikoen for fejl potentielt gges. Politikerne, herunder ministrene, vil gerne lykkes
med bade den proaktive og reaktive rolle, hvor man respekterer mediernes deadlines.

* Crowding out-begrebet stammer fra og beskriver en fortraengning:
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Ovenst&ende tegner pa en raekke omrader et kritisk billede af embedsvaerkets oplevelse af sam-
spillet mellem medier og politikere (saerligt ministre). Det skal retfaerdigvis naevnes, at der ogsa er
eksempler pa gode samarbejdsrelationer til szerligt den etablerede presse, og den etablerede presse
fremhaeves ogsd for at have spillet en vaesentlig - og tillidsskabende - rolle i forbindelse med
hé&ndteringen af Covid-19.

4.4 Den szerlige radgiver som integreret del af det politisk-administrative system

Den sidste facet i samspillet mellem medier og ministre er de sarlige r&dgiveres rolle. Da de forste
rédgivere tradte ind p& scenen i starten af 00’erne, var det seerligt tidligere journalister, som blev
ansat for at styrke ministrenes kommunikation med pressen. Senere har rddgivernes rolle
andret sig til i langt hgjere grad at fokusere pa politisk-strategisk radgivning af langt bredere
karakter, fx bdde omfattende kontakt til den pageeldende ministers bagland og udvikling og koor-
dinering af politiske initiativer. De szerlige radgiveres rolle og opgaver er, da de var en nyskabelse,
blevet grundigt behandlet i betaenkninger fra henholdsvis 2004 og 201342,

1 dette afsnit vil vi kortfattet fokusere pd, hvordan de seerlige radgivere bruges, og hvordan de
opfattes af ministre, medier og embedsvaerk. Vi vil dog have et szerligt blik p& betydningen ift.
relationen mellem minister/regering og medier.

1 interviewene med sdvel ministre, saerlige rddgivere som topchefer i staten fér vi et indblik i,
hvordan rollen har udviklet sig. I den formative fase for ca. 20 ar siden var introduktionen af saerlige
rédgivere netop betinget af, at ministrene gnskede sig en staerkere position i forhold til pressen.
Regeringens politik skulle formidles og vinkles gennem b&de en styrket kommunikationsindsats og
en bedre relation til pressen. Samtidig anfores det, at intentionen blandt andet var at skubbe til et
for forsigtigt embedsvaerk, som var for risikoavers og ikke s perspektiverne i offensivt - og
dermed dagsordenszettende - at formidle regeringens politik.

1 dag synes de seerlige radgiveres funktion at veere

veletableret. Dels tilkendegiver ministrene, at de
‘ ‘ seerlige radgivere er et aktiv som sparringspartner,
og tilbyder en relation, hvor der er "fuldstaendig til-
lid”, som det fremhaeves af en interviewperson. Dels
synes missionen om at skubbe til det gvrige em-
bedsvaerk at veere lykkedes. Stort set samtlige top-
ledere ser de sarlige radgivere som et nyttigt sup-
plement til det gvrige system. Det anerkendes, at
ministrene kan have behov for en seerlig teet samar-
bejdspartner til politisk sparring som supplement til
det etablerede embedsveerks integrerede faglige og
politisk-taktiske rddgivning. Samtidig har den szerlige rddgiver oftest kontakt til og indblik i dags-
ordener i ministerens partipolitiske bagland. Alt sammen egenskaber, som topembedsvaerket kan
bruge i det daglige samarbejde, n&r ministeren skal understgttes. En af de interviewede ministre
beskriver endog sin szrlige r&dgiver som en art ‘viceminister’. Termen indikerer, at den saerlige
rédgiver agerer som ministerens forleengede arm - ikke mindst i dialogen med embedsvaerket om
ministerens politiske intentioner.

Som minister er du hele tiden p8 farten, du er
i Folketinget, du er ude i verden, du er ude i
landet, du har interne regeringsmoder, s& jeg
havde en saerlig rédgiver, der jo de facto fun-
gerede som en viceminister.

Minister

2 Embedsmaends rédgivning og bistand, Betzenkning fra Udvalget om er og bistand til regeringen og dens ministre (nr.
1443), Schultz Information, 2004 og Ministrenes szerlige radgivere - et serviceeftersyn, Betzenkning fra Udvalget om szerlige ridgivere (nr. 1537),

Schultz Distribution, 2013
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Det er kun fint. Hvis ikke man havde dem, s8
skulle man nok have opfundet dem. De hjzelper
jo ministeren ift. at f§ oversat nogle ting, de
arbejder professionelt ogs8 med hensyn til at
8 ministerens politik igennem, men ogs8 med
respekt for den faglighed, der er i huset. P§ en
eller anden m8de er de det bindeled, der er
mellem minister og embedsvaerk. Og jeg har
kun oplevet gode ting ved det. Jeg tror, det var
mest bovlet i starten, hvor man skulle finde ud
af, hvad deres rolle var.

Topchef i staten

Rollen er dog typisk andret i dag, sammenlignet
med for 20 &r siden. De szrlige rddgivere har ogsé
i dag roller i dialogen med pressen, men fungerer
seerligt som politiske rédgivere frem for kommu-
nikationsprofessionelle. S8ledes naevnes den szer-
lige rédgiver mere i en art specialistfunktion i forhold
til dialogen med pressen, hvor der koordineres med
de mere etablerede pressetjenester og departe-
mentschefen i sager, som har saerlig politisk beva-
genhed.

Der findes dog ogsd undtagelsesvist kritiske roster,
som ser udfordringer i de szerlige radgivere. En vee-
sentlig forudsaetning for, at samspillet lykkes, er, at
den seerlige rddgiver ser sig selv som en del af en
samlet organisation - et argument, som ogsa
fremhaeves af en minister. Hvis dette er tilfeeldet,

kan den teette relation mellem departementschef og
ré&dgiver opbygges, departementschefen kan bruge rddgiveren til at teste ministerens holdning mv.
Hvis rédgiveren derimod kommer med en skepsis eller en mistillid over for ministeriet, bliver rela-
tionen selvsagt mindre frugtbar. I forlaengelse heraf naevner nogle risikoen for, at radgiverne kan
komme til at opbygge parallelle kommunikations- og beslutningssystemer, hvor det bliver uklart,
hvem som har ansvaret for eksempelvis toningen af et politisk udspil.

Ser vi pd tveers af de interviewede aktgrer, ser de seerlige radgivere ud til at veere kommet for at
blive. De styrker ministerens arbejde og udger et bindeled til det gvrige embedsvaerk samt partior-
ganisationen. Til gengaeld er rollen sammenlignet med starten eendret markant, s& de seerlige rad-
givere spiller en anderledes og mindre rolle ift. samspillet med medierne.

4.5 Opsamling

Dette kapitel har haft til formdl at belyse et af de centrale undersggelsesspargsmal; hvad der fun-
gerer, og hvad der fungerer mindre godt, i samspillet mellem politikere (med fokus p& ministre)
og medier, herunder dilemmaer og udfordringer. I den forbindelse treeder et feellestraek frem. Man
har grundlzeggende samme oplevelse af at agere i en ny virkelighed, som er mere digital, hurtigere
og praeget af mange aktgrer. Der er videre en erkendelse af, at denne virkelighed - kombineret
med sociale mediers stigende indflydelse - giver en stgrre grad af magt til politikerne.

1 et positivt lys fremhaeves det, at dialogen mellem politikere (herunder ministre) og medier i et
internationalt perspektiv er kendetegnet ved et taet og uformelt samspil - szerligt mellem jour-
nalister og folketingspolitikere. Relationen ser dog ud til at veere under udvikling. Journalisterne
betoner, at man i den digitaliserede medieverden far mulighed for i hgjere grad selv at grave histo-
rier frem med mere dybde. Og de interviewede ministre ser muligheder i saerligt de sociale medier,
hvor man far en direkte og potentielt demokratiserende kanal til borgerne, som kan give adgang til
grupper, man ikke hidtil har kunnet fa fat i.

Udviklingen har dog ogsd nogle bagsider og rummer dilemmaer. Og disse kritiske elementer virker

umiddelbart steerkere end de ovenstdende positive. Der er séledes betydelige og sammenfaldende
interesser blandt bade ministre og medier i at fokusere pd de mange historier, det korte sigt og
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enkeltsagerne. Hvis lzeserne klikker pa de digitale mediers overskrifter, far bade medier og mini-
stre deres kortsigtede interesser daekket. Det seetter embedsvaerket under pres. Og dette fokus gor
det vanskeligere at deekke emner, som kraever mere tid eller nuancerede vinkler.

En anden udfordring tales frem af de interviewede journalister. Her er oplevelsen, at ministeriernes
professionalisering i hgj grad har til form&| at styre dialogen med pressen. Det bliver vanskeli-
gere at fa adgang til ministrene, og ministeriernes rolle som gatekeepers styrkes. Seerlig kritisk
anskues brugen af skriftlige svar fra ministrene, som grundlaeggende svaekker mediernes rolle som
kontrolorgan og dermed forringer muligheden for at falge op med kritiske spargsmal.

Endelig bergrte vi kort de saerlige radgiveres rolle, hvor det stdr frem, at disse for det forste er

blevet en integreret og grundleeggende veerdsat del af systemet. For det andet, at rddgiverne i dag
saerligt fokuserer pa politisk rédgivning frem for tidligere tiders kontakt til medierne.
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SAMSPIL MELLEM MEDIER OG EMBEDSVARK

Kapitel 5 har fokus pd samspillet mellem medier og embedsvaerk. Kapitlet undersgger, hvordan de
to parter oplever relationen og samspillet, herunder hvordan dette har udviklet sig. I kapitlet inklu-

derer vi de dilemmaer og udfordringer, som medier og embedsvaerk oplever i interaktionen med
hinanden.

Overordnet set har bdde medier og embedsveerk talrige oplevelser af den gensidige interaktion,
men papeger, at relationen har udviklet sig til en svagere og til tider mere udfordrende relation,
bl.a. som fglge af den professionaliseringsproces, som vi naevnte i forrige kapitel. Professiona-
liseringen i embedsvaerkets mediebetjening har betydet en mere tydelig arbejdsdeling i embeds-
vaerkets interaktion med medierne, som ggr, at faerre med ressortfaglighed i ministerierne, og flere

med medieerfaring betjener medierne.

Nedenstdende figur sammenfatter kapitlets hovedpointer.

Figur 5-1: Hovedpointer i samspillet mellem medier og embedsvaerk

Fra direkte til indirekte relation

Relationen mellem medier og
embedsvaerk beskrives som en
professionaliseringsproces,

Embedsvaerket ser arbejdsdelingen

som nyttig og beskyttende, mens

medierne ser den som en styret
proces.

Medierne oplever et mere lukket
forhold, som betyder flere
formelle henvendelser og
anmodninger. Embedsvaerket
oplever, at der bruges stadigt
flere 7]

-0

Nl

Tilgengelighed til
embedsvarket

‘Laget” af presseenhed og szrlig
rédgiver mellem embedsvaerk og
medier opleves som ineffektivt
og taktisk af medierne. Den
direkte kontakt til faglige
medarbejdere opleves afskdret.

Der opleves dog en taet kontakt
med styrelser. Nogle interview-
personer i embedsvaerket fores/dr

Stigende eksponering af
embedsvzerket

Der er i en stor del af de
gennemforte interviews fokus p§
eksponeringen af
embedsmand fra
embedsvarkets side.

Nogle ser udviklingen som et

vilkdr, mens andre pdpeger, at
embedsvaerket ikke kan forsvare
sig. Det forer ifolge nogle til en

en
for at forbedre forholdet/tilliden.

Embedsvaerket oplever, at

p
mediebetjening. Tiliden synes
aftagende.

5.1

i det store

hele fungerer. Medierne oplever

den i varierende grad ikke som
brugbar til at f8 information.

En uddybende karakteristik af samarbejdet - fra direkte

ig adfeerd og frygt
for at udtale sig til medierne.

Medierne mener p sin side, at
den kritiske tilgang er legitim
som folge af verserende sager.

(4

Kodex VII

Medierne har i overvejende grad
tillid til, at embedsvaerket lever
til pligterne i Kodex VII.

Men de oplever ogs8 en storre
risikovillighed fra
embedsvzerket, og at den
kritiske daekning dermed er
legitim (se kapitel 4).

indirekte relation

Hovedindtrykket fra interviewundersggelsen er, at relationen 1] dier og bed k
er svaekket. Flere interviewpersoner fra bdde medier og embedsvaerk gar endog et skridt videre
og beskriver en relation med aftagende tillid mellem parterne, som er voksende.
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De fleste interviewpersoner pd tvaers af aktgrgrupperne papeger, at samspillet mellem medier og
embedsvaerk er en relation, der i de senere &r vaeret gennem en proces. P3 tveers af aktgrgrupperne
beskrives processen som en form for professionalisering, hvor man i centraladministrationen har
tilpasset sig det tidligere beskrevne mediefokus,
praeget af hgj hastighed med konstante og flydende
‘ ‘ deadlines. Hvor de interviewede journalister tidli-
Hele vores presseafdeling er skiftet ud, og der
har vaeret stort skift i mdden at gore det p&.

gere oplevede, at man kunne kontakte embedsvaer-
ket direkte, fx via telefonen, og f& en briefing til bag-
grund af en medarbejder eller chef med faglig ind-

Det er langt mere politisk nu, og det har lige

skullet lande lidt i, hvor meget embedsmaen-

dene skulle vaere med inde over. Over de sene-

ste fem &r er det ogs8 g8et fra at svare p& hen-
vendelser til aktivt at g8 ud og saette dagsorden
og f8 ministeren ud p8 de gode sager.

Medarbejder uden ledelsesansvar

sigt, er billedet i dag et andet. Her mgder journali-
sterne oftest en repraesentant for ministeriernes
pressetjeneste, som har kommunikation som pro-
fession frem for ressortfaglighed. P& denne méade
moder journalisterne ministerierne p&8 samme
made, hvad enten der er tale om en ministerhen-
vendelse eller et interview til baggrund. Styringen
fra ministeriernes side er blevet steerkere.

Den omtalte professionalisering udmgnter sig bl.a. i

en tydeligere arbejdsdeling i ministerierne. Ikke kun mellem den eller de szerlige r&dgivere og det

pdgzeldende ministeriums presseenhed, men ogsé i form af en tydeligere talsmandsstruktur.

Séledes er det generelle billede, at der i de senere &r er sket (o

g fortsat sker) en gget styrkelse

af de enheder, der varetager presse- og k

11 centr rati-

onen, og at der bliver mere tydelige rammer for og stillingtagen til, hvem der i embedsvaerket kan

tale med pressen.

En af &rsagerne til den steerkere talsmandsstruktur
og professionaliseringen af samspillet med medierne
fra embedsvaerkets side er en risikokalkule. Risikoen
ved at tale med pressen bliver fremhaevet som for
stor. Flere interviewpersoner i bdde embedsvaerk og
blandt medier fremhaever i den sammenhaeng en
oplevelse af ""frygt”, som mange menige medarbej-
dere har i forhold til dels at udtale sig til medier i det
hele taget, dels - ultimativt - at veere anledning til
kritik p& et ministeromrdde eller af en minister ved
at komme til at udleegge teksten ude af trit med mi-
nisterens intentioner, eller ved at blive fortolket for-

Nogen er bange eller bekymrede for at udtale
sig. Der er noget, man skal taenke igennem her,
og hvorfor er der ikke mere kendskab til hinan-
den.

Topchef i staten

Begrundelsen er, at vi ikke skal kunne komme
til at sige noget forkert, men det er ogs8 be-
skyttelse. Det er skont, at vi ikke selv skal tale
med journalister.

kert af medierne.

Medarbejder uden ledelsesansvar
Professionaliseringen, som den typisk omtales af
embedsveerket, og dermed “laget” mellem fagpersoner i centraladministrationen og medierne, ses
séledes af embedsvaerket som nyttigt og beskyttende. Det nzevnes ogsd, at rammebetingelserne
(seerligt den hgje hastighed) er medvirkende til, at professionaliseringen er ngdvendig, for ellers
kan henvendelser resultere i intet svar frem for et skriftlig svar.

Andre interviewpersoner i embedsvaerket beskriver samspillet mellem medier og embedsvaerk som
en "svag akse” med f& direkte interaktioner. Fra begge sider erkendes det, at den indirekte relation
kan fgre til uheldige dynamikker. Risikokalkulen fra topcheferne i staten munder ud i, at man for-
spger at styre henvendelser og lukker sig om sig selv.
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Fra mediernes side opleves det fgromtalte lag mellem medier og hhv. ministeren og embedsvaerket
i bedste fald ineffektivt og i veerste fald som taktisk og begraensende for samspillet, hvor proces-
serne med at f3 et interview i stand eller blot indhente oplysninger gores ungdigt lange og af-
heengige af relationer ind i embedsvaerket. Flere af de journalister, som er interviewet, papeger det
uhensigtsmaessige i, at det kan tage mellem 2-4 uger at f& planlagt et baggrundsinterview med
embedsvaerket om et aktuelt emne.

Generelt tilkendegiver de interviewede journalister, ‘ ‘
at intentionen ofte er et nggternt gnske om faktuel
viden og baggrund om et givet emne. Men at em-
bedsvaerkets lukkethed gor adgangen vanske-
lig. Journalisterne bekrzefter sdledes embedsvaer-
kets risikokalkule og naevner, at embedsvaerket er
bange for at blive eksponerede i medierne og der-
med potentielt ende i en situation, der er skadelige
for deres karriere.

Det fylder, at vi gerne vil snakke med embeds-
maend. Vi vil gerne tale. Men det f8r vi stort set
aldrig lov til. Fagmedarbejdere er inde i detal-
jerne. Jeg behover ikke lave noget kritisk. Det
handler bare om informationer og viden.

Journalist

Det opleves samtidig, at der er sket en beveegelse

fra, at man tidligere kunne ringe direkte til den an-

svarlige kontorchef eller sgar medarbejder hen mod en langt tungere proces, hvor alt skal koordi-
neres med ministeriets presseenhed. Dermed begraenses den direkte forbindelse til fagmedarbej-
derne i ministeriet (herunder styrelser), og adgangen til fagligt indhold mindskes potentielt i den
proces.

Konkret naevnes det, at journalisterne tidligere
‘ ‘ havde adgang til ministeriernes telefonbog og pa
den made nemt kunne finde frem til den leder eller
medarbejder pd omrédet, der havde viden om em-
net. Denne adgang er nu erstattet af, at henvendel-
serne skal gennem presseenheden. Fra interviews
med topchefer pd alle ministeromrader er det ind-
trykket, at denne praksis er szerdeles udbredt.

Enkelte gange har jeg vaeret heldig at komme
til at tale med en pressemedarbejder. Hvor jeg
har haft held til at overbevise personen om, at
Jjeg ved mere om emnet end vedkommende, s8
er det mere hensigtsmaessigt, at jeg taler di-
rekte med den rette fagperson, i stedet for at
Jjeg skal formidle de faglige sporgsmél til pres-
seafdelingen, der ikke ved noget, og jeg senere
kommer til at have opfolgende sporgsmél.
Dette er lykkedes f§ gange.

Relationen har sdledes beveeget sig fra en mere di-
rekte kontakt - ofte gennem fagmedarbejdere - til
en mere indirekte og fra embedsvaerkets side
styret relation. Pressehenvendelser gér sdledes
gennem presseenheden eller den seerlige rédgiver
og efterfglgende potentielt forbi departementschef
og ministeren, afheaengigt af tyngden af og formalet
med henvendelsen. Embedsveerkets ageren kan i
vid udstreaekning forstds om et risikobegraensende tiltag, som sikrer beskyttelse mod ungdig ekspo-
nering. Set fra et medieperspektiv er omkostningen mindre og mere bgvlet adgang til kilderne, hvor
seerligt den direkte kontakt til faglige medarbejdere mindskes. Som naevnt i forrige kapitel er det
interessant, at tekniske baggrundsbriefinger nzevnes som et redskab, som kan anvendes som et
konstruktivt greb. Det fremhaeves pd embedsvaerkets side som et positivt greb, hvor man ikke lgber
den store risiko. Fra medieside naevnes, at man reelt kan f& indsigt, og at det er en made at skabe
sig et netvaerk blandt ministeriernes fagfolk.

Journalist
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k og

Ovenst&ende har vist, at relationen mellem medier og embedsvaerk er andret kvalitativt. Hvor
embedsveerkets risikokalkule finder sit svar i en stigende professionalisering, er mediernes svar
brug af personlige relationer og flere aktindsigtsbegaeringer43, Hvis vi ser pa tveers af interviews
med bade journalister og embedsvaerk, er der videre tegn p& en dybere zendring af relationen, hvor
tilliden mellem embedsvaerk og medier er udfordret.

Embedsvaerkets kritiske blik p& medierne
En betydelig del af de interviewede topchefer i sta-
ten er kritiske over for medierne. S8 kritiske, at det

tyder pd aftagende tillid - og nogle taler om en

egentlig "tillidskrise”. Godt nok anerkendes medier-
nes principielle publicistiske rolle og funktion som
vagthund, men mediernes konkrete adfaerd beskri-
ves af nogle i kritiske termer. Eksempler pé oplevel-
ser er, at medierne grundlaeggende ikke er interes-
serede i at hgre sandheden - eksemplificeret ved at
historier er blevet skrevet, selv om medierne har
fdet at vide, at deres vinkel faktuelt var forkert. Og
at man ringer rundt til eksperter, indtil man finder
en, som vil daekke den pd forh&nd definerede vinkel.
Eller at fokus oftest vil vaere pd konflikten og pro-

cessen frem for substansen.

Det er sensationssogende. Det handler om at
finde steder, hvor der er konflikt. Man benytter
sig i hoj grad af kilder, som man ikke validerer.
Alts8 hvor man f8r et delbillede, og det er
egentlig nok, fordi det svarer p§ konklusionen.
S8 man f8r den konklusion, man soger, og det
oplever jeg ogs8, at selvom vi bruger kreefter
p8 at oplyse pressen, det kan hjeelpe nogle
gange, men der er journalister, der simpelthen
gér efter at skrive en skaev historie.

Topchef i staten

Embedsvaerkets svar pa dilemmaet mellem medier-
nes legitime kontrolfunktion (0gsé benaevnt som den fjerde statsmagt) og den konkrete oplevelse

Vi har ikke rigtig fundet formlen her. Vi prover
at leve videre i den gamle verden, og det bliver
lidt fordaekt, at vi aldrig udtaler os. Det er som
om, at hvis vi ikke siger noget, har vi noget at
skjule. Det kan jeg maerke bor meget i folk.

Topchef i staten

af adfeerd er professionalisering, og hvad en bety-
delig del af de interviewede topchefer benaevner
som lukkethed. En stor del af de interviewede top-
chefer i staten er 8bne om, at lukkethed er et be-
vidst svar pd det ydre pres fra medierne. Hvis man
lukker sig som system, kan man i hgjere grad gen-
nem pressetjenester styre kommunikationen og s&-
ledes begraense den ovenfor nzaevnte risiko. De in-
terviewede topchefer i staten reflekterer &bent over,
at lukketheden ikke ngdvendigvis er befordrende for
samspillet. At man dermed bidrager til at skabe en
(i embedsveerkets gjne uberettiget) forventning om,
at der er noget at skjule.

0Ogsé her er der internt i embedsvaerket divergerende oplevelser og nuancer:

o Der er en stor andel af topcheferne, som pépeger, at lukketheden er en myte, og at der
bruges stadigt stigende ressourcer pa at betjene medierne.

« Andre nuancerer billedet og p&peger, at der flere steder - og sarligt i styrelserne, teettere
pé driften - er meget dialog mellem embedsvaerk og medier for at klaede medierne bedre
fagligt pa til at deekke det pdgaeldende felt.

« Endelig naevner nogle revisionen af offentlighedsloven fra 2013. Her er hovedbudskabet, at
denne revision ikke har aendret meget ift. 8benheden mellem medier og embedsvaerk. Flere

*3 Det skal bemzerkes, at der er en vis variation i forhold til, hvordan topcheferne i staten oplever udviklingen i antal begaeringer om aktindsigt. Det

afhaenger i hoj grad af ressortomrdde.
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af de interviewede topchefer tilkendegiver, at der i hgj grad bruges endog mange og sti-
gende ressourcer pa aktindsigtsbesvarelser og pressehenvendelser generelt, og at det kun
er undtagelsesvist, at der ikke udleveres det omtalte materiale, og dette er af helt legitime
hensyn. Som vi skal se i det folgende, har journalisterne en noget anden oplevelse.

Endelig er det veerd at naevne, at der blandt nogle topchefer er refleksioner gdende p8, at relationen
og samspillet er problematisk og - som naevnt - tenderende til en form for tillidskrise. Sammen-
hangende hertil er den eksponering, der sker af dele af embedsvaerket, bl.a. i forbindelse med
sager, og som understgtter en opfattelse af uretfaerdig behandling, jf. kapitel 3. Dette betyder, at
nogle topchefer udtrykker et behov for at gentaenke relationen, men har samtidig en erkendelse
af, at det kan fordre en nytaenkning af den traditionelle rolle. Der er generelt 3 forslag til, hvordan
relationen mellem embedsvaerk og medier kan gentaenkes, men faellesnaevnerne er gget transpa-
rens, gensidig nysgerrig p& og respekt for hinandens arbejdsomrader og -vilkdr samt konkrete
initiativer til at ‘8bne op’ for samspillet og opbygge relationer. Eksempler pa sidstnaevnte kunne
veere brug af tekniske baggrundsbriefinger af journalister forud for politiske udspil samt i hgjere
grad adgang til fageksperter i ministerier og styrelser.

Journalisternes kritiske blik pd embedsvaerket

Netop offentlighedsloven kan bruges som udgangs-

punktet for mediernes oplevelse af samspillet med ‘ ‘
embedsveerket. Journalisterne er tydelige i deres
vurdering af offentlighedsloven og administrationen
heraf og peger pd, at man ikke lzengere opfatter of-
fentlighedsloven som en reel mulighed for at f&
brugbar viden, som ikke allerede er offentliggjort.

I min optik er den meget stramme offentlig-
hedslov og administrationen af denne i hoj grad
med til at forveerre forholdet mellem medierne
0g embedsveerket.

En journalist naevner eksempelvis ofte at f& at vide,
at materialet er undtaget aktindsigt, idet der er tale
om lovforberedende arbejde, ledsaget af en ople-
velse af, at denne argumentation bruges som et be-
vidst forsgg pd at undgd at udlevere materiale. En
anden naevner eksplicit, at offentlighedsloven er
med til at forvaerre relationen, og en tredje naev-
ner, at samspillet mellem en mere styret adgang til embedsvaerket (professionaliseringen) og en
offentlighedslov, som begraenser adgangen til information, pavirker samspillet i en kritisk retning.

Dertil kommer ekstremt lange sagsbehand-
lingstider, der ofte kun kan opfattes som forseg
p8 at treekke sagerne i langdrag.

Journalist
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P& den made er journalisternes oplevelse af em-
‘ ‘ bedsveerket dobbelt. Ndr man spgrger journali-
sterne om deres generelle tillid til embedsvaerket,
herunder om embedsvaerket formar at leve op til
opgaver og pligter i Kodex VII, er svaret overve-
jende positivt. Embedsvaerket forvalter kompetent
deres opgaver (dog naevnes nogle af de aktuelle sa-
ger som undtagelser, hvor seerligt evnen til at sige
fra bliver naevnt i en kritisk optik).

Der tror jeg méske, at journalister i en forstand
mangler forst8else for, hvordan s8dan et svar
bygges op. Uanset hvordan det leveres. Om det
er via skrift eller via interview. Det er ekstremt
kompliceret og afspejler mange ting (..) Dybest
set handler det om, at hvis man ikke ved, hvil-
ken mekanisme man skubber i gang med et
sporgsmdl, s8 g8r man galt i byen p8 nogle af
de her ting som journalist.

Hvis vi derimod ser pd journalisternes syn p&, om
embedsvaerket stiller sig velvilligt til rddighed for
pressen og bistdr med at skabe de bedste forud-
seetninger for en informeret offentlig debat, er sig-
nalerne anderledes skeptiske. Det fglger af den
kombinerede professionalisering og styring af infor-
mationen og den stadigt stigende brug af skriftlige svar, som er naevnt bade i dette og forrige
kapitel.

Journalist

Ogsé blandt journalisterne er der selvrefleksion over egen rolle i samspillet. Her anerkender
nogle af journalisterne, at der kan vaere en til tider mangelfuld forstdelse for, hvordan centraladmi-
nistrationen fungerer, og samtidig en erkendelse af, at man potentielt saetter arbejdskraevende
processer i gang med eksempelvis aktindsigtsbegaeringer.

1 boksen herunder har vi sammenfattet de elementer, som szerligt pavirker relationen mellem me-
dier og embedsvaerk.

Boks 5-1: Faktorer, som pavirker relationen mellem medier og embedsvaerk

Herunder beskrives nogle af de elementer, som bdde medier og embedsvaerk oplever som barrierer for en befor-
drende dialog mellem parterne - og dermed hvilke elementer der vil vaere relevante at hdndtere for at styrke
samspil og tillid.

« B&de embedsvaerk og politikere har oplevet, at aftaler om ikke at blive citeret af medier ikke overholdes.

« Embedsveerket oplever en mere sensations- og konfliktsggende presse - og gnsker beskyttelse mod
dette.

« Embedsveerket oplever at blive eksponeret i langt hgjere grad end tidligere.

«  Embedsveerket optraeder mere forsigtigt i omgangen med medier end tidligere (narrativet om “frygt”).

« Medierne oplever, at svartider bruges taktisk af embedsvaerket til enten meget hurtigt at kommunikere
om en sag eller til at undgd at svare i en aktuel sag.

« Medierne oplever tekniske baggrundsbriefinger som vaerdifulde, men oplever en sveerere adgang til dette
end tidligere - og at briefings er styrede af den politiske logik i hgjere grad.

« Medierne oplever en svaerere adgang til fagpersoner i embedsvaerket.

5.3 Opsamling

Neervaerende kapitel har haft til formal at belyse et af opdragets centrale undersggelsesspargsmal:
Hvad der fungerer, og hvad der udfordrer i samspillet mellem embedsvaerk og medier. De tydeligste
indtryk er, at betjeningen af medierne har vaeret gennem en professionaliseringsproces, som bety-
der, at relationen mellem medier og embedsvaerk oftere gdr gennem presseenheden end direkte
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fra de pagaeldende embedsmaend/-kvinder med faglig indsigt til journalisterne. Medierne oplever
séledes, at der fortsat opbygges et lag, en gatekeeper-funktion i presseenhederne, som gor tilgaen-
geligheden vanskeligere.

Embedsvaerket oplever en tydelig arbejdsdeling, som nogle finder ngdvendigt og beskyttende mod
en mere sensations- og konfliktsggende presse, mens andre vurderer, at det skaber lukkethed og
distance i relationen til medierne.

I lyset af de perspektiver traeder en svagere relation og en potentielt udfordrende tillidsrelation
mellem parterne frem. Relationen er blevet mere indirekte. Medierne oplever, at embedsvaerket
gemmer sig. Embedsvaerket bekraefter med et argument om, at det er ngdvendigt efter omstaen-
dighederne.
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SAMMENFATNING OG PERSPEKTIVERING

Dette afsluttende kapitel indeholder to hovedelementer. I den fgrste del sammenfatter vi resultater
og hovedpointer fra interviewundersggelsen. I den anden del Igfter vi blikket og ser p8 tveers af det
omfattende datagrundlag, der ligger til grund for interviewundersggelsen og relaterer disse indsig-
ter til ekspertudvalgets kommissorium. Forste del er sdledes sammenfattende, mens anden del er
perspektiverende.

6.1 Hovedresultater

Den kvalitative interviewundersggelse st&r pd data indhentet fra interviews og fokusgrupper med i
alt 77 personer, der pa forskellig vis er eller har vaeret aktgrer i samspillet mellem ministre, em-
bedsvaerk og medier. Undersggelsens hovedpointer og -resultater hviler derfor p& et omfattende
datagrundlag.

Interviewundersggelsen har sggt at belyse to undersggelsesspgrgsmal, der gentages nedenfor:

1. Hvad fungerer, og hvad fungerer ikke, i mgdet mellem Kodex VII og praksis set med hhv.
embedsveerkets, politikernes og mediernes gjne - og i givet fald, hvad er omfanget og
karakteren heraf?

2. Hvilke mulige dilemmaer og udfordringer oplever medierne i interaktionen med politikere
og embedsveerk - og i givet fald, hvad er omfanget og karakteren heraf?

Hovedresultaterne sammenfattes kort nedenfor struktureret i henhold til delrapportens enkelte ka-
pitler.

Delrapporten indeholder en redeggrelse for fem rammebetingelser, der p& baggrund af inter-
viewene vurderes som vaerende betydende for samspillet mellem ministre (og politikere bredt set),
embedsveerk og medier. Disse sammenfattes kort nedenfor.

e For det forste beskrives en accelererende udvikling i mediebilledet, som er velkendt
og velbeskrevet, da elementerne med de mange platforme og 24/7-mediedaekning ikke er
nye. Det kvalitativt nye er betydningen af sociale medier for samspillet, der skaber et (for-
nyet) ydre pres p& politikere (herunder ministre), der har fokus p& at agere og reagere pa
forskellige medieplatforme. En yderligere implikation er et gget pres pd embedsvaerket, der
skal betjene ministre i deres medieh&ndtering.

e For det andet synes den politiske kultur i Danmark i stigende grad at veere kendetegnet
ved tempo, enkeltsager og konfliktoptrapning. Denne udvikling beskrives af bade embeds-
veerk og ministre, og det har overvejende negative konsekvenser for samspillet. Nogle pe-
ger pd egentlige symptomer p& polarisering. Sidelgbende hermed er indtrykket en gget
intensitet i politikskabelsen, der gger kravene til bde ministre og embedsvaerk. Politik-
udvikling sker kontinuerligt og skubber til oplevelsen af acceleration, samtidig med at em-
bedsvaerket i hgjere grad orienterer sig mod politisk rédgivning som folge af den stigende
efterspgrgsel.

o For det tredje peger interviewundersggelsen pd, at gget digitalisering pdvirker bade ar-
bejds- og rammevilkdr for aktgrerne. Denne udvikling er understgttet af erfaringerne med
Covid-19. Digitaliseringen er endnu en faktor, der gger accelerationen i samspillet.

e For det fjerde fremhaever nogle interviewpersoner, at der er et gget - og et mere professi-
onelt - pres pa systemet fra interessentside. Det legger et lag p& det “ydre pres”, som
ogs% medierne bidrager til. Et yderligere perspektiv i den sammenhaeng er, at interessenter
i nogle tilfeelde bidrager til dels et godt sektorsamarbejde, dels holdbare Igsninger for bor-
gere og virksomheder.
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e Endelig - og for det femte - betegnes stigende kompleksitet som en vaesentlig ramme-
betingelse. De problemstillinger, som det politiske system skal handtere, er kendetegnet
ved storre kompleksitet og fordrer tvaergdende lgsninger. Det betyder, at embedsvaerket i
hojere grad skal veere i stand til at koordinere og samarbejde p8 tvaers.

Samspillet mellem ministre og embedsvaerk analyseres i delrapporten med Kodex VII som
omdrejningspunkt. Dette samarbejde udger den forste dimension. Interviewundersggelsen viser,
at mange dele af samspillet bliver opfattet som velfungerende. Der synes at veere et kvalificeret
kendskab til og hgj grad af anvendelse af Kodex VII i centraladministrationen. Der er dog variation
i de tilgange, som anvendes fra ministeromrade til ministeromrdde - afhaengig af behov og ledel-
sesfokus. De interviewede ministre er i det store hele tilfredse med den betjening, som de far (eller
har f8et) af embedsvaerket.

Det er en udbredt oplevelse blandt embedsveerket (szerligt de nuvaerende), at pligterne i Kodex
VII efterleves. Der er ogsd en erkendelse af, at rammebetingelserne skaber udfordringer, nar
pligterne i Kodex VII skal st& sin prove i forhold til hverdagens tempo, korte frister og hyppig
politikudvikling. Kodex VII i 2015-udgaven bliver godt modtaget af embedsvaerket og betegnes som
relevant og anvendeligt. Ogsd nogle af de ‘nyere’ pligter vurderes som relevante, og saerligt pligten
om at vaere 8bne om fejl har stor bevgenhed blandt ledere og medarbejdere i centraladministra-
tionen. Men pligten om &benhed om fejl kolliderer i nogle tilfeelde med mistillid eller frygten for at
bega fejl. Kodex VII betegnes derudover som en “kodificering” af god skik og adfaerd og italeszettes
som identitetsskabende og -baerende blandt embedsvaerket.

Interviewundersggelsen identificerer imidlertid ogs& udfordringer i forhold til efterlevelsen af Ko-
dex VII. Disse omfatter pres pa pligten om faglighed, der dels udfordres af stigende hastighed, dels
af det forstaerkede fokus pd politisk r&dgivning, hvor faglig bistand i nogle tilfeelde presses i bag-
grunden. Flere taler om grazoner, hvor det er vanskeligt at skelne mellem, hvorndr den faglige
bistand stopper, og hvorndr den politiske r&dgivning tager over. Selvom mange (topchefer i staten)
ser de to dimensioner som et integreret og balanceret hele, fremhaever flere grdzoner som konse-
kvens af bevaegelsen henimod stigende fokus pd politisk betjening. En selvstaendig pointe i den
forbindelse er, at der er stemmer i interviewundersggelsen, der er kritiske og r@ber vagt i gevaer i
relation til, hvad man kan kalde ukritisk funktionel politisering. Det vil sige, at embedsveerket,
ifslge nogle, i for hej grad orienterer sig mod, hvad en given minister métte mene og indretter
adfzerd og praksis derefter. Hvorom alting er, understreger mange af de interviewede, at politisk-
taktisk raddgivning er en naturlig og integreret del af embedsvaerkets opgaveportefglje (og
pligterne i Kodex VII).

Et yderligere opmaerksomhedspunkt, der ogsd fremhaeves af szerligt de interviewede topchefer i
staten, er den tiltagende eksponering af embedsvzaerket - szrligt i medierne. Der peges pa, at
denne tendens er ny. Dette opmaerksomhedspunkt - eller bekymring - er meget udtalt i interview-
undersggelsen, herunder italesaettelsen af eventuelle utilsigtede konsekvenser. Et eksempel kan
vaere manglende tilbgjelighed til at samarbejde pd Slotsholmen af frygt for fejl, at dele viden og at
udseette sig selv for kritisk. Et andet kan vaere grundlaeggende rekrutteringsudfordringer for cen-
traladministrationen - sdvel til topstillinger som embedsvaerket i gvrigt.

Delrapporten fremhaever ogsd spergsmalet om bal ende I - eller checks and
balances - i samspillet mellem ministre og embedsvaerk. Analysen peger pd to pointer i denne
sammenhaeng. For det forste fremhaever flere et opmaerksomhedspunkt p8, at de ngdvendige
checks and balances potentielt i mindre grad kan veere til stede (eller fraveerende) ved etpartirege-
ringer. Her kan mekanismerne mangle eller vaere mindre synlige bade politisk (mellem partier) og
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administrativt (beslutninger, der traeffes uden om embedsvaerket). For det andet papeges et op-
maerksomhedspunkt p8 den balancerende mekanisme, der ligger i, at embedsvaerket er i stand til
at udfordre, sparre og ultimativt sige fra overfor en minister - samtidig med at leve op til pligten
om politisk lydhgrhed. I nogle tilfeelde opleves det vanskeligt at varetage denne rolle for embeds-
vaerket, og departementschefen har til enhver tid en afggrende rolle i forhold til at sikre den rette
balance.

Endelig indeholder delrapporten en raekke perspektiver pd koordination og samarbejde, herun-
der centralisering af regeringsfgrelsen. Interviewundersggelsen vidner om stor opbakning til og
stigende efterspgrgsel efter koordination. Flere balanceringshensyn synes dog vaesentlige at sikre,
fx at stigende koordination ikke sker pd bekostning af for store transaktionsomkostninger og til-
sideszettelse af ressortfaglige hensyn. Dertil kommer, at der synes at veere et behov for fokus pa
ansvarsfastlaeggelse og -placering i forbindelse med koordination.

Dernaest afdaekker delrapporten, hvad der henholdsvis fungerer, og fungerer mindre godt, for s8
vidt ang8r samspillet mellem politikere (med fokus p& ministre) og medier. Dette udger den
anden dimension. Interviewundersggelsen vidner om flere nuancer i samspillet: P& den ene side er
der i Danmark gode muligheder for et taet og uformelt samspil mellem politikere (herunder ministre)
og medier, og fremkomsten af sociale medier har givet nye muligheder for politikerne i forhold til
at kommunikere og interagere med befolkningen. Derudover giver mediebilledet med mange plat-
forme og nichemedier p& nogle omr&der plads til nye - og i nogle tilfeelde - dybdegdende journali-
stiske tilgange.

Men der er ogsd vaesentlige udfordringer i samspillet, som szerligt har to betoninger. Der peges
for det forste p& en risiko for, at stigende digitalisering og skriftliggerelse vil svaekke et traditionelt
staerkt samspil mellem szerligt ministre og medier. Dertil kommer, at flere af rammebetingelserne
(seerligt hastighed i systemet) svaekker vilkarene for et frugtbart samspil, hvor politikerne kan for-
midle politiske budskaber, og hvor medierne kan formidle - og forholde sig kritisk til magten. For
det andet medfgrer saerligt rammebetingelserne, at der er vanskeligere betingelser i forhold til at
fremme samfundsmaessige interesser - saerligt med det lange sigt for gje.

Endelig har interviewundersggelsen set naermere pd pillet 1l dier og bed
vaerk. Dette samarbejde repraesenterer den tredje og sidste dimension. Delrapporten beskriver,
hvordan relationen mellem medier og embedsvaerk over tid er blevet svaekket - og karakteriseres
i gvrigt som en udvikling fra en direkte til en mere indirekte relation. Igen har rammebetingelserne
stor indflydelse p& samspillets tilstand. Betjeningen af medierne fra embedsvaerkets side har ifglge
mange gennemgdet, hvad man fra centraladministrationens side betegner som en professionali-
sering, hvor henvendelser og dialog sker gennem ministerielle presseenheder og kommunikations-
tjenester. Der er sdledes opbygget en gatekeeper-funktion, som ifglge journalisterne har svaekket
tilgaengelighed og har gjort faglige dialoger langt sveerere. Udviklingen anskues séledes meget for-
skelligt afhaengig af, om perspektivet er embedsvaerkets eller mediernes.

Delrapporten peger ogsa pa en udfordrende relation, hvor tilliden i det store hele er udfordret.
En stor del af de interviewede topchefer i staten forholder sig kritisk til medierne, selv om man fuldt
ud anerkender mediernes rolle i den demokratiske proces - som kritisk vagthund og fjerde stats-
magt. Den tiltagende eksponering af navngivne personer i embedsvaerket i medierne er medvir-
kende til at udfordre tillidsforholdet. En konsekvens heraf er som naevnt professionalisering, men
0gsd lukkethed overfor henvendelser. Medierne oplever pd den anden side lukketheden som en
barriere for at udfere deres virke som journalister, og offentlighedsloven er et symbol herp8. Jour-
nalisterne signalerer p& den ene side, at embedsvaerket i overvejende grad formar at leve op til
pligterne i Kodex VII, men der er stor skepsis overfor gnsket om at styre dialogen med medierne,
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som ofte resulterer i skriftlige svar. Medierne forbeholder sig retten til at veere kritisk overfor em-
bedsvaerket, bl.a. i lyset af de seneste &rs kritiske sager.

6.2 Perspektivering

1 dette afsnit ser vi pa tveers af indhold og hovedpointer i de respektive kapitler med kommissoriets
overordnede problemformulering in mente: "Hvordan opleves samspillet mellem embedsmaend,
politikere, presse og offentlighed? Herunder: Hvordan oplever aktorerne modet mellem embeds-
vaerkets pligter og dyder p8 den ene side, og den politiske hverdag p§ den anden?” P& den baggrund
har vi valgt at treekke fem perspektiver frem, der har seerligt vaegt i de indsamlede data fra
interviewundersggelsen.

# 1: Systemet fungerer, men hastighed og fokus pa det korte sigt presser eftertaenksom-
heden og det lange sigt

Hvis systemet fungerer optimalt, bidrager pligterne i Kodex VII til, at embedsveerket kan betjene
den til enhver tid siddende regering med integreret rédgivning af hgj kvalitet, og der vil videre vaere
en hgj grad af overensstemmelse mellem embedsvaerkets pligter og dyder og mgdet med den po-
litiske virkelighed. Interviewundersggelsen viser, at dette i store traek er tilfaeldet - saerligt hvis
perspektivet anlaegges af de aktgrer, der er en del af systemet i dag. Hovedparten af interviewper-
sonerne fra samtlige aktorgrupper betoner et grundlaeggende steerkt system, der ogsd i en
international sammenligning betegnes som attraktivt og veerd at efterligne. Dette understgttes af
internationale undersggelser.

Interviewundersggelsen viser dog ogs%, at samspillet mellem politikere (herunder ministre), em-
bedsvaerk og medier under de gaeldende rammebetingelser, jf. kapitel 2, mgder en raekke udfor-
dringer.

Allerede i ekspertudvalgets kommissorium fremhaeves “et ydre pres” fra medierne, der skubber p&
hurtig ageren og beslutninger fra politisk hold. I denne interviewundersggelse har vi igen og igen
erfaret, at de forskellige aktgrgrupper papeger, at et zendret (mere og mere digitalt) mediebillede
er en af de afgorende faktorer, som pavirker alle tre aktgrgrupper - og dermed hele ‘systemet’. Det
substantielt nye i den sammenhaeng er betydningen af sociale medier. Og hvor alle tre aktgrgrupper
- med embedsvaerk og ministre som de mest kritiske - oplever substantielle udfordringer:

o Der fokuseres for meget pa personer, processer og konflikt samt (ultimativt) polarisering
frem for indhold og lgsninger.

o Konkurrencen om spalteplads og clicks er hdrd - og til stede alle tider af degnet og 365
dage om dret.

o De sociale medier accelererer markant béde konkurrence og potentiel polarisering.

Ovenstende sammenfatning af ‘tingenes tilstand’ kan i veerste fald anskues som ‘de onde cirklers
dynamik’, hvor 8rsag og virkning er svaer at diagnosticere, men den samlede dynamik presser alle
aktgrer. Dynamikken kan anskues som et kollektivt handlingsproblem*#, hvor ingen egentlig gnsker
de resultater og outcomes, som samspillet giver anledning til. Samtidig pdpeger mange, at det
accelererende fokus pd det korte sigt (“trykkogeren”, som en af de interviewede tidligere/nuvae-
rende ministre kalder systemet) har en raekke - potentielt alvorlige - konsekvenser:

o Presset pa hurtige og synlige politiske udspil forringer muligheden for reelt at lose de pro-
blemer, som fremover vil blive endnu mere komplekse og kraeve tvaerdisciplinaere Igsninger.

* Kollektive handlingsproblemer (se fx Elinor Ostrom (2000), Collective Action and the Evolution of Social Norms, Journal of Economic Perspectives)
refererer til en situation, hvor individuelt rationelle lasninger stdr i vejen for det faelles gode.
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« Den hastighed, som praeger samspillet i og omkring centraladministrationen, giver darlige
betingelser for efterteenksomhed og omtanke. Igen forringes mulighederne for de gode Igs-
ninger - og risikoen for fejl stiger potentielt. P4 den baggrund kan man haevde (som flere
interviewpersoner naevner), at de seneste ars sager ikke ngdvendigvis er udtryk for darlige
intentioner, inkompetence eller lign., men maske snarere at systemet ikke skaber de bedste
betingelser for gode processer og Igsninger.

o Med storre fokus pd personer, proces og den deraf fglgende risiko for polarisering bliver det
hérdere for alle aktgrer at vaere i spillet. Det kan give bdde rekrutterings- og fastholdelses-
udfordringer pd laengere sigt - bade til politiske poster og i centraladministrationen. Her-
udover er der risiko for, at befolkningens tillid til alle tre aktgrer udfordres.

o Desuagtet drsagerne hertil oplever medierne en langt hgjere grad af styring fra regering og
centraladministration, en oplevelse af lukkethed fra embedsvaerkets side (understgttet af
lov om offentlighed) og brug af seerligt skriftlige kilder, som i mediernes gjne vanskeligggr
den demokratiske kontrolfunktion. Selv om ministre og embedsveerk vil haevde, at profes-
sionalisering og brug af eksempelvis skriftlige svar er nodvendige for at hdndtere den store
volumen af pressehenvendelser, er oplevelsen af lukkethed et selvstaendigt opmaerksom-
hedspunkt.

Ovenst&ende viser, at selv om systemet i de flestes gjne grundlaeggende er sundt og velfungerende
(og tilpasser sig udviklingstrends pa bedste vis), sa udfordres evnen til at levere svar p& samfundets
problemer i en situation, hvor hastighed, markeringer og det korte sigt bliver for dominerende. Der
efterlyses tid og plads til eftertanke og eftertaenksomhed, som er pékraevet, ndr komplekse
og tvaergdende samfundsopgaver skal Igses.

# 2: Den politiske rddgivning har fiet gget fokus

Hvor det forste perspektiv i hgj handler om “det ydre pres” og forskellige rammebetingelsers be-
tydning (seerligt hastighed og acceleration) for samspillet, peger interviewundersggelsen pa flere
bevaegelser i “det indre pres” - eller snarere de indre processer i regeringsforelsen og samspillet
mellem ministre og embedsvaerk. Vi behandler disse perspektiver i dette og naeste afsnit.

Interviewundersggelsen har vist, at centraladministrationens betjening af ministrene har skiftet fo-
kus - en udvikling, der er sket over en lzengere &rraekke. Den politiske r&dgivning har altid vaeret
en del af embedsvaerkets opgaver (det fremgér ogsa af Kodex VII), men meget tyder pa at det
politiske element har fiet en stgrre rolle i embedsvarkets integrerede radgivning.

Dette kan pa den ene side siges at vaere meget lidt overraskende, idet skiftende regeringer har haft
et pnske om at styrke den politisk-taktiske rddgivning. De szerlige rdgiveres entre pd den politiske
scene for godt 20 &r siden og opbygningen af politiske sekretariater er konkrete manifestationer af
denne efterspgrgsel.

P8 den anden side tyder interviewundersggelsen p8, at forstdelsen og prioriteringen af den politiske
rédgivning ogs8 er sket pd basis af selvrefleksion i embedsvaerket, hvor man har tilstraebt at zendre
sig for at imgdekomme denne forventning. S&ledes taler flere topchefer i staten om, at systemet
for &r tilbage var for “traegt” og for langsomt til at levere ift. den politiske efterspgrgsel. Og i inter-
views italeseattes “grazoner”, hvor det er vanskelige at ramme den rette balance i den integrerede
rédgivning, og at man i hgjere grad laener sig ind mod det politiske for at imgdekomme en ministers
gnsker.
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1 det folgende sammenfatter vi — pd basis af interviewmaterialet - to idealtypiske beskrivelser
af den danske centraladministration, hvor den ene har en gget politisk rddgivning som sit kernele-
ment (den responsive model). Den anden har et mere balanceret tilsnit med en hgjere vaegt pd den

faglige rédgivning (den balancerede model). Modellerne er normativt ligestillede*s.

Tabel 6-1: To idealtyper

Institutionel legitimitet

Konkret legitimerende
logik

Den balancerede model
Grundloven, det parlamentariske de-
mokrati, magtens tredeling og Kodex
VII

Balance, faglighed og integreret rad-
givning

Den responsive model

Grundloven, det parlamentariske de-
mokrati, magtens tredeling og Kodex
VII

Politisk forst&else, eksekvering og inte-
greret rddgivning

Potentielle udfordringer

Faglighed og tradition hindrer politisk
lydhgrhed

Eksekveringshastighed kan blive for lav
Egne interesser i embedsvaerket for
dominerende

Politikkens forrang medfgrer risiko for
ukritisk funktionel politisering
Politikkens forrang eger hastighed
Mangel pé alternative stemmer og ef-
tertanke

Tidsmaessig forekomst

Har historisk vaeret dominerende

Har udviklet sig gennem de seneste 10

2
ar

Det er ikke muligt praecist at knytte tidsmaessige epoker p& de to modeller. Det er dog karakteri-
stisk, at den balancerede model har en lzengere historik bag sig og knytter sig teet op ad normer
og veerdier om den klassiske embedsmand/-kvinde, som er garanten for en ministerbetjening, der
er rundet af solid juridisk kompetence og grundige faglige analyser. Rationalet er selvsagt grundlo-
vens rammer, men modellen inkluderer ogs& Kodex VII og evnen til at levere politisk r&dgivning.
Balancelogikken har dog typisk som bagside, at embedsvaerket bliver for reaktive ift. politiske
gnsker, har sveert ved at honorere gnsket om politisk handlekraft og ikke mindst hastighed. Den
balancerede model kan ogs% blive mgdt med den kritik, at den kan have en tendens til at sikre, at
embedsvaerkets interesser bliver fulgt i for hgj en grad - og dermed bliver for konserverende.

Som alternativ beskrives den responsive model, som har samme institutionelle forankring i
grundloven og det parlamentariske demokrati. Den bygger p& samme m&de p& opgaver og pligter
som beskrevet i Kodex VII, men med en vaesentlig forskel. Den responsive model udfordrer i bade
rationale og adfaerd den balancerede. I forhold til rationale er logikken, at embedsvaerket styrker
den demokratiske rollefordeling, idet man i hgjere grad og proaktivt skal forsgge at forstd og bistd
ministeren med at fgre de politiske intentioner ud i livet. Det medfgrer en adfaerdsaendring, hvor
embedsvaerket i en balancelogik stiller sig tydeligere p& den politisk-taktiske bane. Hovedfokus er
at hjeelpe ministeren med at eksekvere pa de politiske intentioner.

I interviewundersggelsen fremkommer konkrete eksempler pd, at embedsvaerket opleves som for
konserverende og ikke formar at leve op til den responsive models fordringer. Et aktuelt eksempel
er Arne-pensionen, hvor flere naevner, at det kraevede politisk pres at f& embedsvaerket til at udar-
bejde en implementérbar model. Et zeldre eksempel er udlzendingeomrédet, hvor oplevelsen fra
ministrenes side var, at tolkningen af konventioner og lovgrundlag fra embedsvaerkets side blev
brugt som argumenter for at bevare status quo. Her vil den responsive model stille sig i ministrenes
sko og sgge at levere konkrete Igsninger pd samfundsmaessige udfordringer.

% Smith og Gronnegaard Christensen opererer i en artikel fra 2016 med fire forst3elser af samspillet mellem politikere og embedsmzend. I den ene
ende af spektret er der en klar adskillelse mellem politik og administration. T den naeste leverer embedsvzerket faglige bidrag til den politiske

beslutningsproces. T model 3 - hvor rollebilledet er den politiske - indgdr

i et teet samspil med politikerne med det
sigte at fremme den siddende regerings politik, mens den fierde er en egentlig politisk-administrativ hybrid, hvor rollerne er smeltet sammen. Begge
idealtyper ovenfor er taenkt inden for rollebilledet om den politiske embedsmand, dog med varierende betoning af den politiske radgivnings betydning
(Bo Smidt og gaard C

som dydens vogtere eller demokratiets tjenere, 2016)
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Som den balancerede model indeholder den responsive model udfordringer. Nar man stiller sig s&
tydeligt p& ministerens banehalvdel, folger hastigheden i den politiske proces med. Man ggr sig med
andre ord mere sérbar over for de hastighedsdynamikker, som vi har beskrevet ovenfor. Det impli-
cerer en risiko for flere fejl, og med et klart signal om politisk responsivitet opstér en fare for, at
hele systemets fokus flyttes. Med forsker pd Aarhus Universitet Amalie Trangbaeks begrebsapparat
in mente kan man hzvde, at risikoen for den ukritiske funktionelle politisering gges. Systemet
geares s8 hardt til at forstd og i nogle tilfaelde at foruddiskontere ministerens position, at der struk-
turelt sker en K hedsforskydning til fordel for politisk gehgr, tempo og risikovillig-
hed. Hvor bremseklodsen i den balancerede model er faglighedens udfordrende balancemodspil,
flyttes vaegten i den responsive model i hgjere grad fra fagligheden til lovligheden. Den videre
implikation kan veere, at rollerne i systemet bliver uklare. Hvem har egentlig det politiske mandat?
Hvad er den faglige vurdering? Er alle aspekter belyst? Er den kritiske stemme blevet hgrt? Og
hvem har ultimativt ansvaret for de beslutninger, der er truffet?

Fortalere for den responsive model vil udfordre ovenstdende og haevde, at rollefordelingen er klar
- og klarere i overensstemmelse med formalia i Kodex VII. Samtidig vil argumentet vaere, at den
juridiske bremseklods ikke kan std alene. Den gode r&dgivning af ministeren er netop integreret,
hvor embedsvaerket fremmer ministerens politiske projekt, har styr pa fagligheden og sikrer, at der
ikke opstar hverken faglig eller juridisk kritik af politikforslagene.

#3:Enb gelse mod stigende koordination og samarbejde - og maske ogsé centrali-
sering?

En yderligere ‘indre’ bevaegelse, der har haft vaegt i interviewundersggelsen, handler om koordi-
nation og samarbejde p8 tvaers af centraladministrationen som virkemiddel til betjening af den
til enhver tid siddende regering. Der peges pd en tendens til stigende koordination som respons pa
den ggede kompleksitet, som mange aktgrer oplever som intensiveret i forhold til de udfordringer,
som det politisk-administrative system skal finde lgsninger pa.

Bevaegelsen mod gget koordination har ogsd tydeliggjort en raekke opmaerksomhedspunkter, der i
rapporten er formuleret som tre balanceringshensyn, der skal handteres politisk og administra-
tivt og skal afveje fordele og ulemper:

o En balance mellem pd den ene side gget kvalitet som folge af koordineringen (dvs. med
henblik pé bedre, helhedsorienterede Igsninger) med p& den anden side potentielt store
tr ti I ninger, herunder oplevelse af treeghed, manglende prioritering af
koordinerede temaer mv.

e En balancering af graden af koordination p& den ene side og sektoransvar/faglighed
pé det enkelte ressortomrade p& den anden side.

« Endelig en balance mellem koordination (og ifglge nogle centralisering af beslutninger)
pd den ene side i forhold til ansvarsfastleggelse og -placering pé& den anden side.

I hdndteringen af de tre balanceringshensyn tyder interviewundersggelsen pa betydningen af stra-
tegisk ledelse for at ramme ‘de rette’ snit. Det geelder politisk i den til enhver siddende regering,
hvor vi ogsé kommer tzet p8 spergsmélet om centralisering af magt, herunder tilgang til regerings-
forelse. Det gaelder tilsvarende administrativt i centraladministrationen, herunder roller og arbejds-
deling mellem tvaergdende/koordinerende og ministerier og fagministerier.

Strategisk ledelse har flere dimensioner, dels at formulere og udstikke den politiske retning, dels at

prioritere de emner og sager, der skal koordineres (herunder i regeringsudvalg). Dertil kommer at
sikre en koordinationskultur, der bidrager til samarbejde, fremdrift og beslutninger, hvor de rette
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faglige hensyn har vaeret i spil. Og endelig en strategisk ledelse, hvor ansvaret for sdvel beslutning
som opfelgning er tydelig.

Ovenstéende er indlysende ikke en opskrift p& hverken samordnet regeringsfarelse eller koordina-
tion i centraladministrationen. Men balanceringshensynene repraesenterer opmaerksomhedspunk-
ter, der har vaeret gennemgdende i interviewundersggelsen. De opleves sdledes som vaesentlige af
mange af de aktgrer, der arbejder (eller har arbejdet) i det politisk-administrative maskinrum.

# 4: Er Kodex VII robust - og fremtidssikret?

Ifglge Kodex VII skal embedsvaerket efterleve en raekke pligter, som blandt andet fglger af retlige
normer i statsforfatningsretten. Det fremg&r videre, at overholdelsen af de syv pligter er afggrende
for kvaliteten af embedsvaerkets arbejde og for den troveerdighed, som embedsvaerket tillaegges.
Vi har samtidig ovenfor set, at Kodex VII er kendt og anerkendt som et vaesentligt identitetsbae-
rende kompas i embedsvaerket, og at det i vid udstraekning efterleves - efter bedste evne - i mgdet
med den politiske hverdag.

Spergsmalet er dog, hvordan betingelserne for at udleve pligterne i Kodex VII udvikler sig, ndr man
sammenholder dem med den ovenfor naevnte dynamik, hastigheden og det integrerede pres for
hurtige historier, overskrifter, markeringer og udspil? Hvis vi ser p& de syv pligter i lyset af sarligt
logikkerne om hgj hastighed og det korte sigt, viser der sig et mgnster. Pligterne udfordres af
accelerationslogikker:

o Juridiske analyser og vurderinger tager tid. Seerligt grdzoneafvejninger kan veere tidskrae-
vende.

« Den grundige faglige analyse tager tid.

e Udvikling og samarbejde krzever tid og ressourcer.

« Evnen til at forholde sig til fejl, drefte dem, leere af dem og justere er tidskraevende.

Selv om ikke alle syv pligter kan siges at blive pavirket af hastighedsdynamikkerne, kan man sat
pa spidsen sige, at de tidskreevende processer i sig selv bliver passiver i et mere accelererende
samspil, hvor man skal reagere overfor hyppig politikskabelse og allestedsnaervaerende medier.
Embedsvaerket skal principielt altid sikre, at politiske udspil mv. er i tr8d med gaeldende ret og i
overensstemmelse med almindelige normer for faglige standarder, men den hastighedsbaserede
logik i systemet seetter strukturelt disse elementer under pres.

Det ydre (men ogsa det indre) pres kan ses som faktorer, som i et ikke-intenderet og ukoordi-
neret samspil laegger pres pa det samlede system. Der er ikke nogen fzelles mediestrategi om
at gge presset, og pa samme made er der ikke en koalition af folketingspolitikere, som har besluttet
sig for at @ge presset pa den til enhver tid siddende regering - om end flere oplever et mere
kontrollerende Folketing (flere §20-spargsmal, flere samrad mv.). Udviklingen sker som fglge af, at
en raekke aktgrer forfglger deres kortsigtede - og legitime - interesse og pavirker sdledes embeds-
vaerkets muligheder for at efterleve hovedparten af pligterne i Kodex VII.

# 5: Mange positioner og flere veje til samme mal

Interviewundersggelsen har vist, at hastighedsdynamikkerne er en af de vaesentligste faktorer, som
pavirker samspillet mellem politikere (saerligt ministre), medier og embedsveerk. Vi peger endvidere
pa, at der i de senere ar har udviklet sig en tendens til, at embedsveerket i hgjere grad orienterer
sig mod den politiske rddgivning af ministrene. Derudover er der en oplevelse af en bevaegelse mod
stigende koordination af regeringsarbejdet med folgevirkninger og behov for balanceringshensyn i
indsatsen. Endelig har vi indikeret, at disse dynamikker ggr, at det kan blive vanskeligere at efter-
leve pligterne i Kodeks VII.
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Interviewundersggelsen har vist, at der er savel forskellige positioner som perspektiver p3,
hvad den klogeste vej frem er. Der er ogsé varierende grader af kritik. De fleste vil placere sig et
sted, hvor man respekterer systemet og vurderer, at det i sin essens fungerer. Nogle vil betone, at
saerligt hastighedsdynamikkerne saetter systemet under pres. Og en mindre gruppe vil pépege, at
kombinationen af hastighed og et politisk responsivt embedsvaerk gger risiko for fejl og ensretning
i en grad, som udfordrer selve systemet.

Der er dog et robust feellestraek, som kendetegner de mange interviews med aktgrer fra bdde den
politiske verden, medierne og embedsvaerket. Stort set alle aktgrer har en przaeference for at be-
vare den danske model med et fagligt dygtigt og neutralt embedsvaerk, som formar at betjene
skiftende regeringer. Diagnosen af sundhedstilstanden kan variere. Tilsvarende har analysen af
vejen frem et nuanceret udtryk.
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BILAG 1: METODEBILAG

Formé&let med dette bilag er at beskrive den metodiske tilgang, som Rambgll Management Consul-
ting (herefter Rambgll) har anvendt i forbindelse med interviewundersggelsen, der afrapporteres i
naerveaerende delrapport.

Den metodiske tilgang i undersggelsen er kvalitativ. Denne tilgang har dannet grundlag for en
omfattende interviewundersggelse, der har bidraget med en detaljeret forstdelse for undersg-
gelsens genstandsfelt og tematikker.

Bilaget giver en mere detaljeret praesentation af dette kvalitative datagrundlag, der er resultatet af
de dybdeg8ende kvalitative interviews foretaget med udvalgte ministre, medarbejder og chefer i
staten samt journalister. I det nedenstdende fglger derfor en gennemgang af data samt en pree-
sentation af den anvendte tilgang til dataindsamling og -behandling. Afslutningsvis folger en vur-
dering af datakvalitet, herunder en raekke metodiske opmaerksomhedspunker.

Interviewundersggelsens bestanddele er illustreret i figuren nedenfor og udfoldes i det falgende.

Figur B-1: Oversigt over interviewundersggelsens datagrundlag

KVALITATIV INTERVIEWUNDERS@GELSE

Individuelle, fysiske interviews med ministre og
topledereistaten

Individuelle, virtuelle interviews med journalister

Fokusgruppeinterviews med medarbejdere i
centraladministrationen uden ledelsesansvar

Forud for interviewundersggelsen er der gennemfgrt en forundersggelse omfattende desk re-
search, gennemfgrelse af eksplorative interviews med udvalgsmedlemmer, udvalgte chefer og for-
skere samt en virtuel fokusgruppe med medarbejdere uden ledelsesansvar. Formalet med forun-
dersggelsen var at skabe et vidensgrundlag, som interviewundersggelsen kunne st& ovenpd. Viden
indhentet fra forundersggelsen indgdr i naervaerende delrapport.

Udover naervaerende delrapport, der afrapporterer den kvalitative interviewundersggelse, har
Rambgll gennemfart en raekke delanalyser for ekspertudvalget for at afdeekke, hvordan rollerne
udleves og magten udgves i samspillet mellem politikere (herunder ministre og regering), em-
bedsvaerk og medier. De gennemfgrte interviews, der ligger til grund for den foreliggende delrap-
port, har omfattet temaer og spargsmal, hvor sdvel ministre som folketingspolitikeres opgaver og
virke er afdaekket. Dog har fokus i langt overvejende grad veeret pa regering/ministre - alene af
den grund, at kommissoriet har Kodex VII som omdrejningspunkt. Ekspertudvalget har séledes
besluttet, at fokus i afrapporteringen af interviewundersggelsen er p8 regering/ministre til trods
for det bredere datagrundlag.

Udvzaelgelse af interviewpersoner

Som en del af naervaerende interviewundersggelse er der gennemfgrt interviews og fokusgrupper
omfattende i alt 77 interviewpersoner. Disse fordeler sig over forskellige aktorgrupper bestdende
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af ministre, departementschefer, afdelingschefer, styrelsesdirektorer, szerlige rédgivere, medarbej-
dere i staten uden ledelsesansvar og journalister. Denne sammenszetning af interviewpersoner er
et resultat af krav praeciseret i interviewundersggelsens opdrag. Delrapporten hviler sdledes p&
dybdeg8ende kvalitative interviews med et betydeligt antal interviewpersoner. En oversigt over
interviewpersoner er sammenfattet i tabellen nedenfor.

Tabel B-0-1: Oversigt over interviewpersoner

Ministre 8 (2 nuvaerende og 6 forhenvae- Fysiske face-to-face interviews*
rende)

Departementschefer 29 (20 nuveerende og 9 forhenvee- Fysiske face-to-face interviews*
rende)

Afdelingschefer og styrelses- 8 (6 nuvaerende og 2 forhenvae- Fysiske face-to-face interviews

direktorer rende)

Seerlige radgivere 5 (1 nuveerende og 4 forhenvaerende  Fysiske face-to-face interviews*

Medarbejdere i centraladmi- 16 Tre fysiske fokusgrupper

nistrationen uden ledelses-

ansvar

Politiske og undersggende 11 Virtuelle interviews**

journalister
*Enkelte interviews i disse kategorier er af praktiske hensyn gennemfort virtuelt via Microsoft Teams.
** Et blev gennemfort fysisk og to telefonisk.

Udvzelgelsen af interviewpersoner er foregdet i teet dialog med ekspertudvalget og ekspertud-
valgets sekretariat. I rekrutteringsprocessen er der tilstraebt en variation i repraesentation af bade
tidligere og nuvaerende ministre, seerlige radgivere og departementschefer. Hvad tidligere ministre,
searlige rédgivere og departementschefer angdr, er der forsggt rekruttering af personer, der har
vaeret en del af Slotsholmen de seneste godt 20 &r - med fokus p& de seneste 10 &r. Tilsvarende
er der for ministre og seerlige radgivere forsggt realiseret en balance mellem rgd og bld blok. Ud-
veelgelsen af journalister er sket i samarbejde med Folketingets Presseloge og Foreningen for Un-
derspgende Journalistik. Listen over interviewpersoner fremg8r af bilag 2.

Det skal bemaerkes, at antallet af interviewede ministre er endt p8 otte, hvilket oprindeligt ogs var
intentionen i opdraget. Imidlertid er fordelingen endt p& to nuveaerende og seks forhenvaerende
ministre - og dermed ikke en ligelig fordeling som planlagt. Fordelingen er en konsekvens af den
tidsmaessige ramme for undersggelsen, herunder at det har vaeret vanskeligt for ministre i den
eksisterende S-regering at prioritere deltagelse grundet tidspres samt den forestdende valgkamp.
Flere ministre har séledes vaeret booket til interviews, men har vaeret ngdsaget til at aflyse. P&
trods af, at otte nuvaerende og tidligere ministre er interviewet som planlagt, er det et opmaerk-
somhedspunkt, at denne aktgrgruppe fylder mindre i det samlede datagrundlag, end det er tilfaeldet
for embedsvaerket (mere herom senere i bilaget).

Rambgll gnsker at takke alle interviewpersoner for at afszette tid og bidrage med refleksioner og
input til interviewundersggelsen.

Forberedelse af interviews

Forberedelsesfasen inden gennemfgrelse af interviews har omfattet en raekke skridt, der praeciseres
i det fglgende.
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Booking af interviewene er foretaget af Rambglls studenter- og sekretaerkorps efter grundig in-
struktion. Der er ligeledes foretaget systematisk opfalgning undervejs i bookingprocessen. Forud
for bookingen har de udvalgte interviewpersoner modtaget et informationsbrev med fyldestgg-
rende information om baggrund, valg af informant, afvikling af interviews samt behandling af data.
Forinden deltagelse i interviewene har interviewpersonerne desuden féet tilsendt et overblik over
de tematikker, som interviewet ville tage afszet i. Hensigten hermed har vaeret at skabe en tydelig
rammeszetning for de kvalitative interviews, med henblik p at sikre transparens og skabe tryg-
hed i de forestdende interviews.

Interviewteamet i Rambgll har, forud for interviewene, arbejdet med fzelles forberedelse af in-
terviewene, hvormed hensigten har veeret at sikre, at interviewerne besad de samme informatio-
ner og anvendte en ensartet tilgang i interviewene.

Gennemfgrelse af interviews

Det kvalitative datagrundlag baserer sig som ovennzevnt pd dybdeg&ende interviews med ministre,
medarbejdere i staten med og uden ledelsesansvar, szerlige rédgivere samt journalister. Inter-
viewene af de fire fgrstnaevnte aktgrgrupper er afviklet som individuelle interviews, medens de
sidstnaevnte, medarbejdere uden ledelsesansvar, er afviklet som fokusgruppeinterviews.

Gennemfgrelsen af de tre fokusgruppeinterviews med medarbejdere uden ledelsesansvar har
fundet sted fysisk med hhv. 3, 6 og 7 interviewpersoner i hver af de tre interviewgrupper. Fokus-
gruppeinterviewene har haft en varighed a to timer. Formé&let med fokusgruppeinterviewene har
vaeret at indsamle viden om embedsveerkets arbejdsvilkdr i centraladministrationen samt deres
oplevelser i relation til samspillet med ministre og medier.

Afviklingen af de individuelle interviews har haft til form8l at skabe indsigt i de enkelte inter-
viewpersoners erfaringer og oplevelser af samspillet mellem medier, politikere (herunder ministre)
og embedsveerk. Disse interviews har, i langt overvejende grad, vaeret afviklet fysisk. Dette har
dog ikke veeret geeldende for interviewene med journalister, der har veeret afviklet virtuelt - med
tre undtagelser, der i stedet har vaeret gennemfgrt henholdsvis telefonisk og fysisk.

De individuelle interviews har typisk haft en varighed p8 mellem 1-2 timer. Af hensyn til tid og
ressourcer har enkelte interviewpersoner bedt om kortere interviews, hvilket er imgdekommet for
at kunne medtage deres perspektiver i interviewundersogelsen. Fa interviews er sdledes gennem-
fort af kortere varighed, mens nogle tilsvarende er gennemfgrt med laengere varighed.

For og under afviklingen af de ovenfor naevnte interviews har Rambgll gjort brug af en raekke virk-
somme greb for at sikre fortrolighed og tryghed i interviewsituationen. Dette har veeret szer-
ligt veesentligt, emnets og tematikkernes fglsomme natur taget i betragtning. Med henblik p& at
sikre et trygt og professionelt samtalerum har interviewene derfor veeret indledt med en tydelig
rammesaetning med reference tilbage til det ovenfor naevnte informationsbrev, der har informereret
interviewpersonerne om brug af data og anonymitet i undersggelsen. Hertil kommer, at interview-
personerne i de individuelle interviews selv haft mulighed for at vaelge, hvor de har gnsket at gen-
nemfgre interviewet. Langt de fleste interviewpersoner har foretrukket at gennemfgre interviewet
pa deres arbejdsplads. Det er Rambglls indtryk, at dette dels har bidraget til at ggre interviewsitu-
ationen mere tryg og autentisk og herved nemmere for dem at forholde sig til spgrgsmal om deres
opgaver, arbejdsgange og ansvar.
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Interviewmetode

De afviklede interviews med alle aktgrgrupper (ministre, medarbejdere i staten med og uden ledel-
sesansvar, serlige radgivere og journalister) er gennemfgrt med afsaet i en semi-struktureret til-
gang.

Anvendelsen af semi-strukturerede interviews har pd den ene side bidraget til at sikre en sy-
stematik i afdaekning af tematikker og undersggelsesspargsmal pa tveers af interviewene. P& den
anden side har de semistrukturerede interviews tilladt en 8benhed overfor nuancer og andre per-
spektiver, idet interviewpersonerne undervejs i interviewet selv har haft mulighed for at bringe
andre emner eller temaer p& banen, som de har synes vaesentlige at udfolde. Denne tilgang har
séledes skabt rum for en mere eksplorativ dimension i undersggelsen, der har kunne imgdekomme
opdragets gnske om at beskrive s8 mange perspektiver og variationer i data som muligt.

For at sikre anvendeligheden af de p& forh&nd udarbejdede interviewguides, har der indledningsvist
veeret afholdt pilotinterviews med to interviewpersoner. Samtidig har interviewguides veeret fo-
relagt ekspertudvalget for kommentering. Input fra svel pilotinterviews som kommentering med-
fgrte mindre revisioner inden opskalering til den fulde interviewundersggelse. De anvendte inter-
viewguides har hver iszer veaeret mélrettet de enkelte aktorgrupper og har derfor centreret sig om-
kring sammenlignelige, omend forskellige overordnede tematikker, der alle bidrager med at af-
daekke samspillet mellem politikere (herunder ministre), medier og embedsvaerk. Disse fremg%r af
nedenstdende tabel.

Tabel B-0-2: Tematikker i interviewguides

Ministre Ramme- og arbejdsvilk8r

Samspillet mellem politiker (minister) og embedsvaerk
Samspillet mellem politiker (minister) og medier
Opsamling

AWNhR

Depar hefer,
fer og styrelsesdirektgrer

Ramme- og arbejdsvilk8r

Samspillet mellem embedsvaerk og politikere (mini-
ster)

Samspillet mellem embedsvaerk og medier
Opsamling

Om saerlige rédgivere

Samspillet mellem saerlig r8dgiver og minister
Samspillet mellem seerlig rédgiver og embedsvaerk
Samspillet mellem seerlig rédgiver og medierne
Opsamling

Om embedsveerket (herunder arbejdsvilk8r)
Samspillet mellem embedsvaerk og politikere (mini-
stre)

Samspillet mellem embedsvaerk og medier
Opsamling

N

Szerlige radgivere

Medarbejdere i centraladministratio-
nen uden ledelsesansvar

N A WNR AW

Politiske og undersggende

Medierne
journalister

Samspillet med embedsvaerket
Samspillet med politikerne
Opsamling

AWNR AW

Undervejs i interviewene har vi desuden anvendt kommunikative hjalperedskaber for at sikre,
at interviewpersonerne ‘&bnede op’ og havde lejlighed til at udfolde perspektiver og nuancer af
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relevans for genstandsfeltet. De individuelle interviews med embedsvaerk og ministre er eksempel-
vis indledt med at fremvise en udprintet illustration af en trekant, der visualiserer samspillet mellem
medier, embedsvaerk og politikere. Med afszet i denne visualisering blev interviewpersonenerne
dernaest bedt om at vurdere det illustrerede samspil. Dette greb bidrog indledningsvist til at starte
interviewet op og initierede ligeledes en eksplorativ dialog om samspillet. De indledende perspekti-
ver blev noteret og anvendt undervejs i interviewet.

Enkelte interviewpersoner har pépeget, at illustrationen ikke var tilstraekkelig nuanceret i sin ud-
lzegning af samspillet. Det har veeret fremhaevet, at ‘politikere’ bade refererede til regering/ministre
sével som folketingspolitikere; at embedsvaerket daekkede over bdde horisontale og vertikale di-
mensioner (samarbejde pa tvaers af ministerier og internt i ministerier), samt at virksomheder og
borgere ikke var repraesenterede i det illustrerede samspil. Endvidere har nogle p&peget, at ‘medier’
mere er en rammebetingelse end en sidestillet aktgr i samspillet. Ikke desto mindre var visualise-
ringen primaert tilteenkt som et indledende dialogvaerktgj, snarere end en praecis kortleegning af
samspillet mellem medier, embedsvaerk og politikere. Dette vurderes derfor ikke at have negative
implikationer for kvaliteten af data.

Efterbehandling og dataanalyse

Datamaterialet fra de ovenfor naevnte interviews er efterbehandlet og analyseret med udgangs-
punkt i en tematisk og systematisk analysestrategi. De gennemfgrte, individuelle interviews er ind-
ledningsvist blevet transskriberet i deres fulde laengde. Transskriberingen af interviewene har
vaeret ordret, séledes at ogsd ufeerdige saetninger og grammatiske fejl er medtaget. Dette har farst
og fremmest veeret for at sikre, at undersggelsen ikke blev baseret p§ ufuldstzendige, kvalitative
data. Dernaest har dette vaeret af hensyn til at sikre, at vi ikke tolker fejlagtigt p8 interviewperso-
nernes udsagn - taget datas folsomme natur i betragtning. I afrapporteringen har vi dog ved en-
kelte citater, af hensyn til leesevenligheden, korrigeret for grammatiske fejl eller ufuldsteendige
saetninger.

De transskriberede interviews og dertilhgrende citater har vaeret udsendt til interviewpersonenerne
efterfglgende med henblik p& eventuelle rettelser og godkendelse. Alle transskriberede referater er
godkendt med enkelte undtagelser, hvor det ikke er lykkedes at f& respons. Sidstnaevnte interviews
indg8r som en del af det samlede datamateriale (dog uden brug af citater).

For de individuelle interviews med journalister samt fokusgruppeinterviewene med medarbejdere
uden ledelsesansvar, er der dog alene blev taget referat under interviewet. Disse referater har ikke
veeret udsendt til godkendelse, medmindre dette har vaeret et eksplicit gnske fra de enkelte inter-
viewpersoner.

For at tilgodese opdragsgivers gnske om “at f§ beskrevet s§ mange forskellige perspektiver pd
problemstillingen (...) som muligt” (jf. opdraget), er analysen af de kvalitative interviews indledt
med en &ben kodning. Denne &bne kodning har tilladt os at forblive 8bne overfor uforudsete
nuancer og tematikker i interviewpersonernes udsagn og har eksempelvis affadt 8bne koder som
“@get hastighed” eller “@get koordination p8 tvaers af ministerier”. Vi har dernzest systematisk
grupperet en raekke centrale koder, som de ovenfor naevnte, udledt fra den &bne kodning sdvel
som fra hovedresultaterne og indsigterne fra forundersggelsen. Med afszet i dette har vi foretaget
en lukket kodning. Vi har forsggt at definere de lukkede koder sdledes, at de er gensidigt udeluk-
kende og entydige, med henblik pd at sikre konsistens i kodeprocessen og herved styrke undersg-
gelsens reliabilitet*s, Eksempler pd disse lukkede koder fremgér af den nedenst&ende tabel, der

 Jakobsen, Mads Leth Felsager (2012). “Kvalitativ analyse: kodning” i Bogh Andersen, Lotte., Kasper. Moller Hansen, og Robert Klemmensen
Metoder i statskundskab. 1. udgave. Kbh: Hans Reitzels Forlag. P. 177 - 187
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viser et uddrag af den anvendte slutkodeliste. Det bemzerkes, at det samlede kodeark er langt mere
omfattende. B8de den &bne og lukkede kodning er desuden udfart i Excel.

Tabel B-0-3: Uddrag af slutkodeliste

Overkode 1. Rammebetingelser
Dget hastighed

Underkoder Mediebilledet
Digitalisering

Steerkere interessentlandskab
Stigende kompleksitet
Overkode 2. y faktorer for il mellem regering og embedsvaerk

@get koordination p8 tvaers af ministerier
Underkoder Staerkere styring af sager i K og @-udvalg
Kommissionsundersogelser

Opbygning af tillid mellem embedsvaerk og minister

/fendringer i besl. en hos ier

1 efterbehandlingen og analysen af data har der veeret en gennemg&ende opmaerksomhed p& at
sikre fortrolighed i interviewpersonernes udsagn, perspektiver og vurderinger. Interviewperso-
nernes udsagn er derfor anonymiseret i analysen sével som i afrapporteringen, hvorfor disse ikke
er personhenfgrbare. Vi har ogsé valgt, ved brug af citater, at undlade, om en interviewperson er
nuvaerende eller forhenvaerende i den pégaeldende stilling. Dette ligeledes for at beskytte den en-
kelte interviewpersons anonymitet. Vi bruger fglgende kategorier:

e Om departementschefer, afdelingschefer og styrelsesdirektgrer (forhenvaerende og nuvee-
rende): Topchef i staten

« Om ministre (forhenvaerende og nuvaerende): Minister

e« Om medarbejdere i staten uden ledelsesansvar: Medarbejdere uden ledelsesansvar

o Om sarlige rddgivere (forhenvaerende og nuveerende): Szerlig rédgiver

e Om journalister (b&de politiske og undersggende): Journalister.

Datakvalitet og analytiske op p er
Interviewundersggelsen hviler pd et omfattende kvalitativt datagrundlag, der indbefatter perspek-
tiver fra en lang raekke forskellige interviewpersoner. Det er sdledes vurderingen, at den datakva-

litet, der ligger til grund for undersggelsen, er solid.

Et analytisk opmaerksomhedspunkt er dog, at der ikke, i udveelgelsen af interviewpersoner, er sikret
proportionel repraesentation fra alle aktgrgrupper. Eksempelvis beror undersggelsen pa en over-
vaegt af departementschefer og gvrige topchefer fra centraladministrationen, hvorfor der i laesnin-
gen af rapporten skal vaere en opmaerksomhed pd, at disse perspektiver og holdninger er overre-
preesenterede i analysen. Modsat gzelder det, at den politiske akse af samspillet i mindre grad er
repraesenteret. Det geelder isaer for nuvaerende ministre, men ogsa for folketingspolitikere, der ikke
eksplicit har veeret tiltaenkt en rolle i undersggelsen. Sikringen af proportionel repraesentativitet fra
alle aktgrgrupper har imidlertid ikke vaeret et udtrykt gnske fra opdragsgiver.

Endvidere gaelder det, at interviewpersonernes oplevelser, holdninger og forstdelser ma fortolkes
og analyseres i den kontekst, de indgdr i. Tids- og personafhaengige faktorer i denne kontekst,
eksempelvis varierende ledelsesstile og relationer, kan have stor betydning for de arbejdsgange,
interviewpersonerne beretter om i undersggelsen. Det er derfor et opmaerksomhedspunkt, at un-
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dersggelsens generalisérbarhed kan vaere begraenset heraf. I undersggelsen skal interviewperso-
nerne tilmed forholde sig til spgrgsmal og emner, hvori deres afgivne svar kan vaere af seerlig falsom
karakter. P4 trods af, at vi bade for og under interviewsituationen har understreget fortroligheden
i databehandlingen, kan der vaere en risiko for, at interviewpersonerne i deres svarangivelser har
udeladt mere kritiske perspektiver. Dette er dog ikke Rambglls generelle indtryk, da interviewper-
sonerne har mgdt interviewerne med &benhed, indsigt og vilje til at dele oplevelser og erfaringer.

Endelig geelder det, at undersggelsen har haft et delvist retrospektivt sigte, idet det ogsd har vaeret
hensigten at opnd et indblik i udviklingen i samspillet med medier, embedsvaerk og politikere (her-
under ministre) over de sidste 10-15 &r. Covid-19 har varet en eksogen faktor, der uundgdeligt
har p8virket samfundet og herunder ogsd samspillet mellem medier, embedsvaerk og politikere
(herunder ministre) over de senere &r. I laesningen af interviewundersggelsen bgr der derfor afslut-
ningsvist vaere en opmaerksomheds pa, at oplevelser af samspillet over de senere ar, i hgj grad kan
veere praeget af denne kontekstfaktor.
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BILAG 2: LISTE OVER INTERVIEWPERSONER

MINISTRE (nuvaerende og forhenvarende)

Nicolai Wammen, finansminister

Lea Wermelin, miljgminister

Claus Hjort Frederiksen, forhenvaerende beskzeftigelses-, finans- og forsvarsminister

Helle Thorning-Schmidt, forhenvaerende statsminister

Karsten Lauritzen, forhenvaerende skatteminister

Kristian Jensen, forhenvaerende skatte-, udenrigs- og finansminister

Nick Haekkerup, forhenveerende forsvars-, handels- og europaminister samt justitsminister
Poul Nyrup Rasmussen, forhenvaerende statsminister

DEPARTEMENTSCHEFER (nuvaerende og forhenvarende)

Barbara Bertelsen, departementschef i Statsministeriet

Peter Stensgaard Mgrch, departementschef i Finansministeriet

Jeppe Tranholm-Mikkelsen, departementschef i Udenrigsministeriet

Johan Kristian Legarth, departementschef i Justitsministeriet

Svend Szerkjeer, departementschef i Sundhedsministeriet

Kent Harnisch, departementschef i Bgrne- og Undervisningsministeriet

Michael Dithmer, departementschef i Erhvervsministeriet

Jens Brgchner, departementschef i Skatteministeriet

Jens Strunge Bonde, departementschef i Social- og Aldreministeriet

Morten Niels Jakobsen, departementschef i Ministeriet for Fedevarer, Landbrug og Fiskeri
Lars Frelle-Petersen, departementschef i Klima-, Energi- og Forsyningsministeriet

Jacob Heinsen, departementschef i Transportministeriet

Christian Dons Christensen, departementschef i Kirkeministeriet

Sophus Garfiel, departementschef i Indenrigs- og Boligministeriet

Pernille Breinholdt Mikkelsen, departementschef i Udlzendinge- og Integrationsministeriet
Morten Baek, departementschef i Forsvarsministeriet

Sgren Kryhlmand, departementschef i Beskaeftigelsesministeriet

Hanne Meldgaard, departementschef i Uddannelses- og Forskningsministeriet

Henrik Studsgaard, departementschef i Miljgministeriet

Dorte Nghr Andersen, departementschef i Kulturministeriet

Christian Kettel Thomsen, forhenvaerende departementschef i Statsministeriet og Finansministe-
riet

Martin Praestegaard, forhenveerende departementschef i Finansministeriet

Christian Hesthaven, forhenvaerende departementschef i Udleendinge- og Integrationsministeriet
Sgren Hartmann Hede, forhenvaerende departementschef i Bgrne- og Undervisningsministeriet
Agnete Gersing, forhenvaerende departementschef i Uddannelses- og Forskningsministeriet
Per Okkels, forhenvaerende departementschef i Sundheds- og Aldreministeriet

Birgitte Hansen, forhenveerende departementschef i Barne- og Undervisningsministeriet
Thomas Ahrenkiel, forhenveerende departementschef i Forsvarsministeriet

Marie Hansen, forhenvaerende departementschef i Kulturministeriet

SAERLIGE RADGIVERE (nuvarende og forhenvaerende)

Mathias Secher, serlig rddgiver for Nicolai Wammen

Mark Thorsen, forhenveerende seerlig rddgiver for Inger Stgjberg

Sgs Marie Serup, forhenvaerende szerlig rddgiver for Lars Lakke Rasmussen
Noa Redington, forhenvaerende saerlig rddgiver for Helle Thorning-Schmidt
Michael Kristiansen, forhenvaerende szerlig rédgiver for Anders Fogh Rasmussen
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AFDELINGSCHEFER (nuvarende og forhenvaerende)

Erik Brogger Rasmussen, Direktgr for organisation og borgerservice, Udenrigsministeriet
Line Ngrbaek, afdelingschef i Finansministeriet

Tejs Binderup, afdelingschef i Ministeriet for Fedevarer, Landbrug og Fiskeri

Sgren Gaard, afdelingschef i Sundhedsministeriet

Jens Teilberg Sgndergaard, forhenveaerende lovchef i Justitsministeriet

Lykke Sgrensen, forhenvaerende afdelingschef i Udleendinge- og Integrationsministeriet

STYRELSESDIREKT@RER
Ellen Klarskov Lauritzen, Direktgr i Socialstyrelsen
Sgren Brostrgm, Direktor i Sundhedsstyrelsen

JOURNALISTER

Kristian Klarskov, Politiken
Jens Ringberg, DR
Christine Cordsen, DR

Mie Louise Raatz, Jyllands-Posten
Jens Holt, Ritzau

Morten Skaerbaek, Politiken
Michael Lund, Berlingske
Jesper Tynell, DR

John Hansen, Politiken

Bo Elkjeer, Information
Ronja Pilgaard, Berlingske

MEDARBEJDERE UDEN LEDELSESANSVAR (har deltaget i fokusgrupper)
Rasmus Herring, chefkonsulent, Medarbejder- og Kompetencestyrelsen

Nanna Robdrup, fuldmaegtig, Domstolsstyrelsen

Karen Thormann, chefkonsulent, Beskaeftigelsesministeriet

Jorgen Jensen, chefkonsulent, Skattestyrelsen

Pernille Breum, specialkonsulent, Kulturministeriet

Anine Kirstine Hggh Hansen, fuldmaegtig, Uddannelses- og Forskningsministeriet
Kasper Dahl, chefkonsulent, Sundhedsministeriet

Thorbjgrn Isholm Petersen, chefkonsulent, Skattestyrelsen

Inge Mouritsen, specialkonsulent, Skattestyrelsen

Eva-Margrethe Madsen, projektleder, Domstolsstyrelsen

Daniel Christensen, fuldmaegtig, Beskaeftigelsesministeriet

Stine Brunsgard, fuldmaegtig, Uddannelses- og Forskningsministeriet

Helene Egede Glahn, fuldmaegtig, STAR

Maria Bgegh-Lervang, chefkonsulent, Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen
Louise Berg Grum, chefkonsulent, Uddannelses- og Forskningsministeriet
Sigrid Flensted Thinggaard Laustsen, fuldmaegtig, STAR
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OM EMBEDSVARKSUNDERSQGELSEN

I denne delrapport praesenteres hovedresultaterne fra den spgrgeskemaundersggelse, som Ram-
bgll Management Consulting (Rambgll) har gennemfgrt blandt Djof-medlemmer i centraladministra-
tionen, der skgnnes at udggre ca. 90% af embedsvaerket i staten. Dataindsamlingen er gennemfgrt
i perioden fra torsdag den 29. september til og med fredag den 21. oktober 2022.

Embedsvaerksundersggelsen er gennemfort p& vegne af det uafhaengige ekspertudvalg, som Djof
har nedsat for at se naermere pd samspillet mellem politikere, embedsvaerk og medier!.

Formélet med undersggelsen er at afdaekke bed kets opl Ise af, hvad der fungerer og
ikke fungerer i mgdet mellem Kodex VII og praksis. Spgrgeskemaundersggelsen skal samtidig ge-
nerere viden om det eventuelle pres pd embedsvaerket.

Foruden denne delrapport er der udarbejdet et appendiks (bilag 1), der praesenterer datagrundla-
get, beskriver de metodiske valg samt preaesenterer alle resultater fra spgrgeskemaundersggelsen
og det efterfglgende analysearbejde.

Embedsvaerksundersggelsen er gennemfgrt som en populati d gelse til alle ansatte i
departementer, styrelser og andre relevante statslige institutioner, der er medlemmer af Djof. N&r
der i denne delrapport refereres til embedsvaerket eller embedsfolk, henvises der séledes til Djof-

Al

i centraladministrationen.
Det endelige datagrundlag for embedsvaerksundersggelsen bestdr af 3.509 respondenter. For at

sikre den bedst mulige repraesentativitet i undersggelsen, er der foretaget en mindre populations-
afgraensning og veegtning af datagrundlaget (jf. appendiks, bilag 1).

! Laes mere her: Dybvad-udvalget | Se hvem der er med | Djof | Djof (djoef.dk)
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ARBEJDSVILKAR OG PRES

Det forste tema omfatter en reekke spergsmal, der afdaekker, hvordan embedsvaerket oplever ar-
bejdsvilkdrene pd deres nuvaerende arbejdsplads. Der er bade spgrgsmal om de ansattes arbejdstid,
deres oplevelse af den psykologiske tryghed p& deres arbejdsplads og deres oplevelse af pres i
deres arbejde. Den fgrste figur viser arbejdstiden i centraladministrationen, samt maengden af over-
arbejde som fglge af tidsfrister.

Figur 2-1: Arbejdstid og overarbejde som fglge af tidsfrister i centraladministrationen

Arbejdstid Overarbejde som fglge af tidsfrister
(+42 timer/ugen) (mindst en gang om ugen)

® & & O O e 6 o o o

o %O}X o %T} o Ej %O}X o %OL\FX o
Note: N=3.509. Sporgsmal: Hvor mange timer arbejder du i gennemsnit om ugen? Hvor ofte er du nodt til at arbejde mere
end det planlagte for at nd tidsfristerne for din opgavelgsning?

Knap tre ud af 10 embedsfolk i centraladministration (29 pct.) arbejder i gennemsnit mere end 42
timer om ugen, og fem pct. arbejder mere end 50 timer om ugen. Disse tal deekker over store
forskelle pa tvaers af departementer og styrelser og pa tveers af medarbejdere og chefer.

I departementer arbejder over halvdelen af embedsvaerket (55 pct.) mere end 42 timer om ugen,
mens det gaelder for 24 pct. af de ansatte i styrelserne. Knap to ud af 10 chefer (19 pct.) arbejder
i gennemsnit mere end 50 timer om ugen, mens det er 1 pct. af de gvrige medarbejdere, der gor
det (jf. appendiks, bilag 1).

Vi har ogsd spurgt embedsvaerket, hvor ofte de er ngdt til at arbejde mere end det planlagte for at
nd tidsfristerne for deres opgavelgsning. Mere end halvdelen af embedsvaerket (56 pct.) er ngdt til
at arbejde mere end det planlagte mindst en gang om ugen for at n& deres tidsfrister. Nogle
embedsfolk (6 pct.) er ngdt til at arbejde mere end det planlagte hver eneste dag for at nd deres
tidsfrister.

Der er igen forskelle p8 tveers af medarbejderkategorier samt departementer og styrelser. Det er
fx over halvdelen af embedsvaerket i departementerne (52 pct.), som er ngdt til at arbejde mere
end planlagt flere gange om ugen for at nd deres tidsfrister, mens det gaelder for 28 pct. af de
ansatte i styrelserne (jf. appendiks, bilag 1).

Figur 2-2 viser andelen af embedsfolk, der aldrig eller sjeeldent oplever pres for at sendre faglige
betragtninger.
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Figur 2-2: Andel af embedsfolk, der aldrig eller sjaeldent oplever pres for at aendre faglige betragtninger

9, 34%
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73% 72% 73%
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Ofte
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Jeg oplever pres for at Jeg vzelger at sendrefundlade  Jeg siger ikke fra overfor en
ndrefundlade en faglig  en faglig betragtning af hensyn averordnet, salv ndr jeg synes,
betragtning i et oplzeg til en  til et oplevet politisk gnske eller jeg burde gere det
overordnet pres.

Aldrig

Sjeeldent

En gang imellem

Note: N=3.410/3.381/3.383. Spergsmal: Hvor ofte oplever du nedenstdende i dit arbejde?

Mere end syv ud af 10 embedsfolk svarer, at de aldrig eller sjaeldent oplever pres for at sen-
dre/undlade en faglig betragtning i et oplaeg til en overordnet (73 pct.) eller af hensyn til et
politisk gnske eller pres (72 pct.).

Det betyder ogsd omvendt, at knap tre ud af 10 embedsfolk enten en gang imellem (19 pct.), ofte
(4 pct.) eller meget ofte (2 pct.) oplever denne form for pres pa deres faglighed i deres arbejde.

Der er kun mindre forskelle mellem ansatte i hhv. departementer og styrelser samt mellem med-
arbejdere og chefer, hvad angdr deres oplevelse af pres for at zendre faglige betragtninger (jf.
appendiks, bilag 1).
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3. MINISTERBETIENING
Dette afsnit afdeekker, hvordan embedsvaerket oplever samspillet med politikere, herunder deres
oplevelser med ministerbetjening. Som rammesaetning til spgrgsmalene er respondenterne blevet
instrueret i, at de altid kan veelge ‘ikke relevant’, s&fremt de ikke oplever, at de kan afgive et
meningsfuldt svar pa et givent spgrgsmal (fx fordi de ikke har erfaringer med det, der bliver spurgt
ind til).

Figur 3-1 viser andelen af embedsvzaerket, der i hgj eller meget hgj grad oplever, at deres minister
har forst3else for embedsvaerkets ressourcer og baserer deres beslutninger pd embedsveerkets fag-
lige bistand.

Figur 3-1: Forstdelse for embedsvzaerkets ressourcer og basering af i pa kets faglige bistand

T o ored EELCRN - |
0%
X i grad 120 -

1 nogen grad

I mindre grad

Slet ikke

.. har forstdelse for, hvad det kreaver ... baserer sine beslutninger pa den
af ressourcer for embedsvaerket at  faglige bistand, som embedsvzerket
implementere politiske beslutninger? fremforer?

Note: N=2.363/2.377. Spergsmélet er ikke stillet til embedsfolk, der har angivet, at de ikke har erfaring med ministerbetjening
fra deres nuvaerende arbejdsplads. Spergsmal: I hvilken grad oplever du, at ministeren...

Det er 12 pct. af embedsveerket, der i hgj eller meget hgj grad oplever, at deres minister har
forstdelse for, hvad det kraever af ressourcer for embedsvaerket at implementere politiske be-
slutninger. Mere end fire ud af 10 (45 pct.) oplever slet ikke eller i mindre grad, at deres minister
har forstelse herfor.

Knap halvdelen af de adspurgte embedsfolk (44 pct.) oplever i hgj eller meget hgj grad, at mini-
steren baserer sine beslutninger pd den faglige bistand, som embedsvaerket fremfgrer. Knap én ud
af 10 (8 pct.) oplever det slet ikke eller i mindre grad.

Endelig svarer mere end to tredjedele af embedsvaerket, at folketingspolitikerne slet ikke (22
pct.) eller i mindre grad (46 pct.) har forstéelse for, hvad det kraever af embedsvaerket at betjene
ministeren ved besvarelse af spargsmal fra Folketinget (fx udvalgsspergsmal, samrddsspgrgsmal
og § 20-spgrgsmal) (jf. appendiks, bilag 1).
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KODEX VII I PRAKSIS
Dette tema afdaekker, hvordan embedsvaerket oplever samspillet med ministre, herunder deres
oplevelser med Kodex VII.

Den fgrste figur angiver, i hvilken grad embedsvaerket er enige i en raekke udsagn omhandlende,
hvor godt Kodex VII fungerer som vejledning, hvorvidt det er udfordrende at efterleve pligterne
under pres, samt hvorvidt embedsfolket ofte oplever grézoner.

Figur 4-1: Kodex VII som vejledning, udfordrende at efterleve pligter og oplevelse af grdzoner

Helt uenig| Delvist uenig | | Delvist enig | Helt enig

Kodex VII er samlet set en god vejledning for mit l' \ ;.,; -:
arbejde som embedsmand il [
Det er udfordrende at efterleve de centrale pligter p3 A
tidspunkter, hvor man betjener ministeren under stort [ERC/S IESEL 31% 2 | 16%!
tidspres b s
2 : [

Jeg oplever ofte grizoner i min opgavevaretagelse, hvor e
Kodex VII ikke giver et Mart svar 13% [ 17% i 2%

Note: N=3.026/2.478/2.722. Disse spargsmal er ikke stillet til embedsfolk, der har angivet, at Kodex VII slet ikke er relevant
for deres daglige arbejde. Andelen af ‘ved ikke'-svar fremgar af de stiplede kasser.

Der er bred enighed i embedsvaerket om, at Kodex VII samlet set er en god vejledning for
arbejdet som embedsmand. Analyserne viser dog, at chefer generelt er mere enige end medarbej-
derne i, at Kodex VII er en god vejledning. Det samme gzelder, n&r man sammenligner ansatte i
departementer og styrelser, hvor forstnaevnte er mere enige i udsagnet.

Det varierer meget, om den enkelte finder det udfordrende at efterleve de centrale pligter p&
tidspunkter, hvor man betjener ministeren under stort pres. Fire ud af 10 embedsfolk (41 pct.) er
séledes enige i dette udsagn, mens ca. en fjerdedel (27 pct.) af embedsvaerket er uenige i udsagnet.

1 trdd hermed er det meget forskelligt, om embedsvaerket oplever grdzoner i deres opgavevare-
tagelse, hvor Kodex VII ikke giver et klart svar. Her er der ikke forskel pd tveers af chefer og
medarbejdere samt mellem ansatte i hhv. departementer og styrelser (jf. appendiks, bilag 1).

I Figur 4-2 afdeekkes embedsvaerkets oplevelse af, hvorvidt embedsveerket i deres organisation
overholder/forsgger at overholde nogle af de centrale pligter i Kodex VII.
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Figur 4-2: Det er min op at ket i min
Helt uenig| Delvist uenig | | Delvist enig | Helt enig
vt oven I e
altid retter henvendelse til en overordnet, s3fremt der er tvivl om, hvorvidt en handling er klart =
ulovlig 2

altid holder sig til sandheden | IR

altid gor det yderste for at realisere ministerens politik, uanset hvor uenig man er

altid er lydhor over for ministerens gnsker, uanset om fagligheden tilsidesasttes i arbejdet med
en sag

SR R p——

SRR ——
Note: N=3.151/2.940/3.125/2.993/2.846/2.778/3.067. Spergsmal: Hvor enig eller uenig er du i nedenstdende udsagn? Det
er min ople , at ket i min or isati Andelen af ‘ved ikke'-svar fremgar af de stiplede kasser.

Otte ud af 10 embedsfolk er delvist eller helt enige i, at embedsvaerket i deres organisation altid
overholder loven (84 pct.), altid holder sig til sandheden (80 pct.) og altid ger det yderste
for at realisere i ens politik, hvor uenig man er (75 pct.). Der er samtidig en
lille andel (hhv. 5, 6 og 6 pct.), som er uenige i disse tre udsagn. Analyserne viser, at chefer er
mere enige end medarbejderne i disse tre udsagn. Det samme gzelder for embedsfolk i departe-
menterne sammenlignet med embedsfolk i styrelserne (jf. appendiks, bilag 1).

Omkring to ud af 10 embedsfolk oplever, at embedsvaerket i deres organisation sommetider yder
rddgivning og bistand til rent partipolitiske formal (17 pct.) og sommetider forsgger at
dakke over fejl (20 pct.). Embedsfolk i departementerne er mere enige i, at embedsvaerket i
deres organisation sommetider yder rddgivning og bistand til rent partipolitiske formal. Embedsfolk
i styrelserne er modsat mere enige i, at embedsvaerket i deres organisation sommetider forsgger
at daekke over fejl ((jf. appendiks, bilag 1).

Det varierer, om de adspurgte oplever, at embedsvaerket altid er lydhgr over for ministerens
] om fagligheden tilsid tesiarb med en sag. Fire ud af 10 embedsfolk

(40 pct. ) er enige, mens tre ud af 10 (28 pct.) er uenige i dette udsagn.

Figur 4-3 afdaekker graden af enighed i en raekke yderligere udsagn omhandlende de syv pligter i
Kodex VII.

Figur 4-3: Enighed i udsagn om de syv centrale pligter i Kodex VII
Helt uenig| Delvist uenig | | Delvist enig | Helt enig

Hvis embedsvaerket i min arganisation F3r viden am, a ores minister e¢ p3 vej til & videregive I
oplysninger, som potentiek er urigtige tid herpd

Nér embedsvaerket i min organisation udarbejder svar ps spergsm3l fra Folketinget, forseger vi akid at |
nkludere alle vaesentge oplysninger i svaret I

Nir embedsvaericet i min organisation yder ridgivning og bistand til ministeren om det faglige grundlag |
ifm. politiske beslutninger, lader vi os altid lede af, hvad vi anser som fagligt rigtigt

Embedsvamrket | min organisation prsenterar typisk ministeren for akemative lsmingsmubheder,
sifremt de er fagigt vebegrundede, uanset om de gir imod regeringens polt

Jeg oplever sommetider, at det kan vaere sveert at levere radgivning og bistand pd et hejt fagligt -
niveau og samtidig loyalt varetage ministerens poltiske/taktiske snsker k0
Note: N=2.017/2.174/2.202/2.073/2.006. Spergsmal: Hvor enig eller uenig er du i nedenstdende udsagn? Disse spargsmal er

ikke stillet til embedsfolk, der har angivet, at de ikke har erfaring med ministerbetjening fra deres nuvaerende arbejdsplads.
Andelen af ‘ved ikke'-svar fremgar af de stiplede kasser.
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Halvdelen af embedsvaerket (49 pct.) oplever sommetider, at det kan veaere svart at levere rad-
givning og bistand pa et hgjt fagligt niveau og samtidig loyalt varetage ministeren politi-
ske/taktiske gnsker. En fjerdedel af embedsvaerket (26 pct.) er modsat uenige i dette udsagn.

Omkring otte ud af 10 embedsfolk er enten delvist eller helt enige i, at embedsvaerket i deres
organisation altid forsgger at inkludere alle lige oplysninger, ndr de udarbejder svar
pd spergsmal fra Folketinget (83 pct.), og at de altid lader sig lede af, hvad de anser som
fagligt rigtigt, ndr de yder rddgivning og bistand til ministeren om det faglige grundlag ifm. poli-
tiske beslutninger (80 pct.). Der er samtidig en lille andel (hhv. 6 og 7 pct.), som er uenige i disse
to udsagn.

Embedsfolk i styrelserne er (sammenlignet med deres kollegaer i departementet) mere enige i, at
de altid forsgger at inkludere alle vaesentlige oplysninger i svar pd spergsmal fra Folketinget, og at
de altid lader sig lede af, hvad de anser som fagligt rigtigt, nér de yder faglig bistand til ministeren.
Embedsfolk i departementerne er modsat mere enige i, at de sommetider oplever, at det kan vaere
sveert at levere radgivning og bistand pa et hgit fagligt niveau og samtidig loyalt varetage ministe-
ren politiske/taktiske gnsker (jf. appendiks, bilag 1).
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KOORDINATION OG SAMARBEIJIDE

Det naeste tema omfatter en raekke spergsmal, der afdaekker, hvordan embedsvaerket oplever tvaer-
ministeriel koordination og samarbejde. Den fgrste figur viser embedsvaerkets grad af enighed i en
raekke udsagn vedrgrende tvaerministeriel koordination.

Figur 5-1: Enighed i udsagn vedrgrende tvaerministeriel koordination

Helt uenig| Delvist uenig | | Delvist enig | Helt enig
Mit ministeromr3des faghqe kompetencer og bidrag bliver i langt de
fleste tilfalde zjdet med de der 17%
har ansvaret for at betjene | og

Jeg mener, der er et stigende behov for central styring og koordination
af regeringsarbejdet (fx af hensyn til sget kompleksitet p3 de forskellige [EERA 17%
politikomrader)
R ro
Beslutningsprocesseme traskker ofte ungdigt ud, nir sager fra mit ,15‘,/
3de skal med andre 5 «‘.

Note: N=1.552/2.204/2.230/2.170. Sporgsmal: Hvor enig eller uemg erduir dende udsagn? Spor er kun stillet
til respondenter, der bruger tid pd koordination og samarbejde pa tveers af ministeromrader (spg. 2-4) og/eller koordination og
samarbejde med FM og STM (spg. 1). Andelen af ‘ved ikke'-svar fremgdr af de stiplede kasser.

Der ar generelt en god pS tvaers af ,12,,1
hvor forskelige fagligheder respekteres og inddrages 2%

-

Mere end halvdelen (52 pct.) er enige i, at der generelt er en god samarbejdskultur pa tvaers af
ministeromrader, hvor forskellige fagligheder respekteres og inddrages. To ud af 10 (20 pct.) er
modsat uenige i dette udsagn.

Seks ud af 10 embedsfolk (60 pct.) oplever, at beslutningsprocesserne ofte treekker ungdigt ud,
ndr sager fra deres ministeromrade skal koordineres med andre ministeromrader. Endelig varierer
det, hvorvidt den enkelte mener, at der er et stigende behov for central styring og koordination
af regeringsarbejdet. Mere end en fjerdedel af embedsvaerket (28 pct.) er enige i dette udsagn,
mens tre ud af 10 (29 pct.) modsat er uenige i dette udsagn.

Der er relativt mange, der svarer ‘ved ikke’ pd spargsmalene ovenfor (jf. de stiplede kasser). Det
vidner om, at det kan vaere sveert for ansatte i embedsvaerket at tage stilling til disse spgrgsmal.

Figur 5-2 viser andelen af embedsfolk (med mere end 10 &rs erfaring), som oplever, at beslutnings-
processerne er blevet mere eller lidt mere central styret over de seneste 10 &r.

Figur 5-2: Op af i i centr
e o o o

Note: N=1.257. Sporgsmal: Oplever du, at beslutningsprocesserne i centraladministrationen generelt er blevet mere eller min-

dre centralt styret over de seneste 10 8r? 11,2 pct. har svaret ‘ved ikke’.
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Tre fjerdedele af de adspurgte embedsfolk oplever, at beslutningsprocesserne enten er blevet me-
get mere centralt styret (46 pct.) eller lidt mere centralt styret (30 pct.).

Der er meget fa (2 pct.), der oplever, at beslutningsprocesserne er blevet mindre centralt styret,
mens ca. én ud af 10 (11 pct.) svarer ‘ved ikke’ til dette spgrgsmal.

Der er ikke forskelle i svar pd tveers af de erfarne embedsfolk i hhv. styrelser og departementer
samt mellem chefer og medarbejdere i embedsveerket (jf. appendiks, bilag 1).
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SAMSPIL MED MEDIER

Dette tema afdaekker embedsvaerket oplevelse af samspillet med medierne. Figur 6-1 afdaekker
tillidsniveauet til de danske medier p8 tveers af embedsvaerket og befolkningen.

Figur 6-1: Andel af hhv. embedsvzarket og borgere med stor tillid til de danske medier

Embedsvarket Befolkningen

63% 45%

Note: N=3.167 (embedsvzerket) og N=1.504 (befolkning). Spergsmal: Hvor stor tillid har du i al almindelighed til de
danske medier?
Kilde: Befolkningsundersggelse foretaget af Ramboll pd vegne af ekspertudvalget.

Mere end seks ud af 10 (63 pct.) embedsfolk har i al almindelighed stor tillid til de danske medier.
Knap fire ud af 10 (35 pct.) har modsat begraenset tillid til medierne, mens de resterende embeds-
folk (2 pct.) eri tvivl.

Til sammenligning er det kun 45 pct. af danskerne, der har stor tillid til de danske medier, mens
halvdelen af den danske befolkning (50 pct.) har begraenset tillid.

Figur 6-2 viser embedsvaerkets enighed i to udsagn om medierne.

Figur 6-2: Andel af embedsfolk, der er helt eller delvist enige i udsagn om medierne

Helt enig

Delvist enig

Hverken enig eller uenig

Delvist uenig

Helt uenig

Nar medierne fremlezgger sager, der har Jeg forventes at holde mig orienteret pd
vaeret behandlet i min organisation, bliver  sociale medier om, hvad min minister
de typisk fremlagt korrekt laver og mener

Note: N=3.038/2.896. Spergsmalsformulering: Hvor enig eller uenig er du i nedenstdende udsagn?
Lidt mere end en tredjedel af embedsvaerket (35 pct.) er delvist eller helt enige i, at medierne

typisk fremlaegger de sager korrekt, der har vaeret behandlet i den organisation, som den ad-
spurgte person arbejder ved. Fire ud af 10 embedsfolk (41 pct.) er modsat uenige i dette udsagn.
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Der er relativt f8 embedsfolk (16 pct.), der giver udtryk for, at de forventes at holde sig orien-
teret pa sociale medier om, hvad deres minister laver og mener. Mere end halvdelen (64 pct.)
er deciderede uenige i dette udsagn.

Embedsfolk i departementer er (sammenlignet med deres kollegaer i styrelserne) mere enige i, at
de forventes at holde sig orienteret pd sociale medier om, hvad deres minister laver og mener.
Tilsvarende er chefer mere enige i dette udsagn relativt til de gvrige medarbejdere i centraladmini-
strationen (jf. appendiks, bilag 1).
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MANAGEMENT
RAMBOLL CONSULTING

BILAG 1 - APPENDIKS

EMBEDSVARKSUNDERSQOGELSE

Gennemfart af Rambgll pé vegne af ekspertudvalget for bedre samspil mellem politikere, embedsvaerk
og medier.

Dato: 14.11.2022

Rambgll Management Consulting (Rambgll) gennemfgrer i 2022 en raekke analyser for ekspertudvalget
for bedre samspil mellem politikere, embedsvaerk og medier!. I en delrapport har vi praesenteret hoved-
resultaterne fra den spgrgeskemaundersggelse, som Rambgll har gennemfgrt blandt Djgf-medlemmer i
centraladministrationen, der skonnes at udgere ca. 90% af embedsvaerket i staten2. Formdlet med un-
dersggelsen er at tilvejebringe viden om embedsvaerkets oplevelse i relation til de to undersggelses-
sporgsmal, der fremg8r af boksen nedenfor.

Boks 1: Undersggelsesspargsmal

1. Hvad fungerer og hvad fungerer ikke i mgdet mellem Kodex VII og praksis set med hhv. embedsvaerkets,
politikernes og mediernes gjne - og i givet fald, hvad er omfanget og karakteren heraf?

2. Er der indikationer pd, at presset pd embedsvaerket er steget de seneste 10 ar - og i givet fald, hvad er
omfanget og karakteren heraf?

Neervaerende appendiks beskriver indledningsvist datagrundlaget og de metodiske valg i spgrgeskemaun-
dersggelsen til embedsfolk. Den resterende del af rapporten bestdr af frekvenstabeller, der praesenterer
alle resultater fra spgrgeskemaundersggelsen samt udvalgte statistiske analyser, der bl.a. undersgger,
om der er forskellige oplevelser af samspillet med medier og politikere mellem hhv. medarbejdere og
chefer samt ansatte i departementer og styrelser.

1. Metode
Embedsvaerksundersggelsen er gennemfgrt som en pop i d gelse til alle ansatte i departe-
menter, styrelser og andre statslige institutioner, der er medlemmer af Djgf (i alt 14.463 respondenter).

Der er foretaget en mindre pop i g i der indebzerer, at spgrgeskemaet ikke er distri-
bueret til statslige ansatte i selvsteendige eller selvejende institutioner/virksomheder? samt uafhaengige
institutioner, organer, rad eller naevn®. Spargeskemaet er med andre ord kun udsendt til de arbejdsplad-
ser, hvor de ansatte i sidste ende refererer til den siddende minister pa et givent ministeromréde.

Spergerammen er udviklet i henhold til nedenstdende proces:

» Forste udkast til spgrgerammen er udarbejdet med afseet i de forelgbige tendenser og perspekti-
ver, der er indhentet gennem den kvalitative interviewundersggelse, som Rambgll har gen-
nemfgrt blandt politikere, embedsvaerk og journalister pd vegne af ekspertudvalget. Denne spgr-
geskemaunderspgelse stiller skarpt p& nogle af disse fund og undersgger, hvorvidt og i hvilken
grad de kan generaliseres pa tveers af embedsvaerket. Spgrgerammen er efterfalgende blevet
kvalificeret af lektor ved Roskilde Universitet, Kim Sass Mikkelsen, der har stor erfaring inden for
béde det faglige genstandsfelt og surveymetoder.

Lees mere her: Dybvad-udvalget
N&r der i dette appendiks refereres til embedsvaerket eller embedsfolk, henvises der sdledes til Dj i cent ationen
? Fx Danmarks Evalueringsinstitut, Danmarks Statistik, Naviair og Nordseenheden.

* Fx Det Kriminalpraeventive R3d, Den Sociale Investeringsfond, og U g
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» Herefter er spgrgerammen sendt til k itering hos ekspertudvalget, der bdde har afgivet
mundtlige kommentarer pd et feelles udvalgsmade og efterfglgende fremsendt tekstnaere skriftlige
kommentarer til spargeskemaet. Rambgll har for s8 vidt muligt indarbejdet disse kommentarer.

» Endelig er der gennemfgrt fem pilottest med medarbejdere og chefer fra forskellige styrelser
og departementer®. Spgrgerammen er derefter fremsendt til endnu en kommentering hos ek-
spertudvalget, der har haft en sidste mulighed for at kvalificere spgrgeskemaet.

Den endelige sporgeramme bestér af 50 spgrgsmal, der kredser om samspillet mellem embedsvaerket
og politikere (herunder Kodex VII), embedsvaerkets arbejdsvilkdr og kulturelle forhold samt samspillet
mellem embedsvaerket og medierne. I spargeskemaundersggelsen indgdr der desuden en raekke scree-
ningsspgrgsmal, der bidrager til, at den enkelte respondent far netop de spergsmal, der er relevante
for dem og deres arbejde. I spgrgeskemaundersggelsen er respondenterne desuden blevet instrueret i,
at de altid kan vaelge ‘ikke relevant’, sdfremt de ikke oplever, at de kan afgive et meningsfuldt svar pa et
givent spergsmal (fx fordi de ikke har erfaringer med det, der bliver spurgt ind til). Disse ‘ikke relevant’-
svar bidrager ikke med analytisk veerdi til underspgelsens genstandsfelt, hvorfor de udgdr i beregningen
af procentandele i de deskriptive analyser. Antallet af ‘ikke relevant’-svar fremgar af tabel 3.

Spgrgeskemaundersggelsen er gennemfgrt i samarbejde med Djgf, der har bidraget med faglige og me-
todiske input til spgrgerammen og populationsafgransningen. Djgf har (i teet samarbejde med Rambgll)
0gsd veeret ansvarlige for at distribuere sporgeskemaet til deres medlemmer, ligesom de har sendt fire
p@mindelser til deres medlemmer undervejs i dataindsamlingsperioden. Spgrgeskemaet er sendt til den
e-mail, som respondenten har registreret i Djgf (typisk deres private e-mail).

Dataindsamlingen er gennemfgrt i perioden fra torsdag den 29. september til og med fredag den 21.
oktober 2022. Spgrgeskemaet er séledes udsendt fgrste gang for valgudskrivelsen den 5. oktober 2022,
mens de fire pdmindelser er udsendt bagefter. Den oprindelige deadline for spergeskemaet var fredag
den 14. oktober. For at styrke datagrundlaget valgte vi i dialog med Djgf at forleenge svarperioden med
yderligere en uge, hvor der blev sendt en fjerde og sidste pdmindelsesmail.

Der er efter dataindsamlingen foretaget datarens med henblik pd at styrke datakvaliteten i undersggel-
sen. Respondenter, der i spgrgeskemaet har angivet, at de ikke er ansat i centraladministrationen®, er
fjernet fra den samlede population. Det samme geelder for de respondenter, der ved udsendelse af spgr-
geskemaet returnerede en ugyldig mailadresse, da det er et tegn p8, at vedkommende ikke lzengere er
ansat pa den pageeldende arbejdsplads.

Det endelige datagrundlag for embedsvaerksundersggelsen bestdr af 3.509 respondenter, hvoraf 3.157
respondenter har gennemfort hele spgrgeskemaet, mens de resterende 352 respondenter som minimum
har besvaret de forste 15 spergsmal i spgrgeskemaet (dvs. til og med de spgrgsmal der handler om
arbejdsvilkar i centraladministration). Den samlede svarprocent for undersggelsen er 24,3%?7. Det er sam-
menligneligt med tidligere undersggelser, som Djof har foretaget blandt deres medlemmer i centraladmi-
nistrationen.

Der er gennemfgrt en raekke bortfaldsanalyser ved hjzelp af chi-test, der undersgger, om analysepo-
pulationen er repraesentativ for den samlede population af Djgf-medlemmer i centraladministrationen.
Tabellen nedenfor praesenterer resultaterne af disse bortfaldsanalyser, ligesom den giver et overblik over,
hvordan respondenterne fordeler sig pa centrale karakteristika som organisation, ken og alder.

5 Der er gennemfort pilottest med én afdelingschef (departement), én kontorchef (styrelse), én chefkonsulent (styrelse) og to fuldmaegtige (departement og
styrelse)

S Det kan fx skyldes, at en respondent har skiftet arbejdsplads uden at aendre det i Djofs register.
Svarprocenten er 21 for ansatte i styrelser/andre statslige institutioner, mens svarprocenten er 38 for ansatte i departementer.
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Tabel 1: Karakteristika og bortfaldsanalyser

o . Forventet Antal
Baggrundskarakteristika Population
besvarelser besvarelser
Organisation (chi-test: P=0,000%***)
Departement 2.838 (19,6%) 689 (19,6%) | 1.079 (30,7%)
Styrelse/Anden statslig institution ‘ 11.623 (80,4%) 2.820 (80,4%) | 2.430 (69,3%)
Kgn (chi®-test: P=0,438)
Mand 5.648 (39,1%) 1.371 (39,1%) | 1.390 (39,6%)
Kvinde 8.813 (60,9%) 2.138 (60,9%) | 2.119 (60,4%)
Alder (chi’-test: P=0,000***

Under 30 ar 2.521 (17,4%) 612 (17,4%) 492 (14,0%)
30-39 &r 5.579 (38,6%) 1.354 (38,6%) 1.262 (36,0%)
40-49 8r 3.274 (22,6%) 794 (22,6%) 794 (22,6%)
50-59 &r 2.355 (16,3%) 571 (16,3%) 720 (20,5%)
60 &r eller eeldre 732 (5,1%) 178 (5,1%) 241 (6,9%)
Antal l 14.463 l 3.509 | 3.509
Svarprocent 24,3%

Bortfaldsanalysen er foretaget ved hjeelp af chi?-test, hvor *** P<0,001, ** p<0,01, * p<0,05.

Analyserne viser, at der er enkelte respondentgrupper i analysepopulationen, der er under-/overreprae-
senterede sammenlignet med populationen. Der er fx en tendens til, at ansatte i departementer har veeret
mere tilbgjelige til at gennemfgre undersggelsen sammenlignet med ansatte i styrelserne. Og tilsvarende
har embedsfolk zldre en 50 ar har vaeret mere tilbgjelige til at gennemfgre undersggelsen relativt til
embedsfolk, der er yngre end 40 ar.

Vi har derfor valgt at veegte datagrundlaget ved hjzelp af analysevaegte®, der sikrer den bedst mulige
repraesentativitet i undersggelsen. I dette appendiks praesenteres b&de de vaegtede og uveaegtede fre-
kvensfordelinger. Som det fremgar af frekvenstabellerne (afsnit 2), er der generelt kun mindre forskelle
mellem det vaegtede og det uvaegtede datagrundlag, som ikke har substantiel betydning for undersggel-
sens resultater.

I den vedlagte delrapport med hovedresultater tager vi dog afsezet i det veegtede datagrundlag, da vi
vurderer, at de vaegtede analyser giver det mest retvisende billede af, hvordan populationen af Djof-
medlemmer i centraladministrationen oplever samspillet mellem politikere, embedsvaerk og medier. Ta-
bellen nedenfor viser analysevaegte for de enkelte respondentgrupper i datagrundlaget.

® Analysevaegtene er beregnet med afszet i kon, alder og , s8ledes at det vaegtede datagrundiag matcher den samlede population

pé disse tre karakteristika. Datagrundlaget er ikke vaegtet pd hhv. og , da der ikke er nok besvarelser til at
inkludere disse variable i vaegtningen.
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Tabel 2: Analysevaegte i datagrundlaget

Analysevagte i datagrundlaget

Mand
Departement Styrelse/Anden statslig institution
Under 30 &r 0,78 1,75
30-39 &r 0,69 1,22
40-49 3r 0,72 1,05
50-59 &r 0,58 0,92
60 ar eller zeldre 0,44 0,87
Kvinde
Departement Styrelse/Anden statslig institution
Under 30 &r 0,67 1,67
30-39 &r 0,61 1,36
40-49 &r 0,64 1,14
50-59 &r 0,52 0,81
60 ar eller zeldre 0,44 0,82

Tabellen nedenfor angiver antallet og andelen af ‘ikke relevant’-svar i de enkelte spargsmal. Denne svar-
mulighed har (jf. ovenfor) fungeret som et screeningsredskab, hvorfor de udgdr i beregningen af procent-
andele i de deskriptive analyser i afsnit 2 og 3.

Tabel 3: Andel af ‘ikke relevant’-svar

‘Ikke relevant’-svar

Sporgsmal/Udsagn
Hvor enig eller uenig er du i nedenstéende udsagn om din nuveerende arbejdsplads?

P& min arbejdsplads kan vi tale 8bent om de fejl, der begds 3 0,1%
Jeg kan trygt tage vanskelige arbejdsrelaterede udfordringer og problemer op med min naer- s 0.2%
meste leder !

P& min arbejdsplads kan jeg regne med hjzelp og opbakning fra mine kolleger 5 0,1%
Hvor ofte oplever du nedenstdende i dit arbejde?

Jeg oplever pres for at eendre/undlade en faglig betragtning i et oplaeg til en overordnet 90 2,6%
Jeg veelger at zendre/undlade en faglig betragtning af hensyn til et oplevet politisk gnske el- 127 3,6%
ler pres

Jeg siger ikke fra overfor en overordnet, selv nér jeg synes, jeg burde ggre det 126 3,6%
I hvilken grad oplever du, at ministeren...

... baserer sine beslutninger p8 den faglige bistand, som embedsvaerket fremforer? 137 5,5%
... har forst8else for, hvad det kraever af ressourcer for embedsvaerket at implementere politi- 122 4.9%
ske beslutninger? !

I hvilken grad oplever du, at folketingspolitikerne generelt har forstéelse for...

... hvad det kraever af embedsvzerket at betjene ministeren ved besvarelse af sporgsmal fra ’ 115 ‘ 4,6%

Folketinget (fx udvalgs-spgrgsmal, samrédsspergsmal og § 20-spergsmal)?
Hvor enig eller uenig er du i nedenstende udsagn?
Mit ministeromrédes faglige kompetencer og bidrag bliver i langt de fleste tilfaelde respekte-
ret i samarbejdet med de ministeromrader, der har ansvaret for at betjene Koordinationsud- 110 6,6%
| valget og @konomiudvalget
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Jeg mener, der er et stigende behov for central styring og koordination af regeringsarbejdet

" " o . - o 119 5,1%
(fx af hensyn til gget kompleksitet pa de forskellige politikomrader)
Der er generelt en god samarbejdskultur pd tvaers af ministeromréder, hvor forskellige fag- 03 4.0%
ligheder respekteres og inddrages '
Beslutningsprocesserne traekker ofte unedigt ud, ndr sager fra mit ministeromrade skal koor- 153 6.6%
dineres med andre ministeromrader !
Oplever du, at beslutningsprocesserne i centraladministrationen generelt er blevet mere eller 30 2,3%

mindre centralt styret over de seneste 10 &r?
Hvor enig eller uenig er du i nedenstende udsagn om Kodex VII?

Kodex VII er samlet set en god vejledning for mit arbejde som embedsmand 23 0,8%
Det er udfordrende at efterleve de centrale pligter pd tidspunkter, hvor man betjener mini-

) 571 18,7%
steren under stort tidspres
Jeg oplever ofte grdzoner i min opgavevaretagelse, hvor Kodex VII ikke giver et klart svar 327 10,7%
Hvor enig eller uenig er du i nedenstdende udsagn? Det er min oplevelse, at embedsveerket i min organisation...
.. altid overholder loven 97 3,0%
.. altid holder sig til sandheden 122 3,8%
.. sommetider forsgger at daekke over fejl 179 5,5%
.. altid ggr det yderste for at realisere ministerens politik, uanset hvor uenig man er 314 9,7%
.. altid er lydhgr over for ministerens gnsker, uanset om fagligheden tilsideszettes i arbejdet

402 12,4%

med en sag
... sommetider yder rddgivning og bistand til rent partipolitiske formal 469 14,4%

... altid retter henvendelse til en overordnet, s&fremt der er tvivl om, hvorvidt en handling er
klart ulovlig

Hvor enig eller uenig er du i nedenstéende udsagn?

Hvis embedsvaerket i min organisation f&r viden om, at vores minister er pa vej til at videre-
give oplysninger, som potentielt er urigtige eller vildledende, gor vi altid en overordnet op- 296 12,8%
maerksom herpd

N&r embedsvaerket i min organisation udarbejder svar p& spargsmal fra Folketinget, forsoger

308 9,5%

R . . . . 138 6,0%
vi altid at inkludere alle vaesentlige oplysninger i svaret
N&r embedsvaerket i min organisation yder r%dgivning og bistand til ministeren om det fag-
lige grundlag ifm. politiske beslutninger, lader vi os altid lede af, hvad vi anser som fagligt 111 4,8%
rigtigt
Embedsveerket i min organisation praesenterer typisk ministeren for alternative lgsningsmu-
241 10,4%

ligheder, séfremt de er fagligt velbegrundede, uanset om de gir imod regeringens politik
Jeg oplever sommetider, at det kan vaere svzert at levere radgivning og bistand pa et hgjt
fagligt niveau og samtidig loyalt varetage ministerens politiske/taktiske gnsker

Hvor enig eller uenig er du i nedenstende udsagn?
N&r medierne fremlaegger sager, der har vaeret behandlet i min organisation, bliver de typisk

308 13,3%

118 3,7%
fremlagt korrekt
1 min organisation gar alle henvendelser fra medierne gennem en pressetjeneste/kommuni- 50 1.6%
kationsenhed o
I min organisation er det ofte udfordrende at behandle aktindsigtsanmodninger fra medierne 351 11.1%
inden for tidsfristen o
Jeg forventes at holde mig orienteret pd sociale medier om, hvad min minister laver og me-

259 8,2%

ner
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2. Frekvenstabeller
Nedenfor praesenteres frekvenstabeller for samtlige spargsmal i spergeskemaundersggelsen. Vi praesen-
terer bdde de veegtede og de uvaegtede resultater.

2.1 Spgrgsmal vedr. arbejdsvilkar

Disse spargsmal afdaekker, hvordan embedsvaerket oplever arbejdsvilkdrene p& deres nuvaerende ar-
bejdsplads. Der er béde spargsmal om de ansattes arbejdstid, deres oplevelse af den psykologiske tryghed
pa deres arbejdsplads og deres oplevelse af pres i deres arbejde.

Tabel 4: itli lig arbejdstid
Hvor mange timer arbejder du i gennemsnit om ugen?
Svarkategorier Vzegtet fordeling Uvaegtet fordeling
Under 37 timer 5,4% 5,0%
37-42 timer 65,9% 61,9%
43-50 timer 23,6% 26,8%
51-60 timer 4,0% 5,0%
Over 60 timer 1,0% 1,3%
Note: N=3.509.

Tabel 5: Overarbejde som fglge af tidsfrister for opgavelgsningen

Hvor ofte er du ngdt til at arbejde mere end det planlagte for at nd tidsfristerne for din opgavelgsning?

Svar ier Vzgtet fordeling Uvaegtet fordeling
Hver dag 6,1% 7,0%
Flere gange om ugen 26,6% 28,6%
Hver uge 22,6% 22,9%
Hver maned 25,3% 24,0%
Sjeeldnere 13,9% 12,5%
Aldrig 3,4% 2,8%
Ved ikke 2,2% 2,1%

Note: N=3.509.
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Tabel 6: kets op af psy isk tryghed p& deres arbejdsplads

Hvor enig eller uenig er du i nedenstdende udsagn om din nuvarende arbejdsplads?

Svarkategorier Vzegtet fordeling

P& min arbejdsplads kan vi tale 8bent om de fejl, der begés

Helt enig 42,1% 41,9%
Delvist enig 41,2% 41,0%
Hverken enig eller uenig 6,4% 6,3%
Delvist uenig 6,8% 7,1%
Helt uenig 2,6% 2,7%
Ved ikke 0,9% 1,0%

Jeg kan trygt tage vanskelige arbejdsrelaterede udfordringer og problemer op med min naermeste leder
Helt enig 60,0% 59,5%
Delvist enig 26,0% 26,3%
Hverken enig eller uenig 4,3% 4,5%
Delvist uenig 5,6% 5,7%
Helt uenig 3,4% 3,5%
Ved ikke 0,7% 0,6%

P& min arbejdsplads kan jeg regne med hjzelp og opbakning fra mine kolleger

Helt enig 63,1% 62,3%
Delvist enig 29,7% 30,0%
Hverken enig eller uenig 3,4% 3,7%
Delvist uenig 2,9% 3,0%
Helt uenig 0,7% 0,8%
Ved ikke 0,2% 0,2%

Note: N=3.506/3.501/3.504. ‘Ikke relevant’-svar indgdr ikke i beregningen af procentandele.
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Tabel 7: Embedsvaerkets oplevelse af pres i deres arbejde
Hvor ofte oplever du nedenstdende i dit arbejde?

Svarkategorier
Jeg oplever pres for at zendre/undlade en faglig betragtning i et oplaeg til en overordnet
Aldrig 39,0% 38,2%
Sjeeldent 33,7% 34,5%
En gang imellem 18,7% 18,8%
Ofte 4,1% 4,1%
Meget ofte 1,9% 2,1%
Ved ikke 2,6% 2,4%
Jeg veelger at aendre/undlade en faglig betragtning af hensyn til et oplevet politisk gnske eller pres
Aldrig 40,2% 39,3%
Sjaeldent 32,5% 33,4%
En gang imellem 19,1% 19,3%
Ofte 3,8% 3,8%
Meget ofte 1,7% 1,8%
Ved ikke 2,8% 2,5%
Jeg siger ikke fra overfor en overordnet, selv ndr jeg synes, jeg burde gore det
Aldrig 33,6% 34,3%
Sjeeldent 39,6% 38,5%
En gang imellem 18,3% 18,0%
Ofte 4,6% 4,7%
Meget ofte 1,8% 1,8%
Ved ikke 3,2% 2,8%

Note: N=3.410/3.381/3.383. 'Ikke relevant’-svar indgdr ikke i beregningen af procentandele.

8/49



BILAG 225

Ramboll - Embedsvzerksundersogelse - Bilag 1 - Appendiks

n h

2.2 Spgrgsmal vedr. illet k og politikere

Disse spgrgsmal afdeekker, hvordan embedsvaerket oplever samspillet med politikere, herunder deres
oplevelser med ministerbetjening, folketingspolitikere, tvaerministeriel koordination og Kodex VII. Som
rammesaetning til spargsmalene er respondenterne blevet instrueret i, at de altid kan vaelge ‘ikke rele-
vant’, sdfremt de ikke oplever, at de kan afgive et meningsfuldt svar pd et givent spargsmal (fx fordi de
ikke har erfaringer med det, der bliver spurgt ind til). I flere af spargsmélene henvises der til ‘embeds-
veerket i din/min organisation’. Det er i spgrgeskemaet defineret som samtlige ansatte (eksklusive szerlige
r&dgivere) i det departement, den styrelse eller den statslige institution, hvor respondenten er ansat.

Tabel 8: b kets opl ] med

De forste spgrgsmal handler om dine erfaringer og oplevelser med ministerbetjening pa dit minister-

omréde.

I hvilken grad oplever du, at ministeren...

Svarkategorier
... baserer sine beslutninger pé den faglige bistand, som embedsvaerket fremfgrer?
Slet ikke 0,8% 0,7%
I mindre grad 6,7% 6,4%
1 nogen grad 31,4% 30,6%
I hej grad 33,8% 35,8%
1 meget hgj grad 9,9% 11,7%
Ved ikke 17,4% 14,7%
.. har forst3else for, hvad det kraever af ressourcer for embed ket at impl e politiske beslutninger?
Slet ikke 10,6% 10,0%
I mindre grad 33,7% 33,5%
1 nogen grad 27,1% 27,6%
1 hgj grad 10,0% 11,2%
I meget hgj grad 2,2% 2,5%
Ved ikke 16,6% 15,3%

Note: N=2.363/2.377. ‘Ikke relevant’-svar indgdr ikke i beregningen af procentandele. Disse spargsmal er ikke stillet til embedsfolk,
der har angivet, at de ikke har erfaring med ministerbetjening fra deres nuvaerende arbejdsplads.

Tabel 9: kets op med il itikere

I hvilken grad oplever du, at folketingspolitikerne generelt har forstdelse for, hvad det kraever af em-
bedsvzerket at betjene ministeren ved besvarelse af spgrgsmal fra Folketinget (fx udvalgsspgrgsmal,

samradsspgrgsmal og § 20-spgrgsmal)?

Svarkategorier Vzegtet fordeling Uvaegtet fordeling
Slet ikke 22,1% 22,4%
I mindre grad 46,3% 46,8%
I nogen grad 17,4% 17,5%
1 hgj grad 2,1% 2,1%
I meget hgj grad 0,2% 0,2%
Ved ikke 12,0% 11,1%

Note: N=2.378. 'Ikke relevant’-svar indgdr ikke i beregningen af procentandele. Dette sporgsmél er ikke stillet til embedsfolk, der har
angivet, at de ikke har erfaring med ministerbetjening fra deres nuvarende arbejdsplads.
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Tabel 10: Arbejdstid brugt pa koordination og samarbejde pa tvaers af ministeromrader

Hvor stor en andel af din samlede arbejdstid bruger du pa koordination og samarbejde pa tvaers af mi-
nisteromrader? Hvis koordination og samarbejde pa tvaers af ministeromrader ikke er relevant for dit

daglige arbejde, bedes du svare 0.

Svarkategorier

Vzgtet fordeling

Uvaegtet fordeling

0 pct. 34,4% 30,3%
1-10 pet. 28,2% 27,5%
11-20 pet. 13,1% 14,0%
21-30 pet. 8,1% 9,4%
31-40 pct. 4,8% 5,8%
41-50 pct. 3,8% 4,3%
51-60 pct. 1,9% 2,0%
61-70 pct. 1,6% 1,9%
71-80 pct. 2,8% 3,2%
81-90 pct. 1,0% 1,1%
91-99 pet. 0,2% 0,2%

100 pct. 0,2% 0,2%

Note: N=3.407. Respondenterne har besvaret spargsmélet ved hjeelp af en slider fra 0 til 100%.

Tabel 11: Arbejdstid brugt pa koordination og samarbejde med Fi

iet og

Hvor stor en andel af din samlede arbejdstid bruger du pa koordination og samarbejde med de mini-
sterier (typisk Finansministeriet eller Statsministeriet), der har ansvaret for at betjene Koordinations-

udvalget og Gkonomiudvalget?

Svarkategorier Vaegtet fordeling Uvzaegtet fordeling

0 pct. 27,4% 23,8%
1-10 pet. 52,2% 51,4%
11-20 pct. 10,4% 12,2%
21-30 pet. 4,8% 6,1%
31-40 pct. 1,9% 2,2%
41-50 pct. 1,6% 1,9%
51-60 pct. 0,4% 0,5%
61-70 pct. 0,5% 0,6%
71-80 pct. 0,5% 0,6%
81-90 pct. 0,4% 0,4%
91-99 pct. 0,0% 0,0%

100 pct. 0,1% 0,1%

Note: N=2.223. Respondenterne har besvaret sporgsmalet ved hjelp af en slider fra 0 til 100%. Spergsmalet er kun stillet til de
respondenter, der ikke har svaret "0 pct.” til spargsmalet om, hvor stor en andel af deres samlede arbejdstid, de bruger p& koordination

og samarbejde pd tvaers af ministeromrdder. Spargsmélet er ikke stillet il ansatte i Finar

iet og Statsministeriet.
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Tabel 12: Embedsvaerkets oplevelse af det tvaerministerielle samarbejde

Hvor enig eller uenig er du i nedenstdende udsagn?

Svarkategorier

Vzegtet fordeling

Mit omrades faglige komp og bidrag bliver i langt de fleste tilfselde respekteret i samarbejdet med
de ministeromrader, der har ansvaret for at betjene Koordinationsudvalget og @konomiudvalget

Helt enig 9,8% 10,4%

Delvist enig 36,6% 38,1%

Hverken enig eller uenig 14,6% 14,8%
Delvist uenig 16,8% 17,5%

Helt uenig 3,8% 3,4%

Ved ikke 18,4% 15,9%

Jeg mener, der er et stigende behov for central styring og koordination af re
kompleksitet p& de forskellige politikomréder)

geringsarbejdet (fx af hensyn til gget

Helt enig 7,2% 7,2%

Delvist enig 20,8% 21,5%
Hverken enig eller uenig 21,6% 22,5%
Delvist uenig 17,4% 18,1%

Helt uenig 12,3% 12,0%

Ved ikke 20,8% 18,7%

Der er generelt en god samarbejdskultur pd tvaers af ministeromrader, hvor forskellige fagligheder respekteres og
inddrages

Helt enig 8,9% 9,7%

Delvist enig 43,3% 45,4%
Hverken enig eller uenig 16,5% 16,0%
Delvist uenig 15,7% 15,3%

Helt uenig 4,1% 3,8%

Ved ikke 11,5% 9,8%

Beslutningsprocesserne treekker ofte ungdigt ud, ndr sager fra mit ministeromrade skal koordineres med andre

ministeromrader

Helt enig 22,9% 22,3%
Delvist enig 36,6% 37,5%
Hverken enig eller uenig 14,7% 15,3%
Delvist uenig 8,4% 9,0%

Helt uenig 2,2% 2,4%

Ved ikke 15,2% 13,5%

Note: N=1.552/2.204/2.230/2.170. 'Ikke relevant’-svar indgdr ikke i beregningen af procentandele. Sporgsmal 2-4 er kun stillet til de
respondenter, der ikke har svaret “0 pct.” til spergsmalet om, hvor stor en andel af deres samlede arbejdstid de bruger pd koordination
og samarbejde pd tvaers af ministeromrader. Spergsmal 1 er kun stillet til de respondenter, der ikke har svaret “0 pct.” til spergsmalet
om, hvor stor en andel af deres samlede arbejdstid, de bruger pa koordination og samarbejde med de ministerier, der har ansvaret for

at betjene Koordi

idvalget og

. Sporgsmal 1 er ikke stillet til ansatte i Fi

iet og iet.
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Tabel 13: Erfarne b p! af b i ne i centr

Oplever du, at beslutningsprocesserne i centraladministrationen generelt er blevet mere eller mindre

centralt styret over de seneste 10 &r?

Svarkategorier Vaegtet fordeling Uvzgtet fordeling
Meget mere centralt styret 45,7% 46,9%
Lidt mere centralt styret 29,9% 29,9%
Hverken mere eller mindre centralt 11,2% 10,8%

styret

Lidt mindre centralt styret 1,6% 1,6%
Meget mindre centralt styret 0,5% 0,4%
Ved ikke 11,2% 10,3%

Note: N=1.257. 'Ikke relevant’-svar indgar ikke i beregningen af procentandele. Spergsmalet er kun stillet til embedsfolk, der har veeret
ansat i centraladministrationen i mere end 10 &r.

Tabel 14: Kodex VII i introduktionsforigb

Indgdr Kodex VII som en fast del af introduktionsforlgbet for medarbejdere og chefer i din organisa-

tion?
Svarkategorier Vzegtet fordeling Uvaegtet fordeling
Ja 74,6% 75,0%
Nej 11,7% 10,6%
Ved ikke 13,7% 14,4%

Note: N=3.108. Sporgsmalet er kun stillet til embedsfolk, der har angivet, at de kender Kodex VII.
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Tabel 15: Embedsvaerkets oplevelse af Kodex VII

Hvor enig eller uenig er du i nedenstdende udsagn?

Svarkategorier
Kodex VII er samlet set en god vejledning for mit arbejde som embedsmand
Helt enig 37,1% 38,1%
Delvist enig 46,9% 46,3%
Hverken enig eller uenig 9,5% 9,3%
Delvist uenig 2,8% 2,8%
Helt uenig 0,8% 0,7%
Ved ikke 3,1% 2,8%
Det er udfordrende at efterleve de centrale pligter p8 tidspunkter, hvor man betjener ministeren under stort tids-
pres

Helt enig 10,3% 10,2%
Delvist enig 31,2% 31,4%
Hverken enig eller uenig 15,6% 16,0%
Delvist uenig 17,1% 18,0%
Helt uenig 10,2% 10,7%
Ved ikke 15,6% 13,8%

Jeg oplever ofte gr%zoner i min opgavevaretagelse, hvor Kodex VII ikke giver et klart svar
Helt enig 6,3% 6,7%
Delvist enig 25,0% 25,4%
Hverken enig eller uenig 20,5% 20,8%
Delvist uenig 17,3% 18,1%
Helt uenig 12,8% 12,5%
Ved ikke 18,2% 16,5%

Note: N=3.026/2.478/2.722. 'Ikke relevant’-svar indgdr ikke i beregningen af procentandele. Disse sporgsmél er ikke stillet til embeds-
folk, der har angivet, at Kodex VII slet ikke er relevant for deres daglige arbejde.

Tabel 16: Oplevelse af embed:

ket i egen or

Hvor enig eller uenig er du i nedenstdende udsagn?

Det er min oplevelse, at embedsvaerket i min organisation...

Svarkategorier
... altid overholder loven

Helt enig 61,2% 63,3%
Delvist enig 23,4% 22,2%
Hverken enig eller uenig 3,5% 3,2%
Delvist uenig 4,3% 4,2%

Helt uenig 1,4% 1,3%

Ved ikke 6,2% 5,9%

... altid holder sig til sandheden

Helt enig 49,6% 50,9%

Delvist enig 30,4% 30,0%
Hverken enig eller uenig 5,5% 5,3%
Delvist uenig 5,3% 5,0%

Helt uenig 1,4% 1,3%
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Ved ikke 7,8% 7,3%
.. sommetider forsgger at daekke over fejl

Helt enig 3,5% 3,4%
Delvist enig 15,6% 15,2%
Hverken enig eller uenig 10,5% 10,6%
Delvist uenig 19,6% 19,9%

Helt uenig 36,1% 36,8%

Ved ikke 14,6% 14,1%

... altid ger det yderste for at realisere ministerens politik, uanset hvor uenig man er

Helt enig 46,7% 48,3%

Delvist enig 27,8% 28,0%
Hverken enig eller uenig 6,6% 6,4%
Delvist uenig 4,5% 4,2%

Helt uenig 1,8% 1,7%

Ved ikke 12,6% 11,4%

... altid er lydhgr over for ministerens gnsker, uanset om fagligheden tilsideszettes i arbejdet med en sag

Helt enig 10,6% 10,5%

Delvist enig 28,5% 29,3%
Hverken enig eller uenig 13,2% 13,6%
Delvist uenig 17,9% 18,3%

Helt uenig 9,9% 10,3%

Ved ikke 19,8% 17,9%

... sommetider yder r8dgivning og bistand til rent partipolitiske formal

Helt enig 3,7% 4,0%

Delvist enig 12,5% 13,1%
Hverken enig eller uenig 7,4% 8,0%
Delvist uenig 10,3% 11,2%
Helt uenig 38,0% 37,2%
Ved ikke 28,1% 26,6%

... altid retter henvendelse til en overordnet, s&fremt der er tvivl om, hvorvidt en handling er klart ulovlig

Helt enig 56,7% 56,9%
Delvist enig 16,5% 16,6%
Hverken enig eller uenig 3,5% 3,7%
Delvist uenig 3,3% 3,2%

Helt uenig 1,4% 1,3%
Ved ikke 18,6% 18,3%

Note: N=3.151/3.125/3.067/2.933/2.846/2.778/2.940. 'Ikke relevant’-svar indgdr ikke i beregningen af procentandele.
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Tabel 17: Op| af

ket i egen or
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Hvor enig eller uenig er du i nedenstdende udsagn?

Svarkategorier

Vzegtet fordeling

Hvis embedsvaerket i min organisation far viden om, at vores minister er pa vej til at videregive oplysninger, som
potentielt er urigtige eller vildledende, ger vi altid en overordnet opmaerksom herp&

Helt enig 65,8% 67,3%

Delvist enig 11,0% 10,9%
Hverken enig eller uenig 2,3% 2,1%
Delvist uenig 0,9% 1,0%

Helt uenig 0,3% 0,3%

Ved ikke 19,6% 18,4%

N&r embedsvaerket i min organisation udarbejder svar pd spergsmal fra Folketinget, forsgger vi altid at inkludere

alle vaesentlige oplysninger i svaret

Helt enig 54,7% 53,5%

Delvist enig 27,5% 28,8%
Hverken enig eller uenig 5,6% 5,7%
Delvist uenig 4,7% 5,1%

Helt uenig 0,9% 0,9%

Ved ikke 6,6% 6,0%

N&r embedsvaerket i min organisation
ske beslutninger,

yder rddgivning og bistand til ministeren om det faglige grundlag ifm. politi-
lader vi os altid lede af, hvad vi anser som fagligt rigtigt

Helt enig 42,5% 41,7%

Delvist enig 38,0% 38,4%
Hverken enig eller uenig 6,5% 6,8%
Delvist uenig 5,7% 6,2%

Helt uenig 0,7% 0,8%

Ved ikke 6,6% 6.1%

Embedsvaerket i min organisation praesenterer typisk ministeren for alternative lgsningsmuligheder, sdfremt de er
fagligt velbegrundede, uanset om de gar imod reger

ingens politik

Helt enig 19,1% 18,4%

Delvist enig 33,0% 34,2%
Hverken enig eller uenig 11,0% 11,0%
Delvist uenig 11,7% 12,7%

Helt uenig 2,8% 3,0%

Ved ikke 22,4% 20,7%

Jeg oplever sommetider, at det kan v:

zere sveert at levere radgivning og bistand pa et hgit fagligt niveau og samti-

dig loyalt varetage ministerens politiske/taktiske gnsker

Helt enig 14,6% 14,0%

Delvist enig 34,4% 34,4%
Hverken enig eller uenig 11,9% 12,2%
Delvist uenig 14,3% 14,9%

Helt uenig 11,7% 12,7%

Ved ikke 13,1% 11,9%

Note: N=2.017/2.174/2.202/2.073/2.006. Ikke relevant’-svar indgdr ikke i beregningen af procentandele. Disse sporgsmal er ikke
stillet til embedsfolk, der har angivet, at de ikke har erfaring med ministerbetjening fra deres nuvaerende arbejdsplads.
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.

2.3 Spgrgsmal vedr. illet med ne

Disse spargsmal afdaekker embedsvaerket oplevelse af samspillet med medierne. Som rammesaetning til
spgrgsmalene er respondenterne blevet instrueret i, at de altid kan vaelge ‘ikke relevant’, sdfremt de ikke
oplever, at de kan afgive et meningsfuldt svar pd et givent spargsmal (fx fordi de ikke har erfaringer med
det, der bliver spurgt ind til).

Tabel 18: kets tillid til de medier

Hvor stor tillid har du i al almindelighed til de danske medier?

Svarkategorier Vzegtet fordeling Uvaegtet fordeling
Meget stor tillid 5,5% 5,3%
Ret stor tillid 57,2% 57,2%
Ret begraenset tillid 27,4% 27,5%
Meget begraenset tillid 7,5% 7,6%
Ved ikke 2,4% 2,4%

Note: N=3.167.

Tabel 19: Embedsvaerkets dialog med journalister ifm. deres arbejde

Hvor ofte taler du med journalister i forbindelse med dit arbejde i centraladministrationen?

Svarkategorier Vaegtet fordeling Uvzaegtet fordeling
Hver dag 0,2% 0,2%
Flere gange om ugen 0,7% 0,8%
Hver uge 1,4% 1,4%
Hver méned 5,3% 5,6%
En gang i kvartalet 7,6% 8,1%
En gang hvert halve &r 6,6% 7,2%
Sjzeldnere 20,2% 21,4%
Aldrig 56,9% 54,2%
Ved ikke 1,2% 1,1%

Note: N=3.167.
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Tabel 20: Embedsvaerkets oplevelse af medierne

Hvor enig eller uenig er du i nedenstdende udsagn?

Svarkategorier Vzegtet fordeling

N&r medierne fremlaegger sager, der har vaeret behandlet i min organisation, bliver de typisk fremlagt korrekt

Helt enig 2,9% 2,8%
Delvist enig 32,0% 32,5%
Hverken enig eller uenig 16,5% 16,5%
Delvist uenig 31,6% 32,3%
Helt uenig 8,9% 8,7%
Ved ikke 8,0% 7,4%
1 min organisation gér alle henvendelser fra medierne gennem en presset ionsenhed
Helt enig 62,3% 63,8%
Delvist enig 20,7% 20,6%
Hverken enig eller uenig 1,8% 1,7%
Delvist uenig 3,4% 3,3%
Helt uenig 1,4% 1,4%
Ved ikke 10,4% 9,2%
I min organisation er det ofte udfordrende at behandle aktindsigtsanmodninger fra medierne inden for tidsfristen
Helt enig 26,8% 29,2%
Delvist enig 25,6% 25,9%
Hverken enig eller uenig 5,3% 5,4%
Delvist uenig 8,1% 8,1%
Helt uenig 4,4% 4,1%
Ved ikke 29,8% 27,4%
Jeg forventes at holde mig orienteret pa sociale medier om, hvad min minister laver og mener
Helt enig 4,0% 4,8%
Delvist enig 12,4% 13,5%
Hverken enig eller uenig 11,3% 11,9%
Delvist uenig 12,6% 13,0%
Helt uenig 51,1% 48,0%
Ved ikke 8,6% 8,7%

Note: N=3.038/3.105/2.804/2.896. ‘Ikke relevant’-svar indgdr ikke i beregningen af procentandele.
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2.4 Baggrundsspgrgsmal

Vi har tilfgjet udvalgte baggrundsspergsmal, der kan fungere som kontrolspgrgsmal og samtidig indg8 i
udvalgte statistiske analyser, der bl.a. undersgger, om der er forskellige oplevelser af samspillet med
medier og politikere mellem hhv. medarbejdere og chefer samt departementer og styrelser.

Tabel 21: Stillingsbetegnelse

Hvad er din nuvaerende stillingsbetegnelse?

Svarkategorier Vaegtet fordeling Uvaegtet fordeling
Fuldmaegtig 39,8% 34,9%
Specialkonsulent 22,3% 22,5%
Chefkonsulent 17,9% 20,3%
Leder af medarbejdere (fx teamleder, kontorchef el-
. 14,9% 16,4%
ler lignende)
Leder af ledere (fx afdelingschef, vicedirektor eller
lignende) og gverste ledelse (fx departementschef, 3,9% 4,5%
styrelsesdirektgr eller lignende)
Andet 1,1% 1,2%
@nsker ikke at svare 0,2% 0,3%

Note: N=3.509.

Tabel 22: Anciennitet pd nuvzerende arbejdsplads

Hvor mange ar har du vaeret ansat pa din nuvaerende arbejdsplads?

Svarkategorier Veegtet fordeling Uvzegtet fordeling
Mindre end 1 8r 16,0% 14,5%
1-2 &r 26,2% 24,9%
3-58r 28,4% 27,4%
6-10 ar 13,8% 14,2%
11-15 &r 6,2% 6,9%
16-20 ar 2,8% 3,3%
21-25 8r 3,4% 4,3%
26-30 &r 1,5% 2,0%
Mere end 30 &r 1,5% 2,1%
@nsker ikke at svare 0,3% 0,4%

Note: N=3.509.
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Tabel 23: Anciennitet i centr ini
Svarkategorier Vaegtet fordeling Uvaegtet ford ]
Mindre end 1 8r 5,9% 4,9%
1-2 &r 13,7% 11,7%
3-58r 25,1% 23,4%
6-10 &r 22,0% 21,5%
11-15 &r 12,6% 13,2%
16-20 &r 6,7% 7,3%
21-25 &r 6,7% 8,3%
26-30 &r 3,8% 4,9%
Mere end 30 &r 3,3% 4,5%
@nsker ikke at svare 0,3% 0,4%
Note: N=3.509.

Tabel 24: Karriere i centraladministrationen

Hvor mange forskellige steder har du arbejdet i centraladministrationen? Du bedes tzelle alle de for-

skellige departementer, styrelser og andre statslige institutioner, hvor du har vaeret ansat.

Svarkategorier Veegtet fordeling Uvzegtet fordeling
1 36,9% 33,4%
2 27,2% 27,5%
3 17,2% 18,0%
4 8,6% 9,3%
5 4,8% 5,5%
6 2,9% 3,4%
7 1,1% 1,4%
8 0,6% 0,7%
Mere end 8 0,7% 0,9%

Note: N=3.509. Respondenterne har besvaret spargsmélet ved at skrive antallet af steder, de har arbejdet i centraladministrationen.
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3. Statistiske analyser

Nedenfor praesenteres udvalgte statistiske analyser fra embedsvaerksundersggelsen. Der er for det forste
gennemfort en raekke analyser ved hjeelp af t-test, som undersgger, om der er resultatmaessige forskelle
mellem hhv. chefer og medarbejdere i centraladministrationen og mellem ansatte i hhv. departementer
og styrelser. Det er ikke muligt at opdele de enkelte spgrgsmal pd ministeromrader, da datagrundlaget
er for smat for de mindre ministerier, selvom alle ministeromréder er repraesenteret i undersggelsen med
svarprocenter fra 19 til 39 pct.

3.1 Forskelle mellem chefer og medarbejdere i centraladministrationen
Disse analyser afdaekker, om der er forskelle mellem hhv. chefer og medarbejdere i centraladministrati-
onen. Chefer er er defineret som ansatte med ledelsesansvar og daekker over fglgende stillinger:

» Leder af medarbejdere (fx teamleder, kontorchef eller lignende)
» Leder af ledere (fx afdelingschef, vicedirektgr eller lignende)
> @verste ledelse (fx departementschef, styrelsesdirektgr eller lignende).

Medarbejdere er defineret som ansatte uden ledelsesansvar og deekker over fglgende stillinger:

» Fuldmeegtig
» Specialkonsulent
> Chefkonsulent.

Nedenfor praesenteres frekvenstabeller for samtlige spergsmal i spergeskemaunderspgelsen fordelt pa
hhv. chefer og medarbejdere. Der er gennemfgrt t-test p& samtlige likert-skala-spgrgsmal i undersggel-
sen. Det markeres med stjerner for disse spgrgsmal, hvis de to gruppers gennemsnit er signifikant for-
skellige (*** P<0,001, ** p<0,01, * p<0,05).

Tabel 25: itli ig arl
Hvor mange timer arbejder du i gennemsnit om ugen?
Svarkategorier Chefer Medarbejdere
Under 37 timer 0,6% 6,4%
37-42 timer 27,3% 75,2%
43-50 timer 53,6% 16,8%
51-60 timer 14,6% 1,4%
Over 60 timer 3,8% 0,3%
Note: N=3.509.

Tabel 26: Overarbejde som fglge af tidsfrister for opgavelgsningen

Hvor ofte er du ngdt til at arbejde mere end det planlagte for at nd tidsfristerne for din opgavelgsning?

Svarkategorier Chefer Medarbejdere
Hver dag 16,1% 3,7%
Flere gange om ugen 42,4% 22,8%
Hver uge 23,0% 22,6%
Hver maned 13,7% 28,1%
Sjeeldnere 2,9% 16,5%
Aldrig 0,1% 4,1%
Ved ikke 1,8% 2,3%

Note: N=3.509.
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Svarkategorier Chefer Medarbejdere
P& min arbejdsplads kan vi tale 8bent om de fejl, der begés
Gennemsnit*** 1,73 1,90
Helt enig (1) 48,1% 40,7%
Delvist enig (2) 38,8% 41,8%
Hverken enig eller uenig (3) 5,0% 6,7%
Delvist uenig (4) 5,2% 7,1%
Helt uenig (5) 1,8% 2,8%
Ved ikke 0,7% 0,9%

Jeg kan trygt tage vanskelige art

bejdsrelaterede udfordringer og problemer op med min naermeste leder

Gennemsnit* 1,58 1,68
Helt enig (1) 66,1% 58,6%
Delvist enig (2) 21,0% 27,2%
Hverken enig eller uenig (3) 4,0% 4,4%
Delvist uenig (4) 5,4% 5,7%
Helt uenig (5) 3,2% 3,5%
Ved ikke 0,3% 0,8%

P& min arbejdsplads kan jeg regne med hjzelp og opbakning fra mine kolleger
Gennemsnit 1,52 1,49
Helt enig (1) 58,8% 64,0%
Delvist enig (2) 34,3% 28,8%
Hverken enig eller uenig (3) 3,0% 3,5%
Delvist uenig (4) 3,3% 2,7%
Helt uenig (5) 0,5% 0,8%
Ved ikke 0,2% 0,2%

Note: N=3.506/3.501/3.504. 'Ikke relevant’-svar indgr ikke i beregningen af procentandele. *** P<0,001, ** p<0,01, * p<0,05.
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Tabel 28: Embedsvaerkets oplevelse af pres i deres arbejde

Hvor ofte oplever du nedenstdende i dit arbejde?

Svarkategorier Chefer Medarbejdere
Jeg oplever pres for at zendre/undlade en faglig betragtning i et oplaeg til en overordnet
Gennemsnit 1,94 1,95
Aldrig (1) 36,1% 39,5%
Sjaeldent (2) 39,7% 32,5%
En gang imellem (3) 18,2% 18,8%
Ofte (4) 3,4% 4,3%
Meget ofte (5) 1,7% 2,0%
Ved ikke 1,0% 3,0%
Jeg vaelger at @endre/undlade en faglig betragtning af hensyn til et oplevet politisk gnske eller pres
Gennemsnit 1,95 1,92
Aldrig (1) 35,1% 41,3%
Sjaeldent (2) 39,4% 30,9%
En gang imellem (3) 19,8% 19,0%
Ofte (4) 4,4% 3,6%
Meget ofte (5) 0,8% 1,9%
Ved ikke 0,5% 3,3%
Jeg siger ikke fra overfor en overordnet, selv ndr jeg synes, jeg burde gore det
Gennemsnit*** 1,84 2,02
Aldrig (1) 40,5% 32,1%
Sjaeldent (2) 38,6% 38,4%
En gang imellem (3) 14,9% 19,0%
Ofte (4) 3,9% 4,8%
Meget ofte (5) 0,9% 2,0%
Ved ikke 1,1% 3,8%

Note: N=3.410/3.381/3.383. 'Ikke relevant’-svar indgdr ikke i beregningen af procentandele. *** P<0,001, ** p<0,01, * p<0,05.
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Tabel 29: kets op med

De forste spgrgsmal handler om dine erfaringer og oplevelser med ministerbetjening pa dit minister-
omréde.

I hvilken grad oplever du, at ministeren...

Svarkategorier Chefer Medarbejdere
... baserer sine beslutninger pa den faglige bistand, som embedsvaerket fremfarer?
Gennemsnit*** 3,71 3,55
Slet ikke (1) 0,5% 1,0%
I mindre grad (2) 4,1% 7,6%
I nogen grad (3) 33,7% 30,9%
I hgj grad (4) 37,9% 32,4%
I meget hgj grad (5) 13,2% 8,7%
Ved ikke 10,6% 19,4%

... har forst3else for, hvad det kraever af ressourcer for embedsvaerket at implementere politiske beslutninger?

Gennemsnit 2,55 2,56
Slet ikke (1) 10,5% 10,6%
I mindre grad (2) 38,7% 32,0%
I nogen grad (3) 27,5% 27,0%
I hgj grad (4) 10,2% 9,7%
I meget hgj grad (5) 2,3% 2,2%
Ved ikke 10,8% 18,5%

Note: N=2.363/2.377. 'Ikke relevant’-svar indgdr ikke i beregningen af procentandele. Disse spargsmal er ikke stillet til embedsfolk,
der har angivet, at de ikke har erfaring med ministerbetjening fra deres nuvaerende arbejdsplads. *** P<0,001, ** p<0,01, * p<0,05.

Tabel 30: b kets opl I med i itikere

I hvilken grad oplever du, at folketingspolitikerne generelt har forstdelse for, hvad det kraever af em-
bedsvzerket at betjene ministeren ved besvarelse af spgrgsmal fra Folketinget (fx udvalgsspgrgsmal,

samrédsspgrgsmaél og § 20-spgrgsmal)?

Svarkategorier Chefer Medarbejdere
Gennemsnit 1,98 2,00
Slet ikke (1) 24,4% 21,5%
I mindre grad (2) 48,6% 45,2%
I nogen grad (3) 17,8% 17,3%
I hoj grad (4) 1,7% 2,2%
I meget hgj grad (5) 0,4% 0,1%
Ved ikke 7,2% 13,7%

Note: N=2.378. 'Ikke relevant’-svar indgdr ikke i beregningen af procentandele. Dette sporgsmél er ikke stillet til embedsfolk, der har
angivet, at de ikke har erfaring med ministerbetjening fra deres nuveaerende arbejdsplads. *** P<0,001, ** p<0,01, * p<0,05.
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Tabel 31: Embedsvaerkets oplevelse af det tvaerministerielle samarbejde

Hvor enig eller uenig er du i nedenstdende udsagn?

Svarkategorier Chefer Medarbejdere
Mit ministeromrades faglige kompetencer og bidrag bliver i langt de fleste tilfselde respekteret i samarbejdet med
de ministeromrader, der har ansvaret for at betjene Koordinationsudvalget og @konomiudvalget

Gennemsnit* 2,49 2,63

Helt enig (1) 12,7% 8,6%
Delvist enig (2) 42,0% 34,7%
Hverken enig eller uenig (3) 12,1% 15,6%
Delvist uenig (4) 16,1% 16,9%

Helt uenig (5) 4,8% 3,5%

Ved ikke 12,3% 20,7%

Jeg mener, der er et stigende behov for central styring og koordination af regeringsarbejdet (fx af hensyn til oget
kompleksitet pé de forskellige politikomrader)

Gennemsnit 3,13 3,06

Helt enig (1) 8,3% 6,9%
Delvist enig (2) 23,1% 19,9%
Hverken enig eller uenig (3) 21,2% 21,7%
Delvist uenig (4) 22,2% 15,9%

Helt uenig (5) 14,7% 11,6%

Ved ikke 10,6% 24,1%

Der er generelt en god samarbejdskultur p tvaers af ministeromrader, hvor forskellige fagligheder respekteres og
inddrages

Gennemsnit 2,58 2,51

Helt enig (1) 10,2% 8,6%

Delvist enig (2) 42,9% 43,6%
Hverken enig eller uenig (3) 17,1% 16,1%
Delvist uenig (4) 16,8% 15,4%

Helt uenig (5) 5,8% 3,5%

Ved ikke 7,1% 12,8%

Beslutningsprocesserne treekker ofte ungdigt ud, ndr sager fra mit ministeromrade skal koordineres med andre
ministeromrader

Gennemsnit 2,24 2,20

Helt enig (1) 24,7% 22,4%
Delvist enig (2) 37,9% 36,0%
Hverken enig eller uenig (3) 13,8% 15,1%
Delvist uenig (4) 10,3% 7,9%

Helt uenig (5) 3,5% 1,8%

Ved ikke 9,8% 16,8%

Note: N=1.552/2.204/2.230/2.170. 'Ikke relevant’-svar indgér ikke i beregningen af procentandele. Sporgsmal 2-4 er kun stillet til de
respondenter, der ikke har svaret "0 pct.” til spargsmélet om, hvor stor en andel af deres samlede arbejdstid, de bruger pd koordination
og samarbejde pd tvaers af ministeromrader. Spergsmal 1 er kun stillet til de respondenter, der ikke har svaret "0 pct.” til sporgsmalet
om, hvor stor en andel af deres samlede arbejdstid, de bruger pa koordination og samarbejde med de ministerier, der har ansvaret for
at betjene Koordinati og i get. Sporgsmal 1 er ikke stillet til ansatte i Fi ini iet og ini iet, ***
P<0,001, ** p<0,01, * p<0,05.
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Tabel 32: Erfarne p! af i ne i centr

Oplever du, at beslutningsprocesserne i centraladministrationen generelt er blevet mere eller mindre

centralt styret over de seneste 10 &r?

Svarkategorier Chefer Medarbejdere
Gennemsnit 1,63 1,67
Meget mere centralt styret (1) 49,3% 43,0%
Lidt mere centralt styret (2) 31,1% 29,3%
Hverken mere eller mindre centralt

10,3% 11,8%

styret (3)
Lidt mindre centralt styret (4) 2,1% 1,3%
Meget mindre centralt styret (5) 0,7% 0,3%
Ved ikke 6,5% 14,3%

Note: N=1.257. 'Ikke relevant’-svar indgdr ikke i beregningen af procentandele. Sporgsmélet er kun stillet til embedsfolk, der har vaeret
ansat i centraladministrationen i mere end 10 &r. *** P<0,001, ** p<0,01, * p<0,05.

Tabel 33: Embedsvaerkets oplevelse af Kodex VII

Hvor enig eller uenig er du i nedenstdende udsagn?

Svarkategorier Chefer Medarbejdere
Kodex VII er samlet set en god vejledning for mit arbejde som embedsmand

Gennemsnit*** 1,64 1,83

Helt enig (1) 45,0% 34,8%
Delvist enig (2) 45,8% 47,4%
Hverken enig eller uenig (3) 5,0% 10,7%
Delvist uenig (4) 3,0% 2,7%

Helt uenig (5) 0,3% 0,9%

Ved ikke 1,0% 3,6%

Det er udfordrende at efterleve de centrale pligter p8 tidspunkter, hvor man betjener ministeren under stort tids-
pres

Gennemsnit 2,88 2,84

Helt enig (1) 10,1% 10,3%

Delvist enig (2) 36,0% 29,9%
Hverken enig eller uenig (3) 14,3% 16,0%
Delvist uenig (4) 18,9% 17,0%

Helt uenig (5) 11,7% 9,6%
Ved ikke 9,0% 17,7%

Jeg oplever ofte grdzoner i min opgavevaretagelse, hvor Kodex VII ikke giver et klart svar

Gennemsnit 3,00 3,06

Helt enig (1) 7,4% 6,0%
Delvist enig (2) 29,8% 23,7%
Hverken enig eller uenig (3) 20,0% 20,6%
Delvist uenig (4) 22,0% 15,8%
Helt uenig (5) 10,4% 13,5%
Ved ikke 10,5% 20,5%

Note: N=3.026/2.478/2.722. 'Ikke relevant’-svar indgar ikke i beregningen af procentandele. Disse sporgsmél er ikke stillet til embeds-
folk, der har angivet, at Kodex VII slet ikke er relevant for deres daglige arbejde. *** P<0,001, ** p<0,01, * p<0,05.
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Tabel 34: Op

ket i egen or

Hvor enig eller uenig er du i nedenstdende udsagn?

Det er min oplevelse, at embedsvaerket i min organisation...

Svarkategorier Chefer Medarbejdere
... altid overholder loven
Gennemsnit*** 1,34 1,53
Helt enig (1) 72,6% 58,4%
Delvist enig (2) 18,8% 24,6%
Hverken enig eller uenig (3) 2,6% 3,7%
Delvist uenig (4) 2,6% 4,7%
Helt uenig (5) 0,9% 1,5%
Ved ikke 2,5% 7,2%
... altid holder sig til sandheden
Gennemsnit*** 1,50 1,70
Helt enig (1) 58,6% 47,4%
Delvist enig (2) 30,6% 30,3%
Hverken enig eller uenig (3) 3,4% 6,0%
Delvist uenig (4) 2,2% 6,1%
Helt uenig (5) 1,3% 1,4%
Ved ikke 3,9% 8,8%
... sommetider forsgger at deekke over fejl
Gennemsnit* 3,94 3,80
Helt enig (1) 2,2% 3,9%
Delvist enig (2) 15,5% 15,7%
Hverken enig eller uenig (3) 10,7% 10,3%
Delvist uenig (4) 21,9% 19,2%
Helt uenig (5) 41,5% 34,8%
Ved ikke 8,2% 16,2%
... altid gor det yderste for at realisere ministerens politik, uanset hvor uenig man er
Gennemsnit* 1,61 1,71
Helt enig (1) 51,5% 45,3%
Delvist enig (2) 31,4% 26,9%
Hverken enig eller uenig (3) 5,8% 6,9%
Delvist uenig (4) 3,7% 4,7%
Helt uenig (5) 1,2% 1,9%
Ved ikke 6,4% 14,3%

... altid er lydhgr over for ministerens gnsker, uanset om fagligheden tilsideszettes i arbejdet med en sag

Gennemsnit 2,93 2,84
Helt enig (1) 8,9% 10,9%
Delvist enig (2) 34,6% 26,9%
Hverken enig eller uenig (3) 13,7% 13,2%
Delvist uenig (4) 21,2% 17,1%
Helt uenig (5) 10,8% 9,6%
Ved ikke 10,8% 22,4%

... sommetider yder rddgivning og bistand til rent partipolitiske form&l
Gennemsnit* [ 4,01 3,84
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Helt enig (1) 2,7% 4,0%
Delvist enig (2) 13,1% 12,3%
Hverken enig eller uenig (3) 7,8% 7,2%
Delvist uenig (4) 13,5% 9,6%
Helt uenig (5) 43,1% 36,8%
Ved ikke 19,8% 30,2%
.. altid retter henvendelse til en overordnet, s&fremt der er tvivl om, hvorvidt en handling er klart ulovlig
Gennemsnit 1,44 1,48
Helt enig (1) 62,1% 55,6%
Delvist enig (2) 18,2% 15,8%
Hverken enig eller uenig (3) 4,0% 3,4%
Delvist uenig (4) 2,1% 3,6%
Helt uenig (5) 1,6% 1,4%
Ved ikke 12,1% 20,3%

Note: N=3.151/3.125/3.067/2.933/2.846/2.778/2.940. 'Ikke relevant’-svar indgar ikke i beregningen af procentandele. *** P<0,001,

** p<0,01, * p<0,05.

Tabel 35: Op

ket i egen or

Hvor enig eller uenig er du i nedenstdende udsagn?

| svarkategorier

Chefer

Medarbejdere

ion far viden om, at vores minister er pd vej til at videregive oplysninger, som

Hvis rket i min or

potentielt er urigtige eller vildledende, gor vi altid en overordnet opmaerksom herpd

Gennemsnit 1,22 1,24

Helt enig (1) 73,8% 62,9%

Delvist enig (2) 1132% 10,9%

Hverken enig eller uenig (3) 2,0% 2,4%
Delvist uenig (4) 1,1% 0,9%

Helt uenig (5) 0,2% 0,3%
Ved ikke 11,8% 22,6%

N&r embedsvaerket i min organisation udarbejder svar p& spergsmal fra Folketinget, forseger vi altid at inkludere

alle veesentlige oplysninger i svaret

Gennemsnit 1,61 1,63

Helt enig (1) 57,7% 53,8%
Delvist enig (2) 27,3% 27,6%
Hverken enig eller uenig (3) 5,9% 5,5%
Delvist uenig (4) 5,0% 4,5%

Helt uenig (5) 0,7% 0,9%

Ved ikke 3,4% 7,7%

N&r embedsvaerket i min organisation
ske beslutninger,

yder rédgivning og bistand til ministeren om det faglige grundlag ifm. politi-
lader vi os altid lede af, hvad vi anser som fagligt rigtigt

1,80 1,78

Helt enig (1) 40,8% 42,9%
Delvist enig (2) 41,2% 37,0%
Hverken enig eller uenig (3) 6,8% 6,4%
Delvist uenig (4) 6,5% 5,4%

Helt uenig (5) 0,3% 0,9%

Ved ikke 4,4% 7,4%
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Embedsvaerket i min organisation preaesenterer typisk ministeren for alternative lgsningsmuligheder, sdfremt de er
fagligt velbegrundede, uanset om de gdr imod regeringens politik

Gennemsnit 2,34 2,34

Helt enig (1) 18,0% 19,5%
Delvist enig (2) 38,2% 30,9%
Hverken enig eller uenig (3) 11,9% 10,7%
Delvist uenig (4) 13,2% 11,2%

Helt uenig (5) 1,8% 3,2%

Ved ikke 16,9% 24,5%

Jeg oplever sommetider, at det kan veere svaert at levere rddgivning og bistand pa et hgjt fagligt niveau og samti-
dig loyalt varetage ministerens politiske/taktiske gnsker

Gennemsnit* 2,87 2,69

Helt enig (1) 15,1% 14,5%
Delvist enig (2) 35,3% 34,1%
Hverken enig eller uenig (3) 11,0% 12,2%
Delvist uenig (4) 15,6% 13,8%

Helt uenig (5) 14,6% 10,6%

Ved ikke 8,4% 14,9%

Note: N=2.017/2.174/2.202/2.073/2.006. 'Ikke relevant’-svar indgar ikke i beregningen af procentandele. Disse sporgsmal er ikke
stillet til embedsfolk, der har angivet, at de ikke har erfaring med ministerbetjening fra deres nuvaerende arbejdsplads. *** P<0,001,
** p<0,01, * p<0,05.

Tabel 36: b kets tillid til de medier

Hvor stor d har du i al almindel

Svarkategorier Chefer Medarbejdere
Gennemsnit*** 2,49 2,35
Meget stor tillid (1) 3,5% 6,0%
Ret stor tillid (2) 53,9% 58,1%
Ret begraenset tillid (3) 32,4% 26,1%
Meget begrzenset tillid (4) 9,5% 7,0%
Ved ikke 0,8% 2,8%

Note: N=3.167. *** P<0,001, ** p<0,01, * p<0,05.
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Tabel 37: Embedsvaerkets oplevelse af medierne

Hvor enig eller uenig er du i nedenstdende udsagn?

Svarkategorier Chefer Medarbejdere
N&r medierne fremlaegger sager, der har vaeret behandlet i min organisation, bliver de typisk fremlagt korrekt
Gennemsnit** 3,22 3,09
Helt enig (1) 2,3% 3,1%
Delvist enig (2) 32,5% 32,0%
Hverken enig eller uenig (3) 15,4% 16,6%
Delvist uenig (4) 35,5% 30,7%
Helt uenig (5) 11,8% 8,1%
Ved ikke 2,5% 9,4%
1 min organisation gar alle henvendelser fra medierne gennem en pressetj ikati ed
Gennemsnit 1,45 1,43
Helt enig (1) 67,3% 61,1%
Delvist enig (2) 23,1% 20,1%
Hverken enig eller uenig (3) 1,9% 1,9%
Delvist uenig (4) 3,8% 3,2%
Helt uenig (5) 1,5% 1,4%
Ved ikke 2,4% 12,4%
I min organisation er det ofte udfordrende at behandle aktindsigtsanmodninger fra medierne inden for tidsfristen

Gennemsnit 2,01 2,08
Helt enig (1) 35,7% 24,5%
Delvist enig (2) 35,5% 22,8%
Hverken enig eller uenig (3) 5,7% 5,2%
Delvist uenig (4) 10,1% 7,6%
Helt uenig (5) 4,1% 4,3%
Ved ikke 9,1% 35,6%

Jeg forventes at holde mig orienteret p& sociale medier om, hvad min minister laver og mener
Gennemsnit*** 3,70 4,00
Helt enig (1) 6,3% 3,4%
Delvist enig (2) 16,1% 11,5%
Hverken enig eller uenig (3) 14,0% 10,6%
Delvist uenig (4) 14,5% 12,2%
Helt uenig (5) 43,0% 53,0%
Ved ikke 6,1% 9,2%

Note: N=3.038/3.105/2.804/2.896. ‘Ikke relevant’-svar indgdr ikke i beregningen af procentandele. *** P<0,001, ** p<0,01, *
p<0,05.
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3.2 Forskelle mellem departementer og styrelser
Disse analyser afdaekker, om der er forskelle mellem ansatte i hhv. departementer og styrelser/anden
statslig institution (anfert som “styrelser” i tabellerne nedenfor). Nedenfor praesenteres frekvenstabeller
for samtlige spargsmal i spargeskemaundersogelsen fordelt pd hhv. departementer og styrelser. Der er
gennemfgrt t-test pd samtlige likert-skala-spgrgsmal i undersggelsen. Det markeres med stjerner for
disse spergsmal, hvis de to gruppers gennemsnit er signifikant forskellige (*** P<0,001, ** p<0,01, *

p<0,05).
Tabel 38: itli lig arbejdstid
Hvor mange timer arbejder du i gennemsnit om ugen?
Svar ier Depar Styrelser
Under 37 timer 1,5% 6,4%
37-42 timer 44,6% 71,2%
43-50 timer 41,6% 19,3%
51-60 timer 9,8% 2,5%
Over 60 timer 2,6% 0,6%
Note: N=3.509.

Tabel 39: Overarbejde som fglge af tidsfrister for opgavelgsningen

Hvor ofte er du ngdt til at arbejde mere end det planlagte for at nd tidsfristerne for din opgavelgsning?

Svarkategorier Departementer Styrelser
Hver dag 11,6% 4,7%
Flere gange om ugen 39,6% 23,4%
Hver uge 24,2% 22,2%
Hver méned 17,7% 27,2%
Sjeeldnere 5,1% 16,1%
Aldrig 0,4% 4,1%
Ved ikke 1,4% 2,4%

Note: N=3.509.
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Tabel 40: kets op

af psy isk tryghed p& deres arbejdsplads

Hvor enig eller uenig er du i nedenstdende udsagn om din nuvzerende arbejdsplads?

BILAG
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Svarkategorier Departementer Styrelser
P& min arbejdsplads kan vi tale 8bent om de fejl, der begés
Gennemsnit 1,83 1,88
Helt enig (1) 43,6% 41,8%
Delvist enig (2) 41,3% 41,2%
Hverken enig eller uenig (3) 4,9% 6,7%
Delvist uenig (4) 7,0% 6,8%
Helt uenig (5) 2,1% 2,7%
Ved ikke 1,1% 0,9%

Jeg kan trygt tage vanskelige art

bejdsrelaterede udfordringer og problemer op med min naermeste leder

Gennemsnit 1,64 1,67
Helt enig (1) 59,9% 60,0%
Delvist enig (2) 27,6% 25,7%
Hverken enig eller uenig (3) 4,5% 4,3%
Delvist uenig (4) 5,7% 5,6%
Helt uenig (5) 2,3% 3,6%
Ved ikke 0,0% 0,9%
P& min arbejdsplads kan jeg regne med hjeelp og opbakning fra mine kolleger
Gennemsnit 1,49 1,50
Helt enig (1) 63,7% 63,0%
Delvist enig (2) 29,0% 29,9%
Hverken enig eller uenig (3) 4,1% 3,3%
Delvist uenig (4) 2,3% 3,0%
Helt uenig (5) 0,9% 0,7%
Ved ikke 0,0% 0,2%

Note: N=3.506/3.501/3.504. 'Ikke relevant’-svar indgr ikke i beregningen af procentandele. *** P<0,001, ** p<0,01, * p<0,05.
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Tabel 41: Embedsvaerkets oplevelse af pres i deres arbejde

Hvor ofte oplever du nedenstdende i dit arbejde?

Styrelser

orier artementer

Svarkate De
Jeg oplever pres for at zendre/undlade en faglig betragtning i et oplaeg til en overordnet

Gennemsnit 1,96 1,95
Aldrig (1) 37,7% 39,3%
Sjaeldent (2) 36,2% 33,1%
En gang imellem (3) 17,7% 18,9%
Ofte (4) 3,8% 4,2%
Meget ofte (5) 2,5% 1,8%
Ved ikke 2,1% 2,7%

Jeg vaelger at @ndre/undlade en faglig betragtning af hensyn til et oplevet politisk gnske eller pres
Gennemsnit** 2,00 1,89
Aldrig (1) 35,8% 41,3%
Sjaeldent (2) 35,1% 31,8%
En gang imellem (3) 20,8% 18,7%
Ofte (4) 4,2% 3,6%
Meget ofte (5) 2,2% 1,5%
Ved ikke 2,0% 3,0%

Jeg siger ikke fra overfor en overordnet, selv nar jeg synes, jeg burde ggre det

Gennemsnit* 1,93 2,01
Aldrig (1) 37,3% 32,7%
Sjaeldent (2) 38,1% 38,7%
En gang imellem (3) 16,5% 18,7%
Ofte (4) 4,2% 4,7%
Meget ofte (5) 1,4% 1,9%
Ved ikke 2,6% 3,3%

Note: N=3.410/3.381/3.383. 'Ikke relevant’-svar indgdr ikke i beregningen af procentandele. *** P<0,001, ** p<0,01, * p<0,05.
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Tabel 42: kets op med

De forste spgrgsmal handler om dine erfaringer og oplevelser med ministerbetjening pa dit minister-
omréde.

I hvilken grad oplever du, at ministeren...

Svarkategorier Departementer Styrelser
... baserer sine beslutninger pa den faglige bistand, som embedsvaerket fremforer?
Gennemsnit*** 3,80 3,44
Slet ikke (1) 0,2% 1,1%
I mindre grad (2) 5,1% 7,4%
I nogen grad (3) 27,8% 32,8%
1 hgj grad (4) 43,2% 30,1%
I meget hgj grad (5) 19,3% 6,2%
Ved ikke 4,5% 22,4%

... har forst3else for, hvad det kraever af ressourcer for embed rket at i e politiske beslutninger?

Gennemsnit*** 2,70 2,45
Slet ikke (1) 8,3% 11,4%
I mindre grad (2) 33,5% 33,7%
I nogen grad (3) 30,2% 25,9%
I hgj grad (4) 15,8% 7,7%
I meget hgj grad (5) 3,6% 1,6%
Ved ikke 8,6% 19,7%

Note: N=2.363/2.377. 'Ikke relevant’-svar indgdr ikke i beregningen af procentandele. Disse spargsmal er ikke stillet til embedsfolk,
der har angivet, at de ikke har erfaring med ministerbetjening fra deres nuvaerende arbejdsplads. *** P<0,001, ** p<0,01, * p<0,05.

Tabel 43: b kets opl med i itikere

I hvilken grad oplever du, at folketingspolitikerne generelt har forstdelse for, hvad det kraever af em-
bedsvzerket at betjene ministeren ved besvarelse af spgrgsmal fra Folketinget (fx udvalgsspgrgsmal,

samrédsspgrgsmaél og § 20-spgrgsmal)?

Svarkategorier Departementer Styrelser
Gennemsnit 2,00 2,00
Slet ikke (1) 22,9% 21,7%

I mindre grad (2) 50,7% 44,6%

I nogen grad (3) 17,6% 17,4%

I hoj grad (4) 2,7% 1,8%
I meget hgj grad (5) 0,0% 0,2%
Ved ikke 6,2% 14,3%

Note: N=2.378. 'Ikke relevant’-svar indgdr ikke i beregningen af procentandele. Dette sporgsmél er ikke stillet til embedsfolk, der har
angivet, at de ikke har erfaring med ministerbetjening fra deres nuveaerende arbejdsplads. *** P<0,001, ** p<0,01, * p<0,05.
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Tabel 44: kets op af det tvaermini: ielle samarbejde

Hvor enig eller uenig er du i nedenstdende udsagn?

Svarkategorier Departementer Styrelser
Mit ministeromrades faglige kompetencer og bidrag bliver i langt de fleste tilfeelde respekteret i samarbejdet med

de ministeromrader, der har ansvaret for at betjene Koordinationsudvalget og @konomiudvalget

Gennemsnit** 2,50 2,70

Helt enig (1) 13,7% 7,5%
Delvist enig (2) 43,2% 32,7%
Hverken enig eller uenig (3) 14,5% 14,7%
Delvist uenig (4) 19,7% 15,0%

Helt uenig (5) 2,2% 4,8%

Ved ikke 6,8% 25,2%

Jeg mener, der er et stigende behov for central styring og koordination af regeringsarbejdet (fx af hensyn til oget
kompleksitet pé de forskellige politikomrader)

Gennemsnit* 3,00 3,14
Helt enig (1) 7,9% 6,9%
Delvist enig (2) 24,8% 19,1%
Hverken enig eller uenig (3) 26,0% 19,8%
Delvist uenig (4) 20,0% 16,3%
Helt uenig (5) 9,7% 13,3%
Ved ikke 11,6% 24,5%
Der er generelt en god samarbejdskultur p8 tvaers af ministeromrader, hvor forskellige fagligheder respekteres og
inddrages
Gennemsnit*** 2,37 2,67
Helt enig (1) 13,7% 6,9%
Delvist enig (2) 53,6% 39,0%
Hverken enig eller uenig (3) 13,7% 17,6%
Delvist uenig (4) 14,6% 16,2%
Helt uenig (5) 2,4% 4,9%
Ved ikke 2,1% 15,4%

Beslutningsprocesserne treekker ofte ungdigt ud, ndr sager fra mit ministeromrade skal koordineres med andre
ministeromrader

Gennemsnit*** 2,32 2,11

Helt enig (1) 20,8% 23,8%
Delvist enig (2) 41,3% 34,6%
Hverken enig eller uenig (3) 17,8% 13,4%
Delvist uenig (4) 12,5% 6,7%

Helt uenig (5) 3,3% 1,7%

Ved ikke 4,3% 19,7%

Note: N=1.552/2.204/2.230/2.170. 'Ikke relevant’-svar indgér ikke i beregningen af procentandele. Sporgsmal 2-4 er kun stillet til de
respondenter, der ikke har svaret "0 pct.” til spergsmalet om, hvor stor en andel af deres samlede arbejdstid de bruger pd koordination
og samarbejde pd tvaers af ministeromréder. Spergsmal 1 er kun stillet til de respondenter, der ikke har svaret “0 pct.” til sporgsmalet
om, hvor stor en andel af deres samlede arbejdstid, de bruger pa koordination og samarbejde med de ministerier, der har ansvaret for
at betjene Koordinati og i get. Sporgsmal 1 er ikke stillet til ansatte i Fi ini iet og ini iet, *x*
P<0,001, ** p<0,01, * p<0,05.
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Tabel 45: Erfarne p!

af

Oplever du, at beslutningsprocesserne i centraladministrationen generelt er blevet mere eller mindre

centralt styret over de seneste 10 &r?

Svarkategorier Departementer Styrelser
Gennemsnit 1,61 1,66
Meget mere centralt styret (1) 49,4% 44,9%
Lidt mere centralt styret (2) 33,7% 29,0%
Hverken mere eller mindre centralt

9,5% 11,6%

styret (3)
Lidt mindre centralt styret (4) 1,8% 1,5%
Meget mindre centralt styret (5) 0,0% 0,6%
Ved ikke 5,5% 12,5%

Note: N=1.257. 'Ikke relevant’-svar indgdr ikke i beregningen af procentandele. Sporgsmélet er kun stillet til embedsfolk, der har vaeret

ansat i centraladministrationen i mere end 10 &r. *** P<0,001, ** p<0,01, * p<0,05.

Tabel 46: Embedsvaerkets oplevelse af Kodex VII

Hvor enig eller uenig er du i nedenstdende udsagn?

Svarkategorier

Departementer

Styrelser

Kodex VII er samlet set en god vejledning for mit arbejde som embedsmand

Gennemsnit** 1,73 1,81
Helt enig (1) 40,7% 36,1%
Delvist enig (2) 46,3% 47,0%
Hverken enig eller uenig (3) 7,9% 9,9%
Delvist uenig (4) 2,8% 2,8%
Helt uenig (5) 0,3% 0,9%
Ved ikke 2,0% 3,4%
Det er udfordrende at efterleve de centrale pligter p8 tidspunkter, hvor man betjener ministeren under stort tids-
pres
Gennemsnit*** 3,00 2,75
Helt enig (1) 9,5% 10,6%
Delvist enig (2) 30,8% 31,3%
Hverken enig eller uenig (3) 17,0% 15,2%
Delvist uenig (4) 23,3% 14,9%
Helt uenig (5) 13,1% 9,2%
Ved ikke 6,5% 18,9%
Jeg oplever ofte grizoner i min opgavevaretagelse, hvor Kodex VII ikke giver et klart svar
Gennemsnit 3,01 3,08
Helt enig (1) 8,2% 5,8%
Delvist enig (2) 25,9% 24,7%
Hverken enig eller uenig (3) 22,0% 20,0%
Delvist uenig (4) 22,0% 15,8%
Helt uenig (5) 10,2% 13,6%
Ved ikke 11,8% 20,1%

Note: N=3.026/2.478/2.722. 'Ikke relevant’-svar indgdr ikke i beregningen af procentandele. Disse sporgsmél er ikke stillet til embeds-
folk, der har angivet, at Kodex VII slet ikke er relevant for deres daglige arbejde. *** P<0,001, ** p<0,01, * p<0,05.
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Tabel 47: Op af ket i egen or

Hvor enig eller uenig er du i nedenstdende udsagn?

Det er min oplevelse, at embedsvaerket i min organisation...

Svarkategorier Departementer Styrelser
... altid overholder loven

Gennemsnit*** 1,31 1,58

Helt enig (1) 74,7% 57,8%
Delvist enig (2) 17,1% 25,1%
Hverken enig eller uenig (3) 1,7% 4,0%
Delvist uenig (4) 2,4% 4,8%

Helt uenig (5) 0,3% 1,6%

Ved ikke 3,8% 6,8%

... altid holder sig til sandheden

Gennemsnit*** 1,52 1,73

Helt enig (1) 59,0% 47,2%
Delvist enig (2) 29,3% 30,7%
Hverken enig eller uenig (3) 4,2% 5,8%
Delvist uenig (4) 2,7% 5,9%

Helt uenig (5) 0,7% 1,6%

Ved ikke 4,2% 8,7%

... sommetider forsgger at deekke over fejl

Gennemsnit*** 4,09 3,70

Helt enig (1) 2,1% 3,9%
Delvist enig (2) 10,1% 17,1%
Hverken enig eller uenig (3) 9,5% 10,8%
Delvist uenig (4) 24,2% 18,5%

Helt uenig (5) 45,2% 33,8%

Ved ikke 8,9% 16,1%

... altid gor det yderste for at realisere ministerens politik, uanset hvor uenig man er
Gennemsnit*** 1,58 1,74

Helt enig (1) 56,5% 44,0%
Delvist enig (2) 29,6% 27,3%
Hverken enig eller uenig (3) 5,2% 7,0%
Delvist uenig (4) 3,3% 4,8%

Helt uenig (5) 1,3% 1,9%
Ved ikke 4,1% 15,0%

... altid er lydhgr over for ministerens gnsker, uanset om fagligheden tilsidesaettes i arbejdet med en sag
Gennemsnit 2,91 2,83
Helt enig (1) 10,0% 10,7%
Delvist enig (2) 32,4% 27,4%
Hverken enig eller uenig (3) 16,2% 12,4%
Delvist uenig (4) 22,1% 16,8%
Helt uenig (5) 10,7% 9,7%
Ved ikke 8,6% 23,0%
... sommetider yder rddgivning og bistand til rent partipolitiske form&l
Gennemsnit*** [ 3,71 3,99
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Helt enig (1) 5,3% 3,2%
Delvist enig (2) 16,6% 11,3%
Hverken enig eller uenig (3) 10,0% 6,7%
Delvist uenig (4) 17,4% 8,3%

Helt uenig (5) 35,7% 38,7%

Ved ikke 15,0% 31,9%

.. altid retter henvendelse til en overordnet, s&fremt der er tvivl om, hvorvidt en handling er klart ulovlig

Gennemsnit*** 1,36 1,54

Helt enig (1) 64,5% 54,7%
Delvist enig (2) 15,7% 16,7%
Hverken enig eller uenig (3) 3,4% 3,6%
Delvist uenig (4) 1,9% 3,6%

Helt uenig (5) 0,5% 1,7%

Ved ikke 14,1% 19,8%

Note: N=3.151/3.125/3.067/2.933/2.846/2.778/2.940. ‘Ikke relevant’-svar indg8r ikke i beregningen af procentandele. *** P<0,001,
** p<0,01, * p<0,05.

Tabel 48: Op af b ket i egen or

Hvor enig eller uenig er du i nedenstdende udsagn?

Styrelser

Svarkategorier Departementer
Hvis embedsvaerket i min organisation far viden om, at vores minister er pa vej til at videregive oplysninger, som
potentielt er urigtige eller vildledende, ger vi altid en overordnet opmaerksom herpd

Gennemsnit*** 1,18 1,29

Helt enig (1) 77,1% 61,1%
Delvist enig (2) 9,6% 11,7%

Hverken enig eller uenig (3) 1,1% 2,9%
Delvist uenig (4) 0,7% 1,1%

Helt uenig (5) 0,2% 0,3%

Ved ikke 11,4% 23,1%

N&r embed ket i min or¢ ion udarbejder svar p& spergsmal fra Folketinget, forseger vi altid at inkludere
alle veesentlige oplysninger i svaret

Gennemsnit*** 1,73 1,55

Helt enig (1) 48,2% 57,3%

Delvist enig (2) 34,3% 24,8%
Hverken enig eller uenig (3) 6,5% 5,3%
Delvist uenig (4) 6,9% 3,8%

Helt uenig (5) 1,0% 0,8%

Ved ikke 3,2% 7,9%

N&r embedsvaerket i min organisation yder rédglvnlng og bistand til ministeren om det faglige grundlag ifm. politi-
ske beslutninger, lader vi os altid lede af, hvad vi anser som fagligt rigtigt

Gennemsnit** 1,85 1,74
Helt enig (1) 39,9% 43,5%
Delvist enig (2) 39,5% 37,4%
Hverken enig eller uenig (3) 8,9% 5,5%
Delvist uenig (4) 6,7% 5,3%

Helt uenig (5) 0,9% 0,6%

Ved ikke 4,1% 7,6%
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Embedsvaerket i min organisation preaesenterer typisk ministeren for alternative lgsningsmuligheder, sdfremt de er
fagligt velbegrundede, uanset om de gdr imod regeringens politik

Gennemsnit*** 2,45 2,25

Helt enig (1) 17,4% 19,8%
Delvist enig (2) 39,3% 30,4%
Hverken enig eller uenig (3) 11,4% 10,9%
Delvist uenig (4) 17,4% 9,3%

Helt uenig (5) 3,4% 2,6%

Ved ikke 11,1% 27,1%

Jeg oplever sommetider, at det kan veere svaert at levere rddgivning og bistand pa et hgjt fagligt niveau og samti-
dig loyalt varetage ministerens politiske/taktiske gnsker

Gennemsnit*** 2,60 2,92

Helt enig (1) 12,3% 15,6%
Delvist enig (2) 33,3% 34,8%
Hverken enig eller uenig (3) 12,9% 11,5%
Delvist uenig (4) 19,4% 12,1%

Helt uenig (5) 15,7% 10,0%

Ved ikke 6,3% 16,1%

Note: N=2.017/2.174/2.202/2.073/2.006. 'Ikke relevant’-svar indgar ikke i beregningen af procentandele. Disse sporgsmal er ikke
stillet til embedsfolk, der har angivet, at de ikke har erfaring med ministerbetjening fra deres nuvaerende arbejdsplads. *** P<0,001,
** p<0,01, * p<0,05.

Tabel 49: b kets tillid til de medier

Hvor stor d har du i al almindel

Svarkategorier Departementer Styrelser
Gennemsnit* 2,34 2,40
Meget stor tillid (1) 6,4% 5,3%
Ret stor tillid (2) 58,7% 56,8%
Ret begraenset tillid (3) 25,5% 27,8%
Meget begrzenset tillid (4) 6,6% 7,8%
Ved ikke 2,8% 2,3%

Note: N=3.167. *** P<0,001, ** p<0,01, * p<0,05.
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Tabel 50: Embedsvaerkets oplevelse af medierne

Svarkategorier

Hvor enig eller uenig er du i nedenstdende udsagn?

artementer

Styrelser

N&r medierne fremlaegger sager, der har vaeret behandlet i min organisation, bliver de typisk fremlagt korrekt

Gennemsnit 3,11 3,13
Helt enig (1) 2,3% 3,1%
Delvist enig (2) 34,1% 31,5%
Hverken enig eller uenig (3) 17,7% 16,2%
Delvist uenig (4) 33,9% 31,1%
Helt uenig (5) 7,1% 9,4%
Ved ikke 4,9% 8,8%
1 min organisation gar alle henvendelser fra medierne gennem en pressetj ikati ed
Gennemsnit* 1,38 1,46
Helt enig (1) 70,7% 60,2%
Delvist enig (2) 19,0% 21,1%
Hverken enig eller uenig (3) 1,3% 2,0%
Delvist uenig (4) 3,6% 3,3%
Helt uenig (5) 0,8% 1,6%
Ved ikke 4,6% 11,9%
I min organisation er det ofte udfordrende at behandle aktindsigtsanmodninger fra medierne inden for tidsfristen
Gennemsnit** 1,94 2,13
Helt enig (1) 37,6% 24,1%
Delvist enig (2) 24,8% 25,8%
Hverken enig eller uenig (3) 5,4% 5,3%
Delvist uenig (4) 8,5% 8,0%
Helt uenig (5) 3,4% 4,6%
Ved ikke 20,3% 32,3%
Jeg forventes at holde mig orienteret p& sociale medier om, hvad min minister laver og mener
Gennemsnit*** 3,49 4,16
Helt enig (1) 8,5% 2,8%
Delvist enig (2) 20,9% 10,1%
Hverken enig eller uenig (3) 13,2% 10,8%
Delvist uenig (4) 16,9% 11,4%
Helt uenig (5) 33,8% 55,7%
Ved ikke 6,7% 9,1%

Note: N=3.038/3.105/2.804/2.896. 'Ikke relevant’-svar indg8r ikke i beregningen af procentandele. *** P<0,001, ** p<0,01, * p<0,05.
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3.3 Forskelle mellem ministerier
Disse analyser afdaekker, om der er forskelle mellem ansatte i ministerier, der er en del af koordinations-
udvalget (dvs. Statsministeriet, Finansministeriet, Justitsministeriet, Udenrigsministeriet og Forsvarsmi-
nisteriet), og ansatte inden for de gvrige ministeromrdder. Nedenfor praesenteres frekvenstabeller for
samtlige spgrgsmal i spgrgeskemaundersggelsen. Der er gennemfgort t-test pd samtlige likert-skala-
spergsmal i undersggelsen. Det markeres med stjerner for disse spgrgsmal, hvis de to gruppers gennem-
snit er signifikant forskellige (*** P<0,001, ** p<0,01, * p<0,05).

Tabel 51:

arl

Hvor mange timer arbejder du i gennemsnit om ugen?

Svar

Ministerier i Koordinationsudvalget

@Dvrige mi eromréder

Under 37 timer 4,7% 5,7%
37-42 timer 54,6% 69,1%
43-50 timer 31,6% 21,5%
51-60 timer 7,5% 3,0%

Over 60 timer 1,7% 0,9%

Note: N=3.509.

Tabel 52: Overarbejde som fglge af tidsfrister for opgavelgsningen

Hvor ofte er du ngdt til at arbejde mere end det planlagte for at nd tidsfristerne for din opgavelgsning?

Svarkategorier Ministerier i Koordi @vrige
Hver dag 11,0% 4,8%
Flere gange om ugen 31,5% 25,1%
Hver uge 21,2% 23,0%
Hver maned 21,8% 26,4%
Sjeeldnere 10,3% 14,8%
Aldrig 2,0% 3,8%
Ved ikke 2,1% 2,2%

Note: N=3.509.
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Tabel 53: kets op

af psy isk tryghed p& deres arbejdsplads

BILAG

Hvor enig eller uenig er du i nedenstdende udsagn om din nuvarende arbejdsplads?

257

Svarkategorier

inisterier i Koordi

@vrige mini:

P& min arbejdsplads kan vi tale 8bent om de fejl, der begés

Gennemsnit** 2,01 1,88

Helt enig (1) 36,8% 43,5%
Delvist enig (2) 43,5% 40,7%
Hverken enig eller uenig (3) 7,7% 6,0%
Delvist uenig (4) 8,3% 6,3%

Helt uenig (5) 2,9% 2,6%

Ved ikke 0,8% 0,9%

Jeg kan trygt tage vanskelige art

bejdsrelaterede udfordringer og problemer op med min naermeste leder

Gennemsnit 1,71 1,68
Helt enig (1) 59,8% 60,1%
Delvist enig (2) 24,0% 26,4%
Hverken enig eller uenig (3) 5,9% 3,9%
Delvist uenig (4) 6,3% 5,4%
Helt uenig (5) 3,6% 3,3%
Ved ikke 0,4% 0,8%

P& min arbejdsplads kan jeg regne med hjeelp og opbakning fra mine kolleger
Gennemsnit** 1,57 1,48
Helt enig (1) 59,5% 64,2%
Delvist enig (2) 32,3% 29,0%
Hverken enig eller uenig (3) 3,7% 3,3%
Delvist uenig (4) 4,1% 2,5%
Helt uenig (5) 0,5% 0,8%
Ved ikke 0,0% 0,2%

Note: N=3.506/3.501/3.504. 'Ikke relevant’-svar indgr ikke i beregningen af procentandele. *** P<0,001, ** p<0,01, * p<0,05.
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Tabel 54: Embedsvaerkets oplevelse af pres i deres arbejde

Hvor ofte oplever du nedenstdende i dit arbejde?

Svarkategorier Ministerier i Koordinati Bvrige mini:
Jeg oplever pres for at zendre/undlade en faglig betragtning i et oplaeg til en overordnet
Gennemsnit 2,08 2,04
Aldrig (1) 36,7% 39,5%
Sjaeldent (2) 34,0% 33,7%
En gang imellem (3) 18,7% 18,6%
Ofte (4) 5,5% 3,8%
Meget ofte (5) 2,6% 1,7%
Ved ikke 2,5% 2,6%
Jeg vaelger at @endre/undlade en faglig betragtning af hensyn til et oplevet politisk gnske eller pres
Gennemsnit* 2,12 2,00
Aldrig (1) 35,0% 41,6%
Sjaeldent (2) 35,0% 31,8%
En gang imellem (3) 20,1% 18,7%
Ofte (4) 4,9% 3,5%
Meget ofte (5) 2,0% 1,6%
Ved ikke 3,0% 2,7%
Jeg siger ikke fra overfor en overordnet, selv ndr jeg synes, jeg burde gore det
Gennemsnit 2,11 2,10
Aldrig (1) 32,1% 34,0%
Sjaeldent (2) 40,9% 37,9%
En gang imellem (3) 17,2% 18,5%
Ofte (4) 4,2% 4,7%
Meget ofte (5) 3,0% 1,5%
Ved ikke 2,6% 3,4%

Note: N=3.410/3.381/3.383. 'Ikke relevant’-svar indgr ikke i beregningen af procentandele. *** P<0,001, ** p<0,01, * p<0,05.
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Tabel 55: kets op med

De forste spgrgsmal handler om dine erfaringer og oplevelser med ministerbetjening pa dit minister-
omréde.

I hvilken grad oplever du, at ministeren...

Svarkategorier inisterier i inati g @vrige ministeromrader
... baserer sine beslutninger pa den faglige bistand, som embedsvaerket fremfarer?

Gennemsnit 3,98 3,94
Slet ikke (1) 1,0% 0,7%
I mindre grad (2) 5,8% 6,9%
I nogen grad (3) 29,3% 32,1%
1 hgj grad (4) 37,5% 32,8%
I meget hgj grad (5) 15,0% 8,6%
Ved ikke 11,3% 18,8%

... har forst3else for, hvad det kraever af ressourcer for embedsvaerket at implementere politiske beslutninger?
Gennemsnit 3,06 3,10
Slet ikke (1) 9,5% 10,7%
I mindre grad (2) 35,9% 32,8%
I nogen grad (3) 28,4% 26,9%
I hgj grad (4) 10,4% 9,9%
I meget hgj grad (5) 2,9% 2,0%
Ved ikke 12,9% 17,7%

Note: N=2.363/2.377. 'Ikke relevant’-svar indgdr ikke i beregningen af procentandele. Disse spargsmal er ikke stillet til embedsfolk,
der har angivet, at de ikke har erfaring med ministerbetjening fra deres nuvaerende arbejdsplads. *** P<0,001, ** p<0,01, * p<0,05.

Tabel 56: b kets opl med i itikere

I hvilken grad oplever du, at folketingspolitikerne generelt har forstdelse for, hvad det kraever af em-
bedsvzerket at betjene ministeren ved besvarelse af spgrgsmal fra Folketinget (fx udvalgsspgrgsmal,

samrédsspgrgsmaél og § 20-spgrgsmal)?

Svarkategorier Ministerier i Kool nsudvalget Qvrige steromréder
Gennemsnit** 2,26 2,50
Slet ikke (1) 24,7% 21,3%
I mindre grad (2) 50,9% 44,9%
I nogen grad (3) 13,9% 18,5%
1 hgj grad (4) 1,3% 2,3%
I meget hgj grad (5) 0,2% 0,2%
Ved ikke 9,1% 12,9%

Note: N=2.378. 'Ikke relevant’-svar indgdr ikke i beregningen af procentandele. Dette sporgsmél er ikke stillet til embedsfolk, der har
angivet, at de ikke har erfaring med ministerbetjening fra deres nuveaerende arbejdsplads. *** P<0,001, ** p<0,01, * p<0,05.
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Tabel 57: kets op

af det tvaer

ielle samarbejde

Hvor enig eller uenig er du i nedenstdende udsagn?

Svarkategorier

Ministerier i Koordi

Bvrige mini:

Mit ministeromrades faglige kompetencer og bidrag bliver i langt de fleste tilfselde respekteret i samarbejdet med
de ministeromrader, der har ansvaret for at betjene Koordinationsudvalget og @konomiudvalget

Gennemsnit*** 2,84 3,21
Helt enig (1) 16,9% 8,1%
Delvist enig (2) 37,8% 36,4%
Hverken enig eller uenig (3) 10,5% 15,6%
Delvist uenig (4) 14,3% 17,1%
Helt uenig (5) 4,9% 3,6%
Ved ikke 15,7% 19,2%
Jeg mener, der er et stigende behov for central styring og koordination af regeringsarbejdet (fx af hensyn til oget
kompleksitet pé de forskellige politikomrader)
Gennemsnit 3,52 3,66
Helt enig (1) 6,8% 7,3%
Delvist enig (2) 22,0% 20,2%
Hverken enig eller uenig (3) 24,1% 20,8%
Delvist uenig (4) 17,2% 17,5%
Helt uenig (5) 9,0% 13,3%
Ved ikke 20,9% 20,9%
Der er generelt en god samarbejdskultur pd tvaers af ministeromrader, hvor forskellige fagligheder respekteres og
inddrages
Gennemsnit* 2,77 2,91
Helt enig (1) 12,8% 7,7%
Delvist enig (2) 42,0% 43,5%
Hverken enig eller uenig (3) 15,0% 16,9%
Delvist uenig (4) 16,4% 15,6%
Helt uenig (5) 3,3% 4,4%
Ved ikke 10,5% 11,9%
Beslutningsprocesserne treekker ofte ungdigt ud, ndr sager fra mit ministeromrade skal koordineres med andre
ministeromrader
Gennemsnit 2,81 2,70
Helt enig (1) 19,7% 23,8%
Delvist enig (2) 36,7% 36,4%
Hverken enig eller uenig (3) 14,8% 14,8%
Delvist uenig (4) 11,2% 7,5%
Helt uenig (5) 2,8% 2,0%
Ved ikke 14,7% 15,5%

Note: N=1.552/2.204/2.230/2.170. 'Ikke relevant’-svar indgér ikke i beregningen af procentandele. Sporgsmal 2-4 er kun stillet til de
respondenter, der ikke har svaret "0 pct.” til spergsmalet om, hvor stor en andel af deres samlede arbejdstid de bruger pd koordination
og samarbejde p& tvaers af ministeromrader. Sporgsmal 1 er kun stillet til de respondenter, der ikke har svaret "0 pct.” til sporgsmalet
om, hvor stor en andel af deres samlede arbejdstid, de bruger pa koordination og samarbejde med de ministerier, der har ansvaret for
at betjene Koordinati og i get. Sporgsmal 1 er ikke stillet til ansatte i Finansministeriet og Statsministeriet. ***
P<0,001, ** p<0,01, * p<0,05.

44/49



Ramboll - Embedsvzerksundersogelse - Bilag 1 - Appendiks

BILAG 261

Tabel 58: Erfarne p!

af i ne i centr

Oplever du, at beslutningsprocesserne i centraladministrationen generelt er blevet mere eller mindre

centralt styret over de seneste 10 &r?

Svarkategorier Ministerier i Koordinationsudvalget @vrige ministeromrader
Gennemsnit 1,99 2,13
Meget mere centralt styret (1) 50,5% 44,3%
Lidt mere centralt styret (2) 26,2% 30,7%
Hverken mere eller mindre centralt

10,6% 11,5%

styret (3)
Lidt mindre centralt styret (4) 1,9% 1,5%
Meget mindre centralt styret (5) 0,6% 0,4%
Ved ikke 10,2% 11,5%

Note: N=1.257. 'Ikke relevant’-svar indgdr ikke i beregningen af procentandele. Sporgsmélet er kun stillet til embedsfolk, der har vaeret
ansat i centraladministrationen i mere end 10 &r. *** P<0,001, ** p<0,01, * p<0,05.

Tabel 59: Embedsvaerkets oplevelse af Kodex VII

Svarkategorier

Hvor enig eller uenig er du i nedenstdende udsagn?

Ministerier i Koordinationsudvalget

Kodex VII er samlet set en god vejledning for mit arbejde som embedsmand

@vrige ministeromrader

Gennemsnit 1,85 1,90

Helt enig (1) 37,0% 37,1%
Delvist enig (2) 46,9% 47,0%
Hverken enig eller uenig (3) 10,1% 9,2%
Delvist uenig (4) 3,5% 2,5%

Helt uenig (5) 0,7% 0,8%

Ved ikke 1,8% 3,4%

Det er udfordrende at efterleve de centrale pligter p8 tidspunkter, hvor man betjener ministeren under stort tids-
pres

Gennemsnit 3,26 3,30

Helt enig (1) 11,2% 9,9%

Delvist enig (2) 30,8% 31,3%
Hverken enig eller uenig (3) 17,1% 15,2%
Delvist uenig (4) 15,2% 17,6%

Helt uenig (5) 11,4% 10,0%
Ved ikke 14,3% 16,1%

Jeg oplever ofte grizoner i min opgavevaretagelse, hvor Kodex VII ikke giver et klart svar

Gennemsnit 3,46 3,57

Helt enig (1) 8,5% 5,8%
Delvist enig (2) 26,1% 24,7%
Hverken enig eller uenig (3) 19,4% 20,6%
Delvist uenig (4) 16,7% 17,3%
Helt uenig (5) 11,0% 13,4%
Ved ikke 18,3% 18,2%

Note: N=3.026/2.478/2.722. 'Ikke relevant’-svar indgdr ikke i beregningen af procentandele. Disse sporgsmél er ikke stillet til embeds-
folk, der har angivet, at Kodex VII slet ikke er relevant for deres daglige arbejde. *** P<0,001, ** p<0,01, * p<0,05.
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Tabel 60: Op af ket i egen or

Hvor enig eller uenig er du i nedenstdende udsagn?

Det er min oplevelse, at embedsvaerket i min organisation...

Svarkategorier inisterier i inati ige ministeromrader
... altid overholder loven

Gennemsnit 1,71 1,77

Helt enig (1) 61,8% 61,1%
Delvist enig (2) 23,7% 23,4%
Hverken enig eller uenig (3) 3,3% 3,6%
Delvist uenig (4) 4,5% 4,2%

Helt uenig (5) 0,8% 1,5%

Ved ikke 5,9% 6,2%

... altid holder sig til sandheden

Gennemsnit 1,98 1,97

Helt enig (1) 47,1% 50,2%
Delvist enig (2) 33,1% 30,0%
Hverken enig eller uenig (3) 5,1% 5,6%
Delvist uenig (4) 6,1% 5,0%

Helt uenig (5) 1,3% 1,4%

Ved ikke 7,3% 7,8%

... sommetider forsgger at deekke over fejl

Gennemsnit*** 3,96 4,19

Helt enig (1) 4,6% 3,2%
Delvist enig (2) 17,7% 15,1%
Hverken enig eller uenig (3) 11,5% 10,3%
Delvist uenig (4) 21,5% 19,2%

Helt uenig (5) 33,1% 36,8%

Ved ikke 11,7% 15,4%

... altid gor det yderste for at realisere ministerens politik, uanset hvor uenig man er
Gennemsnit* 2,05 2,22

Helt enig (1) 52,1% 45,1%
Delvist enig (2) 25,6% 28,5%
Hverken enig eller uenig (3) 5,5% 6,9%
Delvist uenig (4) 4,6% 4,4%

Helt uenig (5) 0,9% 2,0%

Ved ikke 11,4% 13,1%

... altid er lydhgr over for ministerens gnsker, uanset om fagligheden tilsidesaettes i arbejdet med en sag

Gennemsnit 3,34 3,45

Helt enig (1) 11,6% 10,2%
Delvist enig (2) 27,5% 28,7%
Hverken enig eller uenig (3) 13,6% 13,2%
Delvist uenig (4) 20,7% 17,1%
Helt uenig (5) 8,7% 10,3%
Ved ikke 17,9% 20,5%

... sommetider yder rddgivning og bistand til rent partipolitiske form&l
Gennemsnit** [ 4,30 4,48
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Helt enig (1) 4,9% 3,4%
Delvist enig (2) 14,2% 12,0%
Hverken enig eller uenig (3) 7,8% 7,4%
Delvist uenig (4) 12,1% 9,9%

Helt uenig (5) 36,6% 38,3%

Ved ikke 24,4% 29,1%

.. altid retter henvendelse til en overordnet, s&fremt der er tvivl om, hvorvidt en handling er klart ulovlig

Gennemsnit 2,31 2,30

Helt enig (1) 56,0% 56,9%
Delvist enig (2) 16,2% 16,7%
Hverken enig eller uenig (3) 3,8% 3,4%
Delvist uenig (4) 3,6% 3,1%

Helt uenig (5) 0,9% 1,6%

Ved ikke 19,5% 18,4%

** p<0,01, * p<0,05.

Tabel 61: Op af

Note: N=3.151/3.125/3.067/2.933/2.846/2.778/2.940. ‘Ikke relevant’-svar indg8r ikke i beregningen af procentandele. *** P<0,001,

Hvor enig eller uenig er du i nedenstdende udsagn?

Svarkategorier

Ministerier i Koordinationsudvalget

Hvis embedsvaerket i min organisation far viden om, at vores minister er pa vej til at videregive oplysninger, som
potentielt er urigtige eller vildledende, ger vi altid en overordnet opmaerksom herpd

@vrige ministeromrader

Gennemsnit* 1,95 2,17

Helt enig (1) 70,3% 64,4%
Delvist enig (2) 9,5% 11,5%
Hverken enig eller uenig (3) 3,5% 2,0%
Delvist uenig (4) 1,0% 1,0%

Helt uenig (5) 0,0% 0,3%

Ved ikke 15,8% 20,8%

N&r embed ket i min or¢ ion udarbejder svar p& spergsmal fra Folketinget, forseger vi altid at inkludere
alle veesentlige oplysninger i svaret

Gennemsnit 1,88 1,90
Helt enig (1) 53,1% 55,1%
Delvist enig (2) 28,4% 27,3%
Hverken enig eller uenig (3) 7,4% 5,2%
Delvist uenig (4) 4,5% 4,7%

Helt uenig (5) 0,9% 0,9%

Ved ikke 5,7% 6,8%

N&r embedsvaerket i min organisation

ske beslutninger,

yder rédgivning og bistand til ministeren om det faglige grundlag ifm. politi-

lader vi os altid lede af, hvad vi anser som fagligt rigtigt

Gennemsnit 2,00 2,05

Helt enig (1) 42,9% 42,4%
Delvist enig (2) 34,3% 39,0%
Hverken enig eller uenig (3) 9,7% 5,8%
Delvist uenig (4) 7,0% 5,4%

Helt uenig (5) 1,1% 0,3%

Ved ikke 51% 6,9%
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Embedsvaerket i min organisation preaesenterer typisk ministeren for alternative lgsningsmuligheder, sdfremt de er
fagligt velbegrundede, uanset om de gdr imod regeringens politik

Gennemsnit 3,14 3,08

Helt enig (1) 15,5% 20,0%
Delvist enig (2) 30,1% 33,9%
Hverken enig eller uenig (3) 15,6% 9,9%
Delvist uenig (4) 13,8% 11,2%

Helt uenig (5) 5,3% 2,1%

Ved ikke 19,7% 22,9%

Jeg oplever sommetider, at det kan veere svaert at levere rddgivning og bistand pa et hgjt fagligt niveau og samti-
dig loyalt varetage ministerens politiske/taktiske gnsker

Gennemsnit 3,11 3,14

Helt enig (1) 15,1% 14,6%
Delvist enig (2) 34,2% 34,3%
Hverken enig eller uenig (3) 12,3% 11,6%
Delvist uenig (4) 16,1% 14,0%

Helt uenig (5) 11,7% 11,7%

Ved ikke 10,7% 13,8%

Note: N=2.017/2.174/2.202/2.073/2.006. 'Ikke relevant’-svar indgar ikke i beregningen af procentandele. Disse sporgsmal er ikke
stillet til embedsfolk, der har angivet, at de ikke har erfaring med ministerbetjening fra deres nuvaerende arbejdsplads. *** P<0,001,
** p<0,01, * p<0,05.

Tabel 62: b kets tillid til de medier

Hvor stor d har du i al almindel

Svarkategorier Ministerier i Koordinationsudvalget Bvrige ministe &
Gennemsnit 2,41 2,45
Meget stor tillid (1) 6,6% 5,3%
Ret stor tillid (2) 58,4% 56,9%
Ret begraenset tillid (3) 25,5% 27,9%
Meget begrzenset tillid (4) 7,0% 7,5%
Ved ikke 2,5% 2,3%

Note: N=3.167. *** P<0,001, ** p<0,01, * p<0,05.
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Tabel 63: Embedsvaerkets oplevelse af medierne
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Hvor enig eller uenig er du i nedenstdende udsagn?

Ministerier i Koordi

@vrige mini:

Svarkategorier

N&r medierne fremlaegger sager, der har vaeret behandlet i min organisation, bliver de typisk fremlagt korrekt

Gennemsnit 3,34 3,33

Helt enig (1) 2,5% 3,0%
Delvist enig (2) 30,7% 32,5%
Hverken enig eller uenig (3) 17,6% 16,1%
Delvist uenig (4) 32,8% 31,3%

Helt uenig (5) 8,3% 9,1%

Ved ikke 8,2% 8,0%

1 min organisation gar alle henvendelser fra medierne gennem en pressetjeneste/ ikati ed

Gennemsnit 1,82 1,86

Helt enig (1) 62,3% 62,2%
Delvist enig (2) 21,8% 20,5%
Hverken enig eller uenig (3) 2,3% 1,7%
Delvist uenig (4) 3,9% 3,2%

Helt uenig (5) 1,1% 1,5%

Ved ikke 8,6% 10,9%

I min organisation er det ofte udfordrende at behandle aktindsigtsanmodninger fra medierne inden for tidsfristen

Gennemsnit** 2,92 3,21

Helt enig (1) 31,1% 25,6%
Delvist enig (2) 27,8% 25,1%
Hverken enig eller uenig (3) 4,7% 5,5%
Delvist uenig (4) 7,5% 8,3%

Helt uenig (5) 1,7% 5,0%
Ved ikke 27,3% 30,6%

Jeg forventes at holde mig orienteret pd sociale medier om, hvad min minister laver og mener

Gennemsnit*** 3,92 4,18

Helt enig (1) 5,7% 3,6%
Delvist enig (2) 14,3% 11,9%
Hverken enig eller uenig (3) 12,9% 10,9%
Delvist uenig (4) 13,0% 12,5%
Helt uenig (5) 46,0% 52,5%

Ved ikke 8,1% 8,7%

Note: N=3.038/3.105/2.804/2.896. 'Ikke relevant’-svar indg8r ikke i beregningen af procentandele. *** P<0,001, ** p<0,01, * p<0,05.
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OM JOURNALISTUNDERS@QGELSEN

I denne delrapport praesenteres hovedresultaterne fra en spgrgeskemaundersggelse, som Ram-
bgll Management Consulting har gennemfgrt blandt politiske journalister, der er medlem af Presse-
logen.

Journalistundersggelsen er gennemfart pd vegne af det uafhaengige ekspertudvalg, som Djgf har
nedsat med henblik pa at se naermere p& samspillet mellem politikere, embedsvaerk og medier!.

Formalet med undersggelsen er at bidrage til at belyse, hvilke dilemmaer og udfordringer me-
dierne oplever i interaktionen med politikere og embedsvaerket, og i givet fald hvad omfanget af
udfordringerne er.

Dataindsamlingen er gennemfgrt i perioden fra mandag den 20. juni til og med fredag den 16.
september 2022. Svarfristen blev udskudt fra juli til september for at fa flere besvarelser med og
dermed styrke datagrundlaget.

1 afsnit 2 og afsnit 5 benytter vi svar blandt et repraesentativt udsnit af danskerne (baseret pa
befolkningsundersggelsen gennemfgrt for ekspertudvalget) som sammenligningsgrundlag for de
politiske journalisters generelle tillid til hhv. embedsveaerket og politikerne.

Foruden denne delrapport er der udarbejdet et appendiks (bilag 1), der praesenterer datagrundla-
get, beskriver de metodiske valg samt praesenterer alle resultater fra spgrgeskemaundersggelsen.

Spgrgeskemaet er distribueret til 121 politiske journalister, hvoraf 56 har besvaret spgrgeske-
maet. Svarprocenten for journalistundersggelsen er dermed 46 pct.
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SAMSPIL MED EMBEDSVARKET - TILLID

Det forste tema omfatter en raekke spgrgsmal, der afdaekker journalisternes grad af tillid til em-
bedsvaerket i de danske ministerier. Den farste figur afdaekker de politiske journalisters tillid til
embedsvaerket sammenholdt med befolkningens grad af tillid.

Figur 2-1: Andel af hhv. politiske journalister og borgere med stor tillid til b ket i de ministerier
Journalister Befolkningen
79% 46%

Note: Sporgeskemaundersggelse blandt medlemmer af Presselogen. N=49. Spergsmal: Hvor stor tillid har du i al almindelighed
til embedsmeend i de danske ministerier? Befolkningsundersggelse N=1504. Spargsmal: Hvor stor tillid har du i al almindelighed
til embedsmeend i de danske ministerier?

Den bld del af cirklen viser andelen, der har angivet, at de har ‘stor’ eller ‘meget stor” tillid; den gr§ del viser andelen, der har
‘begraenset’ eller ‘meget begraenset tillid’; og den hvide del angiver ‘ved ikke'-svar.

Tilliden til embedsveerket er vaesentlig stgrre blandt politiske journalister sammenlignet med
den brede befolkning.

Omkring fire ud af fem politiske journalister (79 pct.) har stor tillid til embedsvaerket i de danske
ministerier. Knap hver femte (18 pct.) har begraenset tillid til embedsvaerket, mens de resterende
politiske journalister (2 pct.) er i tvivl.

Knap halvdelen af borgerne (46 pct.) har stor tillid til embedsveerket i de danske ministerier.
Naesten samme andel (45 pct.) har begraenset tillid til embedsvaerket, mens de resterende borgere
(10 pct.) eri tvivl.

Figur 2-2 viser politiske journalisters tiltro til embedsvaerket pd en raekke parametre.

Figur 2-2: Jeg har tiltro til, at den enkelte embedsmand...

Helt uenig| Delvist uenig | | Delvistenig | Helt enig

84%
[
I
63%
ikke lader egne politiske holdninger f§ indflydelse p& den

rddgivning og bistand, som embedsmanden yder ministeren

siger fra, hvis det er klart, at en overordnet giver ordre til
ulovlige handlinger D cERD

Note: Spgrgeskemaundersggelse blandt medlemmer af Presselogen. N=48. Spgrgsmal: Hvor enig eller uenig er du i nedenst8-
ende udsagn? Jeg har tiltro til, at den enkelte embedsmand... Andelen af ‘ved ikke'-svar er angivet i de stiplede kasser.

46%
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Politiske journalister har generelt tiltro til, at embedsmaeend i de danske ministerier overhol-
der de centrale pligter.

Det geelder seerligt i forhold til at overholde loven og vaere politisk neutral. 84 pct. af de politiske
journalister er enten delvist eller helt enige i, at den enkelte embedsmand overholder loven. 77 pct.
er enige i, at den enkelte embedsmand ikke lader politiske holdninger fa indflydelse p8 den radgiv-
ning og bistand, de yder ministeren.

Lidt feerre af de politiske journalister — men stadig naesten to ud af tre (63 pct.) - angiver, at de
har tiltro til, at den enkelte embedsmand holder sig til sandheden.

N&r det kommer til at sige fra overfor ordre til ulovlige handlinger, svarer under halvdelen (46
pct.) af de politiske journalister, at de har tiltro til, at den enkelte embedsmand vil sige fra.
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SAMSPIL MED EMBEDSVARKET - TILGANGELIGHED

Dette tema afdaekker journalisternes oplevede tilgeengelighed blandt embedsvaerket i de danske
ministerier. Som rammesaetning for spargsmélene er det blevet praeciseret, at undersggelsen foku-
serer pd samspillet i centraladministrationen, hvorfor journalisternes oplevelser med kommuner og
regioner ikke er relevante. Den forste figur viser, i hvilken grad journalisterne oplever, at de kan f&
kontakt til embedsvaerket i forbindelse med deres journalistiske arbejde.

Figur 3-1: I hvilken grad politiske journalister oplever, at de kan f& kontakt til ket i central inistra-

tionen i forbindelse med deres journalistiske arbejde

I meget hgj grad 2%

I hoj grad 17%

I nogen grad

I mindre grad

Sletikke

Note: Spgrgeskemaundersggelse blandt medlemmer af Presselogen. N=47. Spgrgsmal: I hvilken grad oplever du, at du kan f§
kontakt til embedsvaerket i centraladministrationen i forbindelse med dit journalistiske arbejde? Et ‘ved ikke’-svar (2 pct.) frem-
gar ikke af figuren.

Cirka en femtedel af de politiske journalister oplever, at de i hgj eller i meget hgj grad kan f& kontakt
til embedsvaerket i centraladministrationen i forbindelse med deres journalistiske ar-
bejde.

P8 et andet spgrgsmal i spgrgeskemaet angiver 88 pct. af de politiske journalister, at de har oplevet
ikke at kunne fa kontakt til en embedsmand (jf. appendiks, bilag 1). Figur 3-2 viser de vurde-
rede drsager hertil.

Figur 3-2: Politiske journalisters oplevede arsager eller bud p3, hvad der ligger til grund for, at de ikke kan komme
i b

med ket
Ni ud af ti angiver, at kontakten skal g& gennem
(88%) S 4
presse- eller kommunikationsmedarbejdere.
(699%) Syv ud af ti politiske journalister mener, at det skyldes, at
embedsmzendene ikke ma for deres overordnede.

Seks ud af ti mener, at det skyldes, at embedsmandene
****i* frygter at sige noget, der gér imod regeringens
politik.

En tredjedel af de politiske journalister angiver, at det
skyldes, at embedsmaendene ikke har tillid til dem
som journalister.

Knap en tredjedel af de politiske journalister angiver, at
det skyldes, at embedsmaendene ikke har tid.

Knap en femtedel af de politiske journalister angiver
ﬁ* embedsmandenes frygt for at give forkerte fakta som
arsagen.

Ingen af de adspurgte politiske journalister mener, at det
skyldes manglende viden hos embedsmandene.

Note: Spgrgeskemaundersggelse blandt medlemmer af Presselogen. N=42. Spergsmal: Hvilke 8rsager oplever eller tror du, at
der ligger til grund for, at du ikke kan f§ kontakt til embedsmaend? De politiske journalisterne har kunnet angive alle de arsager,
de har fundet relevante.
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Boks 3-1 nedenfor giver nogle eksempler p&, hvad de politiske journalister fortaeller om embeds-

veerkets tilgeengelighed.

Boks 3-1:

Eksempler pa politiske journalisters udtalelser vedrgrende

“Som regel er pressemedarbejderen
gatekeeper, men der er bare enorm
forskel pd, om de kan (vil?) hjselpe
med kontakt til den relevante person.”

“Det er min opleveise, at bde skriftiige
svar og pressemedarbejderen som
bindeled kan forsinke opklaringen af
faktuelle sporgsmdl, som vil hjselpe mig
til at deekke dansk politik praecist og
korrekt.”

bed 1 liahed

kets ti

“Men generelt skal det siges, at bdde
de og pressemedarbejderne gerne vil
tale baggrund, ndr der skal forklares

teknikaliteter.”

“Det ville styrke journalistikken og
borgernes viden, hvis pressen fik
adgang til flere embedsmaend eller
baggrundsbriefinger om sager, som er
oppe i tiden. Det skete for eksempel
under spergsmélet om
forsvarsforbeholdet.”
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OFFENTLIGHEDSLOVEN

Dette afsnit afdeekker de politiske journalisters syn pa offentlighedsloven, herunder journalisternes
syn pd aktindsigt som et brugbart journalistisk redskab og sagsbehandling af aktindsigt. Den fgrste
figur viser, i hvilken grad de politiske journalister oplever, at forvaltningen af offentlighedsloven
lever op til formalet med loven.

Figur 4-1: Oplevet grad af, at forvaltningen af offentlighedsloven lever op til formdlet med loven
I meget hoj grad 0%
Thoj grad

I nogen grad

I mindre grad

Sletikke

Note: Sporgeskemaundersggelse blandt medlemmer af Presselogen. N=56. Spargsmal: I hvilken grad oplever du samlet set,
at forvaltningen af offentlighedsloven lever op til dette form8I? To ‘ved ikke’-svar (4 pct.) fremgér ikke af figuren. Offentligheds-
loven har til formal at sikre 8benhed hos myndigheder mv. med henblik pa navnlig at understgtte:

1) Informations- og ytringsfriheden, 2) borgernes deltagelse i demokratiet, 3) offentlighedens kontrol med den offentlige for-
valtning, 4) mediernes formidling af informationer til offentligheden og 5) tilliden til den offentlige forvaltning.

53 pct. af de politiske journalister oplever i mindre grad (39 pct.) eller slet ikke (14 pct.), at for-
valtningen af offentlighedsloven lever op til forméalet med loven. Kun 4 pct. af de politiske
journalister er i hgj grad enige i udsagnet, og 39 pct. er i nogen grad enige.

Figur 4-2 afdaekker, hvorvidt de politiske journalister oplever, at det er blevet lettere eller sveerere
at f& aktindsigt i centraladministrationens arbejde de seneste fem &r.

Figur 4-2: Oplevelse af, om det er blevet lettere eller svaerere at f& aktindsigt inden for de seneste fem &r

Meget lettere 0%
Lidt lettere 0%

Hverken lettere
eller svaerere

Lidt sveerere

Meget sveerere

Note: Sporgeskemaundersggelse blandt medlemmer af Presselogen. N=56. Spergsmal: Oplever du, at det er blevet lettere
eller svaerere at 8 aktindsigt i centraladministrationens arbejde de seneste fem &r? Fire 'ved ikke’-svar (7 pct.) fremgdr ikke af
figuren.
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Fire ud af fem politiske journalister mener, at det er blevet lidt (30 pct.) eller meget (50 pct.)
sveerere at fa aktindsigt i centraladministrationens arbejde de seneste fem &r. Ingen af de
adspurgte journalister angiver, at det er blevet lettere. Omkring hver tiende politiske journalist (13

pct.) svarer, at det hverken er blevet lettere eller sveerere.

Ovenstdende mgnster reflekteres ogsd i et andet spgrgsmal i spgrgeskemaet, hvor 76 pct. af de
politiske journalister angiver, at aktindsigt slet ikke (37 pct.) eller i mindre grad (39 pct.) gives

inden for de officielle retningslinjer for tidsfrister (jf. appendiks, bilag 1).

Derudover angiver kun 10 pct. af de politiske journalister i et tredje spargsmal i spergeskemaet, at
myndighederne i hgj grad er hjeelpsomme med at finde de materialer, som en aktindsigt

omhandler (jf. appendiks, bilag 1).

Boks 4-1 giver nogle eksempler p&, hvad de politiske journalister fortzeller om offentlighedsloven.

“Jeg erindrer ikke, at jeg p8 noget
tidspunkt har modtaget en aktindsigt
fra et ministerium inden for syv dage.”

“Min erfaring er, at det er overraskende
forskelligt, hvordan loven handteres p8
tvaers af ministerier. Og der er alt for
vide muligheder for at holde ting
tilbage og traekke processer i langdrag,
hvis det er politisk opportunt.”

Boks 4-1: Eksempler pd politiske journalisters udtalelser vedrgrende offentlighedsloven

“En meget lang ventetid pd aktindsigt
kan dermed forhindre, at relevant
information kommer frem til
offentligheden, mens et emne er til
debat.”

”ﬁrsagerne har veeret svingende, men
oftest er 'travihed’ 8rsagen.”
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SAMSPIL MED POLITIKERE - TILLID

Det naeste tema omfatter en raekke spgrgsmal, der afdaekker de politiske journalisters tillid til de
danske politikere. Som rammesaetning for spgrgsmalene er det blevet preeciseret, at politikere
daekker over ministre og folketingspolitikere. Den fgrste figur viser andelen af politiske journalister
med stor tillid til politikere, sammenholdt med andelen af borgere med stor tillid til politikere.

Figur 5-1: Andel af hhv. politiske journalister og borgere med stor tillid til politikere

Journalister Befolkningen

60% 44%

Note: Sporgeskemaundersggelse blandt medlemmer af Presselogen. N=48. Spergsmal: Hvor stor tillid har du i al almindelighed
til danske politikere? Befolkningsundersegelse. N=1504. Spgrgsmal: Hvor stor tillid har du i al almindelighed til de danske
politikere? Den bl& del af cirklen viser andelen, der har angivet, at de har ‘stor’ eller ‘meget stor” tillid; den gré del viser andelen,
der har ‘begreaenset’ eller ‘meget begraenset tillid’, og den hvide del angiver ‘ved ikke’-svar.

Tilliden til de danske politikere er stgrre blandt politiske journalister sammenlignet med den
brede danske befolkning.

Seks ud af ti af de politiske journalister har stor tillid til de danske politikere. En tredjedel (31
pct.) har begraenset tillid, mens de resterende politiske journalister (8 pct.) er i tvivl. Neesten halv-
delen (44 pct.) af danskerne har stor tillid til de danske folketingspolitikere, mens mere end halv-
delen (52 pct.) har begraenset tillid til politikerne. De sidste 4 pct. er i tvivl.

Figur 5-2 viser den oplevede grad af tillid til publicistiske medier blandt politikere.

Figur 5-2: Politiske journalisters oplevede grad af tillid til publicistiske medier blandt politikere

25%
I hej grad 17%

I nogen grad

I mindre grad
Slet ikke

Note: Spgrgeskemaundersggelse blandt medlemmer af Presselogen. N=48. Spcrgsmél: I hvilken grad oplever du, at politikere
har tillid til publicistiske medier? Et ‘ved ikke'-svar (2 pct.) fremgér ikke af figuren.

25 pct. af de politiske journalister oplever, at de danske politikere har hgj tillid til de danske
publicistiske medier. Cirka samme andel (27 pct.) oplever, at politikerne i mindre grad eller slet
ikke har tillid. Endelig oplever knap halvdelen af de politiske journalister (46 pct.), at politikerne i
nogen grad har tillid til de publicistiske medier.
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SAMSPIL MED POLITIKERE - TILGAENGELIGHED

Dette afsnit kredser om journalisternes oplevelse af politikernes tilgeengelighed. Som rammesaet-
ning for spgrgsmalene er det blevet praeciseret, at politikere daekker over ministre og folketingspo-
litikere. Den fgrste figur viser, hvorvidt de politiske journalister har oplevet en stigning eller et fald
i politikernes tilgaengelighed inden for de seneste fem &r.

Figur 6-1: Politiske journalisters oplevelse af, om politikernes tilgaengelighed er steget eller faldet inden for de
seneste fem &r

Steget meget 2%
Steget lidt e b —
Hverken
steget eller
Faldet lidt

Faldet meget

Note: Sporgeskemaundersggelse blandt medlemmer af Presselogen. N=48. Spergsmal: Oplever du, at politikernes tilgaenge-
lighed for pressen er steget eller faldet over de seneste fem &r? To ‘ved ikke’-svar (4 pct.) fremgar ikke af figuren.

77 pct. af de politiske journalister oplever, at politikernes tilgaengelighed er faldet lidt (44 pct.)
eller meget (33 pct.) over de seneste fem ar. Kun 4 pct. mener, at politikernes tilgaengelighed er
steget, mens 15 pct. af journalisterne hverken mener, at politikernes tilgeengelighed er steget eller
faldet over de seneste fem &r.

Figur 6-2 afdaekker, hvorvidt de politiske journalister er enige i, at ministre og ministerier i sti-
gende grad benytter sig af skriftlige svar pd journalisternes henvendelser.

Figur 6-2: Enighed i, hvorvidt ministre og ministerier i hgjere grad benytter skriftlige svar pd henvendelser

Meget enig

90%

Delvist enig

Hverken enig eller uenig

Note: Spgrgeskemaundersogelse blandt medlemmer af Presselogen. N=48. Spergsmal: Jeg modtager i stigende grad skriftlige
svar p8 mine henvendelser til ministre eller ministerier.
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Ni ud af 10 af de politiske journalister angiver, at de i stigende grad modtager skriftlige svar pa
deres henvendelser til ministre og ministerier. Hver tiende politiske journalist er hverken enig
eller uenig i udsagnet, og ingen er uenige heri.

Boks 6-1 viser nogle eksempler pa, hvordan de politiske journalister oplever politikernes tilgaen-
gelighed.

Eksempler pd politiske journalisters udtalelser vedr. politikernes tilgeengelighed

Boks 6-1:

“Folketinget har gennem 8rene fjernet
rammer for uformel kontakt (meilem
politikere og politiske journalister).”

“De (politikerne) stiller i mindre grad
end tidligere op til interview. Bdde om
deres egen politik og om Kritiske
historier.”

"Selvom seerligt ministre er blevet
mindre tilgaengelige for pressen, s8 er
det vigtigt at understrege, at der er
stor forskel ministrene imellem.”

Boks 6-2 viser nogle eksempler p&, hvordan de politiske journalister oplever, at politikerne bruger
de sociale medier.

Boks 6-2: Eksempler pd politiske journalisters udtalelser vedr. politikernes brug af sociale medier

“Jeg synes generelt, at politikerne
gerne vil tale. Men det er ogs4 klart, at
de hellere vil styre deres egen
kommunikation, og det er nu engang
lettere, hvis man selv bestemmer, hvad
der skal skrives.”

“Sociale medier har gjort ministre og
politikere mindre tilgsengelige.”

“Jeg oplever, at politikerne er meget

“De (politikerne) vil hellere komme ud
med deres budskaber p8 deres
Facebook- og Twitter-profil, hvis de
ved, at emnet er omtéleligt, og at

de skal besvare kritiske spargsmél.”

bevidste om, at de ndr ud til mange
flere brugere, hvis de ieegger noget pd
deres egne profiler pd sociale medier,
end hvis de giver et interview til et
medie.”
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BILAG 1 - APPENDIKS

JOURNALISTSUNDERSOGELSE

Gennemfgrt af Rambgll pd vegne af ekspertudvalget for bedre samspil mellem politikere, embedsvaerk og medier.
Dato: 07-10-2022.

Rambgll Management Consulting (Rambgll) gennemfgrer i 2022 en raekke analyser for ekspertudvalget
for bedre samspil mellem politikere, embedsvaerk og medier!. I en delrapport har vi praesenteret hoved-
resultaterne fra den spgrgeskemaundersggelse, som Rambgll har gennemfgrt blandt politiske journalister,
der er medlem af Presselogen. Presselogen er en forening for journalister og medarbejdere, der er akkre-
diteret af Folketinget, og som har deres daglige virke p& eller i tilknytning til Christiansborg. Formalet
med undersggelsen er at bidrage til at belyse, hvilke dilemmaer og udfordringer medierne oplever i inter-
aktionen med politikere og embedsveerket, og i givet fald hvad omfanget af udfordringerne er (undersg-
gelsesspgrgsmal 2).

Naervaerende bilag beskriver indledningsvist datagrundlaget og de metodiske valg i denne journalistun-
dersggelse. Den resterende del af rapporten bestar af frekvenstabeller, der praesenterer alle resultater fra
spgrgeskemaundersggelsen.

1. Metode
Journalistundersggelsen er gennemfgrt blandt politiske journalister, der er medlem af Presselogen. Spgr-
gerammen er udviklet i henhold til nedenstdende proces:

> Forste udkast til spgrgerammen malrettet politiske journalister blev udarbejdet af Mette @ster-
gaard, chefredaktgr p& Berlingske og medlem af ekspertudvalget, i maj 2022.

» Spgrgerammen er efterfglgende blevet kvalificeret af de gvrige medlemmer af ekspertudvalget,
Djof’s sekretariat og Rambgll i Igbet af juni 2022.

Dataindsamlingen er gennemfgrt i perioden fra mandag den 20. juni til og med fredag den 16. september
2022. Svarfristen blev udskudt fra juli til september for at f& flere besvarelser med og dermed styrke
datagrundlaget. Forud for undersggelsen modtog de politiske journalister en mail med et personligt link
til spgrgeskemaundersggelsen. For at sikre diskretion blev spgrgeskemaet opsat sdledes, at det ikke var
muligt at koble respondenterne med deres svar.

Sporgeskemaet blev distribueret til 121 politiske journalister, hvoraf 56 besvarede spgrgeskemaet. Svar-
procenten for journalistundersggelsen er dermed 46 pct. 48 af de 56 respondenter har gennemfgrt hele
spgrgeskemaet, mens de resterende otte respondenter har besvaret dele af spgrgeskemaet. Alle 56 be-
svarelser er medtaget i analysen?2.

! Lees mere her: Dybvad-udvalget | Se hvem der er med | Djof | Djof (djoef.dk)

2 Spergeskemaet blev ogsd udsendt af Foreningen for Undersggelse Journalistik (FUJ) via deres nyhedsbrev. P& grund af for f& besvarelser og usikkerhed
om, hvorvidt besvarelserne er fra medlemmer af FUJ eller andre personer tilmeldt FUJ’s nyhedsbrev, mdg%r disse besvarelser ikke i hovedrapporten eller
bilag.
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2. Frekvenstabeller
Nedenfor praesenteres frekvenstabeller for samtlige spgrgsmal i spargeskemaundersggelsen.

2.1 Spgrgsmal vedr. de politiske journalisters samspil med embedsvaerket

Disse spargsmal afdaekker journalisternes grad af kontakt og tillid til embedsvaerket i de danske ministe-
rier, ligesom de kredser om nogle af de potentielle udfordringer i samspillet mellem politiske journalister
og embedsvaerket. Endelig er journalisterne blevet bedt om at forholde sig til, om embedsvaerket lever
op til de pligter og det ansvar, de skal efterleve, ndr de betjener deres minister og Igser opgaver i mini-
sterierne.

Som rammesaetning for spgrgsmalene er det blevet praeciseret, at undersggelsen fokuserer pa samspillet
i centraladministrationen, hvorfor journalisternes oplevelser med kommuner og regioner ikke er relevante.

Tabel 1: Hyppigheden af dialog mellem politiske journalister og embedsvzaerket i centraladministrationen

Hvor ofte taler du med en embedsmand i centraladministrationen i forbindelse med dit journalistiske
arbejde?
Svarkategorier Fordeling
Flere gange om ugen 22,4%
En gang om ugen 10,2%
Flere gange om maneden 26,5%
En gang om méneden 16,3%
En gang i kvartalet 6,1%
En gang hvert halve 8r 6,1%
Sjeeldnere 6,1%
Aldrig 4,1%
Ved ikke 2,0%
Note: N=49
Tabel 2: Politiske journalisters oplevelse af at kunne f& kontakt til bed ket i centraladministratio-
nen

I hvilken grad oplever du, at du kan fa kontakt til embedsvaerket i centraladministrationen i forbin-

delse med dit journalistiske arbejde?

Svarkategorier Fordeling
Slet ikke 6,4%
I mindre grad 38,3%
I nogen grad 34,0%
I hoj grad 17,0%
I meget hgj grad 2,1%
Ved ikke 2,1%

Note: N=47. Spargsmélet er IKKE stillet til respondenter, der svarede ‘Aldrig’ i Tabel 1.
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i hed

rket

Tabel 3: Politiske jour ers tillid til

Hvor stor tillid har du i al almindelighed til

i de danske ministerier

embedsmaend i de danske ministerier?

Svarkategorier

Meget stor tillid 22,4%
Ret stor tillid 57,1%

Ret begraenset tillid 12,2%
Meget begraenset tillid 6,1%
Ved ikke 2,0%

Note: N=48

Tabel 4: Politiske journalisters tiltro til den enkelte embedsmand

Hvor enig eller uenig er du i nedenstdende udsagn? Jeg har tiltro til, at den enkelte embedsmand ...

Svarkategorier Fordeling
... overholder loven

Helt enig 37,5%

Delvist enig 45,8%
Hverken enig eller uenig 8,3%
Delvist uenig 6,2%

Helt uenig 0,0%

Ved ikke 2,1%

... holder sig til sandheden

Helt enig 16,7%

Delvist enig 45,8%
Hverken enig eller uenig 18,8%
Delvist uenig 14,6%

Helt uenig 2,1%

Ved ikke 2,1%

... ikke lader egne politiske holdninger 8 indflydelse p& den rddgivning og bistand, som embedsmanden
yder ministeren

Helt enig 47,9%

Delvist enig 29,2%
Hverken enig eller uenig 12,5%
Delvist uenig 6,2%

Helt uenig 0,0%

Ved ikke 4,2%

... siger fra, hvis det er klart, at en overordnet giver ordre til ulovlige handlinger

Helt enig 12,5%

Delvist enig 33,3%
Hverken enig eller uenig 10,4%
Delvist uenig 22,9%
Helt uenig 10,4%
Ved ikke 10,4%

Note: N=48
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Tabel 5: Politiske journalisters oplevelse af deres samarbejde med embedsvaerket

Hvor enig eller uenig er du i nedenstdende udsagn?

Svarkategorier Fordeling

Jeg har en tillidsfuld relation til de embedsmaend, som jeg taler med i forbindelse med mit journalistiske arbejde

Helt enig 27,1%
Delvist enig 37,5%
Hverken enig eller uenig 14,6%
Delvist uenig 12,5%
Helt uenig 4,2%
Ved ikke 4,2%

Jeg oplever, at embedsmaend i centraladministrationen frit kan tale med medierne
Helt enig 0,0%
Delvist enig 8,3%
Hverken enig eller uenig 18,8%
Delvist uenig 18,8%
Helt uenig 54,2%
Ved ikke 0,0%

Jeg oplever i stigende grad, at kontakten til embedsmaend bliver erstattet af kontakt til presse- eller
kommunikationsmedarbejdere i centraladministrationen

Helt enig 66,7%

Delvist enig 25,0%
Hverken enig eller uenig 6,2%
Delvist uenig 2,1%

Helt uenig 0,0%

Ved ikke 0,0%

Note: N=48

hed

Tabel 6: Politiske journalisters oplevelse af at kunne f& kontakt til
nen

arket |1 centr ratio-

Har du oplevet, at du ikke kan fd kontakt til en embedsmand?

Svarkategorier Fordeling
Ja 87,5%
Nej 12,5%

Note: N=48
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Tabel 7: Politiske journalisters arsager til, at de ikke kan fa kontakt til embedsvaerket

Hvilke drsager oplever eller tror du, at der ligger til grund for, at du ikke kan f& kontakt til embeds-

maend? Det er muligt at szette flere kryds.

Svarkategorier Fordeling
Frygt for at sige noget, der gdr imod regeringens politik 59,5%
Frygt for at give forkerte fakta 16,7%
At de ikke ma for overordnede 69,0%
De har ikke tid 28,6%
De har ikke den forngdne viden 0,0%
Manglende tillid til mig som journalist 33,3%
Kontakten skal g& igennem presse- eller kommunika- 88,1%

tionsmedarbejdere

Andet 9,5%
Ved ikke 0,0%

Note: N=42. Spgrgsmal er KUN stillet til respondenter, der svarede ‘Ja’ i Tabel 6.

2.2 Spgrgsmal vedr. offentlighedsloven
Disse sporgsmal afdaekker de politiske journalisters syn pd offentlighedsloven, herunder journalisternes
syn p& aktindsigt som et brugbart journalistisk redskab og sagsbehandling af aktindsigt.

Overordnet har offentlighedsloven til formal at sikre 8benhed hos myndigheder mv. med henblik p&
navnlig at understgtte:

1) Informations- og ytringsfriheden

2) Borgernes deltagelse i demokratiet

3) Offentlighedens kontrol med den offentlige forvaltning
4) Mediernes formidling af informationer til offentligheden
5) Tilliden til den offentlige forvaltning.

Tabel 8: Politiske journalisters oplevelse af, at offentlighedsloven lever op til sit formal

I hvilken grad oplever du samlet set, at forvaltningen af offentlighedsloven lever op til dette formal?

Svarkategorier Fordeling
Slet ikke 14,3%
I mindre grad 39,3%
I nogen grad 39,3%
1 hgj grad 3,6%
I meget hgj grad 0,0%
Ved ikke 3,6%

Note: N=56.
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Tabel 9: Politiske journalisters oplevelse af aktindsigt som et brugbart journalistisk redskab

I hvilken grad anser du aktindsigt for at vaere et brugbart journalistisk redskab?

Svarkategorier Fordeling
Slet ikke 0,0%
I mindre grad 12,5%
I nogen grad 37,5%
1 hgj grad 21,4%
I meget hgj grad 28,6%
Ved ikke 0,0%

Note: N=56.

Tabel 10: Politiske journalisters oplevelse af, om det er blevet lettere eller svzerere at fa aktindsigt

Oplever du, at det er blevet lettere eller sveerere at fa aktindsigt i centraladministrationens arbejde de

seneste fem ar?

Svarkategorier Fordeling
Meget lettere 0,0%
Lidt lettere 0,0%
Hverken lettere eller svaerere 12,5%
Lidt sveerere 30,4%
Meget sveerere 50,0%
Ved ikke 7,1%

Note: N=56.
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heh

Tabel 11: Politiske journalisters oplevelse af

I hvilken grad oplever du ...

Svarkategorier

Fordeling

... at aktindsigt gives inden for de officielle retningslinjer for tidsfrister?

Slet ikke 37,3%

I mindre grad 39,2%

1 nogen grad 17,6%

1 hgj grad 0,0%

I meget hgj grad 2,0%
Ved ikke 3,9%

... at myndighederne er hjeelpsomme med at finde det materiale, som en aktindsigt omhandler?

Slet ikke 7,8%

I mindre grad 33,3%

I nogen grad 47,1%

1 hgj grad 7,8%

I meget hgj grad 2,0%
Ved ikke 2,0%

Note: N=51.

2.3 Spgrgsmal vedr. de politiske journalisters samspil med politikere

Disse spargsmal afdaekker de politiske journalisters tillid til de danske politikere, ligesom de samtidig
kredser om journalisternes oplevelse af politikernes tilgeengelighed.

Som rammesaetning for spgrgsmalene er det blevet preeciseret, at politikere daekker over ministre og
folketingspolitikere.

Tabel 12: Politiske journalisters tillid til danske politikere

Hvor stor tillid har du i al almindelighed til de danske politikere?

Svarkategorier Fordeling
Meget stor tillid 2,1%
Ret stor tillid 58,3%
Ret begraenset tillid 27,1%
Meget begraenset tillid 4,2%
Ved ikke 8,3%

Note: N=48.
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Tabel 13: Politiske journalisters oplevelse af udviklingen i politikernes tilgaengelighed for pressen

Oplever du, at politikernes tilgaengelighed for pressen er steget eller faldet over de seneste fem ar?

Svarkategorier Fordeling
Steget meget 2,1%
Steget lidt 2,1%
Hverken steget eller faldet 14,6%
Faldet lidt 43,8%
Faldet meget 33,3%
Ved ikke 4,2%

Note: N=48.

Tabel 14: Politiske journalisters oplevelse af udviklingen i brugen af skriftlige svar fra ministre og mini-
sterier

Jeg modtager i stigende grad skriftlige svar p& mine henvendelser til ministre eller ministerier

Svarkategorier Fordeling
Helt enig 62,5%
Delvist enig 27,1%
Hverken enig eller uenig 10,4%
Delvist uenig 0,0%
Helt uenig 0,0%
Ved ikke 0,0%

Note: N=48.

Tabel 15: Politiske journalisters oplevelse af politikernes tillid til de publicistiske medier

I hvilken grad oplever du, at politikere har tillid til publicistiske medier?

Svarkategorier Fordeling
Slet ikke 2,1%
I mindre grad 25,0%
I nogen grad 45,8%
I hgj grad 16,7%
I meget hgj grad 8,3%
Ved ikke 2,1%

Note: N=48.

2.4 Spgrgsmal vedr. hastighed

Disse spargsmal afdaekker dels de politiske journalisters oplevelse af deres eget produktionspres sam-
menlignet med for fem &r siden, dels udviklingen i de politiske journalisters svarfrister til politikere for at
medvirke i deres artikler.
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Tabel 16: Politiske journalisters oplevelse af udviklingen i eget produktionspres

Hvordan er dit produktionspres i dag sammenlignet med for fem &r siden?

Svarkategorier Fordeling
Meget stgrre 12,5%
Lidt stgrre 33,3%
Hverken stgrre eller mindre 41,7%
Lidt mindre 8,3%
Meget mindre 0,0%
Ved ikke 4,2%

Note: N=48.

Tabel 17: Udviklingen i de politiske journalisters svarfrister til politikere for at medvirke i artikler

Hvordan er dine egne svarfrister til politikere for at medvirke i artikler i dag sammenlignet med for

fem ar siden?

Svarkategorier Fordeling
Meget lzengere 0,0%
Lidt laengere 18,8%
Hverken laengere eller kortere 60,4%
Lidt kortere 10,4%
Meget kortere 4,2%
Ved ikke 6,2%

Note: N=48.

2.5 Spgrgsmal vedr. Igsninger

Dette spargsmal afdaekker de politiske journalisters syn p&, hvorvidt tekniske briefinger i forbindelse
med fremlaeggelser pd pressemgder er hensigtsmaessigt.

Tabel 18: Politiske journalisters syn pd, om tekniske briefinger er et hensigtsmaessigt tiltag

Nogle ministerier har indfgrt tekniske briefinger i forbindelse med fremlaggelser pa pressemgder. Er

det en god idé?

Svarkategorier Fordeling
Ja 77,1%
Nej 4,2%
Ved ikke 18,8%

Note: N=48.
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INDLEDNING

Denne delrapport praesenterer hovedresultaterne fra en spgrgeskemaundersggelse, som Rambgl|
Management Consulting (i samarbejde med Norstat) har gennemfgrt blandt et repraesentativt ud-
snit af den danske befolkning. Dataindsamlingen er gennemfgrt i perioden fra onsdag den 15. juni
til og med mandag den 27. juni 2022.

Befolkningsundersggelsen er gennemfgrt pa vegne af det uafhaengige ekspertudvalg, som Djof har
nedsat til at se naermere p& samspillet mellem politikere, embedsvaerk og medier!.

Formalet med undersggelsen er at kaste lys over befolkningens tillid til politikere, embedsvaerk
og medier samt borgernes oplevelse af samspillet mellem disse aktgrer.

Foruden denne delrapport er der udarbejdet et appendiks (bilag 1), der praesenterer datagrundla-
get, beskriver de metodiske valg samt praesenterer alle resultater fra spgrgeskemaundersggelsen
og det efterfglgende analysearbejde.

Det endelige datagrundlag for befolkningsundersggelsen bestdr af 1.504 respondenter, der i me-
get hgj grad afspejler den samlede population af danskere pa centrale karakteristika som kgn, alder,
geografi og uddannelse.

For at sikre den bedst mulige repraesentativitet i undersggelsen, er der foretaget en mindre vaegt-
ning af datagrundlaget.
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TILLID TIL EMBEDSVARK, POLITIKERE OG MEDIER

Figuren nedenfor illustrerer, hvor stor tillid den danske befolkning i al almindelighed har til embeds-
veerket, politikere og medier.
Figur 2-1: Andel af befolkningen med stor tillid til embedsvaerket, politikere og medier

Embedsveerket Politikere Medier

46% 44% 45%

Note: N=1.504. Spergsmal: Hvor stor tillid har du i al almindelighed til: embedsmaend i de danske ministerier? / de danske
politikere? / de danske medier?

Mere end fire ud af 10 (46 pct.) har stor tillid til embedsmaend i de danske ministerier. Naesten
samme andel (44 pct.) har begraenset tillid til embedsvaerket, mens de resterende danskere (10
pct.) eri tvivl.

I tr8d hermed er der 44 pct. af danskerne, der har stor tillid til de danske folketingspolitikere
og ministre, mens mere end halvdelen (52 pct.) har begraenset tillid til politikerne. De sidste 4
pct. eri tvivl.

Endelig har 45 pct. af danskerne stor tillid til de danske medier, mens halvdelen af danskerne (50
pct.) modsat har begreenset tillid. De sidste 5 pct. er i tvivl.
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3. BEFOLKNINGENS TILTRO TIL EMBEDSVARKET
Det nzeste tema omfatter en raekke spgrgsmal, der afdaekker befolkningens tillid til embedsvaerket
i de danske ministerier. Som rammesaetning til spgrgsmalene er det blevet preeciseret, at embeds-
veerket i de danske ministerier deekker over medarbejdere og chefer i centraladministrationen, og
at respondenternes oplevelse med kommuner og regioner derfor ikke er relevante. Figuren nedenfor
viser andelen af danskere, som er enige eller helt enige i en reekke udsagn vedrgrende tiltro til
embedsveerket.

Figur 3-1: Jeg har tiltro til, at den enkelte embedsmand...

EE e

41%
o
o a _

overholder loven holder sig til sandheden . ikke lader egne politiske
holdninger f& indflydelse

Helt enig

Delvist enig

Hverken enig eller uenig

Delvist uenig
Helt uenig

Note: N=1.504. Spargsmal: Hvor enig eller uenig er du i nedenstende udsagn? Jeg har tiltro til, at den enkelte embedsmand...

Mere end seks ud af 10 danskere (62 pct.) har tiltro til, at den enkelte embedsmand overholder
loven, mens halvdelen (49 pct.) har tiltro til, at de holder sig til sandheden. En fjerdedel af
danskerne (25 pct.) har modsat ikke tiltro til, at embedsvaerket holder sig til sandheden.

Fire ud af 10 danskere (41 pct.) har tiltro til, at embedsvaerket ikke lader egne politiske holdnin-
ger f8 indflydelse pd den r8dgivning og bistand, som embedsmanden yder for ministeren. Tre ud
af 10 (29 pct.) er modsat uenige i dette udsagn. Figuren nedenfor viser udviklingen i danskernes
tillid til embedsveerket over tid.

Figur 3-2: Danskernes tillid til embedsvaerket over tid
100
90
80
70 62
60
50
40 57 33
30
20
10
4]

2016 2018 2019 2020 2022 (1) 2022 (2)

Note: Andel af danskere, der har tillid til embedsvaerket over tid.

Kilde: Forskellige undersggelser foretaget af hhv. Norstat (2016, 2018), Epinion (2019, 2020 & 2022) og Rambgll (2022).
Spergsmalsformulering i méalinger af Norstat (2016 & 2018) og Epinion (2022) er identisk med Rambgll (2022). De gvrige
malinger af Epinion (2019 & 2020) tager afszet i en anden spgrgsmalsformulering, hvilket kan have betydning for resultaterne.
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Danskernes tillid til embedsveerket er i juni 2022 stort set uandret, sammenlignet med en tilsva-
rende maling af Epinion fra februar 20222,

I dag har flere tillid til embedsvaerket, sammenlignet med 2016 og 2018. Tilliden er dog faldet
siden 2020, hvor danskernes tillid til embedsveaerket under corona-krisen var rekordhgj ifglge en
maling fra Epinion. Det understgttes af andre undersggelser, der peger pa, at danskernes tillid til
embedsveerket er faldet det seneste &r (Primetimes Tillidsbarometer 2022).
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BEFOLKNINGENS OPLEVELSE AF POLITIKERE

Dette afsnit afdaekker befolkningens oplevelse af politikere. Som rammesaetning til spgrgsmalene
er det blevet preeciseret, at politikere deekker over ministre og folketingspolitikere, og at respon-
denternes oplevelse med regions- og kommunalpolitikere ikke er relevante.

Figur 4-1 viser graden af enighed i en reekke udsagn vedrgrende befolkningens oplevelse af politi-
kere.

Figur 4-1: Enighed i udsagn om oplevelse af politikere
Helt uenig| Delvist uenig | | Delvist enig | Helt enig

Man kan i almindelighed stole p3, at vores poltiske ledere treeffer de =
rigtige beslutninger for landet 10% | 15% 40%

De fleste politikere er mere optaget af at blive genvalgt end af at ! oy o ' I
gennemfgre deres politk [ 373% e 15%1

o P

Politikeme tager gennemgaerv:\eei‘oerridt hensyn til, hvad veelgerne e 6% IS
L2

De fleste politikere treeffer beslutninger med afszet i et solidt fagligt o 28% Lo AP
beshutningsgrundlag d 2 e 0%

Politikeme gor det sveert for embedsmaend i de danske ministerier at
efterleve deres pligter og ansvar

Note: N=1.504. Spgrgsmal: Hvor enig eller uenig er du i nedenstdende udsagn? Andelen af ‘ved ikke'-svar er angivet i de
stiplede kasser. Bemaerk, at flere af udsagnene er negativt formuleret, hvorfor en hgj andel af enige svar ikke ngdvendigvis er
positivt.

Knap halvdelen af danskerne er enten delvist (40 pct.) eller helt (6 pct.) enige i, at man i al almin-
delighed kan stole p8, at vores politiske ledere traeffer de rigtige beslutninger for landet. Modsat
er en fjerdedel af befolkningen (25 pct.) uenige i dette udsagn.

Tre ud af 10 danskere (31 pct.) er enige i, at de fleste politikere traeffer beslutninger med afsaet i
et solidt fagligt beslutningsgrundlag. Samme andel (31 pct.) er uenige i dette udsagn.

Endelig oplever 27 pct. af den danske befolkning, at politikerne ggr det sveert for embedsvaer-
ket i de danske ministerier at efterleve deres pligter og ansvar. Samme andel (27 pct.) svarer dog
‘ved ikke’, hvilket vidner om, at det er et svaert spgrgsmal at svare pa.
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TILFREDSHED MED DET POLITISKE SYSTEM OG
SAMARBEJDET MELLEM POLITIKERE OG EMBEDSVARK

Spergsmalene afrapporteret i dette afsnit omhandler befolkningens tilfredshed med det politiske
system og samarbejdet mellem politikere og embedsvaerket. Den fgrste figur viser den overordnede
tilfredshed med hhv. det politiske system og samarbejdet mellem politikere og embedsvaerket.

Figur 5-1: Tilfredshed med det politiske system og samarbejdet mellem politikere og embedsvarket

Det politiske system Samarbejdet ml. politikere og embedsvaerket
e 6 o6 o o ® € o O O
Note: N=1.504. Spergsmal: Hvor tilfreds er du generelt med den made, det politiske system fungerer p& i Danmark? Hvor

tilfreds er du generelt med den m&de, som samarbejdet mellem politikere og embedsmaend i de danske ministerier fungerer
p%? Hhv. 3 pct. og 21 pct. har svaret 'ved ikke’.

Vi har spurgt danskerne om, hvor tilfredse de generelt er med den made, det politiske system
fungerer pa i Danmark (p& en skala fra 0 til 10, hvor 0 betyder szerdeles utilfreds og 10 betyder
saerdeles tilfreds). Halvdelen af befolkningen angiver et tal fra 7 til 10, og synes derfor at vaere
tilfredse med det politiske system, mens 13 pct. af danskere er utilfredse med det politiske system
og derfor angiver et tal mellem 0 og 3. Endelig svarer 3 pct. ‘ved ikke’.

Vi har ogsa spurgt danskerne om, hvor tilfredse de er med den méde, som samarbejdet mellem
politikere og embedsvaerket i de danske ministerier fungerer p&. En tredjedel af befolkningen
angiver et tal fra 7 til 10 og synes derfor at veere tilfredse med samspillet mellem politikere og
embedsvaerket i centraladministrationen. Modsat angiver 12 pct. af danskerne et tal mellem 0 og
3, mens en stor andel pa 21 pct. svarer ‘ved ikke’ til dette spgrgsmal.

Den naeste figur viser, hvorvidt befolkningen mener, at politikere er mere arlige i dag end de har
veeret fgr i tiden.

Figur 5-2: Grad af @erlighed blandt politikere i forhold til for i tiden

43%
39%
8%
Mere uzerlige Hverken mere eller Mere zerlige
mindre zerlige eller
uzerlige

Note: N=1.504. Spergsmal: Er politikerne i dag efter din mening mere eller mindre uzerlige, end politikerne var for i tiden? De
resterende 10 pct. har svaret ‘ved ikke’.
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Fire ud af 10 danskere (39 pct.) oplever, at politikerne i dag er enten meget mere, mere eller lidt
mere urlige i dag, end de var fgr i tiden. Kun én ud af 10 (8 pct.) svarer, at politikerne i dag er
meget mere, mere eller lidt mere zerlige i dag.

Den resterende del af befolkningen (43 pct.) svarer, at politikerne i dag hverken er mere eller
mindre aerlige eller uzerlige, end de var fgr i tiden, mens 10 pct. svarer ‘ved ikke’.
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BEFOLKNINGENS TILLID TIL MEDIER

Dette afsnit afdaekker befolkningens tillid til medierne. Figuren angiver andelen af befolkningen, der
er enige i to udsagn om tillid til forskellige medier.

Figur 6-1: Jeg har tillid til...

Helt enig — L re—
18% ‘ 20%
)
Delvist enig 44%
Hverken enig eller uenig
Delvist uenig
Helt uenig
... at danske medier giver et korrekt ... at de sociale medier, jeg bruger,

billede af, hvad der sker i Danmark giver mig et korrekt billede af, hvad
der sker i Danmark

Note: N=1.504. Spargsmal: Hvor enig eller uenig er du i nedenstaende udsagn? Jeg har tillid til...

Mere end fire ud af 10 danskere (44 pct.) har tillid til, at de danske medier giver et korrekt billede
af, hvad der sker i Danmark. Modsat er 27 pct. af befolkningen uenige i dette udsagn. I trdd hermed
er halvdelen (50 pct.) enige i, at mediernes nyhedsdaekning fokuserer mere p8 det strategiske spil
end pé det politiske indhold, og at mediernes daekning af politik skaber forhastede beslutninger (jf.
appendiks, bilag 1).

Sluttelig har befolkningen generelt lav tillid til de sociale medier. To ud af 10 danskere (20 pct.)
har sdledes tillid til, at de sociale medier, som de selv bruger, giver et korrekt billede af, hvad der
sker i Danmark, mens 46 pct. er uenige i dette udsagn. Det fremhaeves ogsa i andre undersggelser,
der bl.a. peger p8, at Danmark er det vestlige land i verden, der har lavest tillid til indhold p& sociale
medier, og at danskernes tillid til medierne generelt er dalende (Primetimes Tillidsbarometer, 2022).
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TILLID PA TVAERS AF FORSKELLIGE BORGERE

Dette afsnit afdaekker befolkningens tillid til hhv. embedsvaerket, politikere og medier pd tvaers af
baggrundsspgrgsmal vedrgrende social tillid og politisk interesse. Den fgrste figur viser forskellene
i tillidsniveauer pa tvaers af niveauer af social tillid.

Figur 7-1: Forskelle i tillid mellem borgere, der har henholdsvis lav og hgj generaliseret social tillid

0,59

0,54

0,53
Tillid til medier 0,32
Tillid til embedsvaerket g 57
Tillid til politikere 0,25

Lav social tillid Hgj social tillid

Note: Tillid til embedsveerket, politikere og medier er omkodet, sé& skalaen bevaeger sig fra 0-1. Jo hgjere tal, jo hgjere tillid.
Den generaliserede sociale tillid er opdelt p& baggrund af spergsmalet: Mener du, at de fleste mennesker i det store og hele er
til at stole pa, eller kan man ikke vaere for forsigtig, ndr man har med andre mennesker at gere? Der er 280 borgere, der har
svaret 0-4, og som er vurderet til lav, social tillid, mens der er 524 borgere, der har svaret 8-10, og som er vurderet til hgj
social tillid.

De statistiske analyser peger pa, at danskernes tillid til embedsvaerket, politikere og medier bl.a.
afhzaenger af, om man i almindelighed mener, at man kan stole pa de fleste andre mennesker.

Borgere med hgj generaliseret social tillid har séledes en tendens til at udvise stgrre tillid til em-
bedsvaerket, politikere og medier, sammenlignet med borgere, der generelt ikke stoler pa folk.

Figuren herunder viser forskellene i tillidsniveauer pa tvaers af niveauer af politisk interesse.

Figur 7-2: Forskelle i tillid mellem borgere, der har henholdsvis lav og hgj politisk interesse

0,51
0,48
0,45
Tillid til medier 0.43
Tillid til embedsvaerket 0,42
Tillid til politikere 0,40
Lav politisk interesse Hgj politisk interesse

Note: Tillid til embedsvaerket, politikere og medier er omkodet, s& skalaen bevaeger sig fra 0-1. Jo hgjere tal, jo hgjere tillid.
Den politiske interesse er opdelt pa baggrund af spgrgsmalet: Hvor interesseret er du i politik? Der er 613 borgere, der har
svaret slet ikke eller kun lidt interesseret, er som er vurderet til lav politisk interesse, mens der er 888 borgere, der har svaret
noget eller meget interesseret, og som er vurderet til hgj politisk interesse.
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De statistiske analyser peger videre pd, at de politisk interesserede udviser storre tillid til em-
bedsveerk, politikere og medier end borgere, der ikke er saerligt interesseret i politik.

Analyserne indikerer ogsd, at tilliden til embedsvaerket og politikere er stgrre hos dem, der ved
seneste folketingsvalg stemte p& et parti fra rgd blok, sammenlignet med borgere, der stemte pa
et parti fra bld blok (jf. appendiks, bilag 1).

Det skal understreges, at analyserne alene afdaekker korrelation (samvariation), og at resultaterne
ikke kan fortolkes som kausale 8rsagssammenhaenge.
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BILAG 1 - APPENDIKS

BEFOLKNINGSUNDERSQGELSE

Gennemfgrt af Rambgll pa vegne af ekspertudvalget for bedre samspil mellem politikere, embedsvaerk og medier.
Dato: 30-06-2022.

Rambgll Management Consulting (Rambgll) gennemfgrer i 2022 en raekke analyser for ekspertudvalget
for bedre samspil mellem politikere, embedsvaerk og medier!. I en delrapport har vi praesenteret hoved-
resultaterne fra den spgrgeskemaundersggelse, som Rambgll (i samarbejde med Norstat) har gennemfgrt
blandt et repraesentativt udsnit af den danske befolkning, der er 18 &r eller aldre. Formalet med under-
sggelsen er at belyse, hvordan befolkningen oplever samspillet mellem politikere, embedsvaerk og medier,
samt hvilken grad af tillid den danske befolkning nzerer til disse institutioner og aktgrer (undersggelses-
sporgsmal 4 i opdraget).

Neaervaerende appendiks beskriver indledningsvist datagrundlaget og de metodiske valg i denne befolk-
ningsundersggelse. Den resterende del af rapporten bestdr af frekvenstabeller, der praesenterer alle re-
sultater fra spgrgeskemaundersggelsen, og udvalgte statistiske analyser, der belyser, hvilke faktorer der
kan have betydning for borgernes tillid til hhv. embedsvaerket, politikere og medier.

1. Metode

Befolkningsundersggelsen er gennemfgrt som en stikprgvebaseret spgrgeskemaundersggelse blandt et
repraesentativt udsnit af den danske befolkning. Spgrgerammen er udviklet i henhold til nedensta-
ende proces:

» Rambgll har siden tildeling af opgaven den 20. maj 2022 gennemfgrt en raekke indledende akti-
viteter, der har haft til formal dels at opbygge viden, dels at kvalificere udviklingen af dataind-
samlingsvaerktgjer for den resterende del af opgavelgsningen. Fgrste udkast til spgrgerammen er
udarbejdet med afszet i disse indledende aktiviteter, hvor vi bl.a. har orienteret os i relevant
forskning og eksisterende spgrgerammer, der fokuserer pd befolkningens oplevelse af og
grad af tillid til politikere, embedsvaerk og medier.

» Spgrgerammen er efterfglgende blevet kvalificeret af en forsker med stor erfaring inden for
bade det faglige genstandsfelt og surveymetoder. I forleengelse heraf er der gennemfgrt tre pi-
lottest med respondenter med variation i forhold til deres interesse for politik.

Endelig er spgrgerammen fremsendt til ekspertudvalget, som derefter har haft mulighed for at
fremsende kvalificerende kommentarer og sendringsforslag.

v

Spgrgeskemaundersggelsen er gennemfgrt i samarbejde med Norstat, der er Europas fgrende leverandgr
af dataindsamling. Norstat har distribueret spgrgeskemaet via deres interviewpaneler og vaeret ansvarlig
for det Igbende feltarbejde, sd det sikres, at undersggelsen afspejler befolkningen p& centrale karakteri-
stika som kgn, alder, geografi og uddannelse. Dataindsamlingen er gennemfgrt i perioden fra onsdag den
15. juni til og med mandag den 27. juni 2022.

Der er efter dataindsamlingen foretaget datarens med henblik pa at konsolidere datakvaliteten i under-
sggelsen. Konkret er respondenter blevet fjernet fra det endelige datagrundlag, hvis de ikke har gennem-
fort hele spgrgeskemaet, eller sdfremt de har gennemfgrt spgrgeskemaet pd kortere tid, end hvad det
burde vaerre muligt i forhold til at afgive reelle svar undersggelsen (mindre end halvanden minut). Endelig
har vi fiernet to respondenter, der har svaret ‘ved ikke’ til samtlige relevante sporgsmal i undersggelsen.

! Lees mere her: Dybvad-udvalget | Se hvem der er med | Djof | Djof (djoef.dk)
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Det endelige datagrundlag for befolkningsundersggelsen bestér derfor af 1.504 respondenter, der, jf.
nedenstdende balancetabel, i meget hgj grad afspejler befolkningen p& centrale karakteristika som kgn,
alder, geografi og uddannelse. Tabellen giver dels en r& malgruppekarakteristik af de respondenter,
der indgdr i datagrundlaget (kolonne 1), dels et billede af stikprgvens repraesentativitet (kolonne 1 vs.
kolonne 3). Endelig viser tabellen, hvordan vi med beregnede analysevaegte har taget hgjde for de sma
skaevheder, der eksisterer mellem stikprgven og populationen (kolonne 2).

Tabel 1: Karakteristika for respondenter i dat: dl t
Baggrundskarak- .
.. 1. Besvarelser (uvaegtet) 2. Besvarelser (vaegtet) 3. Population
teristika
Mand 49,9% 49,4% 49,4%
Kvinde 50,1% 50,6% 50,6%
Alder
18-34 &r 27,2% 27,6% 27,6%
35-49 &r 24,1% 22,6% 22,6%
50-64 &r 24,9% 24,5% 24,5%
65+ ar 24,7% 25,3% 25,3%
Region
Region Hovedstaden 30,7% 31,8% 31,8%
Region Sjeaelland 15,2% 14,4% 14,4%
Region Syddanmark 21,5% 20,9% 20,9%
Region Midtjylland 22,7% 22,7% 22,7%
Region Nordjylland 10,0% 10,1% 10,1%
Uddannelse

Grundskole 20,9% 21,0% 22%
Gymnasial uddan-
nelse eller erhvervs- 41,5% 41,4% 41%
uddannelse
Kort eller mellem-
lang videreg&ende 24,7% 24,7% 25%
uddannelse
Lang videregdende

12,9% 12,9% 12%
uddannelse
Antal 1.504 1.504 4.721.691
Svarprocent 26%
Bortfaldsprocent 4%

Kilde: Fordelinger fra stikproven er baseret pa spargeskemaundersggelsen, mens fordelinger fra populationen er fra Danmarks Statistik.
Note: Bortfaldsprocenten er bedre end det generelle gennemsnit for juni hos Norstat, der ligger pa ca. 5 pct. Svarprocenten er modsat
lidt lavere end den generelle gennemsnit for juni hos Norstat, der ligger p& ca. 30 pct. Det skyldes, at denne undersggelse er gennemfort
i slutningen af juni, hvor der har veeret mange solskinsdage, og folk derfor ikke har prioriteret at besvare spgrgeskemaet.

Som det fremgér af tabellen, afspejler den endelige stikprove i meget hgj grad den samlede population
af danskere, der er 18 ar eller zldre. Det betyder, at datagrundlaget er repraesentativt for den danske
befolkning p& centrale parametre som kgn, alder, geografi og uddannelse.
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Der er enkelte respondentgrupper i stikprgven, der er marginalt under-/overrepraesenterede, sammenlig-
net med populationen. Vi har derfor valgt at veegte datagrundlaget ved hjeelp af analysevaegte?, der sikrer
den bedst mulige repraesentativitet i undersggelsen. Tabellen nedenfor viser analysevaegte for de enkelte
respondentgrupper i datagrundlaget. Som det fremgér af tabellen, er der generelt tale om numerisk meget
sma analysevaegte, hvilket understreger, at den tilvejebragte stikprgve i hgj grad afspejler den samlede
population.

Tabel 2: Analysevaegte i datagrundlaget

Mand
Hovedstaden Sjeelland Syddanmark Midtjylland Nordjylland
18-34 &r 1,02 1,07 0,95 0,82 1,26
35-49 8r 0,96 0,89 0,86 0,89 0,78
50-64 &r 0,95 1,09 1,16 1,08 1,12
65+ ar 1,00 0,86 1,02 1,38 1,05
Kvinde
Hovedstaden Sjeelland Syddanmark Midtjylland Nordjylland
18-34 &r 1,13 1,07 0,86 1,11 1,12
35-49 8r 1,18 0,86 0,87 0,96 0,92
50-64 &r 1,03 0,89 1,11 0,93 0,94
65+ ar 1,03 0,96 0,99 1,03 1,01

I indeveaerende delrapport praesenteres bade de vaegtede og uvaegtede frekvensfordelinger. I den vedlagte
PPT-rapport med hovedresultater tager vi dog afsaet i det veegtede datagrundlag, da vi vurderer, at de
vaegtede analyser giver det mest retvisende billede af, hvordan den samlede danske befolkning oplever
samspillet mellem politikere, embedsvaerk og medier.

2. Frekvenstabeller

Nedenfor praesenteres frekvenstabeller for samtlige spargsmal i spgrgeskemaundersggelsen. Vi praesen-
terer bdde de vaegtede og de uveegtede resultater. Som det fremgar af alle frekvenstabeller, er der kun
marginale forskelle mellem det vaegtede og det uvaegtede datagrundlag.

2.1 Spgrgsmal vedr. embedsvaerket

Disse spargsmal afdeekker befolkningens tillid til embedsvaerket i de danske ministerier, ligesom de sam-
tidig kredser om nogle af problematikkerne i samspillet mellem politikere og embedsfolk. Endelig er re-
spondenterne blevet bedt om at forholde sig til to udsagn (tabel 5), som daekker over forhold, der som
udgangspunkt ikke er problematiske i forhold til den politisk-taktiske rddgivning, som embedsvaerket skal
yde en minister. Disse udsagn bidrager derfor med viden om, hvordan befolkningen oplever de dele af
samspillet mellem politikere og embedsveerk, der faktisk er en del af embedsvaerkets pligter.

Som rammesaetning til spgrgsmalene er det blevet praeciseret, at embedsmaend i de danske ministerier
deekker over medarbejdere og chefer i centraladministrationen, og at respondenternes oplevelse med
kommuner og regioner derfor ikke er relevante.

2 Analysevzegtene er beregnet med afszt i respondenternes kon, alder og geografi, sdledes at det vaegtede datagrundlag matcher den samlede population
pd disse tre karakteristika. Det har ikke vaeret muligt ogsé at veaegte pa respondenternes uddannelsesniveau, da der ikke kunne tilvejebringes den nodven-
dige populationsdata p& denne karakteristika i kombination med de ovrige tre karakteristika.
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Tabel 3: Befolkningens tillid til embedsfolk i de danske ministerier
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Hvor stor tillid har du i al almindelighed til embedsmaend i de danske ministerier?

Svarkategorier Vaegtet fordeling Uvaegtet fordeling
Meget stor tillid 4,3% 4,3%
Ret stor tillid 41,8% 41,8%
Ret begraenset tillid 31,8% 31,5%
Meget begraenset tillid 12,5% 12,7%
Ved ikke 9,7% 9,7%

Tabel 4: Befolkningens tiltro til den enkelte embedsperson

Hvor enig eller uenig er du i nedenstdende udsagn? Jeg har tiltro til, at den enkelte embedsmand...

Svarkategorier Vaegtet fordeling Uvaegtet fordeling
... overholder loven

Helt enig 21,6% 21,7%

Delvist enig 40,2% 40,0%
Hverken enig eller uenig 17,2% 17,3%
Delvist uenig 12,0% 11,9%

Helt uenig 5,1% 5,1%

Ved ikke 4,0% 4,0%

... holder sig til sandheden

Helt enig 12,5% 12,6%

Delvist enig 37,2% 37,2%
Hverken enig eller uenig 21,0% 21,0%
Delvist uenig 16,9% 16,8%

Helt uenig 8,3% 8,3%

Ved ikke 4,2% 4,1%

... ikke lader egne politiske holdninger f& indflydelse p& den radgivning og bistand,
som embedsmandenyder ministeren

Helt enig 9,4% 9,5%

Delvist enig 31,2% 31,3%
Hverken enig eller uenig 24,3% 24,3%
Delvist uenig 18,8% 18,9%

Helt uenig 9,7% 9,6%

Ved ikke 6,5% 6,4%
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Tabel 5: Befolkningens holdning til bedsvaerkets pligter

Hvor enig eller uenig er du i nedenstdende udsagn? Det er acceptabelt, at ministre far bistand og rad-

givning fra deres embedsmand om, hvordan de...

Svarkategorier Vaegtet fordeling Uvagtet fordeling

... far et flertal bag deres politik

Helt enig 16,1% 16,1%

Delvist enig 33,9% 33,7%
Hverken enig eller uenig 24,1% 23,9%
Delvist uenig 9,3% 9,4%

Helt uenig 7,6% 7,8%

Ved ikke 9,1% 9,0%

... gennem medierne kan praesentere deres politik pd en made, som fremmer den

Helt enig 15,8% 15,6%

Delvist enig 35,8% 35,7%
Hverken enig eller uenig 23,7% 23,8%
Delvist uenig 9,7% 9,8%

Helt uenig 7,6% 7,7%

Ved ikke 7,4% 7,4%

Tabel 6: Befolkningens tilfredshed med samarbejdet mellem politikere og embedsvaerket

Hvor tilfreds er du generelt med den mdde, som samarbejdet mellem politikere og embedsmand
i de danske ministerier fungerer pa?

Giv din vurdering pa en skala fra 0 til 10, hvor 0 betyder szrdeles utilfreds, og 10 betyder szrdeles

tilfreds.
Svarkategorier Vaegtet fordeling Uvaegtet fordeling

0 (Seerdeles utilfreds) 2,6% 2,7%
1 1,3% 1,3%

2 2,8% 2,7%

3 4,7% 4,9%

4 5,7% 5,7%

5 17,8% 18,0%

6 10,5% 10,4%

7 15,2% 15,2%

8 12,8% 12,6%

9 4,6% 4,5%

10 (Seerdeles tilfreds) 1,2% 1,3%
Ved ikke 20,9% 20,8%
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2.3 Spgrgsmadl vedr. politikere
Disse spgrgsmal afdaekker befolkningens tillid til de danske politikere, ligesom de samtidig kredser om
centrale emner som hastighed og politisk pres samt samspillet mellem politikere og embedsvark. Som
rammesaetning til spargsmalene er det blevet praeciseret, at politikere daekker over ministre og folke-
tingspolitikere, og at respondenternes oplevelse med regions- og kommunalpolitikere ikke er relevante.

Tabel 7: Befolkningens tillid til de danske politikere
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Hvor stor tillid har du i al almindelighed til de danske politikere?

Svarkategorier Vaegtet fordeling Uvaegtet fordeling
Meget stor tillid 1,9% 2,0%
Ret stor tillid 42,0% 41,8%
Ret begraenset tillid 35,2% 35,1%
Meget begraenset tillid 17,1% 17,3%
Ved ikke 3,8% 3,8%

Tabel 8: Befolkningens holdning til de danske politikere og deres ageren

Hvor enig eller uenig er du i nedenstdende udsagn?

Svarkategorier

Vaegtet fordeling

Uvaegtet fordeling

Man kan i almindelighed stole p&, at vores politiske ledere treeffer de rigtige beslutninger for landet

Helt enig 5,5% 5,6%
Delvist enig 40,2% 39,9%
Hverken enig eller uenig 24,7% 24,7%
Delvist uenig 15,1% 15,2%
Helt uenig 9,5% 9,6%
Ved ikke 5,0% 5,0%

De fleste politikere er mere optaget af at blive genvalgt end af at gennemfgre deres politik
Helt enig 30,2% 30,5%
Delvist enig 36,9% 37,0%
Hverken enig eller uenig 20,0% 19,7%
Delvist uenig 6,6% 6,7%
Helt uenig 1,2% 1,2%
Ved ikke 5,0% 5,0%

Politikerne tager gennemg8ende for lidt hensyn til, hvad vaelgerne mener
Helt enig 16,4% 16,8%
Delvist enig 33,0% 32,8%
Hverken enig eller uenig 25,8% 25,9%
Delvist uenig 14,6% 14,6%
Helt uenig 4,2% 4,1%
Ved ikke 6,0% 6,0%
De fleste politikere treeffer beslutninger med afszet i et solidt fagligt beslutningsgrundlag

Helt enig 3,1% 3,2%
Delvist enig 28,0% 28,0%
Hverken enig eller uenig 27,7% 27,5%
Delvist uenig 20,5% 20,5%
Helt uenig 11,0% 11,2%
Ved ikke 9,7% 9,6%
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Politikerne gor det sveert for embedsmaend i de danske ministerier at efterleve deres pligter og ansvar
Helt enig 4,5% 4,5%
Delvist enig 23,4% 23,6%
Hverken enig eller uenig 32,8% 32,8%
Delvist uenig 8,7% 8,6%
Helt uenig 4,5% 3,7%
Ved ikke 26,9% 26,8%

Tabel 9: Befolkningens oplevelse af politikernes arlighed

Er politikerne i dag efter din mening mere eller mindre uzrlige, end politikerne var fgr i tiden?

Svarkategorier Vaegtet fordeling Uvaegtet fordeling
Meget mere ueerlige 7,4% 7,5%
Mere ueerlige 15,5% 15,6%
Lidt mere ueerlige 16,9% 17,0%

Hverken mere eller mindre eerlige
. 42,5% 42,3%
eller uzerlige

Lidt mere zerlige 4,8% 4,9%
Mere eerlige 2,7% 2,7%
Meget mere erlige 0,4% 0,4%
Ved ikke 9,9% 9,8%




BILAG 307

Rambgll - Befolkningsunderspgelse - Bilag 1 - Appendiks

2.5 Spgrgsmal vedr. medierne
Disse spargsmal afdaekker befolkningens tillid til de danske medier, deres oplevelse af mediernes nyheds-
daekning og dennes betydning for de politiske beslutninger.

Tabel 10: Befolkningens tillid til de danske medier

Hvor stor tillid har du i al almindelighed til de danske medier?

Svarkategorier Vaegtet fordeling Uvaegtet fordeling
Meget stor tillid 2,8% 2,9%
Ret stor tillid 41,8% 41,9%
Ret begraenset tillid 39,0% 38,9%
Meget begraenset tillid 11,2% 11,0%
Ved ikke 5,2% 5,3%
Tabel 11: Befolkning holdning til de dans} dier og deres nyhedsdzel g

Hvor enig eller uenig er du i nedenstdende udsagn?

Svarkategorier Vaegtet fordeling Uvaegtet fordeling
Jeg har tillid til, at danske medier giver et korrekt billede af, hvad der sker i Danmark
Helt enig 7,0% 7,2%
Delvist enig 37,3% 37,3%
Hverken enig eller uenig 25,1% 24,9%
Delvist uenig 18,3% 18,4%
Helt uenig 8,7% 8,6%
Ved ikke 3,6% 3,6%
Mediernes nyhedsdaekning fokuserer mere pa det strategiske spil end p& det politiske indhold
Helt enig 11,5% 11,5%
Delvist enig 38,3% 38,3%
Hverken enig eller uenig 29,3% 29,3%
Delvist uenig 7,2% 7,1%
Helt uenig 1,5% 1,5%
Ved ikke 12,2% 12,2%
Mediernes daekning af politik skaber forhastede politiske beslutninger
Helt enig 12,2% 12,3%
Delvist enig 37,8% 37,6%
Hverken enig eller uenig 27,6% 27,9%
Delvist uenig 7,4% 7,3%
Helt uenig 3,1% 3,0%
Ved ikke 12,0% 12,0%
Jeg har tillid til, at de sociale medier, jeg bruger, giver mig et korrekt billede af, hvad der sker i Danmark
Helt enig 2,3% 2,4%
Delvist enig 18,4% 18,4%
Hverken enig eller uenig 25,1% 25,1%
Delvist uenig 25,1% 25,1%
Helt uenig 21,2% 21,2%

Ved ikke 8,0% 7,9%
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2.6 Baggrundsspgrgsmal

Vi har tilfgjet udvalgte baggrundsspgrgsmal, der kan fungere som kontrolspgrgsmal og samtidig indga i
analyser af befolkningens tillid til politikere, embedsvaerk og medier. Der findes ogsd andre faktorer, der
kan pavirke befolkningens tillid til de forskellige institutioner, men af hensyn til spgrgeskemaet laengde
har vi udelukkende inkluderet nedenstdende spgrgsmal, som efter vores vurdering er centrale for under-
sggelsens genstandsfelt.

Tabel 12: Befolkningens tilfredshed med det politiske system i Danmark

Hvor tilfreds er du generelt med den made, det politiske system fungerer pa i Danmark?

Giv din vurdering pé en skala fra 0 til 10, hvor 0 betyder szerdeles utilfreds, og 10 betyder szerdeles

tilfreds.
Svarkategorier Vaegtet fordeling Uvaegtet fordeling

0 (Seerdeles utilfreds) 3,4% 3,5%
1 1,3% 1,4%

2 3,4% 3,5%

3 6,1% 6,1%

4 7,1% 7,1%

5 13,2% 13,2%

6 12,1% 12,1%

7 19,8% 19,7%

8 19,6% 19,4%

9 8,9% 8,9%

10 (Seerdeles tilfreds) 2,4% 2,5%
Ved ikke 2,7% 2,7%

Tabel 13: Befolkningens interesse i politik

Hvor interesseret er du i politik?

Svarkategorier Vaegtet fordeling Uvaegtet fordeling
Meget interesseret 16,7% 16,6%
Noget interesseret 42,6% 42,5%
Kun lidt interesseret 32,1% 32,4%
Slet ikke interesseret 8,3% 8,4%

Ved ikke 0,2% 0,2%
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Tabel 14: Befolkningens generelle sociale tillid

Mener du, at de fleste mennesker i det store og hele er til at stole p3, eller kan man ikke vaere for for-
sigtig, ndr man har med andre mennesker at ggre?

Giv din vurdering pé en skala fra 0 til 10, hvor 0 betyder, at man ikke kan veere for forsigtig, og 10 be-
tyder, at de fleste mennesker er til at stole pa.

Svarkategorier Vaegtet fordeling Uvaegtet fordeling
0 (Man kan ikke veere for forsigtig) 3,1% 3,1%
1 1,3% 1,4%
2 3,0% 3,1%
3 5,9% 5,9%
4 5,0% 5,1%
5 12,1% 12,3%
6 11,5% 11,4%
7 22,0% 21,8%
8 20,4% 20,4%
9 7,3% 7,3%
10 (De fleste mennesker er til at

o 7,3% 7,3%

stole pa)
Ved ikke 1,1% 1,1%

Tabel 15: Befolkningens eget svar p&, hvad de stemte ved det seneste folketingsvalg

Hvad stemte du ved det seneste folketingsvalg den 5. juni 2019? ‘

Svarkategorier Vaegtet fordeling Uvaegtet fordeling
A: Socialdemokratiet 28,5% 28,6%
B: Det Radikale Venstre 6,1% 6,0%
C: Det Konservative Folkeparti 6,3% 6,2%
D: Nye Borgerlige 3,4% 3,5%
E: Klaus Riskaer Pedersen 0,4% 0,4%
F: SF - Socialistisk Folkeparti 6,0% 5,9%
I: Liberal Alliance 3,2% 3,3%
K: Kristendemokraterne 1,7% 1,7%
0O: Dansk Folkeparti 6,9% 6,9%
P: Stram Kurs 0,9% 0,9%
V: Venstre, Danmarks Liberale Parti 13,1% 13,2%
@: Enhedslisten — De Rgd-Grgnne 6,7% 6,6%
A: Alternativet 1,2% 1,3%
Et andet parti 0,1% 0,1%
En kandidat uden for partierne 0,1% 0,1%
Stemte blankt 2,1% 2,2%
Stemte ikke 4,7% 4,7%
Var ikke stemmeberettiget 4,2% 4,1%
Ved ikke 4,5% 4,5%
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3. Statistiske analyser

Nedenfor praesenteres udvalgte statistiske analyser med afszet i det veegtede datagrundlag fra befolk-
ningsundersggelsen. Analyserne belyser, hvilke faktorer der kan have betydning for befolkningens tillid til
hhv. embedsvaerket, politikere og medier. Analyserne er konkret gennemfgrt ved hjeelp af simpel linezer
regression (OLS). Det er derfor ogsd vigtigt at understrege, at analyserne alene afdaekker korrelation

(samvariation), og at resultaterne ikke kan fortolkes som kausale &rsagssammenhaenge.

Tabel 16: Korrelation mellem politisk interesse og tillid til embedsvaerket, politikere og medier

1) ) ©)
Tillid til embedsveerket Tillid til politikere Tillid til medier
Politisk interesse 0,195%** 0,122 0,122%*
(0,026) (0,025) (0,023)
0,359*** 0,363*** 0,391%**
Konstant
(0,016) (0,015) (0,014)
N 1.357 1.444 1.423
R? 0,042 0,017 0,020

Note: Analyserne er gennemfgrt ved hjeelp af simpel lineaer regression (OLS). Uafhaengig variabel: “"Hvor interesseret er du i politik?”.
Afhaengig variabel: “Hvor stor tillid har du i al almindelighed til: embedsmaend i de danske ministerier? / de danske politikere? / de
danske medier?". Alle variable er omkodet, s& skalaerne bevaeger sig fra 0-1. Det betyder, at koefficienten udtrykker den procentvise
zendring i tillid, sdfremt man g&r fra slet ikke at vaere interesseret til at vaere meget interesseret i politik. Standardfejl str i parentes
og er robuste for heteroskedasticitet. *** P<0,001, ** p<0,01, * p<0,05.

Tabel 17: Korrelation mellem generaliseret social tillid og tillid til embedsvaerket, politikere og medier

(1) (¢)) 3)
Tillid til embedsvaerket Tillid til politikere Tillid til medier
* Kk %k %k %k %k
Generaliseret social tillid 0,510 0,449 0,340
(0,028) (0,027) (0,026)
0,144%** 0,147%** 0,243%%%
Konstant
(0,020) (0,018) (0,017)
N 1.347 1.435 1.414
R? 0,205 0,166 0,108

Note: Analyserne er gennemfort ved hjzelp af simpel lineaer regression (OLS). Uafhaengig variabel: “Mener du, at de fleste mennesker i
det store og hele er til at stole pa, eller kan man ikke vaere for forsigtig, ndr man har med andre mennesker at gere? Giv din vurdering
pd en skala fra 0 til 10, hvor 0 betyder, at man ikke kan vaere for forsigtig, og 10 betyder, at de fleste mennesker er til at stole pa”.
Afhaengig variabel: "Hvor stor tillid har du i al almindelighed til: embedsmaend i de danske ministerier? / de danske politikere? / de
danske medier?". Alle variable er omkodet, s& skalaerne beveeger sig fra 0-1. Det betyder, at koefficienten udtrykker den procentvise
zndring i tillid, s&fremt man g&r fra ‘at man slet ikke kan vaere for forsigtig’ til ‘at de fleste mennesker er til at stole pa’. Standardfejl
stéri parentes og er robuste for heteroskedasticitet. *** P<0,001, ** p<0,01, * p<0,05.
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Tabel 18: Korrelation mellem partivalg og tillid til embedsvaerket, politikere og medier

(1) (2) (©))
Tillid til embedsvaerket Tillid til politikere Tillid til medier
Rad blok (reference) - - -
BIS blok -0,074%** -0,074*** -0,009
(0,015) (0,014) (0,014)
Andet/stemte ikke -0,136%x -0,153%x* -0,064**
(0,024) (0,022) (0,023)
0,519%** 0,480%** 0,471%%*
Konstant
(0,009) (0,009) (0,008)
N 1.296 1.383 1.365
R2 0,032 0,039 0,006

Note: Analyserne er gennemfgrt ved hjeelp af simpel linezer regression (OLS). Uafhaengig variabel: "Hvad stemte du ved det seneste
folketingsvalg den 5. juni 2019?”. Partierne er inddelt i hhv. bld og red blok alt afhaengig af, hvem de gav udtryk for, at de ville stotte
under valgkampen. Afhaengig variabel: "Hvor stor tillid har du i al almindelighed til: embedsmaend i de danske ministerier? / de danske
politikere? / de danske medier?". De afhaengige variable er omkodet, s& skalaerne bevaeger sig fra 0-1. Standardfejl stér i parentes og
er robuste for heteroskedasticitet. *** P<0,001, ** p<0,01, * p<0,05.

Tabel 19: Korrelation mellem kgn og tillid til embedsvaerket, politikere og medier

1) (2) 3)

Tillid til embedsvaerket Tillid til politikere Tillid til medier

Mand (reference) - - -
. -0,029* 0,020 -0,029*
Kvinde
(0,014) (0,013) (0,129)
0,487%** 0,422%** 0,475%%*
Konstant
(0,010) (0,009) (0,009)
N 1.358 1.447 1.425
R? 0,003 0,001 0,003

Note: Analyserne er gennemfgrt ved hjzelp af simpel linezer regression (OLS). Uafhaengig variabel: “Er du...?”. Afhaengig variabel: "Hvor
stor tillid har du i al almindelighed til: embedsmaend i de danske ministerier? / de danske politikere? / de danske medier?". De afhaengige
variable er omkodet, sd skalaerne bevaeger sig fra 0-1. Standardfejl stér i parentes og er robuste for heteroskedasticitet. *** P<0,001,
** p<0,01, * p<0,05.

Tabel 20: Korrelation mellem alder og tillid til embedsvzaerket, politikere og medier

1) (2) 3)

Tillid til embedsvaerket Tillid til medier

Tillid til politikere

18-34 3r (reference) - - R
35-49 &r -0,012 -0,013 -0,007
(0,020) (0,019) (0,019)
* * %k - *
50-64 &r 0,040 0,051 0,038
(0,019) (0,019) (0,018)
* EE S -
65+ &r 0,048 0,079 0,018
(0,019) (0,018) (0,017)
0,452%%* 0,402%** 0,476%**
Konstant
(0,014) (0,013) (0,012)
N 1.358 1.447 1.425
R? 0,009 0,021 0,003

Note: Analyserne er gennemfort ved hjzelp af simpel lineaer regression (OLS). Uafhaengig variabel: "Hvor gammel er du?”. Afhaengig
variabel: "Hvor stor tillid har du i al almindelighed til: embedsmaend i de danske ministerier? / de danske politikere? / de danske
medier?". De afhaengige variable er omkodet, s& skalaerne bevaeger sig fra 0-1. Standardfejl stér i parentes og er robuste for hetero-
skedasticitet. *** P<0,001, ** p<0,01, * p<0,05.
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Tabel 21: Korrelation mellem geografi og tillid til embedsvaerket, politikere og medier

1) (2) (3)
Tillid til embedsvaerket Tillid til politikere Tillid til medier
Region Hovedstaden (re- -
ference) - -
Region Sjeelland -0,033 -0,013 -0,034
(0,023) (0,022) (0,020)
Region Syddanmark -0,030 -0,000 -0,039*
(0,019) (0,019) (0,017)
Region Midtjylland -0,016 -0,001 -0,011
(0,019) (0,018) (0,018)
Region Nordjylland -0,063* -0,020 -0,037
(0,025) (0,024) (0,023)
Konstant 0,494%* 0,437%** 0,480%**
(0,012) (0,122) (0,011)
N 1.358 1.447 1.425
R? 0,005 0,000 0,004

Note: Analyserne er gennemfgrt ved hjaelp af simpel linezer regression (OLS). Uafhaengig variabel: “Hvilken region bor du i?”. Afhaengig
variabel: “Hvor stor tillid har du i al almindelighed til: embedsmaend i de danske ministerier? / de danske politikere? / de danske
medier?". De afhaengige variable er omkodet, s& skalaerne bevaeger sig fra 0-1. Standardfejl star i parentes og er robuste for hetero-

skedasticitet. *** P<0,001, ** p<0,01, * p<0,05.

Tabel 22: Korrelation 1l

udd else og tillid til embedsvaerket, politikere og medier

(1) (2) (©))
Tillid til embedsvaerket Tillid til politikere Tillid til medier
Grundskole (reference) - - -
Gymnasial uddannelse el- 0,013 0,018 0,031
ler erhvervsuddannelse (0,019) (0,018) (0,017)
Kort eller mellemlang vi- 0,073%* 0,025 0,037
dereg%ende uddannelse (0,020) (0,020) (0,019)
Lang videregdende ud- 0,148%** 0,046* 0,110%**
dannelse (0,024) (0,023) (0,023)
0,430%** 0,414%** 0,424

Konstant

(0,015) (0,014) (0,014)
N 1.350 1.437 1.416
R? 0,035 0,002 0,017

Note: Analyserne er gennemfgrt ved hjzelp af simpel lineaer regression (OLS). Uafhaengig variabel: "Hvad er din hgjest fuldforte uddan-
nelse?”. Afhaengig variabel: "Hvor stor tillid har du i al almindelighed til: embedsmaend i de danske ministerier? / de danske politikere?
/ de danske medier?". De afhaengige variable er omkodet, s& skalaerne bevaeger sig fra 0-1. Standardfejl star i parentes og er robuste
for heteroskedasticitet. *** P<0,001, ** p<0,01, * p<0,05.
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Tabel 23: Korrelation mellem hhv. lav og hgj politisk interesse og befolkningens tillid

(1) (2) ()

Tillid til embedsvaerket Tillid til politikere Tillid til medier
Lav politisk interesse 0,416 0,402 0,430
(0,011) (0,010) (0,008)
Hgj politisk interesse 0,506 0,452 0,482
(0,009) (0,008) (0,008)

Pr(IT| > [t]) oKk ok k Tk

N 1.357 1.444 1.423

Note: Analyserne er gennemfart ved hjzelp af t-test, der sammenligner to gruppers gennemsnit pd de tre tillidssporgsmé&l. Uafhaengig
variabel: "Hvor interesseret er du i politik?”. Der er 613 borgere, der har svaret slet ikke eller kun lidt interesseret, er som er vurderet
til lav politisk interesse, mens der er 888 borgere, der har svaret noget eller meget interesseret, og som er vurderet til hgj politisk
interesse. Afhaengig variabel: “"Hvor stor tillid har du i al almindelighed til: embedsmaend i de danske ministerier? / de danske politikere?
/ de danske medier?". De afhaengige variable er omkodet, s& skalaerne bevaeger sig fra 0-1. *** P<0,001, ** p<0,01, * p<0,05.

Tabel 24: Korrelation mellem hhv. lav og hgj generaliseret social tillid og befolkningens tillid

1) (2) 3)
Tillid til embedsvaerket Tillid til politikere Tillid til medier
Lav social tillid 0,274 0,253 0,324
(0,016) (0,014) (0,014)
Hoj social tillid 0,591 0,541 0,529
(0,010) (0,010) (0,010)
Pr(IT| > |t]) *kok Hokok Kokk
N 731 776 770

Note: Analyserne er gennemfort ved hjzlp af t-test, der sammenligner to gruppers gennemsnit pd de tre tillidsspargsmal. Uafhzengig
variabel: "Hvor interesseret er du i politik?”. Der er 280 borgere, der har svaret 0-4, og som er vurderet til lav social tillid, mens der er
524 borgere, der har svaret 8-10, og som er vurderet til hgj social tillid. Afhaengig variabel: “Hvor stor tillid har du i al almindelighed
til: embedsmaend i de danske ministerier? / de danske politikere? / de danske medier?". De afhaengige variable er omkodet, sa skalaerne
bevaeger sig fra 0-1. *** P<0,001, ** p<0,01, * p<0,05.
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Forord

DJ@Fs ekspertudvalg for bedre samspil mellem politikere, embedsvaerk og medier henvendte sigi
begyndelsen af juli til os med en forespgrgsel, om vi kunne udarbejde et notatom
centraladministrationens udvikling. Vi udarbejdede med udgangspunkt heri et oplaegtil, hvilke
emner notatet skulle afdaekke. Efter at have modtaget udvalgets bemaerkningertil vores oplaeg
indledte viarbejdetibegyndelsen af august 2022.

Notatets formal er beskrivelse og kortlaegning af hovedtraek i udviklingen siden artusindskiftet, pa
nogle punktersiden 1970’erne. Notatetindeholderingen anbefalinger, men hvert af de seks kapitler
slutter med en raeekke opmaerksomhedspunkter. Det er spgrgsmal, somvifinder relevante at
forholde sigtil, narudgangspunktet er de problemstillinger, som notatet beskaftiger sigmed.

| arbejdet med notatet harvi haft kontakt til udvalgets formand Karsten Dybvad og udvalgets
sekretaerJannik Schack. Hverken de to ellerandre har pa noget tidspunkt
blandetsigitilrettelaeggelsen af vores arbejde, og ej helleriindholdeti dette notat.

Det erganske indviklet og kreevende at foretage en deekkende kortlaegning af udviklingen i
centraladministrationen overen periode pagodtog vel 20 ar. Virettede derfortidligti august 2022
henvendelse til Finansministeriet og @konomistyrelsen med en anmodning om bistand til
fremskaffelse af relevante data. Ledelsen i savel ministeriet som styrelsen varfrastarten
impgdekommende overforvores gnsker. Vivil i den sammenhzeng rette en seerlig tak til Katrine
Erntgaard Anhgj og Lars Hpgsbro @stergaard, Finansministeriet og Rasmus Westphal Rasmussen,
@konomistyrelsen. De har med beredvillig hurtighed gjort deres til, at vi kunne udarbejde notatet
inden forenknap tidsfrist.

| denne sammenhang skal vi ogsa naevne, at Statsministeriet og Finansministerieti 2019 gav os
adgang til dagsordenerneforregeringens Koordinationsudvalg og @konomiudvalg frem til
regeringsskifteti 2015. Dette materiale indgar ogsaigrundlaget forvores kortlaegning.

Der har fra udvalgets side vaeret et gnske om en kortfattet sammenligning af det danske
regeringssystem og centraladministration med forholdene i Norge og Sverige. Denne sammenligning
bygger pa den eksisterende litteratur. Sammenligningen er dogikke pa alle punkter ligetil. For at
kvalitetssikre vores sammenligning harviindhentet kommentarer fra fagfeelleri vores to nabolande.
For Norge erdet professorerneJostein Askim og Tobias Bach, Institutt for Statsvitenskap,
Universiteteti Oslo, og forSverige professor Carl Dahlstrom, Statsvetenskapliga Institutionen,
Goteborg Universitet og professor Shirin Ahlbick Oberg, Statsvetenskapliga Institutionen, Uppsala
Universitet og professoremeritus Olof Petersson, tidligere Uppsala Universitet og SNS.

Indholdet af dette notat staralene forvores regning.
15. september 2022
Jgrgen Grgnnegard Christensen

PeterBjerre Mortensen
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Kapitel 1. Tveergaende samordning og koordination af regeringsarbejdet

En af de centrale spaendingeri politik og forvaltning udspringer af spgrgsmalet om den rette balance
mellem paden ene side tvaergdende koordination og kontrol, og pa den anden side specialisering og
sektorautonomi. Den spaending finder mani alle lande ogtil alle tider uanset hvilken politisk-
administrativmodel, derdominerer.

Den danske centraladministration blev bygget op om ministerstyret og ressortprincippet, somi
udgangspunktet giver staerke fagministre og trange kar for centraliseret regeringskontrol og
tvaergaende koordination. Overtid erderimidlertid opbygget kompenserendeinstitutioner og
normer, somgiver plads foren ikke ubetydelig grad af koordination patveers af ministerierne.

Det erikke muligt at opstille handfaste vurderinger af om balanceni den tveergaende samordninger
denrette. Men det er muligt at afdaekke nogle udviklingstraek i regeringsfgrelsen i Danmark, som
bidragertil et mere solidtempirisk baseret grundlag forden Igbende diskussion af balanceniden
tvaergaende kontrol og koordination i regeringsarbejdet.

Det falderuden forrammerne af dette notat at give en generel introduktion til
koordinationsinstrumenteri den danske centraladministration.! I stedet fokuserer vi patre
markante aspekter af den tveergdende samordning og koordination af regeringsarbejdet:

1) antallet ogbemandingen af faste regeringsudvalg
2) brugen af Koordinations- og @konomiudvalget
3) Finansministeriets og Statsministeriets rolle i regeringsarbejdet

Brugen af faste regeringsudvalg 1970 til 2020

Langt tilbage harder vaerettradition forat nedsaette mere eller mindre faste regeringsudvalg, hvor
ministre fraforskellige ministerier er mgdtes for at behandle sager, der gar pa tveers af ministerier.
Antallet af faste regeringsudvalg toppede med 25i 1982, da AnkerJgrgensen tradte tilbage som
statsminister, men ogsa under de efterfglgende Schliiter og Nyrup Rasmussen regeringer blev der
nedsat mange regeringsudvalg.

Efter VK-regeringernetogoverinovember 2001, blevderlugetkraftigtudi antallet af
regeringsudvalg, og de efterfglgende regeringer har fastholdt et, i historisk perspektiv, lavt antal
faste regeringsudvalg. Som det fremgar af tabel 1.1, var der i gennemsnit mellem 14 og 16 staende
regeringsudvalg under AnkerJgrgensen, Schliiter og Nyrup Rasmussen regeringerne. Efter 2001 har
dettilsvarende gennemsnit veeret mellem 4 og 7 faste regeringsudvalg.

Som en naturligkonsekvens af denne andringi antallet af regeringsudvalg efter 2001 faldt ogsa
antallet af ministerpladseriregeringsudvalgene. Hvor derfgrVK-regeringerne var mere end 100
pladseriregeringsudvalgene (omkring 1980 var der mere end 150 pladser), faldt dette tal til et
gennemsnit pa 51 pladseriperioden med VK-regeringer. Efterfglgende erantallet af pladser
reduceretyderligere, ogi skrivende stund erdernedsat 6faste regeringsudvalg medi alt 32
ministerpladser.

Pa et af sine fgrste ministermgderi 1982 skulle Schluter have skelnet mellem “ressortudvalg” og
“tvaergdende udvalg”, og placeret Koordinations- og @konomiudvalget som de eneste udvalgi
sidstnaevnte kategori. Ud fra en sadan betragtning fyldte ressortudvalg domineret af fagministre
langt mere i sagernes koordinering fgrend efter 2001. Den vurdering understgttes af en opteelling

1 saddanne introduktioner kan blandtandet findes i Christensen m.fl. (2022, 87-120) samt i Mortensen (2019,
105-111).



af, hvor stor en andel af pladserne i regeringsudvalg, derer besat af ministre med tveergaende
kompetencer. | den kategori af ministre placerer vi statsministeren, finansministeren,
udenrigsministeren ogjustitsministeren.

| takt med at detsamlede antal pladseriregeringsudvalgene erfaldet, optages en stgrre andel af
pladserne af ministre med tvaergaende kompetencer. Igen indtrader skiftet, som det fremgar af
tabel 1.1, efter VK-regeringernes tiltraeden i 2001.

Tabel 1.1. Udviklingenibrugen af faste regeringsudvalg, 1970-2020

Procent pladser,
Samletantal ministre med
Antal pladseri tveergaende
regeringsudvalg regeringsudvalg kompetencer
Regeringer (gennemsnitpr.ar) | (gennemsnitpr.ar) | (gennemsnit pr. ar)
AnkerJgrgensen regeringerne 16 103 26
Schllterregeringerne 14 105 29
Nyrup Rasmussen regeringerne 14 106 26
VK-regeringerne! 7 51 39
Thorning Schmidtregeringerne 4 21 46
Lgkke Rasmussen Il og Il 5 27 46
Mette Frederiksen | 6 32 44

Note: Tabellen bygger pa Statsministeriets regelmaessige oversigter over regeringsudvalg. Hvis oversigten ikke
betegner et udvalgsom midlertidigt, er det talt som et fastregeringsudvalg. Ministre med tveergdende
kompetencer er i denne optaelling defineret som: statsministeren, finansministeren, justitsministeren og
udenrigsministeren. Alletal er afrundet til naermeste hele tal. ! Daekker Fogh-Rasmussen regeringerne samt
Lgkke Rasmussen regeringen |.

Antallet og sammensaetningen af faste regeringsudvalg har saledes andret sigmarkanti perioden
siden 1970. Iseerregeringsskifteti 2001 markerede et skifte i organiseringen af regeringsudvalgene.
Ressortministrenes svaekkede repraesentation i de faste regeringsudvalg tyder samtidig p3, at der
overtid er kommet et staerkere magtcentrumiregeringsarbejdet domineret af ministre med
tvaergaende kompetencer.

Koordinations- og @konomiudvalget 1999-2014

Dette afsnit bygger pa en forskeradgang til mpdedagsordener for @konomiudvalget fra 2004 til og
med 2014 og Koordinationsudvalget fra 1999 til og med 2014.% Viundersggeri dette afsnit, hvor
mange sagerder i den periode blevbehandletide to udvalg, hvilke typeraf sagerderblev behandlet
pa mgderneiudvalgene, oghvem derdeltogi mgderne.

Tabel 1.2 viserforhverregeringiden periode, som de udleverede mgdedagsordener deekker, hvor
mange sager, deri perioden harvaretbehandleti de to udvalg, og hvor mange forskellige policy-
emner, sagerne fordelersigindenfor. Sidstnaevnte er optalt pa grundlag af en systematisk
indholdskodning, hvoralle punkter pa mgdedagsordenerne er kategoriseret ud fraet kodeskema
med i altknap 200 forskellige policy-emner. Antallet af policy-emnervisertypen af og breddeni,
hvilke sager, dertagesopi de to udvalg. Derudover oplistesitabel 1.2 for hverregering, hvilke fire
policy-emnerderoptraederflest gange pa mgdedagsordenerneihenholdsvis Koordinations- og
@konomiudvalget.

Optezellingen af antallet af sager, der behandlesi de to udvalg, visertre ting. For det fgrste skerder
efter2001 en markant vaeksti antallet af sager, som behandlesiKoordinationsudvalget. Det falder

2 Der er ikke blevet givet adgangtil mpdedagsordenerne fra og med regeringsskiftet i 2015.



sammen med, at Koordinationsudvalget pa dette tidspunkt far en systematisk mgdeforberedelse pa
embedsmandsplan (forberedende koordinationsudvalg) pa linje med @konomiudvalget, hvorden
sakaldte Styregruppen siden Nyrup Rasmussen regeringens tiltreeden harforberedt mgderne pa
embedsmandsniveau.? En optaelling af antallet af sageri de to udvalgfra 1993-2000 underbygger, at
vaeksteniantal sageri Koordinationsudvalget efter 2001 repraesentereretbrud medtendensenide
forudgaende ar.*

For detandeter det markant, at antallet af sager, som behandles i @konomiudvalget, igennem hele
perioden ervaesentligt hgjere end antallet af sager, der behandlesi Koordinationsudvalget.® Fraog
med Fogh Rasmussen Il regeringen behandles deri alle VK-regeringerne ca. tre gange sa mange
sageri @konomiudvalget sammenlignet med Koordinationsudvalget. Under Thorning Schmidt
regeringerne behandles ca. dobbelt s&d mange sageri @konomiudvalget som i Koordinationsudvalget.
En del af denne forskel skyldes formodentlig, at @konomiudvalgets virksomhed er reguleret af en
procedure, som forudsaetter behandling af stgrre bevillingssageri udvalget. En tilsvarende fast
procedure regulererikke Koordinationsudvalget.

For dettredje erder entendenstil, at derbehandlesflest sageri Koordinationsudvalgeti den fgrste
regeringsperiode, dvs. Fogh Rasmussen | og Thorning Schmidt . Hovedindtrykket er dog, at
aktivitetenide to udvalg efter 2001 har vaeret nogenlunde stabil pa tvaers af regeringerne. En sadan
stabilitet understgtterindtrykket af, at de to udvalgilgbet af de seneste artier har udviklet sig til
permanente, institutionaliserede forakendetegnet ved faste, men uformelle procedurerogen
nogenlundefastsagsbehandlingskapacitet.

Servi pa indholdet af mgdedagsordenerne, viser kategoriseringen i emnekategorier, at deri forhold
til Koordinationsudvalget skal bruges mellem 41 og 84 forskellige emnekoder til at kategorisere
indholdet af mgdedagsordenerne i en regeringsperiode, imens der skal bruges mellem 800g 122
emnekoderi den tilsvarende kategorisering af indholdet pd mgdedagsordenerne i @konomiudvalget.
Der har altsai denne periode ikke vaeret et snaevert emnefokus i de to centrale regeringsudvalg.
Tveertimod er det mange forskelligartede sager, derbliver, og kan blive, genstand for behandlingide
tvaergaende regeringsudvalg.

Flertallet af sagererkun pd dagsordenen 1-2gange i Igbet af en regeringsperiode, imens enkelte
sagerbehandlesuge efteruge i detsamme udvalg. Tabel 1.2viser, hvilke fire bredere policyemner
derhar fyldt mestunderde skiftende regeringer. Den opggrelse understreger, atindholdeti
mgderne i regeringsudvalgene er dynamisk ogi hgj grad afspejler aktuelle politiske problemstillinger
og regeringsudspil.

Betingelserneforvores forskeradganger, atvi ikke videreformidler konkret sagsindhold fradisse
dagsordeneriregeringsudvalgene. En gennemlaesning af materialet underbyggerimidlertid
indtrykket af, atder ikke er nogen fast ramme for, hvilke sagerderkan tages op i disse to udvalg.
Nogle dagsordenspunkter knyttersig til stgrre, tvaergaende reformudspil; nogle til sektorspecifikke
tiltag af stor betydning forregeringen; nogle til sagerderharvaeret konfliktomi
koalitionsregeringer; og nogle udspringer af enkeltsager, der har stor opmarksomhed i regeringens
omgivelser.

3 Nielsen (2020, 435); Jensen (2003, 217). Styregruppen andrede i 2018 navn til det mindre praetentigse
Forberedende @-udvalg.

4 Jensen (2008, 453).

5 Da vi fgrsthar oplysninger om @konomiudvalget efter den 30. april 2003, er det fgrstfra og med regeringen
Fogh Rasmussen |I,at sagsmangden kan sammenlignes pa tvaers af de to udvalg.



Der kan desuden spores en forskel mellem regeringer med hensyn til, hvordan de to udvalg bruges.
Hvor derf.eks. i de sidste ar af Nyrup Rasmussens regeringstid var mange sageri
Koordinationsudvalget, som primaert havde karakter af orienteringer om diverserapporter,
udredninger og betaenkninger, varderi Fogh Rasmussens fgrste regeringsperioder mange sageri
koordinationsudvalget om markante politiske tiltag og stgrre reformudspil.

Ogsa samspillet mellem Koordinationsudvalget og @konomiudvalget varierer. Baseretpden
sammenligning af dagsordenernei Koordinations-og @konomiudvalgeti tre todrige perioder finder
vi, at der i perioden 30.4.2003 til 30.4.2005 var 41 procent af sagerne i Koordinationsudvalget, somi
samme periode ogsa var pa dagsordenertil mgderi @konomiudvalget. | perioden 29.4.2009 til
11.5.2011 er dettilsvarendetal 27 procent, imenstallet er 16 procenti perioden 18.4.2012 til
7.5.2014. De tre perioder dakkertre forskellige statsministre.®

Vikan ikke pa detforeliggende grundlagkomme det naermere, hvad disse forskelle i arbejdsdeling
og samspil skyldes. Men forskellene underbygger det samlede billede af, at brugen af de faste
regeringsudvalg—og samspilletimellem dem—varierer med regeringen, med personerne i
regeringstoppen og med mere situationsbestemte politiske faktorer.

Det ersamtidiget billede, som bade flugter med og udfordrerde forventninger, derkan udledesfra
forvaltningsforskningen om koordination. Denneforskning harvaret optaget af, hvordan
institutionelle og organisatoriske reformer pavirker koordinationsmulighederne. En tilsvarende
interesse harkunnetspores hosregeringer ogembedsfolk, som ofte har haft “forbedret
koordination” som mal forreformer af forvaltningen. Det skiftei regeringsarbejdet, som de
organisatoriske andringeri 2001 fgrte med sig, giver en vis stgtte til denne forestillingom, atden
faktiske, tvaergdende koordination pavirkes af de institutionelle rammer.

Samtidig harnyere forvaltningsforskningimidlertid udfordret den staerke tro pa de organisatoriske
rammers betydning. | et tvaergdende studie af 14 OECD-lande konkluderes det:” ”...at
koordinationsprocedurer og koordinationsinstrumenter er mindre vigtige end den underlaeggende
"koordinationskultur’ i organisationen”.

Det eren konklusion, som harmonerer med billedet af, at de institutionellerammerfor
@konomiudvalget har ligget temmelig fast siden 1993 og for Koordinationsudvalget siden 2001. Men
hvordanrammerne erblevetfyldt ud, harvarieret med regeringerne, den politiske kontekst, det
problempres, somden pagaeldenderegering har staet overfor, osv. Det har ogsa varieret med
skiftende statsministres forestillinger om, hvor taet der skulle samordnes patvaers af ministerier.

Forvaltningsforskningen i koordination har desuden vaeret domineret af et teknokratisk perspektiv.
Det antages her ofte ukritisk, at koordination udspringer af, at regeringer staroverfor (mere og
mere) komplekse problemstillinger, hvor dererstor afhaengighed i opgavelgsningen patveers af
sektoromrader, og derfor et objektivt, rationelt behov forat koordinere Igsningerne. Mange sager
har utvivisomt en sadan karakter, men gennemlasningen af dagsordenerne viser, at der ogsa
bringes mange sagerop i Koordinations-og/eller @konomiudvalget, som ikke har en sddan karakter.
De bringes op af andre politiske ellersituationsbestemte grunde. Samtidigvil manien bredere
undersggelse formodentlig ogsa kunne identificere en del sager, som faktisk haren betydelig
tvaergaende karakter, men som erblevet handteretinden for de organisatoriske siloer, der er skabt
af ministerstyret.

6 Der knytter sigen lilleusikkerhed til denne optaelling, da samme sagkan have haft forskellig betegnelse pa
tveers afde to udvalg.
7 Wegrich og Stimac (2014, 60).



322 BILAG

Tabel 1.2 Sagerne i Koordinations- og @konomiudvalget

Koordinationsudvalget @konomiudvalget
Regering Antal sager Antal Top 4 policyemner Antal sager Antal Top 4 policyemner
it pr. k it pr.
regeringsdag?®) | brugt til at kode regeringsdag?) | brugt til at kode
sagerne sagerne
Nyrup 149(0,14) 43 1 Den offentlige sektor, bredt Oplysninger Oplysninger Oplysninger mangler
Rasmussen V! 2 Makrogkonomi, bredt mangler mangler
3 Erhvervspolitik, bredt
4 Valutaspgrgsmal (euroen)
Fogh 444 (0,38) 83 1 Den offentlige sektor, bredt 440(0,66) 97 1 Forhold mellem stat,
Rasmussen 12 2 Statsbudget og Finanslov kommuner, amter/regioner
3 Forhold mellem stat, 2 Veje, trafik, broer
kommuner, amter/regioner 3 Skattepolitik og skattereformer
4 Folkeskolen og 4 Socialpolitik, bredt
ungdomsuddannelser
Fogh 293(0,29) 67 1 Flygtninge og indvandrere 928(0,92) 122 1 Forhold mellem stat,
Rasmussen || 2 Forvaltningseffektivitet/ kommuner, amter/regioner
moderniseringsprogrammer 2 Skattepolitik og skattereformer
3 Folkeskolen og 3 Forvaltningseffektivitet/
ungdomsuddannelser moderniseringsprogrammer
4 Den offentlige sektor, bredt 4 Energipolitik, bredt
Fogh 121(0,24) 41 1 Flygtninge og indvandrere 439(0,88) 105 1 Forvaltningseffektivitet/
Rasmussen Il 2 Den offentlige sektor, bredt moderniseringsprogrammer

3 Statsbudget og finanslove
4 Arbejdsmarkedsspgrgsmal,
bredt

2 Mediepolitik
3 Statsbudget og finanslov
4 Socialpolitik, bredt
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Lgkke 201(0,23) 53 1 Flygtninge og indvandrere 763(0,84) 120 1 Alternativ og vedvarende energi
Rasmussen | 2 Makrogkonomi, bredt 2 Forvaltningseffektivitet/
3 Folkeskolen og moderniseringsprogrammer
ungdomsuddannelser 3 Forhold mellem stat,
4 Miljpspgrgsmal, bredt kommuner, amter/regioner
4 Uddannelseog kultur, bredt
Thorning 366(0,43) 84 1 Spgrgsmal vedr. Grgnland og 684 (0,80) 107 1 Folkeskolen og
Schmidt | Faergerne ungdomsuddannelser
2EU 2 Videregdende uddannelser
3 Flygtninge og indvandrere 3 Statsbudget og finanslov
4 Copyright, patenter og 4 Makrogkonomi, bredt
ophavsrettigheder
(patentdomstolen)
Thorning 152(0,30) 50 1 Folkeskolen og 319(1,00) 80 1 Energipolitik, bredt
Schmidt Il ungdomsuddannelser 2 Skattepolitik og skattereformer

2 Rets- og justitspolitik, bredt
3 Flygtninge og indvandrere
4 Politiets indsats mod terrorisme

3 Makrogkonomi, bredt
4 Miljgpolitik, bredt

Note 1: Det fgrste mgde i Koordinationsudvalget, vi har oplysninger om, afholdes den 27.1.1999, og derfor deekker opggrelsen ikke heleregeringsperioden
for regeringen Nyrup Rasmussen V.

Note 2: Det fgrste mgde i @konomiudvalget, vi har oplysninger om, afholdes den 27.1.1999, og derfor deekker opggrelsen ikke hele regeringsperioden for

regeringen Fogh Rasmussen |.

Note 3: For at kunne sammenligne patveers af regeringer med forskellig levetid vises et mal, som er beregnetved at dividere det samlede antal sager pa

Koordinationsudvalgsmgder (@konomiudvalgsmgder) under den pdgaeldende regering med antallet af dage, som den pdgaeldende regering sad.
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En made at spore sigind pd bredden af de sager, derbehandleside toregeringsudvalg, eratse p3,
hvem derdeltageribehandlingen af sagerne pad mgderne i Koordinations- og @konomiudvalget.
Hvertudvalg har en kreds af faste medlemmer, typisk 5-6 ministre, med finansministeren som
formand for @konomiudvalget og statsministeren som formand for Koordinationsudvalget. Praksis er
s3, at fagministre, somikke er faste medlemmer af udvalgene, inviteres til at veere med il
behandlingen af de sager, som vedrgrer deres ministeromrade.

For alle de sageri Koordinations- og @konomiudvalget, som vi haranalyseret ovenfor, harvi
registrerethvor mange ministre, dervarinviteret til at deltage i behandlingen af en given sag.
Resultatet ersammenfattetitabel 1.3. Som det fremgar af tabellen,er mgnsteret nogenlunde det
samme pa tvaers af de to udvalg. 25 procent af alle sagerne i Koordinationsudvalget eralene
behandlet af udvalgets faste medlemmer. | entredjedelaf sagerne hardervaeretindkaldten
minister, i 20 procent af sagerne har to ministre veeretindkaldt, 10 procent har haft deltagelse af tre
ministre ud overde faste medlemmer, ogi de resterende 12 procent af sagerne harder vaeret
indkaldt fire eller flere ministre.

At mere end 50 procent af sagerne i de to udvalg har veeret behandlet med deltagelse af en eller
ingen fagminister understgtterindtrykket af, at disse udvalg beskaftiger sigmed megetandetend
store, tvaergaende sager og problemstillinger. Vores reesonnement er her, at hvis det primaertvar
brede sager, som gik pa tvaers af flere ressortomrader, saville dervzere flere sager pa mgderne i de
to regeringsudvalg med deltagelse af 2 eller flere indkaldte ressortministre.

Tallene kanimidlertid ikke uden videre tages som udtryk for en staerk topstyring, hvor fagministre
far Ipftet sageropi regeringsudvalgeneimod deresvilje. Vived fraandre kilder, at fagministre og
fagministerier selv forsgger at fa sat sager pa dagsordeneni disse udvalg.? Et spektakuleert eksempel
er armlagningen mellem Skatteministeriet og Finansministeriet om et nyt
ejendomsvurderingssystem, hvor Rigsrevisionen har beskrevet, hvordan Skatteministerieti arene
2008-2010 forgeeves forsggte at fataget spgrgsmalet om et nytejendomsvurderingssystemop i
regeringens gkonomiudvalg. Finansministeriet stpttede imidlertid ikke Skatteministeriets modelfor
et nytejendomsvurderingssystem og modarbejdede aktivt, at sagen blevfremmeti
@konomiudvalget.®

Forsggene pa at |gfte sageropi de to regeringsudvalg kan have forskellige arsager. Det kan skyldes,
at en sag ikke harkunnetlgsesved decentrale forhandlingerimellem to eller flere ministre, eller det
kan skyldes, atdet med den tilretteleeggelse af regeringsarbejdet, som er praktiseretide sidste
mange ar, er ngdvendigt atfd en sag i Koordinations- og eller @konomiudvalget for at fa fremmet
sagen politisk og/eller lovgivnings- og bevillingsmassigt. P den made skabes en selvforstaerkende
effekt, hvorden steerke samordning af regeringsarbejdet bliver endnu steerkere af, at fagministrene
selvopsggerden,dade oplever, atdet er ngdvendigt forat komme igennem med nye initiativer og
tiltag.

8 Se fx Jensen (2018).
9 Rigsrevisionen (2014).
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Tabel 1.3. Antal indkaldte ministre til en given sag pa mgderi de to centrale regeringsudvalg

Koordinationsudvalget

@Pkonomiudvalget

Ingen ministerindkaldt

332 (25 procent af sagerne)

533 (19 procent af sagerne)

1 minister

438 (33 procent af sagerne)

1.204 (44 procent af sagerne)

2 ministre

259 (20 procent af sagerne)

468 (17 procent af sagerne)

3 ministre

137 (10 procent af sagerne)

229 (8 procent af sagerne)

4 ellerflereministre

145 (12 procent af sagerne)

303 (12 procent af sagerne)

Note: Dagsordenspunktersom”Evt.”, ”"Meddelelser” oglignende erikke medtageti denne

opteelling.

I sinartikel omledelse og koordinationidanske regeringerfra 1848 til i dag, har Peter Heyn Nielsen
samlet en raekke tidligere ministres udsagn om de to regeringsudvalg. De udsagn er gengiveti tabel
1.4, og understgtter patveers af regeringerindtrykket af en praksis, hvor de ministre, derikke er
faste medlemmer af udvalgene, farforetraede for regeringens centrale ministre.°

Tabel 1.4. Udvalg af tidligere ministres udsagn om de to centrale regeringsudvalg

BendtBendtsen,
gkonomi-og
erhvervsminister og
medlem af
Koordinations-og
@konomiudvalget,
2001-2008.

” ... ministreneskulle
vaere forberedt til
teenderne foratfa
grent lys. Hertil kom,
at de matte mgde op
og saette sigpa enstol
udenformgdelokalet
i Statsministeriet efter
et helt preecist aftalt
tidspunkt. Herefter
blevde kaldtind, nar
deressagskulle
behandles.”

Lene Espersen,
justitsminister 2001-
2008 ogi denperiode
fastmedlem af
Koordinationsudvalget.

”... Koordinations-
udvalget fungerersom
enslags bestyrelsei
regeringen, sdalle nye
initiativer, der kommer
fra de gvrige ministre,
skal

forelaegges udvalget.”

Karsten Lauritzen,
skatteministerog
medlem af
@konomiudvalget,
2015-2019.

"Det eret drgmmejob
atsiddei
@konomiudvalget,
menlige
skatteminister-...
ahrr.”

Simon Emil
Ammitzbgll-Bille,
gkonomi- og
indenrigsminister og
medlem af

Koordinations-og
@Pkonomiudvalget,
2016-2019.

”... detsjovesteerjo
atsiddeindei
maskinrummeti
@konomiudvalget og
Koordinationsudvalget
[..]Det erjonoget

af det, man ergéet ind
i politik for—i hvert
fald for mit
vedkommende."

Kilde: Nielsen (2020).

Finansministerens rolle og funktion i regeringsarbejdet

Som fast medlem af bade Koordinations- og @konomiudvalget har finansministeren en central rollei
deninterne samordning af regeringsarbejdet. Finansministeren indtagerimidlertid ogsa rollen som
regeringens chefforhandleriforhandlinger med partieri Folketinget, kommuner, regioner og
arbejdsmarkedets parter. Deter etandet aspekt af centraliseringen af beslutningsprocesser, somer
vaesentligforden samlede vurdering af graden og karakteren af den tveergaende koordination i
regeringsarbejdet.

Siden regeringsskifteti 2019 har finansministeren paregeringens vegne indgaet 46 aftaler. Det tal
inkluderer de arlige aftalerom kommunernes og regionernes gkonomi samt finanslovene for 2020,

10 Se ogsa Knudsen (2000).
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2021 og 2022. Mere bemaerkelsesveerdigt er de aftalerom grgn omstilling, som siden
regeringsskifteti 2019 er indgdet med partieri Folketinget ogforhandleti Finansministeriet.
Eksempler padisse aftaler er: "Aftale om grgn omstilling af dansk landbrug” (4.10.21); "Aftale om
gron skattereform” (8.12.20); “Aftale om natur- og biodiversitetspakken” (4.12.20); ”Aftale om grgn
omstilling af vejtransporten” (4.12.20). At disse aftalererforhandleti Finansministeriet er seerligt
bemaerkelsesvaerdigtilysetaf, atregeringen siden 2019 som et af sine fa faste udvalg har haft
Udvalgetfor Grgn Omstilling med klimaministeren som formand; et udvalg som finansministeren
ikke ermedlem af.

Seti etlaengere perspektiv har derikke vaereten markant vaekstiantallet af aftalerindgaeti
Finansministeriet. Det fremgaraf figur 1.1, som for perioden 2002 og frem viser, hvor mange aftaler,
derhvertar erindgaetiFinansministeriet. Derkan spores en vaekstiantallet efter VLAK-regeringens
tiltreedeninovember 2016, men om det er udtryk for en mere permanentvaekst kan ikke afggres pa
detforeliggende grundlag.

En gennemlasning af de aftaler, somidenne periodeerindgaeti Finansministeriet, viser, at man
ogsa tidligereiperioden harindgéet aftaler, som hgrerunderandre ressorts. Ofte hardisse aftaler
vaeretkoblet- sammen med finanslovsforhandlingerne, fx aftalen om “Kultur, idreet for vanskeligt
stillede bgrn, folkeuniversiteter, energibesparende foranstaltninger mv.” franovember 2004 og
aftalen”om gennemfgrelse af politireformen og styrkelse af politiindsatsen” franovember 2006. En
del aftalererindgaet pa sundhedsomradet, hvilket afspejler traditionen for, atdet er
finansministeren, derforhandler med de kommunale og regionale organisationer.

Figur1.1. Antal aftalerindgaetiFinansministeriet, 2002-2021
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Note:Tallene erudleveret fra Finansministeriet ogindsamlet pa grundlag af Finansministeriets
nyhedsarkiv. Oversigten omfatter samtlige aftalerindgaeti Finansministeriet, herunder aftaler
indgaeti Finansministeriet af ministeren for offentliginnovation i perioden 2017-2019. Aftaler
indgaet af finansministeren i fx EU-regi er ogsa omfattet af oversigten.

At Finansministeriet og finansministeren igennem hele perioden siden 2001 forhandleren del
aftaler, somraekker ud over ministeriets ressort, afspejler formodentlig, at ogsa
beslutningsprocessernei Folketingeti denne periode erblevet mere centraliseret. Traditionelt har
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dansk parlamentsforskning analyseret arbejdeti Folketinget ud fraen sektormodel:**”... hvorefter
dele af Folketinget, dele af administrationen og dele af organisationssystemet samvirker under
forberedelse, behandling, vedtagelse og administration af beslutninger pa et givet policyomrade
2002 blevdetkonkluderet, at:*2”Som beslutningsproces er lovgivningsprocessenisin helhed en
atomiseret proces, hvorarbejdet, ansvaret ogindflydelsen pa gruppernes Igbende beslutningerer
spredtud, fgrst og fremmest pa de enkelte ordfgrere og ministre”.

7

Alleredeibegyndelsen af 00’erne var derimidlertid studier, der pegede paentendenstil, atflere

politiske aftalerblevforhandlet mellem partiernes topfolki relativt lukkede forhandlingsforlgb.*?

Samtidigblevderpavistentendenstil, atde arlige finanslovsforhandlinger deekkede flere og flere
omraderog i stigende grad blev brugt til atindgad mere indgribende politiske reformer.**

Nar reformer og aftalerindgas med finansministeren som chefforhandler, afspejlerdeten
centralisering af beslutningernei Folketinget, somikke ngdvendigvis ervillet fraregeringens side.
Der erséledesflere eksempler p3, atforhandlere frapartierne i Folketinget har gnsket at flytte
igangveerendeforhandlinger med en ressortminister overi Finansministeriet. F.eks. vardet
angiveligt Enhedslisten og Venstre, der efteren lang reekke mgder med fgdevareministeren for
bordendeniaugust 2021, gnskede at flytte forhandlingerne om den grgnne omstilling af landbruget
overi Finansministeriet. Venstres argumentvar, atder var brug for at have en ministerfor
bordenden, som kunne bringede penge ind i forhandlingerne, dervarngdvendige foratlande en
aftale. Et andeteksempel var forhandlingerne om justeringer af folkeskolereformen, somi 2018 blev
flyttet fra Undervisningsministeriet til Finansministeriet.

Det eren udvikling, derviser, at den tvaergaende samordning af regeringsarbejdet ikke kan forstas
uafhaengigt af nogle udviklingstraeki beslutningsprocessernei Folketinget. En naermere analyse af
udviklingen i beslutningsprocesseri Folketinget ligger uden forrammerne af dette notat.**

Finansministeriet som styringsaktgr

Fra slutningen af 1960erne og op igennem de to falgendeartier udvidede Finansministeriet sine
opgaverfra et snavert fokus pd budgetter ogregnskabertil atengagere sig aktivtidelsden
gkonomiske politik delsianalysen og udviklingen af den offentlige udgiftspolitik. Dette skifte blev
yderligereaccentuereti1990’erne, hvor Finansministeriet tilkeempede sig en central og substantiel
rollei politikudviklingen.® Det skete parallelt med den styrkelse af @konomiudvalgets rolle i
regeringsarbejdet, som dererredegjortforovenfor.

Raesonnementet bag den mere aktivistiske rolle som “policykoordinator” var, at det var i udviklingen
af politikomraderne, at de fremtidige udgiftsprofiler blev grundlagt. Et vaesentligtinstrument til at
udfylde dennerollevarat investere i opbygningen af analytisk kapacitet, hvilket blandt andet
afspejlede sigi, at Finansministerieti de ar producerede og publicerede et meget stortantal
redeggrelser, rapporter oganalyser.'” Bl.a. gennem de sakaldte budgetanalyser producerede
Finansministerieti denne periode i samarbejde med de enkelte fagministerier rapporter, sompaen
og samme tid var kritiske udgiftsanalyser og oplaeg til reformerinden for de udvalgte policyomrader.

11 Damgaard (1977: 262).

12 Bstergaard (1998,220 ff); Jensen (2002,217), se ogsa Christiansen (2005, 424).
13 Larsen og Goul Andersen (2004, 293-294).

14 Christiansen (2005); Loftager (2004); Frandsen (2006).

15 Men se fx Knudsen (2007); Nielsen (2021, kapitel 5).

16 Jensen (2003).

17 Jensen (2003,162).
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Ifplge en ekspert pa omradet fremstod Finansministeriet ved drtusindskiftet: !® “som magtens
absolutte centrum; sa absolut at selvrefleksionen vartil at overskue, fornarman alligevel ved mest
og er bedst, erderingen grund til at beskaeftige sigmed omgivelsernes opfattelse af hverken
organisationen ellerdens beslutninger”.

Denrolle @ndrede sigi 00’erne, hvorden gkonomiske fremgang skabte efterspgrgsel efter mere
kvalitetivelfaerden, og Finansministeriet havde i denne periode ikke den samme kontrol over
udviklingenidet offentlige forbrug. Derskete ogsdiden periode et markant fald i Finansministeriets
analyseproduktion, og produktionen erikke siden vendt tilbage til et niveau, der blot tilnaermelsesvis
lignerdet, manfik opbyggeti1990’erne.*®

Med finanskrisen i 2008 skiftede vindene igen, ogi 2012 vedtog et flertal i Folketinget den sakaldte
Budgetloven, som gav Finansministeriet en lovbaseret styringsrolle. Samtidig sgsattes en detaljeret
budgetmonitoreringsproces.

Finansministeriets magt og indflydelse hari mange ar vaeret genstand for diskussion. | de senere ar
har den kritiske diskussion blandt andet handlet om grundlaget for Finansministeriets
regnemodeller?’, og om Finansministeriet til tider har bevaegetsigforlangtind paandre ministeriers
ressortuden at have haft den forngdne ressortfaglighed til at ggre det.?! Der har desuden veeret sat
spgrgsmalstegn ved, om Finansministeriet stadig besidder den overlegne analytiske kapacitet, som
udgjorde grundlaget for ministeriets rolle som styringsaktgri 1990’erne.?? Endeligerdetblevet
haevdet, at Finansministeriet har en udfordring med at kombinere den traditionelle vogterrolle med
rollen som samfundsreformator, idet stgrre institutionelle indgreb ofte erforbundet med enlang
indkgringsperiode, men budgetvogterrollen tilsiger et nidkaert fokus pa det korte perspektiv, det vil
sige éthgjstfire ar.2

Dette er kritiske spgrgsmal, somikke lader sigbesvare pa det foreliggende empiriske grundlag, men
viser det som vaesentlige opmaerksomhedspunkterien diskussion om balanceniden tvaergaende
samordning af regeringsarbejdet.

Statsministerietien ny rolle?

| sammenligning med Finansministeriet har Statsministeriet traditionelt tiltrukket sig mindre
opmarksomhed i studier af det tvaergdende regeringsarbejde.?* Ministeriet har heltop til nutiden
veeretlille, ogdetvar fgrst med Jens Otto Krag som statsminister, at ministeriet fik en organisatorisk
oprustning, hvor Statsministeriets sekretariat fik til opgave at understgtte statsministeren som
regeringschefsavel somarbejdetiregeringen. Detvardogikke hensigten at opbygge etstort
organisatorisk apparati Statsministeriet, ogden hensigt erblevet delt af alle efterfglgende
statsministre frem til regeringsskifteti 2019. Tanken var i stedet, at Statsministeriet skullevare et
sekretariat for statsministeren bestaende af hgjt kvalificerede, mangvredygtige embedsfolk, som
baserede styringen af regeringsarbejdet pa statsministerens autoritet eller pa et fagligt-gkonomisk
netvaerk frem foregne analyser.?® En afggrende delaf denne styringstilgang var baseret pa et taet
samspil med Finansministeriet, hvor det samtidig er finansministerens forhold til statsministeren,

18 Jensen (2003,162).

19 Blom-Hansen m.fl. (2018).

20 Enhedslisten (2018); Rosenkrantz-Theil og Halsboe-Jgrgensen (2018).Se desuden temanummer i
Samfundsgkonomen 1/2020 om "Finansministerietsomvagt- og overhund”.

21 Se f.eks. Christensen og Mortensen (2018); Haarder (2020); Christensen (2020).

22 Jensen (2017) samt Blom-Hansen m.fl. (2018)

23 Christensen (2020).

24 Se dog Tim Knudsens nye firebindsvaerk om de danske statsministre.

25 Jensen (2003,120).
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derafggr Finansministeriets stillingi regeringsarbejdet.?® Tankegangen var desuden, at
statsministeren og Statsministeriet skulle holdes pé afstand af negative enkeltsager.

Vedsintiltreeden som statsministeri 2019 lagde Mette Frederiksen paflere punkterop til et opger
med denne forstaelse af Statsministeriets og statsministerens rolle. Et halvtar fgrsin tiltreeden som
statsminister udtalte hunietinterviewmed Altinget:

"Forretningsgangenienregering er nu engangsadan, at derer nogle, derbestemmer
mere end andre. Der er ikke kollektivledelseien regering. Hvis jeg dannerregering
eftervalget, erden grundlaeggende politik mitansvar—det erikke den enkelte
fagministersansvar."?”

Organisatorisk erden mest bemaerkelsesvaerdige eendring efter regeringsskifteti 2019, at antallet af
arsveerki Statsministeriets departement ervoksetfra69i 1. kvartal 2019 til knap 89 i 1. kvartal i
2021. Deter enstor relativvaekst, menikke en vaekst, der ggr Statsministeriet til et stort
ministerium. Derudover blev Mette Frederiksens stabschef indsati bdde @konomi- og
Koordinationsudvalget, hvilket ma fortolkes som et gnske om at styrke statsministerensrolleiden
tvaergaende koordination af regeringsarbejdet. Den nuvaerende stabschef er dogikke medlem af de
to centrale regeringsudvalg, hvorfordenne @&ndring ma fortolkes som forbigaende.

Det erpa det foreliggende grundlag svaertatvurdere, om Statsministeriets mere aktive ogsynlige
styrende rolle i regeringsarbejdet er starten paen ny tendens, ellerom det eret mindre skvulp skabt
af de sjeeldne og sarlige muligheder, som en etpartiregering med stabil stgtte i Folketinget giver for
staerk samordning af regeringsarbejdet.

Opmeaerksomhedspunkter

Som understregetindledningsvisti dette kapitel om udviklingeniden tveergdende samordning og
koordination af regeringsarbejdet, er detikke muligt at opstille entydige vurderinger af, omvi
aktueltharden rette balance mellem pa den ene side tvaergaendekontrol og koordination, og pa
denandenside specialisering og ressortautonomi. Balancespgrgsmalet erikke desto mindre vigtigt,
for detimplicerervaesentlige spgrgsmal, fx om de mange personaleressourceri
centraladministrationen (se kapitel 2) bruges hensigtsmaessigt, og om de beslutninger, der traeffes,
bygger pa det bedst mulige beslutningsgrundlag. 2

For at stimulere til denne diskussion afrunder vi ikke afsnittet med handfaste konklusioner, men
derimod med en reekke opmaerksomhedspunkter, som udspringer af det billede, derertegneti
dette kapitel.

26 Bstergaard (1998,377).

27 https://www.altinget.dk/christiansborg/artikel/mette-frederiksen-den-social demokratiske-tillidskrise-
startede-for-20-aar-siden.

28 Se 0gsa Salomonsen og Trangbaek (2022).
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Tabel 1.5. Opmaerksomhedspunkter ved den tveergaende samordning af regeringsarbejdet

Hvilken koordinationsbalance bgr tilstreebes?

- Deteridette kapitel vist, at de organisatoriske rammer for regeringsarbejdet har veeret
temmeligstabile i de sidste 20-304r, og at deter rammer, der har vaeret udfyldtforskelligt.
Det understregervigtigheden af at have en Igbende diskussion i regering og embedsvaerk om,
hvordan rammerne bedst udfyldes. Centrale overvejelser bgranga:

o Principperogkriterierforsagerogsagsbehandlingide centrale regeringsudvalg?

o Hvordan nyttigggres bedstden specialistfaglighed og de ressourcer, derliggeri
ressortministerierne?

o Hvordanreduceres organisatoriske flaskehalse, overlap og ansvarsfraskrivelse?

o Hvilkenkoordinationskultur skal tilstraebes, og hvordan understgttes denne kultur?

o Hvordanklaedes de ministre, dersidderide toregeringsudvalg, bedst muligt patil at
bidrage til tvaergdende beslutninger uden foregenressort?

Finansministerietsrolle?

- Deteridette kapitel vist, at Finansministeriet forventes at Igse mange opgaver, hvoraf nogle
synesindbyrdes sveert forenelige, fx rollerne som samfundsreformator og budgetvogter. Dertil
kommer, at opgaverne erressourcekravende, hvis de skal Igses pa tilfredsstillende fagligt
niveau. Det rejser spgrgsmalet, om Finansministeriet—hvis man vaelgerat fastholde
ministeriets centrale position i regeringsarbejdet—bgrinvestere mereiatudvikle sine
analytiske in-house kompetencer?

- Samtidigerdet, ogsa af hensyn til Finansministeriets opgavelgsning, vaerd at overveje, omder
kan og skal treekkes en klarere graense for, hvilke sager og opgaver ministeriet skal involveres
i?

Statsministerietsrolle?

- Hvordan kan Statsministeriet bedst varetage sinrollei regeringsarbejdet: Understgtter
ministeriet bedst statsministeren som leder af regeringen ved at hjelpe ham/hende til at
udgve ledelse gennem andre, fx Finansministeriet, eller skal Statsministeriet selv have stgrre
sagsbehandlings- og beslutningskapacitet?

- Hvilken personalemaessig og faglig kapacitet skal Statsministeriet rade over, hvis det skal vaere
i stand til at understgtte en hyppig og steerk intervention fra statsministeren i konkrete
beslutningsprocesser?

- Hvilkerisici skaber et staerkt proaktivt statsministerium for:

o Belastningaf statsministerenisager, derkgrerskaevtienten beslutnings- eller
implementeringsfasen?

o Fejl, derbelasterregeringen eller fagministrene, fordiStatsministerietikke har haft
radighed overfx denforngdne ressortindsigt eller forngden organisatorisk kapacitet?

Hvem har ansvaret?

- I'mange érer der i @konomi- og Koordinationsudvalgene blevet truffet beslutningeraf en
karakter, sa de reeltikke kan brydes op af de fagministre, hvis ressort den pagaeldende sag
henhgrerunder. Det affgder bade analytiske og principielle spgrgsmal, som fortjener mere
opmaerksomhed, end de hidtilharfaet:

o De analytiske spgrgsmal vedrgrer blandt andet, hvilken arbejdsdeling, derreelteri
sagsforberedelsen ogi udmgntningen af beslutningerne, mellem ressortministeriet pa
deneneside, og Finansministeriet og andre tvaergaende ministerier pa denanden
side?

o De principielle spgrgsmalvedrgrer, hvad de kollektive beslutningsprocesseri
regeringsudvalgene betyder for ministerstyret og ressortansvaret. Det er et gammelt
princip, at med magt fglgeransvar, men sager, ikke mindst Minksagen, har giveten
grundig diskussion af dette princip fornyet aktualitet.
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Kapitel 2. Ministerier uden fast form

Organiseringen af dansk centraladministration bygger pato principper, som ligger helt fast. Dener
organiseretsom et ministerialsystem, hvor ministerierne er hierarkiske organisationer med hver
deresressortunderledelse af normalten minister. Den er ogsa organiseret som et ministerstyre,
hvor ministrene er politiske forvaltningschefer med kompetencetil atinvolvere sigi alle sagerinden
for ministeriets forretningsomrade, medmindre lovgivningen bestemmer andet. | konstruktionen
liggerogsa, at ministrene politisk ogretligthar etansvarfor ledelsen af hver deres ministerier.

Kombinationen af ministerialsystem og ministerstyreforlener ministerierne med en betydelig grad af
autonomi. Traditionelt har opfattelsen vaeret, at fagministrene og de ministerier, som de leder,
politisk og administrativt har nydt en vidtstrakt selvstaendighed. Som det ervisti kapitel 1i dette
notat, er denne tradition til dels brudt med styrkelsen af den tvaerministerielle koordination og
samordning. Detaendrerdogikke ved, at ministerstyret og den ressortministerielle dominans
forbliver enrealitet. Langt den stgrste del af politikforberedelsen skerifagministerierne, ogden
voldsomme maengde af sager, som ministeriernes departementer og styrelser behandler og afggr
hvertar, indebarer, atkun en mindre del af sagerne kan passere enelleranden form for
tvaerministeriel koordination.

Der erogsa en betydelig stabiliteti den overordnede ministerielle struktur. I nyere tid har
regeringerne bestaet af omkring tyve ministerier. Det praecise tal variereri hgj grad med
regeringskonstellationen, altsa med hvor mange partier, der deltageriregeringen. Underdenne
stabile ramme erderimidlertid plads til forandring og tilpasning. Den sker bade pa detlange sigt og
pa detheltkorte.

Dette kapitel kortlaeggerihovedtraek den organisatoriske udvikling, som centraladministrationen har
vaeretigennem siden artusindskiftet. Det skerifire trin:

e Centraladministrationens overordnede organisation og graenser

e Departementerne

e Styrelserne

e Reorganiseringers ogressortaendringers konsekvenser for ministeriernes virksomhed

I sidste afsnit opstiller vi en reekke opmaerksomhedspunkter.

Overordnet organisation og graenser

Nutidens centraladministration er en to-niveau-organisation, hvor ministerierne bestar af et
departementogen ellerflere styrelser. Departementerne er defineret som sekretariater for
ministeren, men starsamtidig for koordination af alle sider af ministeriets virksomhed
(sagsbehandling, politikforberedelse, policyanalyser, EU-sager, budget og bevillinger,
personalepolitik, organiseringmv.).

Styrelsererdefineretsom centrale statsligeenheder, deri stgrre eller mindre omfang varetager
myndigheds-, styrings- og driftsopgaver, og hvis ledelse refererer direkte til et ministerielt
departement. Styrelserne haregen hovedkonto pafinansloven. Styrelserne harsaledesindenforet
stgrre eller mindre sagsomrade ansvar for gennemfgrelsen af ministeriets politik, men de bidrager
ogsa til politikudvikling og politikforberedelse. Den praecise afgraensning mellem departementer og
styrelservariererovertid, mellem ministerierne ogi ministerierne mellem de forskellige styrelser.
Det indebaerer, at danske ministerieraldrig haren fast form.

Departements-styrelsesorganisationen eringen givet organisationsform. Den har dybe historiske
rgdder, men denvar laenge omtvistet. Kendsgerningen erimidlertid, atdenidag er den gaengse
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ministerielle organisationsform. Alle ministerier bruger den med undtagelse af Statsministeriet, som
ikke Igserressortopgaver, samt Udenrigsministeriet og Kirkeministeriet. De to sidste ministerier har
dog hverforsig deres egen decentrale organisation.

Afgraensningen af centraladministrationen til at omfatte ministeriernes departementer ogstyrelser
indebaererpdingen made, at afgraensningen af centraladministrationeni forhold til andre dele af
denstatslige sektorliggerfast overtid. Det er af betydning, nar man vurdererudviklingeni savel
densopgaver, dens organisatoriske struktur og dens organisatoriske kapacitet og ressourceforbrug.
Tabel 2.1 viser, hvordan disse aendringer bade harfgrt til en udskillelse af opgaver og organisatoriske
enhederfracentraladministrationen og en tilgang af nye opgaver med eller uden organisatoriske
konsekvenser for centraladministrationen.

Tabel 2.1. £ndringeri centraladministrationens afgraensning

Udskillelse af administrative opgaver fra
centraladministrationen
Statsvirksomhederne pajernbane- og
postomradet er nuomdannettil selskaber

Organisatoriske konsekvenser

Generaldirektoraterne ernedlagt

Objektivsagsbehandlingistaten (og
kommunerne)

Omfattende rutinesagsbehandling er overfgrt til
Udbetaling Danmark og Arbejdsmarkedets
Erhvervssikring

Tilfgrsel af administrative opgaver til staten

Organisatoriske konsekvenser

Staten har overtaget den skatteforvaltning,
som tidligere |di kommunerne

Opgaverne Igses af Skatteministeriet og dets
styrelser

Staten har overtaget detoverordnede
forsyningsnet

Drift og forvaltningsopgavererhenlagt til
Energinet, dererorganiseretsom et selskab

De organisatoriske rammerforankenavns
virksomhed eraendret

Ankenavnsadministrationen er gradvis samleti
styrelsersom Ankestyrelsen, Neevnenes Hus,

Skatteankestyrelsen, Styrelsen for Patientklager.
De eruafhaengige i deres sagsbehandling.

De &ndringer, derervistitabel 2.1, er eksempler. De tydeligggr, hvordan afgraeensningen af
centraladministrationen eendrersigovertid. De viser ogsa, hvordan opgaver med karakter af
national forvaltningikke ngdvendigvis bliver Igst af ministeriernes departementer og styrelser, men
kan vaere henlagttil en anden organisationsform (Energinet), ellertil en institution uden for det
statslige regi, sdledes som detertilfeeldet med Udbetaling Danmark. Konsekvensen er, at
sammenligninger og vurderinger af udviklingen overtid i centraladministrationens opgaver,
organisation og ressourceforbrug skal ske med omtanke.

Departementerne

| og med at departementerne er sekretariater for ministrene, deekker de enkelte ministeriers ressort
ogsa departementets sagsomrade. Det betyder som hovedregel, at derfor hvert ministeriumerén
minister, ét departement og én departementschef som ministeriets gverste embedsmand ogsom
ministerens naermeste radgiver og administrativ chef for driften af den samlede ressort, men
ministrene har med de saerlige radgivere siden artusindskiftet haft endnu en betroet medarbejder
knyttet taettil sig. Historisk var organisationen ikke ngdvendigvis sddan, idet en raekke ministerier
bestod af flere departementer, hvilket senest vartilfeeldet for Udenrigsministeriet. Tilsvarende har
Udenrigsministeriet normalt to politiske cheferiform af udenrigsministeren og ministeren for
udviklingsbistand. Omvendt er der ministre, der harto portefgljer, ideti hvertfald kirkeministeren
som oftest ogsa har enanden portefglje.

19



Med normalt omkring 20 ministre og ministerier kan centraladministrationens departementale
organisation synes stabil. Deterimidlertid ikke uden videre tilfaeldet. Det fremgar af tabel 2.2. Den
viserdels oprettelse og nedlaggelse af ministerier, dels eksempler pa mere omfattende sendringeri
opgavefordelingen mellem ministerierne og dermed ogsai departementernes opgaveportefgljer for
perioden 2001 til 2020.

Ressortaendringerne har ofte konsekvenser for den underliggende styrelsesorganisation, jf.
nedenfor. De findertypisk sted i forbindelse med regeringsdannelsen og @&ndringeriregeringens
sammensatning.

Oversigtenviseralene mere omfattende @ndringeriform af nedlaeggelse og oprettelse af
ministerier samt mere omfattende overfgrsel af opgaver mellem ministerierne, inkl.
sammenlagning og adskillelse af ministerier. | hvertfald pa kort og mellemlangt sigterdertale om
omfordelinger mellem ministerierne af givne forretningsomrader.

Ud over de viste endringer skerderiforbindelse med regeringsomdannelser ofte mindre
omfattende omfordelinger af opgaverne mellem ministerierne. Iseer Indenrigsministeriets og
Socialministeriets ressorts hargennemtiden ogikke kuni undersggelsesperioden ofteveeret
genstand herfor. Specielt den administrative organisation pa det socialpolitiske omrade harreelt
veeretflydendegennem heleperioden.

Organisatorisk harde sma og store andringeri ressortfordelingen den konsekvens, atderfra den
ene dag til denanden skernedlaeggelse og oprettelse af saerskilte departementer, ogi begge tilfaelde
skal ministeriernetilpasse deres organisation og drift; ententil en udvidet og delvis ny
opgaveportefglje ellertil en reduktion heraf. Det betyder samtidig etablering eller afvikling af
departementale organisationer.

Departementerne fungerer som naevnt som sekretariat for ministrene og somansvarlige for
koordination, styring og kontrol med driften af ministeriets virksomhed. | 1960erne og 1970erne var
detet fremherskende synspunkt, at departementerne skulle vaere forholdsvis sma organisationer.
Mens styrelserne ud fradenne tankegang skulle tage sig af forvaltningsopgaverne, skulle
departementernekoncentrere sigom overordnet planlaegning, politisk-faglig radgivning samt
principiellesager. Man talte om departementer med enidealstgrrelse pa 20-40 drsveerk. Denne
tankegangeraldrigrealiseret.?®

Overvejelserneomden rette indretning af ministeriernes organisation, herunderarbejdsdelingen
mellem ministeriernes departementer og styrelser blevgenopliveti00erne. Dervar dogikke i
centraladministrationen enighed om en fzalles model. | stedet opstillede man tre modeller: en model
med smalle departementer og brede styrelsersvarendetil idealmodellen fra 1960erne og 1970erne,
enmodel med brede departementer og smalle styrelser ogendeligen mellemform.3°

29 Bet. 301 (1962); Bet. 629 (1971); Bet. 743 (1975).
30 Finansministeriet (2006).
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Tabel 2.2. Ressortendringer og deres konsekvenser for den departementale organisation 2001-21

Nedlaeggelser

Oprettelser

Stgrre ressortaendringer

Under Pkonomiministeriet Udlaendinge-og Samling af enlang raekke

regeringen Sundhedsministeriet Integrationsministeriet | opgaveri @konomi- og

Fogh Boligministeriet Erhvervsministeriet

Rasmussen |

2001

Under Ministeriet for Klima- og

regeringen Familie- og Energiministeriet

Fogh Forbrugeranliggender | Sundhedsministeriet

Rasmussenll- | nedlaeggesved Ministeriet for Familie

1] afslutningen af og

2005 og 2007 | regeringsperioden Forbrugeranliggender

Under Udlendinge-og Ministeriet for By, @konomi-og

regeringen Integrationsministeriet | Boligog Landdistrikter | Indenrigsministeriet

Thorning- overtager gkonomiressorten

Schmidt| Udlendinge-og

2011 Integrationsministeriets
opgaverfordeles pa
Justitsministeriet,
Socialministeriet og
Beskaeeftigelsesministeriet

Under Ministeriet for By, Integrationsministeriet | Social- og Indenrigsministeriet

regeringen Bolig og Landdistrikter samt

Lokke Miljg- og Fedevareministeriet

Rasmussen | dannesved sammenlagning

2015 af de hidtidige ministerier
Fiskerisager overfgresi 2018
til Udenrigsministeriet og
henlaeggesunderen
fiskeriminister
@konomiressorten overfgres
til Finansministeriet

Regeringen Miljg- og Fedevareministeriet

Mette adskillesitoministerieri

Frederiksen
2019

2020

Social- og Indenrigsministeriet
udskiller socialomradet til
Social- og Zldreministeriet,
som overtager &ldreomradet
fra Sundheds- og
Zldreministeriet
Indenrigsministeriet
overtageropgaverne pa
boligomradet fra Transport-
og Boligministeriet

Kilde: Regeringer siden 1848 - Statsministeriet (stm.dk)
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Tabel 2.3 viseren oversigt over departementernes bemanding efter artusindskiftet. Pa grund af de
gentagne @&ndringeriressortfordelingen er det for adskillige af ministerierne ikke muligt at
sammenligne udviklingen overtid. Derimod givertalleneinformation om den samlede bemanding af
detdepartementale niveau.

| Igbetaf perioden erdersketretigjnefaldende andringer. Den ene er, at mens deri starten af
perioden var stabilitet, maske endog et vist fald i departementernes bemanding, hvis man indregner
Undervisningsministeriets seerlige organisationsform med sakaldte interne styrelser pa
departementalt niveau, har derefter2011 veaeret en stigningi arsveerksforbruget pa departementalt
niveau. Denne vaekst eryderligere tagettil i de allerseneste ar.

Denandenandringer, at medarbejdersammensaetningen er &endret markant. Andelen af
medarbejdere ansat pa DJ@F-overenskomst (jurister, politologer og gkonomermv.) er ggetfra56 % i
2011 til 74 % i 2021. Det afspejler bade en vaekst baseret pa rekruttering af samfundsvidenskabelige
generalister ogenreduktioniantallet af kontorfunktionaerer. Udviklingen i departementernes
personaleforbrugviseri gvrigt, atden styrkelse af den tvaerministerielle koordination, derer
analyseretikapitel 1, paingenvis er sket pa bekostning af ressortministeriernes bemanding.

Dentredje @ndring bestari, at centraladministrationen bevaeger sig laengere oglaengerevaek fra
densmalle departementsmodel, somi00erne tiltrak opmaerksomhed. Samtidigindikerertallenefor
2001, at modellensdlangtfraslogigennemiden fgrste del af undersggelsesperioden. Modellen
med et smalt departement var oprindeligtidégrundlaget for organiseringen af Miljgministeriet, som
detudvikledesigfraetableringeni1971 ogi de fglgende to artier. Men som det fremgar af tabel 2.3
har Miljgministeriet udvikletsigienretning, derligger megetlangtfraden oprindelige organisation
og densidégrundlag.

Konklusionen ersaledes, at ministerierne—med undtagelse af de fa ministerier, som af saerlige
grunde ikke haren departements-styrelsesmodel —i nyere tid alle haren organisation, som
kombinererdepartementer med en bred opgaveportefglje og en betydelig medarbejderstab af
samfundsvidenskabelige generalister med styrelser med brede opgaveportefgljer, der omfattersavel
forvaltning som medvirken ved politikforberedelse. De principielle overvejelser, som med
mellemrum harvaeret gjort om departementernes rolle og virksomhed, harikke haft noget staerkt
gennemslagiforholdtil praksis. Dog star det fast, at departements-styrelsesmodellen laenge har
vaeretden dominerende model. Et eksperimenti Skatteministeriet, hvorledelseni 2010 opgav
departements-styrelsesmodellen til fordelforen form forenhedsorganisation, blevhurtigt forladt
igen.3!

31 Christensen og Mortensen (2018, 238-239).
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Tabel 2.3. Departementernes bemanding 2001, 2011 og 2021 (Samletantal arsvaerk)

Departement 2001 2011 2021
Statsministeriet 81 68 85
Udenrigsministeriet’ 621 850 793
Finansministeriet 167 232 236
@konomi- og 238 170 176

Erhvervsministeriet
Erhvervsministeriet

Skatteministeriet 150 130 294
Justitsministeriet 199 178 296
Forsvarsministeriet 168 1262 488
Socialministeriet 199 220

Indenrigs- og 254 236° 198
Sundhedsministeriet

Indenrigs- og

Boligministeriet

Social-og

Indenrigsministeriet

Arbejdsministeriet/ 192 102 200
Beskaeftigelsesministeriet

Integrationsministeriet 172 326 266
Forskningsministeriet 148 97 136

Uddannelses- og
Forskningsministeriet

Undervisningsministeriet 150* 211 198
Bgrne-og

Undervisningsministeriet

Kulturministeriet 116 96 102
Kirkeministeriet 42 35 33
Miljgministeriet 147 85 323
Fgdevareministeriet 116 178
Trafik- 147 132 175
/Transportministeriet

Sundhedsministeriet 232
Klima- og 81 179
Energiministeriet

| alt 3363 3491 4588
Jurister og gkonomeri - 56 74
pct. heraf

Kilder:Tallenefor 2001 er regnskabstal fra Finanslovforslagets anmarkninger 2003.Tallene svarer med meget
sma afvigelser til tallenei det kvartalsopdelte dataudtraek, som @konomistyrelsen senere har leveret. Tallene
for 2011 0og 2021 er fra loenoverblik.dk.

Noter:

"Tallene er baseret pa oplysninger om personaleforbruget i hjemmetjenesten i ministeriets &rsrapporter.
2Skatteministeriet erstattede i 2010 den hidtidige departements-styrelsesorganisation med en organisation,
som ikke sondrer mellem departements-styrelsesniveauet. Talleter den budgetterede bemanding af
departementet i henhold til FFL2010.

3Sundhedsomrédet var pa dette tidspunktoverfgrt til det genoprettede Sundhedsministeriet, men bevillings-
og normeringstal er fortsatregistreret under Indenrigs-ogsundhedsministeriet.

“Ministerietvar pa dette tidspunkt organiseretmed et departement og to sédkaldte departementale styrelser.
Talletfor departementet er skgnnet ud fra oplysninger i anmaerkningernetil finanslovforslaget. Det samlede
antal drsveerk var godt 600.
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Styrelserne

Der har siden ministerialreformen i 1848 altid eksisteret centraladministrative styrelserved siden af
ministeriernes departementer. Deres placering i forhold til ministeren og departementet harvarieret
staerkt. Det samme har ministeriernes daekning med styrelser. Hvor det tidligere var almindeligt, at
endel af et ministeriums forretningsomrade var delt mellem departement og styrelser, mens andre
opgaverinden for ministeriet udelukkende blevvaretaget af departementet, erdeti dag pa naesten
alle ministeromradersadan, atde er styrelsesdaekkede. Detindebaerer som naevntikke, at
arbejdsdelingen mellem departementer og styrelser erstabil overtid, ej helleratden er densamme
for alle styrelserunder et ministerium eller pa et givet tidspunkt foralle ministerier.

Tabel 2.4 giver pa udvalgte tidspunkteri perioden 2001-2021 en oversigt over styrelsesstrukturen og
denssamspil med ressortfordelingen mellem ministerierne. Oversigten ersaledes ikke
udtgmmende, daderogsa er sket eendringeride mellemliggende ar. Samtidig er tallene nettotal,
idetaendringeriantallet af styrelserfraetopggrelsestidspunkt til et andet opggrelsestidspunkt
afspejlersavel tilgang af nye styrelser (nyoprettede styrelser og styrelser, dererdeltopimere end
énenhed) ogafgangaf styrelser (nedlagte styrelser og styrelser, dererfusioneret med andre
styrelser). Dermed erden organisatoriske forandring mere omfattende end tabellen umiddelbart
indikerer.

Tabel 2.4. Centraladministrationen 2001-2021: Ressortfordeling ogstyrelser

Ministerier' 2001 2006 2011 2016 2021
STATSMINISTERIET 0 0 0 0 0
UDENRIGSMINISTERIET 0 0 0 0 0
FINANSMINISTERIET
@GKONOMINISTERIET
ERHVERVSMINISTERIET
@konomi- og
Erhvervsministeriet

Erhvervs- og Vaekstministeriet
Erhvervsministeriet
SKATTEMINISTERIET
JUSTITSMINISTERIET
FORSVARSMINISTERIET
SOCIALMINISTERIET
Socialministeriet

Social- og
Integrationsministeriet
Social- og Zldreministeriet
INDENRIGSMINISTERIET 3 3 3 5 3
Indenrigsministeriet
Indenrigs- og
Sundhedsministeriet
@konomi- og
Indenrigsministeriet

Social- Indenrigsministeriet
Indenrigs- og Boligministeriet
BESKAFTIGELSESMINISTERIET 4 62 4 3 2
Arbejdsministeriet
Beskaeftigelsesministeriet
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INTEGRATIONSMINISTERIET
Udlandinge-, Integrations og
Boligministeriet
Udlendinge-og
Integrationsministeriet

VIDENSKABSMINISTERIET
Forskningsministeriet
MinisterietforVidenskab,
Teknologi og Udvikling
Uddannelses- og
Forskningsministeriet

UNDERVISNINGSMINISTERIET
Undervisningsministeriet
Ministerietfor Bgrn,
Undervisning og Ligestilling
Bgrne-og
Undervisningsministeriet

KULTURMINISTERIET

KIRKEMINISTERIET

o

o

o

MIU@MINISTERIET

Miljg- og Energiministeriet
Milj@gministeriet

Miljg- og Fgdevareministeriet

F@DEVAREMINISTERIET

MINISTERIET FOR FAMILIE- OG
FORBRUGERANLIGGENDER

TRANSPORTMINISTERIET
Trafikministeriet
Transport- og
Energiministeriet
Transportministeriet
Transport- og
Bygningsministeriet

KLIMA-OG
ENERGIMINISTERIET
Energi-, Forsynings- og
Klimaministeriet
Klima-, Forsynings- og
Energiministeriet

SUNDHEDSMINISTERIET
Sundhedsministeriet
Ministeriet for Sundhed og
Forebyggelse

Sundheds- og Z£ldreministeriet
Sundhedsministeriet

BOLIGMINISTERIET

By- og Boligministeriet
Ministerietfor By, Boligog
Landdistrikter

Styrelserialt

59

60

56

61

73
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Kilde: Finanslovens anmarkninger for 2001 og 2006; for 2011, 2016 og 2021 loenoverblik.dk, 2. kvartal.

Note: Styrelser er defineret som centrale statsligeenheder, der i stgrre eller mindre omfang varetager
myndigheds-, styrings- og driftsopgaver, og hvis ledelserefererer direkte til et ministerieltdepartement.
Styrelserne har egen hovedkonto pa finansloven.

" Der sker ofte @endringer af ressortfordelingen, ligesom ministerierne over tid ndrer navn. Der er dog nogle
kerneressorts, som er angivet med store bogstaver. Under hvert af disse kerneressorts er ministerierne
listetmed de navne, somde har hafti Igbet af perioden. Enkelte ministerier som Ministeriet for Familie-
og Forbrugeranliggender og Ministerietfor By, bolig- og Landdistrikter havde en kortvarigeksistens, hvorefter
deres opgaver blev fgrt tilbagetil deres ‘'moderressorts’.

2Inkluderer administrations- og IT-centre, der var organiseretsom selvstaendige enheder pa linje med
ministeriers styrelser.

”-": Ressorten eksisterer ikke.

Tabel 2.4 visertre ting. For det fgrste erder et taet samspil mellem styrelsesstrukturen og
tilpasninger af ressortfordelingen overtid. Markante eksempler fraundersggelsesperioden er klima-
og energiomradet med Energistyrelsen, som er flyttet fra Miljg- og Energiministeriet over til
@konomi- og Erhvervsministeriet og Transport- og Energiministeriet til et selvstaendigt energi- og
klimaministerium, som siden skiftede navn til Klima- og Energiministeriet. Tilsvarende gaelder
sundhedsportefgljen, som har bevaegetsigfraat vaere en selvsteendig ressort over et Indenrigs- og
Sundhedsministerium il igen at veere et selvstaendigt ressort. Endelig er der udlendinge- og
integrationsomradet, hvor Udlaendingestyrelsen harveaeretindpassetiflereressortkonstellationer.
Tabellen angiver skifti ministeriernes navne hen over perioden, som nogle gange ersimple
navneandringerandre gange daekker overtil- ogafgang af stgrre sagsomrader. Disse &endringerer
af en karakter, som ggr, at man for adskillige af ministerierne ikke meningsfuldt kan sammenligne
antallet af styrelserogstyrelsesorganisationen overtid.

For detandetskerderindenforministerierne aendringeri styrelsesorganisationen. Det gaelder pa
rigtigt mange omrader. Markante eksemplererudviklingeni styrelsesstrukturen pa
sundhedsomradet, hvor man harbevaeget sig frem ogtilbage mellem en organisation med én
styrelse (Sundhedsstyrelsen) til en organisation med aktuelt fem styrelser, og Skatteministeriet, som
i perioden harbevaeget sigfraen struktur med en stor styrelse (Told & Skat, SKAT) overen
enhedsorganisation til en struktur med syv styrelser pa skatteforvaltningsomradet, hvortil kommer
Skatteankestyrelsen, Spillemyndigheden og Medarbejder- og Kompetencestyrelsen. Endeligerder
Forsvarsministeriet, som har brudt savel den militeere som den civile organisation op paialt syv
styrelserellerstyrelseslignende organisationer sa som Vaernsfaelles Forsvarskommando.

For dettredje svingerdetsamledeantal styrelserovertid. | og medat der er taleomen
nettoopggrelse er bevaegelighedenivirkeligheden stgrre, end det fremgar af tabel 2.4. Men selv
med dette forbehold hardervaeret en bevaegelsefra et stgrre antal styrelser overen tilstand med
faerre og stgrre styrelsertil en nutidstilstand med flere og mindre styrelser.3?

Centraladministrationens organisation ersaledes karakteriseret ved en ret stabil ramme i form af en
konsekvent anvendelse af departements-styrelsesmodellen. Det erenramme, som nyder stgrre
acceptidag endi 1960erne og 1970erne. Men inden for denne ramme skerderlgbende andringer
og tilpasninger, som er mere eller mindre vidtraekkende. De involverer bade departements- og
styrelsesniveauet. Da departementsstrukturen i praksis er bestemt af antallet af ministre i
regeringen, erdetdogidenne sammenhaeng saerlig vaesentligt at rette opmaerksomheden mod

32 Christensen og Mortensen (2017, 1, 7-11); Christensen m.fl. (2022, 98). Styrelsesdefinitionen afviger fra den,
der er benyttet her, men mgnstret er det samme.
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styrelsesorganisationen. Tabel 2.5 belyserdenne problemstillingi form af en reekke eksempler pa
typiske tilpasninger af centraladministrationens organisation.

Tabel 2.5. Tilpasninger af centraladministrationens organisation, 2001-2021

Typer Eksempler
Interne Oprettelse/nedlzggelse af Styrelsesstrukturen pa
reorganiseringer styrelser/fusioner sundhedsomradet

Opsplitningen af SKAT i otte styrelser
2017

Andringeriarbejdsdeling
mellem departement og
styrelser

Skatteministeriet 2009 og 2012
Forsvarsministeriet 2015
Undervisningsministeriets
departementale styrelseromdannet til
styrelserfra2011
Fiskeriforvaltningensintegration i
Fgdevareministeriet fgr 2018 og efter
2019

Zndringi greensedragning
mellem centraladministrationen
og styrelsesniveauiforholdtil
nationale myndighederuden for
ministerielt hierarki

Udbetaling Danmark
Arbejdsgivernes Erhvervssikring
Energinet

Dekoncentrerede myndigheder
centraliseresiny styrelse

Familieretshuset

Ressortaendringer
med konsekvenser
for
styrelsesorganisation

Proaktiv politisk prioritering og
signalgivning

Ressortaendringer pa
sundhedsomradet, bgrne- og
undervisningsomradet, klima- og
energi, udleendinge-og
integrationsomradet

Oprettelsen af @konomi- og
Erhvervsministeriet 2001 og den senere
gradvise overfgrsel af styrelsertil andre
ministerier

Oprettelsen af Medarbejder- og
Kompetencestyrelsen 2019 og
placeringen af denunder
Skatteministeriet

Reaktive ressortaendringer efter
sagerog regeringsomdannelser

Oprettelsen af Ministeriet for Familie-
og Forbrugeranliggende 2006
Udskillelse af Fiskeristyrelsen til
Udenrigsministeriet 2018 og
tilbagefgrsel til Miljg- og
Fgdevareministeriet 2019
Genoprettelse af Fgdevareministeriet
og Miljgministerieti 2020

Oprydningog strgmlining

Op til folketingsvalg forekommer det,
at Statsministerietforbereder liste over
uhensigtsmaessighederi
ressortfordelingen, som forelaegges
denfortsaettende/tiltreedende
statsminister
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Tilpasningerne falderito hovedkategorier: internereorganiseringer og ressortaendringer med
konsekvenserforstyrelsesorganisationen. Umiddelbart kunne det vaere naerliggende at se de to
formerfortilpasningersom henholdsvis reorganiseringerinitieret ogivaerksat af den administrative
ledelse og politiske reorganiseringerinitieret af statsministeren og de partiledere, hvis ministerier
indgari en eventuel flerpartiregering. Sd enkelt er detimidlertid ikke i praksis. Interne &ndringer
kraeverfordet fgrste ministerens og ofte regeringens tilslutning. Dertilkommer, at store interne
reorganiseringer sa som reorganiseringen af Forsvarsministerieti 2015 ofte er minister- og
regeringsinitierede. Tilsvarende sker mindre justeringer af ressortfordelingen typisk ved, at
Statsministerieti perioden op til etvalgudarbejderen liste over uhensigtsmaessighederiden
eksisterenderessortfordeling, som den fortsaettende eller tiltraedende statsminister kan tage medi
sine overvejelserforud forregeringsdannelsen. Det forekommer naturligt, forsavidt som deri hvert
fald ved et regeringsskifte altid sker andringeriressortfordelingen.

De organisatorisketilpasningerinden for hver af hovedkategorierne erimidlertid grundleeggende
forskellige. De interne reorganiseringer finder deres begrundelseri administrativt-tekniske
overvejelsersdsom udnyttelse af arbejdsdeling, organisatoriske synergier, stordrift, effektivisering
og rationalisering. Det samme gaelder, uden at der ngdvendigvis slas pa tromme for det, de
ressortaendringer, som er kategoriseret som oprydnings- og strgmliningsaktioner. De
ressortaendringer, der harkonsekvenser for ministeriernes styrelsesorganisation, er politiske
markeringer, hvad derikke hindrer, at der bag dem ogsa kan ligge teknisk-administrative
hensigtsmaessighedsovervejelser.

Til trods forderes politisketilsniter ressortaendringerne af grundlaeggende forskellig karakter. De
ressortandringer, som regeringen annoncerer og gennemfgrer eftervalg ogisaervalg med
regeringsskiftetil fglge er proaktive politiske prioriteringer og politisk signalgivning. De markerer,
hvordanregeringen gnsker atvinkle regeringsperiodens opgaver, og hvordan den vil prioritere
forskellige policyomraderiforhold til hinanden. De involverer administrative tilpasningeri form af
oprettelse af nye ministerier ellertilfgjelse af nye opgavertil eksisterende departementers
portefgljer. Tilsvarende har de ogsa konsekvenserfor styrelsesorganisationen, idet styrelser flyttes
fra et ministeriumtil etandet, ogogsaidet derskeren omfordeling af opgaver, somtidligere har
vaeretsamletunder én enhed. Den omlaegning af integrations- og udleendingeforvaltningen, der blev
besluttetiforbindelse med regeringsdannelseni 2011, eret eksempelpd, hvor komplekse sadanne
andringerkan veere, og hvor vidtraekkende konsekvenser de kan fa for den administrative
organisation pasavel departements-som styrelsesniveau.

Denanden type af ressorteendringerindtraefferilgbet af en regeringsperiode. Baggrunden kan vaere
enregeringsomdannelse, hvornye partiereller ministre bliver optageti regeringen. Den kan ogsa
vaere statsministerens og regeringsledelsens reaktion pakritiske sager, som harramt en gren af
forvaltningen og direkte ellerindirekte den ansvarlige fagminister. To eksemplerfra
fgdevareomradeterillustrative. Det ene erkritikken af Styrelsen for FedevareErhverv ogden
davaerende miljg- og fédevareministers administration af bl.a. fiskekvoterne, somi 2018 fgrte til, at
fiskerisagerneigen blev henlagt underen selvstaendig fiskeristyrelse, som blev placeretunderen
nyudnaevnt fiskeriministerindplaceret under Udenrigsministeriets ressort.>* Den anden er forlgbet
af minksagen, deri efteraret 2020 fgrte til den davaerende miljg- og fgdevareministers fratraeeden og
genopsplitningen af miljg- og fedevareressorten i de to oprindelige fagministerier. Den fgrte ogsa til
tilbagef@relse af styrelsernetil de ministerier, som svaredetil opdelingen fgr 2015. Tilsvarende fgrte
enregeringsomdannelsei 2021 til, at &ldreomradet blev udskilt fra Sundheds- og Zldreministeriet,

33 Deloitte Struensee & Co. (2019).
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og henlagtunderSocial- og Zldreministeriet, der blevdannet ved en udskillelse af socialomradet fra
Social- ogIndenrigsomradet.

Konsekvensen varen ny ministerpost, et nyt departement og overfgrsel af Socialstyrelsen til det nye
ministerium. Detvarisig selvenretkompliceretreorganisering. Det blevikke mindre kompliceret af,
at der ikke skete entilpasning af strukturen pa seldreomradet. Det er fortsat sadan, at
Sundhedsstyrelsen for Social- og Zldreministeriet |gser styrelsesopgaver pa dette omrade. Indtil
dannelsen af Social- og Indenrigsministeriet og Sundheds- og Zldreministeriet i 2015 hgrte dette
omrade dog under Socialstyrelsen og vardermed placeret under det daveerende Socialministeriet,
som i denne periode indgiki ret forskellige ressortkonstellationer, jf. tabel 2.2.34

De hyppige og mere eller mindre omfattende aendringeriressortfordelingen og de mange interne
reorganiseringeriministerierne ggr det vanskeligt at opstille sammenlignelige tidsserier for, hvordan
styrelsesorganisationen harudviklet sig, herunder for hvor stor en bemanding de enkelte styrelser
har. For at anskueligggre den dynamik, som kendetegner udviklingen, viser tabel 2.6 udviklingen for
nogle udvalgte omrader. Men forat komme ud over @ndringeriressortfordelingen, erderistedet
for ressorts definereten raekke policyomrader, som fglges overtid. Pa nogle omrader, fx det
socialpolitiske, er udviklingen med hensyn til ressortafgraensning og organisation sa omskiftelig, at
deter megetsveert at skaffe sig et bare nogenlunde deekkende overblik over udviklingen.

Der erderforvalgtomrader, som erkarakteriseret ved deres relativt stabile lovgivhingsmaessige
afgraensning over perioden 2001-2021. For nogle af omraderne geelderimidlertid, atde i perioder
har veeret splittet mellem forskellige ministerressorts, saledes at styrelserne harrefereret til
forskellige departementer. Det gaelder siledes fgdevare- oglandbrugspolitikken, miljgpolitikken,
sundhedspolitikken og udlandingepolitikken. Tabel 2.6 samleralle styrelserinden for policyomradet
pa tveers af arene. Forerhvervspolitikken gaelder, at Erhvervsministeriet gennem hele perioden har
vaeretressort foren raekke omrader, der samlet har karakter af erhvervsregulering. Ministeriet har
dogien del af perioden ogsavaeret ressort forandre politikomrader, fx energipolitikken og
boligpolitikken. Tabel 2.6indeholderalene oplysninger om de styrelser, der beskaeftiger sigmed
erhvervsregulering, sdledes som den erbeskrevet her.

Endeligerderdetskatte- og afgiftspolitiske omrade. Ressortaendringer spilleringenrolle her, men
omradethar for detf@rste vaeret genstand foren fusion af den statslige og den kommunale
skatteforvaltning. For detandet hardetfra 00’erne og fremtil i dag veeret genstand for omfattende
reorganiseringer.

Tabel 2.6 viseriforleengelse af tabel 2.4 0g 2.5, hvor omskiftelig centraladministrationens
organisation er, selvnarman ser bort fra ressorteendringer og deres konsekvenserforden
udfgrende forvaltning pa styrelsesniveau. Samtidig viser tabel 2.6, at der er betydelige forskellei
graden af stabilitet mellem policyomraderne. Det erhvervspolitiske omrade harveaeret preeget af
organisatorisk stabilitet, mens det omvendte gaelder foren raekke af de andre omrader. For
miljgpolitikken geelder, at den tilsyneladende stabilitet fra midten af 00’erne deekkeroverdels
tilpasningertil strukturreformen i 2007, delsinterne a&ndringeri greensedragningen mellem
Miljgstyrelsen og Naturstyrelsen. Samtidig er Kystdirektoratet flyttetind og ud af Miljgministeriet,
dernaestdelvisintegrereti Naturstyrelsen. Endeligvarderet fald i personaleforbruget umiddelbart
efter2001, hvor VK-regeringen gennemfgrte besparelser pa miljgomradet. Besparelserne forklarer
dog ikke det kraftige fald i arsvaerksforbruget mellem 2001 og 2006, jf. note 3 til tabel 2.6.

34 Sundhedsstyrelsens enhed Zldre og demens - Sundhedsstyrelsen (14.08. 2022).
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Tabel 2.6. Styrelsesorganisation og -bemanding pa udvalgte policyomrader, 2001-21.

2001 2006 2011 2016 2021
Styrel- | Ars- | Styrel- | Ars- | Styrel- | Ars- | Styrel-| Ars- | Styrel- | Ars-
ser vaerk ser veerk ser vaerk ser vaerk ser vaerk
Erhvervspolitik 7 1148 7 1322 7 1464 6 1599 7 2338
Fgdevare- og 4 1926 4 1989 5 2682 2 2680 3 3206
landbrugspolitik
Miljgpolitik 3 2195% 2 1429 3 1657 3 1703 2 1552
Sundhedspolitik 2 468 2 671 2 763 4 1081 5 2232
Udlzendingepolitik 1 367 1 332 1 319 2 742 3 1172
Skatte- og 2 5819' 2 9180 12 7601 2 6455 8 10849
afgiftspolitik

Kilde: 2001 og 2006: Dataudtraek fra Pkonomistyrelsen; 2011, 2016 og 2021: loenoverblik.dk. Alle tal for 4. kvartal.

‘Skatteforvaltningen var delt i en statslig og en kommunalforvaltning. Der var pa dette tidspunkt ca. 5500 &rsvaerk i den kommunale skatteforvaltning.
Zskatteministeriet havde pa dette tidspunkt en organisation, hvor departement og styrelser var samlet i en enhedsorganisation. Uden for denne organisation
stod alene Landsskatteretten, som senere i i indgér i .

2Arsvaerksforbruget er i dataudtrakket vaesentligt hgjere end det ug, der er oplysti for 2002 1. og 2. samling. Se teksten.

Der har genereltvaereten betydelig, men staerkt varierende vaekst i styrelsernes bemanding. Pa det
grundlag, som har veerettil radighed foranalysen, er detikke muligtatudrede baggrunden for
denne vaekst, endsige atforklare den. Skatteforvaltningens udvikling skal saledes politisk og
administrativt sesi sammenhang med den fejlslagne reorganisering, der blev beslutteti 2004 og
iveerksati 2006. De seneste ars vaeksti personaleforbruget pa det erhvervspolitiske omrade skal i et
vistomfangvurderesilyset af de store administrative opgaver, som Erhvervsministeriet har hafti
forbindelse med administrationen af Covid-19-hjaelpepakkerne. Det forklarer dog langt fra vaeksten,
for alleredeved udgangen af 2019, altsa fgr Covid-19, var den samlede bemanding pa omradet pa
2003 arsveerk.3® Derer umiddelbartikketilsvarende specifikke forklaringer pa den staerke
ekspansion pa de sundheds- og udlaendingepolitiske omrader.

Opmaerksomhedspunkter

Reorganiseringer af arbejdetiregeringen og af centraladministrationen er hyppige ogvariererfra
mindre @ndringertil omfattende aendringer og omlaegninger. Det geelder bade interne
reorganiseringer og reorganiseringer med konsekvenser for savel den departementale organisering
som styrelsesorganisationen. Opgaven erikke heratvurdere effekten af disse a&ndringer. Det
geelderogsa effektivitetsmaessige konsekvenser. Dereren omfattende litteraturherom, som
grundlaeggende indikerer, at konsekvenserne i sd henseende eruvisse.3® Den kortlaegning, derer
gennemfgrtidette kapitel, viserimidlertid, at &ndringerne ikke bare er hyppige. De erogsa
kendetegnetved en betydelig kompleksitet.

Det betyder, atderer en raekke opmaerksomhedspunkter, som ervaesentlige forud for beslutninger
om a&ndringeri centraladministrationens organisation ogimplementeringen af disse &endringer.
Typisk forholder detsigsadan, at @ndringeriden formelle organisation for det fgrste stgderindien
uformel organisation, som ikke uden videre fglger ®@ndringeri den formelle organisation. For det
andetgriberde ogsa indi etablerede procedurerogarbejdsgange. Tabel 2.7 viserde
opmaerksomhedspunkter, som errelevanteforden politiske ogadministrative ledelse i denne
sammenhang.

35 Loenoverblik.dk 2019, 4. kvt. (03.09. 2022)
36 Litteraturen er gennemgdet i Christensen og Mortensen (2016).
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Tabel 2.7. Opmaerksomhedspunkter ved reorganiseringer og ressorteendringeri
centraladministrationen.

For regering og ministre
e Hvordan pavirker@ndringen muligheden foratrealisere regeringens og
ministrenes politiske program pa kort og mellemlangt sigt?
e Hvilke politiske gevinster og omkostningerinvolverer &ndringen?
For politisk og administrativ ledelse (departementer og styrelser)
e Erderenudtrykkeliglogik bag eendringen, og hvordan erden underbygget?
e Hvilkenledelsesopmaerksomhed kraeverimplementeringen af endringen?
For den administrative ledelse (departementschefer og styrelseschefer)
e Hvordan pavirker @ndringen etableredearbejdsgange?
e Hvordanreagererdenuformelleorganisation pa de besluttede sendringeriden
formelle organisation?
e Hvor langtid vilimplementeringen tage?
Politisk og administrativ baeredygtighed
e Erdersandsynlighedfor, at@ndringen vilblive bibeholdt overen lengere
periode?
e Er @ndringen besluttet oggennemfgrt pd en sddan made:

o ateaendringerne forholdsvis letladersigimplementere elleromggre
enten ved tilbagefgrsel til den oprindelige organisation ellertil en ny
organisation?

o atnyeandringerindenforkorttid efteraendringen vil ngdvendigggre
enny og kompliceret reorganisering, somigen aktualiserer kritiske
opmaerksomhedspunkter

De &ndringer, dererkortlagtidette ogdetforegdende kapitel, understreger, hvor fleksibel og
tilpasningsdygtig dansk centraladministration og regeringsapparat er. Det geelder ogsa, ndrman
anlaeggeretlangttidsperspektiv. Det understreges yderligere af centraladministrationens evne til at
leverei kritiske situationer, sdledes som man sa det under Covid-19-krisen i foraret 2020.3” Der
ligger en utvivlsom styrke heri. Formalet med opstillingen af opmaerksomhedspunkterne i tabel 2.7
er derforikke en anfaegtelse af hverken det politiske eller administrative behov forellerlegitimitet i
beslutning og gennemfgrelse af mere eller mindre vidtgaende organisatoriske @&ndringer.

Formaleterderimod at henlede opmaerksomheden pd andringernes kompleksitet og uvisse
konsekvensersamt pa muligheden forattilretteleegge dem pa en sadan made, at de pa denene side
ikke udelukkerforandring, ej heller forandring motiveret i politisk signalgivning og regeringspolitisk
reaktion pa kritiske sager og koalitionspolitiske hensyn, pa den anden side udformes pad en sadan
made, at de ikke utilsigtet belaster centraladministrationens kapacitet og skader ministeriernes
sagshandtering og opgavelgsning.

37 Folketinget (2021).
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Kapitel 3. Ministerielle beslutningsprocesser

De to foregdende kapitler haranalyseret udviklingeni dels den tvaerministerielle koordination dels
ministeriernes organisation og bemanding. Dette kapitel beskaeftiger sigmed
beslutningsprocessernei centraladministrationen. Malet erigen atkaste lys overudviklingen fra
artusindskiftet og fremtil i dag.

Udviklingen i centraladministrationens organisation ladersigividt omfang kortlaegge pa grundlag af
data, dererindsamlet fradatabaserogandre dokumentariske kilderi centraladministrationen. Selv
om detlangtfra er problemfrit, erdet somvisti kapitel 2muligt at opstilletidsserier, som belyser
den udvikling. Det samme geelderikke, nardet handler om de ministerielle beslutningsprocesser. En
redeggrelseforudviklingen overtid er pa dette punkt heltafhangig af, hvilke analyser og
undersggelser, derergennemfgrt heraf. De undersggelser har haft hver deres formal, ogder er
dermed graenserforderes sammenlignelighed.

Med dette forbehold foreligger der dog en raeekke undersggelser, som belyser udviklingen. De bestar
af dels politologisk forskning, dels betaenkninger og rapporter fra udvalg, som har beskaftiget sig
med samspillet mellem regeringen og ministrene pa den ene side, ministeriernes embedsmaend pa
denandenside. Samtidigerdetsadan, atder overtid er udviklet et udtrykkeligt normsaet for de krav
og begraensninger, som gaelder forembedsmaendenes betjening af ministeriernes politiske ledelse
og regeringen. Embedsmandenes medvirken i de ministerielle beslutningsprocesser ma derfor
holdes op mod disse normer. Normerne erivirkeligheden gamle, men varlaenge fgrst uformelle og
dermedimplicitte. De ersiden 1990erne sat pa tryki en raekke rapporter og betaenkninger. 12015
sammenfattederegeringen demi det sakaldte KODEX VII.

Efteren sammenfatning af den organisatoriske ramme for de ministerielle beslutningsprocesser
behandlerdette kapiteli en kortfattet form fglgende problemstillinger:

e Embedsmaends bistand til og radgivning af ministrene ogregeringen, herunder
departementerne som ministerens sekretariat og departementschefen som ministerens
primaere stgtte

e Denministerielle organisations betydning forembedsmaends efterlevelse af normerne for
god embedsmandsadfaerd

e /ndringeriinddragelsen af interesseorganisationerne i den ministerielle politikforberedelse

e Hverdagspolitikkens beslutningsprocesser, herunder:

o Udviklingen af forligsparlamentarismen og dens betydning for ministeriernes
politikforberedelse
o Ministeriernes regeludarbejdelse

Kapitletafrundes med en raekke opmaerksomhedspunkter.

Departementerne som ministrenes sekretariater

| dansk centraladministration er ministerierne opdelti departementer og styrelser. Deteridag, som
visti kapitel 2, en naesten konsekvent gennemfgrt organisationsmodel. Selvom modellen har rgdder
langttilbage i forvaltningshistorien,var organisationsformen ikke i samme omfang som nu generelt
accepteretoganvendt. Detgjaldtendnui 1960erne og op til 1980erne. Trods denne forskel overtid
var departementerne dog tilteenkt opgaven som ministrenes sekretariater, og de fungerede ogsa
sadan i praksis. Det vil sige, ati detomfang ministeriernes styrelservarog er inddrageti bistand til
og radgivning af ministeren, sa gik og gar denne bistand og radgivning gennem deres
departementer.
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Med denne organisationsform maen vurdering af embedsvaerkets bistand og radgivning til
ministrene ogregeringen tage udgangspunkti departementernes virksomhed. Derer af to grunde et
ret solidtgrundlagforen sadanvurdering:

e Der harovertidvaretanvendten klar og konsistent terminologi til savel beskrivelse af
radgivningen som normative anvisninger pa god embedsmandsadfaerd.

e Derforeliggerforskningsbaseredeanalyser og ministerielle betaenkninger, som systematisk
bidragertil belysning af problemstillingen. De daekker radgivningensindhold og karakter og
udviklingeniden fra1970erne til i dag.

Tabel 3.1 viser pa det grundlag en oversigt over udviklingen fratiden omkring 1980 og frem til i dag.
Oversigtens udgangspunkt er en sondring mellem radgivningens forskellige dimensioner, den faglige,
den politisk-taktiske og den partipolitiske. Den karakteriserer dernaest radgivningens karakter og
faktiske udstraekning omkring henholdsvis 1980 og 2020. Endeligindeholderdenen

sammenfattende vurdering af udviklingens tendens.

Tabel 3.1. Den departementale radgivnings udvikling fra 1980’erne til 2020’erne

e Ministerens/regeringens
samspil med medier

Radgivningens dimensioner 1980’erne 2020’erne Tendenseroga&ndringer

Fagligradgivning:

e Radgivningforankreti 1. Sagspressetergget
embedsfolks uddannelse | Teetog Tet og 2. Sagskompleksiteten

e Radgivningforankreti ubegraenset ubegraenset er gget
embedsfolks radgivning radgivning 3. ogdetfar ministre og
ressortindsigt regeringtil at

e Radgivningforankreti efterspgrge mere
embedsfolks bistand ogradgivning
procesindsigt

Politisk-taktisk radgivningi

relation til:

e Partierog Folketinget 1. Sagspressetergget

e Arbejdetiregeringog 2. Sagskompleksiteten
regeringsudvalg Tet og Teet og er gget

e Interesseorganisationer ubegraenset ubegraenset 3. ogdetfar ministre og
og eksterne interessenter radgivning radgivning regeringtil at

efterspgrge mere
bistand og radgivning

4. Seerlige radgivere
bidrageristigende,
menvarierende
omfang

Partipolitisk radgivning

e Valgkredsen

e Valgkamp ogkampagner

e Interntpartiarbejde

Ingen bistand og
radgivning

Ingen bistand og
radgivning

Ministrenes sarlige
radgivere bistarog
radgiver

Kilder: Christensen (1980); Bet. 1354 (1998); Bet. 1443 (2004); Bet.1537 (2013); Bo Smith-udvalget
(2015); Jensen (2018); Trangbaek (2021).

Bistanden til og radgivningen af ministre ogregering hari dette koncept tre dimensioner, nemlig den
faglige, den politisk-taktiske og den partipolitiske. Derom hardervaeret enighed gennem hele
perioden. De er med andre ord karakteristiske for det danske embedsvaerk, som eret partipolitisk
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neutraltembedsvaerk: chefer og medarbejdere paalle niveauer bliver forudsatningsvis ansat ud fra
og forfremmet efter meritkriterier, detvil sige ud fraenvurdering af deres kvalifikationer som
professionelleembedsmaend, hvoriikkeindgar en skelen til deres partipolitiske tilhgrsforhold. Det er
embedsmand, som forudsaetningsvis fortsaetteri deresstillinger eftervalg, regerings- og
ministerskifte.

De empiriskeanalyser, derforeligger, understgtter uden forbehold, at det forholdersig sadan.3® Da
oplysninger om embedsmaends partipolitiske tilhgrsforhold ikke foreligger, er konklusionen baseret
pa en analyse af, om politiske begivenheder sa som minister- og regeringsskifte samt valg pavirker
sandsynligheden for udskiftninger pa posterne som departementschef og styrelseschef. Det klare
mgnsteridisse undersggelser, som bygger pd data fra 1970 til og med 2020, er, at de begivenheder
ikke pavirkersandsynligheden for udskiftning pa topposterne i centraladministrationen.

| detdanske meritsystem ligger, atembedsmandeneyder en total-service bistand og radgivning til
ministre og regering. Den dekker uden forbehold bade den faglige og den politisk-taktiske
dimension. I tabel 3.1 er det specificeret, hvad deter, rddgivningen pa hveraf de to dimensioner
forholdersigtil. Det kan umiddelbart tage sig ud som to klart adskilte dimensioner. Men det erikke
tilfaeldet, forradgivningen pa de to dimensionererintegreret. Med etanonymiseretcitatfraen
tidligere topembedsmand i centraladministrationen beskrev Bo Smith-udvalget samspillet mellem
den faglige og den politiske radgivning med disse ord: ”Deter som med det kolde ogvarme vand, at
detsom oftestikke ladersigskille frahinanden, nardet fgrst har passeret blandingsbatteriet.”*®

Det eranderledes med den tredje dimension. Ministeriernes embedsfolk yderingen partipolitisk
bistand og radgivningtil ministrene og regeringen. Det geelder hverkeniforhold til ministerens
opgaveroverforvalgkredsen ellerinternti partiet; detgeelderhellerikke i forhold til ministerens og
regeringens deltagelse i valgkampe. Men graensen harvaeret til diskussion i forhold til kampagnerne
forud for folkeafstemninger og fx bistand til ministrene i forbindelse med mgderi erhvervsklubber
etableret af regeringspartiet.

Mens deter klart, hvad der liggeri embedsfolkenes politisk-taktiske radgivning (radgivning om,
hvordan ministeren og regeringen skaber tilslutning til sin politik og overvinder politisk modstand),
er detmindre klart, hvad der praecist liggeri den faglige radgivning. En vis praecisering ligger ganske
visti sondringen mellem faglig radgivning forankreti embedsfolkenes uddannelse (fx som jurister
ellergkonomer), faglig radgivning byggende pa deresindsigti ministeriets ressort og faglig
radgivningforankretideresindsigtide formelle og uformelle administrative og politiske processer,
som kendetegner centraladministrationens og regeringens arbejde og samspillet medisaer
Folketinget. Men spgrgsmalet forbliver, i hvilket omfang dererklare kriterier for, hvad den faglige
radgivningsforpligtelse indebaerer.*°

Det gelderspecielt, ndrman bevaegersiguden forden del af den faglige radgivning, der beskaeftiger
sigmed embedsmaends retlige radgivning af ministrene og regeringen. Man har saledesifglge Jens
Peter Christensens retlige analyse af ministres ogembedsmaends pligter og ansvarikke set
undersggelseskommissioner m.v. konkludere, atdervar grundlagfor at ggre et tjenstligt ansvar
galdende overforandre aspekterend det retlige af embedsmaendenes radgivning af ministrene.**

En tilsvarende uklarhed ggrsig geeldende med hensyn til at yde partipolitisk bistand og radgivning til
ministrene. | en omfattende interview- og observationsbaseret undersggelse af

38 Christensen (2004); Christensen m.fl. (2014); Askim m.fl. (2022).
39 Bo Smith-udvalget (2015, 109).

40 Se ogs& Mortensen (2020).

41 Christensen, J.P. (2022, 169-171).
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departementschefernes arbejde bedyrerdisse uden forbehold, at de afstarherfra, men hvad der
preacistliggeridenne besvaergelse erikke klart.*?

| dette kapitel er det centrale spgrgsmal, om derersket @ndringeri embedsvaerkets politiske
bistand ogradgivning. Svaret er pad en og samme tid ja og nej. Deter nej, fordi deriden danske
centraladministrative model igennem hele den periode, som dette kapitelrelaterersigtil, harvaeret
anlagt et total service-koncept, som omfatter bade faglig og politisk-taktisk radgivning, menikke
partipolitisk bistand. Dervarsaledesi slutningen af 1970erne en klar opfattelse blandt
departementscheferne af, at departementernes embedsfolk skulle levere bistand og radgivning til
deres ministre, som uden begraensninger omfattede savel fagligtinput til politikkensindhold som
politisk-taktisk radslagning med hensyn til dens gennemfgrelse.

Det klare reesonnement var, at et sadant total-service-koncept var forudsaetningen for fortsat
opretholdelseaf en forvaltningsmodel, hvor de gverste embedsfolk var ansat efter meritkriterier og
fortsatte i deres stillinger efter minister- og regeringsskifter.** Svaret eromvendtja, som det fremgar
af tabel 3.1, fordi dergivet er et stgrre pres pa departementerne forat levere bistand og radgivning
til ministrene, og fordi sagspresset og-kompleksiteten er steget.

Der liggerantageligtoting heri. Den ene er, at nutidens ministre sammenlignet med ministrene for
godt 40 ar siden er mere bevidste om deres formelt staerke position som politiske forvaltningschefer.
Denandener, at nutidens ministre i langt hgjere grad end tidligere opleverat blive bragti
situationer, hvor dersaettes spgrgsmalstegn ved det grundlag, hvorpd de handler. Det fgrer
tilsammen til et bestillingsdrevet pres pa departementerne, som tvingerdemtil atvie alle sider af
ministerbetjeningen stgrre opmaerksomhed. | samme retning traeekker udbygningen af den
tvaerministerielle koordination, derisaererforankreti Koordinations- og @konomiudvalgene (se
kapitel 1).1 dette presindgar utvivlsomt, jf. kapitel 5nedenfor, et pres, som er afledt af et stgrre
mediepres, som eraccelereret efter artusindskiftet.

Der erendeligentredje @&ndring. Ministrenes ansaettelse af seerlige radgivere, somer
institutionaliseret siden 2001, betyderfordetfgrste, at ministrene far partipolitisk bistand, fordet
andeterderentendenstil, atde saerlige radgivere ogsa erinddrageti faglig og ikke mindst politisk-
taktisk radgivning af ministrene.** Ved vurderingen heraf skal man imidlertid veere opmaerksom pa,
at antalletaf serlige radgivereerbegraenset til énforde fleste ministre, idet kun nogle ministre med
sade i Koordinations-og/eller @konomiudvalget har to og den nuvaerende statsminister tre
radgivere, som udggr statsministerens politiske sekretariat.*> De sarlige radgivere harsiden 00’erne
typisk haft en baggrundi ministrenes partipolitiske bagland.

Departementerne ernok sekretariater for ministrene. De harimidlertid ogsa til opgave at koordinere
denvirksomhed, som foregariogunderstyrelserne. Deter, somvisti kapitel 2 ovenfor, en
omfattende opgave givet styrelsernes antal, deres stgrrelse og specialisering samt deres ofte
omfattende underliggende organisation. Det rejser spgrgsmalet om, hvordan samspilleter mellem
departementernes to forskellige opgaver, ogi hvilket omfang styrelserne bidrager med bistand til
ministrene og radgivning af ministrene. Overtid har opfattelsen af, hvordan manideelt skulle traekke
graensen mellem departementernes betjening af ministrene ogstyrelsernes bistand til og

42 Som Trangbaek (2021, 104) formulerer det i sinafhandling:”l was afraid thatthey were justreeling off
KODEX VIl becausethey wanted to give me the answer they should be giving me (i.e. the “correct” answer).
However, | gradually became convinced that they genuinely believe in this distinction.”

43 Danmarks Forvaltningshgjskole (1978).

44 Trangbaek (2021); Granskningskommissionen (2022).

45 Organisation - Statsministeriet (stm.dk) (20.08.2022); oversigt-over-saerlige-raadgivere-august-2022.pdf

(oes.dk) (22.08.2022).
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inddragelse herivarieret, ligesom derharvaeretvariation mellem ministerierneindbyrdes. Nogen
systematisk viden om, hvordan det harvaret, oghvordan det har udvikletsigovertid, foreligger
ikke.

Bo Smith-udvalgetgennemfgrteimidlertid i vinteren 2015 en spgrgeskemaundersggelse blandt
departementschefer og styrelseschefer. De blev bl.a. bedt om at angive savel deres tidsforbrug som
deresrelative vaegtning af en reekke opgaver eftervigtighed. Tabel 3.2gengivertal fra udvalgets
rapport. Den tegnerbilledet af en meget klarforskel mellem departementschefernes og
styrelseschefernes prioritering af deres opgaver.

Sadan som departementscheferne rapporterer denindbyrdes vaegtning af deres arbejdsopgaver,
lever mgnsteret fuldstaendigt op til forestillingen om departementerne som sekretariater for
ministrene. Deres opgave erfgrst og fremmest atyde integreret faglig og politisk-taktisk radgivning
til ministeren med alt, hvad dette indebzereriforhold til arbejdeti regeringen, samspillet med
Folketinget og forhandlinger med interesseorganisationerne. Derimod spiller den anden opgave,
ledelses- og koordinationsopgaven inden for ministeriet en relativt mindre rolle for
departementscheferne.

For styrelsescheferneforholderdetsigihgj grad anderledes. Bidrag til radgivning af ministeren og
arbejdeti Folketinget haringen storvaegtideres daglige arbejde. Deres primaere opgaveerledelse
og koordination af den administrative gennemfgrelse af den del af ministeriets politik, som styrelsen
star for, samt handtering af driftsmaessige og organisatoriske problemer. Dette mgnstergarigenien
heltny undersggelse.*® Det fremgarendelig af tabel 3.2, at mediesageralti alt optager
departements- og styrelsescheferien betragteliggrad, hvilket uddybes i kapitel 5.

Undersggelsen eret gjebliksbillede for 2015 gennemfgrt pa et tidspunkt af aret, hvor
centraladministrationen matte antages at vaere i normal drift. Mens der naeppe ergrund il at
antage, at billedet afviger meget fradrene umiddelbartforud og umiddelbart efter, harviintet
grundlagforat vide, hvordan det forholdtsig, hvis man garlaengere tilbagei tid.

Tabel 3.2. Departements- og styrelseschefernes gennemsnitlige relative veegtning af deres opgaver.
Procenter, procent.

Opgave Departementschefer | Opgave Styrelseschefer
Politisk radgivning af 59,3 Bidragtil radgivning af 9,9
ministeren ministerenogi
relationtil arbejdeti
Folketinget
Ledelse og 38,1 Ledelse og 68,3
koordination koordination
EU- og andre 8,2
internationale
opgaver
Andre opgaver 2,6 Andre opgaver, inkl. 13,6
mediesager
N (100 %) 16 N (100 %) 37

Note: Tabellen viser svarfordelingen pa spgrgsmalet: “Angivdit procentvise skgnover, hvor vigtige de enkelte opgavetyperer for din
varetagelse af din stilling i gennemsnit over aret.”

Samtidigerderto andre forhold, som man skal holde sigfor gje ved vurderingen af tallene i tabel
3.2. De viserde ministerielle topchefers opgavevaegtning. De sigerikke noget om, hvordan

46 Se Trangbaek (2021,191-222).
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underordnede chefer ogembedsfolk prioriterer deres tid og opgaver. Man kan saledes forestillesig
eninternarbejdsdelingi departementerne, somindebaerer, atembedsmaend under
departementschefenihgjere grad er optaget af intern koordination inden for ministeriets ressort.
Ligeledes kan man forestille sig, at embedsmaend pa lavere niveaui styrelserne end styrelseschefen
erinddragetiopgaverknyttet til radgivningen af ministeren ogarbejdeti Folketinget (spgrgsmal,
samradsspgrgsmal, mv.), ligesomde i hgjere grad end styrelseschefen kan vaere inddraget i
politikudvikling. Det eren problemstilling, der bliver taget op senere i dette kapitel.

Uanset hvordan dette ma forholde sig, er konklusionen, at nutidens departementscheferi praksis
leder ministerens sekretariat, og at deres altoverskyggende opgave er at sikre bistand til ogat yde og
formidle integreret faglig og politisk-taktisk radgivning til ministeren, saledes som denne er defineret
ovenfor.

Samspillet mellem ministeriel organisation og embedsmandsadfaerd

Der gelderetsaetnormerfor, hvordan embedsmand i ministerierne bgr opfgre sig. De ersaerligt
rettetmod embedsmandsinddragelse i radgivning af den politiske ledelse. Normerne balancerer
embedsmandenes pligt til lydhgrhed overfor den politiske ledelse i forhold til deres pligt til at
radgive ministeren ogregeringen paen made, derrespektererlegalitetsprincippet, derikke bryder
med fagligligheden pafeltet, og somikke indebaereren overtraedelse af sandhedspligten. Deter
normer, somaltid har veeretgeeldende, og som geelderiandre demokratiske retsstater. De har
imidlertid gradvis fundet vej til fgrst en raekke rapporter og betaenkninger, og de har som naevnt
ovenforsiden 2015 vaeret sammenfatteti KODEX VII.

”Kodificeringen” af normerne eri hgj grad sketi kglvandet pa sakaldte sager, som harvaeret gjort til
genstand forgranskningiretlige undersggelser, siden 1999 i undersggelseskommissioner og nu ogsa
i granskningskommissioner. En del af undersggelserne harforholdtsigtil legalitetsprincippets
overholdelse, idet spgrgsmalet harvaeret, om embedsmand i deres bestraebelse efterat vise politisk
lydhgrhediforholdtil den politiske ledelse har overtradt pligten til atadvare eller ligefremsigefra,
hvis en bestemt beslutningville vaere retsstridig. De har ogsa, ud fra samme synsvinkel, beskzeftiget
sigmed densandhedspligt, dergaelderihenholdtil ministeransvarlighedsloven. De sager, derbliver
gjort til genstand forretlig granskning, har antagelig en szerlig karakter, som ggr, at man ikke ud fra
demkan udlede generel indsigti, hvordan embedsmaend balancerer mellem kravet om politisk
lydhgrhed, someren central veerdii et parlamentarisk system med ministerstyre, og lovligheds-og
sandhedspligten.

Bo Smith-udvalgetgennemfgrte pa denne baggrundi 2015 en omfattende survey blandt
embedsmand i seks ministeriers departementer og styrelser.*” Undersggelsen var baseret pa
vignetter, dvs. "korte hypotetiske beskrivelser af tilstraebt virkelighedstro handlingssituationer, hvor
svarpersonen bliver bedt om atangive, hvordan han/hunvil handlei situationen.”*® Formalet var at
afdeekke embedsfolkenes kendskab til normerne ogiforleengelse heraf, hvordan de ville handleien
dilemmasituation, hvor de skulle balancere hensynet til den politiske lydhgrhed overforderes
ministeroverforlovlighedspligten, sandhedspligten og kravet om faglighed. | denne sammenhaeng
er detikke i fokus.

De indsamlede datatilladerimidlertid ogsa at kaste lys over samspillet mellem embedsmandenes
indplaceringi den ministerielle organisation og deres handtering af de dilemmaer, somvignetterne
beskrev. Dervarher for hvert af kravene (lovlighed, sandhed og faglighed) beskrevet to
radgivningssituationer samtyderligere en, som rummede savellovligheds- som sandhedspligten.

47 3795 embedsfolk fra sagsbehandler-til og med kontorchef modtog skemaet. 68.8 % besvarede det.
48 Bo Smith-udvalget (2015,177).
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Emneter herde ministerielle beslutningsprocesser. Tabel 3.3sammenfatteranalyser af de
vignetdata, som har belyst samspillet mellem organisatoriske traek og embedsmaendenes svar p3,
hvorledes deiensituation somden beskrevneville handle. Udgangspunktet erialle tilfeelde, at
embedsmanden harfaeten bestilling pa Igsning af en opgave, hvordetogsa er oplyst, hvad
ministeren menerellerformenesat mene ogdermed gerne ser.

Tabel 3.3. Embedsmandenes organisatoriske roller og deres handtering af normerne forgod
embedsmandsadfaerd

Detinterne hierarki
Stilleti en dilemmasituation sgger embedsmaend vejledning hos deres overordnedeleder
Der eren forskellig vaegtning af normkravene hos sagsbehandlere og chefer
e Embedsmaendichefstillingereraltandetlige mere tilbgjelige i deres bidrag til
ministerradgivning atadvare ministeren, narlovlighedspligten eri spil, end
sagsbehandlere
e Sagsbehandlere eraltandetlige mere tilbgjelige til atadvare ministerenideres bidrag til
radgivning af ministeren end chefer, ndrde i en konkretsituation opleveren
kompromittering af faglighedskravet
Der eren forskellig vaegtning af normkravene hos embedsmaend i departementer og styrelser
e Embedsmandidepartementerneeraltandetlige mere tilbgjelige til atadvare ministeren
i deres bidragtil radgivning af ministeren, narlovlighedspligten eri spil, end
embedsmaendistyrelserne
e Embedsmaendistyrelserneeraltandetlige mere tilbgjelige til atadvare ministereni
deres bidrag til radgivning af ministeren end embedsmand i departementerne, nardei
en konkret situation oplever en kompromittering af faglighedskravet
Note: Opstillingen bygger pa Bo Smith-udvalget (2015, 177-191); Politica 2016:4 (temanummerom
Bo Smith-Udvalgets rapport); Christensen og Opstrup (2018). De forskelle i embedsmaendenes
reaktionsmgnstre i vignetundersggelsen, der er sammenfattet ovenfor, eralle statistisk signifikante.

Vitolkerreaktionsmgnstret pa tre mader. For detfgrste er embedsmaendeneistand til at
differentiere mellem lovlighedspligten og faglighedskravet, idetlovlighedspligten erklarere
formuleret ogforankretiretlige normer, som ersanktionsbelagte. Fordetandet harcheferne en
erfaring og dermed ogsa en indlevelse i de vilkar, hvorunder ministrene arbejder, som ggr, at de
erkenderden politiske risiko for en minister, som handlerretsstridigt, mens de omvendt erkender, at
faglige hensynien politisk beslutningsproces Igbende bliver holdt opimod andre hensyn, herunder
hensyn af politisk-taktisk art. For det tredje afspejler forskellen i adfeerd mellem embedsmaend i
departementerne og styrelserne, hvordan de to niveaueriorganisationen erkomplementaere.
Departementerne harbrede opgaver, som omfatter hele ressorten, og som Igses taet pa ministrene
ogindenforrammerne af et tvaerministerielt koordinationssystem, hvorregeringsudvalg spilleren
stor rolle i den politiske samordning (jf. kapitel 1). Styrelserne er derimod specialiserede inden foret
som regel ret praecist afgransetlovgivningsomrade og har dermed en ressortindsigt, som
departementernesavner. Samtidig|gser de deres opgaveri organisatorisk afstand fra deres minister,
regeringen og Folketinget.

Hverdagspolitikkens, den store og den lille politiks beslutningsprocesser

Ministrene ogregeringen erdirekte ellerindirekteinvolveretibeslutninger og sager af vidt forskellig
karakter. De spaenderfraden store politik, hvoren regeringlancerer og forhandler politiske tiltag,
som har Folketingets udelte opmarksomhed, og som nyder stor mediebevagenhed, til denlille
politik. Detsidste udtryk beskriver sager, der pludselig dukker op, indtager mediedagsordenen og
tvinger en minister, i nogle tilfaelde regeringen til at forholde sigtil dem oglgse dem. Indimellemer
derhverdagspolitikken, som omfatter de mange sager, som ministrene matage sig af, fordi de skal
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igennem Folketinget, fordi de haren stgrrelsesordeni sagligeller gkonomisk forstand, som ggrdem
vaesentlige, ellerfordi dererbergrte interessenter uden for regeringen og det parlamentariske miljg,
for hvemde ertungtvejende.

Uanset hvilken type af sager, derertale om, er ministeriernes embedsmaend involveret. De
forberedersagerne til beslutning, radgiver ministrene ogom forngdentregeringen, oginogle
sammenhange erdetogsadem, derreelt og maske formelt treeffer beslutningen. Det eendrerikke
ved, at beslutningerne haret politisk aspekt, som ggr, at embedsmandeneiforberedelsen af dem,
og ogsa hvis beslutningen eroverladttil dem, orienterer sig efter sdvel minister og regering som de
politiske omgivelseriform af Folketinget oginteresseorganisationerne. Det seetter embedsfolkenes
politiskelydhgrhed paen prgve, forden handlerikke kun om at ekspedere minister- og
regeringsbestillinger, men ogsa om atleve sigindisagen og situationeni et minister- og
regeringsperspektiv.

Disse krav er byggetindidet danske regerings-og forvaltningssystem med parlamentarisme,
ministerstyre og meritbureaukrati. Hvordan det har udvikletsigovertid, ladersigikke bestemme
praecist. Men en del talerfor, at kravene til en politiskinformeretindsats fraembedsfolkenes side
star staerkere i dag endisidste arhundrede, jf. tabel 3.3 ovenfor. Det gaeldersandsynligvis i szerlig
grad pa grund af fremkomsten af flere sager, derfalderidenlille politiks kategori (jf. ogsa kapitel 5
om medier, politik og forvaltning).

Derimod erdet muligtret preecist at beskrive udviklingen i den del af den politisk-administrative
beslutningsproces, hvordereretsamspil med enten interesseorganisationerne eller partierne i
Folketinget. Derforeligger saledes ajourfgrte analyser af interesseorganisationernesinddragelsei
ministerielle beslutningsprocesser. Tabel 3.4sammenfatter udviklingen fra 1975 til 2020.

Tabel 3.4. Organisationsdeltagelse i den centraladministrative beslutningsproces

1975 2000 2010 2020
Antal udvalgm.v. 667 513 436 369
| procent heraf:
Lovforberedelse ogudredning 46 18 10 4
Administration, klage- ogankebehandling 54 38 44 48
Kontakt-, forhandlings- og radgivende udvalg 44 46 48

Kilde: Christiansen (2014); opdateret af P.M. Christiansen i Christensen m.fl. (2022, 287).

Der eri perioden sketen bemaerkelsesvaerdig forandring. Den slogigennemi 1990erne og er fortsat
siden. Denindebaereri denne sammenhang:

e Atderharveaeretetdramatisk faldi antallet af ministerielle udvalg m.v. med ekstern
repraesentation.

e Atskiftenderegeringeri mindre og mindre omfang nedsaetter beslutnings- og
politikforberedende udvalg. Detvil sige ministerielle arbejdsgrupper, kommissioner og udvalg,
som forbereder ny lovgivning eller gennemfgrer udredninger pa et bestemt sagomrade som fx
arbejdsmarkeds- elleruddannelsespolitikken. Det udelukkerikke, at det sker, men nar det sker,
er detundtagelsen ogresultatet af en konkret strategisk vurdering fraen ministers og
sandsynligvis regeringens side. Den meget varierende brug af udvalg ogkommissionerselvinden
for samme regeringsperiode pa fx sundhedspolitikkens omrade understreger dette. Samtidiger
derministerier, fx Erhvervsministeriet og Justitsministeriet, somi hgjere grad end andre
fastholderbrugen af lovforberedende udvalg.*®

49 Christensen, Mouritzen og Ngrgaard (2009).
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e At man idanskcentraladministration harviderefgrt en arhundredlang tradition, hvor behandling
og afggrelse af klage- ogankesagererhenlagt til administrative naevn med repraesentation af
administrationen, serlig sagkundskab og repraesentanterfor bergrte interesser.

Talleneitabel 3.4 deekkeroveren udvikling, hvordet op igennem 1970erne og 1980erne var noget
naerrutine- ognormbundet, at ny og andret politik blev forberedt sammen med organisationerne
pa detpagaeldende omrade ogaltsé ofte i lovforberedende udvalg. Denne praksis er beskrevet som
korporatisme. Den er aflgst af en ny og mere pluralistisk praksis, hvor samspillet mellem
ministerierneforegarien mindre formel form, oghvordetermere abent med hensyn il
afgraensningen af de deltagende organisationer. Konsekvensen ersaledesikke, at
interesseorganisationerne er holdt uden for, men atformerne forogomfanget af deres deltagelse
varierer frasag til sag.

For fuldtud at forsta konsekvenserne af udviklingen er det ngdvendigt at traekke Folketinget med
indi analysen. Udviklingenisamspillet mellem organisationerne og ministerierne har som afledt
konsekvens, at organisationerne i stigende omfang harrettet deres opmaerksomhed mod partierne i
Folketinget. Detindebaererfor de store arbejdsmarkeds- og erhvervsorganisationer kontakt til flere
partier pa tveers af det politiske spektrum.>°

Mere afggrende erimidlertid udviklingen af den sakaldte forligsparlamentarisme. Deter
betegnelsenforen praksis, som harudviklet sigsiden 1990erne. Denindebaerer, at den offentlige
politiki form af lovgivning, anden regulering og bevillingsmaessige prioriteringer bliver forhandlet og
aftalti flerarige forligmellem den siddenderegering og en varierende kreds af partier. Den
indebaererogsa, atderi forligsaftalerne ofte erindfgjet klausulerominddragelse af forligspartiernei
den administrative udmgntning af aftalerne. Som eksempler kan naevnes politiforliget,
forsvarsforliget og aftalen om elevfordeling pa gymnasieomradet. Tabel 3.5viseren oversigt over
udviklingeniflerarige forligindgaet mellem regeringen og partieri Folketinget.

Tabel 3.5. Gaeldende politiske aftaler 2011-21

Opggrelsesar
2011' 20162 20213
Indgaet 2016-20 - 134 42
Indgdet 2011-15 9* 65 38
Indgaet 2010 ellerfgr 66 32 37
Gaeldende aftalerialt 75 110 117

Note. Begreberne politiske aftaler og politiske forlig erikke velafgraensede. Oversigten omfatter
Finansministeriets opggrelser til Folketinget af alle hovedaftaler. Deninkluderersaledes ikke
udmgntningsaftaler. En raeekke aftaler ersuppleret med nye aftaler, fx bankpakkerne aftalti arene
2008-13. De er kun medtalt én gang.

" Finansministeriet. Oversigt over gaeldende politiske forlig. 24.01. 2012 (FIU, Alm.del -2011-12 -
Endeligt svar pa spgrgsmal 18: Spm. om ministeren vilopdatere oversigten over politiske forlig, der
fremgar af den davaerende finansministers svar pd spgrgsmal nr. 215 af 6. august 2009 i Det
Politiske-@konomiske Udvalg, til finansministeren (ft.dk).

2Finansministeriet. Oversigt over geeldende forlig pr 1. december 2016 (FIU Alm.del endeligt svar p&
spgrgsmal 183 : Bilag - Oversigt overgaeldende forlig.docx (ft.dk)

3Finansministeriet. Oversigt over gaeldende forlig pr 1. februar2021. (FIU Alm.del - endeligt svar pa
spgrgsmal 242: FIU 116 Bilag1 - Forligsoversigt.docx (ft.dk)

4Indgdet henholdsvis 2011 og 2016.

50 Binderkrantz, Christiansen og Pedersen (2014).
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Oversigtenitabel 3.5viser, hvorvidtspaendende forligsparlamentarismen er. Den har gradvis
udviklet sigfra1990erne og fremtil i dag. Antallet af geeldende aftaler stigerarfor. Dethaenger
sammen med delsindgdelsen af nye aftaler, dels mange aftaler ogforlig, som erindgdet uden aftalt
udlgbsdato, ogsom derforgaelderindtilvidere ogaltsaien raekke tilfeeldei mere end 10 ar. Af de
117 aftaler, somvaropgjortsom gaeldende primo 2021, var omkringen tredjedel indgaeti 2010 eller
tidligere.

En gennemgang af oversigterne viserdesuden, at alle regeringeri perioden harvaret aktive
forligsmagereinden forrammerne af systemet, samt at mange af aftalerne har haft tilslutningfraen
bred kreds af partieri Folketinget. Den kumulative udvikling af forligsparlamentarismen indebeerer,
at en megetstordel af den offentlige politik (lovgivning, udgiftsprioriteringer og udenrigs- og
Europapolitik) er fastlagti mangearige og partipolitisk brede aftaler ogforlig.

Udviklingen af forligsparlamentarismen har ogsa pa anden vis konsekvenserfor
centraladministrationens virksomhed. Det visersig paflere mader. Fordet fgrste er forhandlingerne
henlagttil et ministerieltregi, detvaere sig detrelevante fagministerium, Finansministeriet og
enkelte gange Statsministeriet. For detandet bliver forhandlingerne fgrt med afsaet i skitser og
oplaeg, som erudarbejdeti ministerierne. Fgrst naren aftale elleret forligerindgaet, udarbejder
ministeriet/ministerierne de ngdvendige formelleforslagtil lov. Fordettredje erdetforhandlinger,
hvor ministeriernes embedsmaend i betydelig udstraekning betjenerikke bare ministeren eller
ministrene, men helekredsen af partier, somrepraesenteretiforhandlingerne. Fordetfjerde
betjener ministeriernes embedsmand saledes ogsa forligskredsen i dens helhed, nar partiernes
ordfgrere efterfglgende fungerer som parlamentarisk fglgegruppe for den politisk-administrative
udmgntning af de enkelte aftaler. Fordetfemte erderinden forrammerne af
forligsparlamentarismen udviklet et seet parlamentariske spilleregler, som ikke ervelbeskrevne, for
indtreedeniogopsigelse af forlig.>*

To heltnye undersggelser, som er gennemfgrt painitiativ og finansiering af Folketinget ggr det
muligt at belyse interne beslutningsprocesseri centraladministrationen og deres samspil med dels
interesseorganisationer dels Folketinget.*? Det drejersigom en analyse af brugen af
bemyndigelseslovgivning og en analyse af gennemfgrelsen af EU-lovgivningi dansk ret med seerlig
fokus pa dansk regulering, som udfylder bestemmelseri EU-forordninger. Dervaribegge tilfelde
tale om kvantitative analyser fulgt op af kvalitative case-studier med detaljerede analyser af
udvalgte beslutningsprocesser. Det seerlige for begge projektervar, at forskergrupperne havde
adgang til alle interne dokumenteri de relevante departementer og styrelser. Analyserne bygger
altsa pa begivenhedsnaere dokumenter fra beslutningsprocessen fulgt op af interview. Det giveret
enestaendegrundlagforen virkelighedstro analyse.

Analyserne tegneretret entydigt billede af beslutningsprocessen. Denviser, at
centraladministrationen spiller en afggrende rolle i disse beslutningsprocesser. Det geelder, hvad
entenderertale om partipolitisk staerkt politiserede beslutninger—som fx indsatsen mod
parallelsamfundifolkeskolelovens sammenhaeng - eller beslutninger, som ikke er genstand for
partiernesstore interesse - som fx reguleringen af finansielle virksomheder - og som derforikke
bliverbrugtideres profilering overforvalgerne.

Gennemanalyserne erdetogsa muligt atfa etindbliki samspillet mellem departementer og
styrelser, hvad dersavnesianalyseri udviklingen af ministeriernes organisationsstruktur.

51 Tidligerefolketingsmedlem Aage Frandsen var en af de forste, der pegede pd de problemstillinger, som
knytter sigtil forligsparlamentarismen (Frandsen (2006; 2008).
52 Christensen m.fl. (2020); Blom-Hansen m.fl. (2021).
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Konklusionen er, at samspillet er overordentlig teet og samarbejdspraeget. Det geelder ogsa, ndr man
har styrelser, som delvist er trukket ud af det ministerstyrede hierarki, saledes som det fx ertilfaeldet
med Finanstilsynet, som haren uafhangigbestyrelse.

Der eri disse sager ofte et samspil med organisationerne pa omradet. Det kan vaere teet, og detkan
omfatte savel repraesentation i udvalg og arbejdsgrupper som tosidige kontakter med udveksling af
informationer ogvurderinger graensende til uformelleforhandlinger. Det variererimidlertid, akkurat
som de strukturelleanalyserviser, frasagtil sag, hvor teetinddragelsen er, ogderersituationer,
hvor forhandlinger og beslutningerer henlagt til et partipolitisk regii form af en forligskreds.

Analyserne harogsa blotlagt sagsmangdens betydelige omfang og den ofte store retlige og tekniske
kompleksitet, som kendetegner de sager, hvori der skal treeffes beslutning. En konsekvens heraf er,
at det ofte af kapacitetsmaessige grunde vil veere embedsmaend, der reelt treeffer beslutningerom,
hvad politikken skal veere, fordi hverken fagministeren og sletikke regeringen, i dagi skikkelse af et
regeringsudvalg, harkapacitettil at behandle ogtage stilling til sagerne. Detabnerfordenrisiko, at
deropstar enselvkgrende forvaltning, hvorembedsveerketi et ministerium eller en styrelse forfglger
den politik, som detfinderrigtig, men analyserne ndedei begge tilfeelde frem til, at dette ikke sketei
de undersggte sager.

Snarere viste analyserne patvaers af de undersggte cases, atembedsmaendene bade i
departementerne og deres styrelserihgjgrad eri stand til at anticipere inden for hvilkenramme, de
har lov til at disponere politisk. Heri 13 ogsa en evne til at skgnne over, hvorndrensag elleren
beslutningeller delbeslutning kraevede forelaeggelse for ministeren ogisidste ende foret
regeringsudvalg. Samtidig blev kapacitetsproblemeti hgj grad Igst ved, at sagsforberedelse,
forhandlinger (internti centraladministrationen, med organisationerne ogi EU) og beslutninger
typisk varoverladttil embedsmaend pa mellemniveau i form af erfarne sagsbehandlere og
mellemledere.

Denne nye forskning anskueligggri hgj grad, hvor stor sags- og beslutningsmaengden eri
centraladministrationens departementer og styrelser. Den satter ogsa styrkelsen af koordinationen
pa regeringsniveau i perspektiv, idetden viser, atdetdenne styrkelsetil trods er forholdsvis fa sager,
dernar fremtil forelaeggelse og behandlingi et centraltregeringsudvalg. Padenne standard er
ministerstyretintakt. Men den samme forskning viser ogsa, atder er stor forskel frasag til sag og fra
situation til situation. | nogle forlgb udgarinitiativet utvivisomt fraregeringen, fx efter behandling i
et regeringsudvalg. | andre forlgb er deringen usikkerhed med hensyn til den politiske linje, og
departementets og de relevante styrelsers embedsmaend arbejder selvstaendigti tiltro hertil.

Samtidigviserforskningen, hvilke krav der stilles til sdvel ministeriernes faglige kapacitet som evnen
til at vurdere hverenkeltsagiikke bare ministerens ogregeringens politiske perspektiv, meni
forholdtil detsamlede politiske landskab. Her er det ogsa vaesentligt, atinddragelsen af sagernes
politiske aspekteri embedsvaerkets arbejde indebaerer, at derikke kan opstilles klare
forhandskriterier for, hvad der er sager, som ngdvendigggr ministerforeleeggelse ellerendog
forelaeggelseforetregeringsudvalg. Deternok en selvfglge, at de sager, somindledningsvis blev
beskrevet hgrende hjemme i den store politiks verden, har denne karakter. Men sagerfra
hverdagspolitikken, fx reguleringen af dyretransporter, og sagerfra denlille politiks verden hgrer
0gsa hjemme herséledes som det fx ertilfaeldet, narder kommeren mediehistorie om mobning og
chikane padanske skibe.>?

53 Undersggelse af chikane og mobning pa danske skibe (em.dk) (22.08.2022).
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Opmearksomhedspunkter

Dette afsnit skal laesesi sammenhang med kapitel 10g 2 om regeringskoordinationen og
ministeriernes organisation. Opdelingen af ministerierne i departementer og styrelsersikrer saledes
ikke alene en adskillelse mellem pa den ene side politikudvikling og minister- og regeringsbetjening,
pa denandenside forvaltning og drift. Samspillet mellem specialiserede styrelser og departementer
med brede opgaver og stor kapacitet kan ogsa sikre, at departementerne kan fungere som checks pa
virksomhedeni styrelserne. Tabel 3.6 sammenfatter nogle vaesentlige opmarksomhedspunkter i
forhold til de ministerielle beslutningsprocesser, sdledes som de i almindelighed serud.

Tabel 3.6. Opmaerksomhedspunkteriforhold til tilretteleeggelsen af ministerielle
beslutningsprocesser

Den departementale faglighed
e Departementerne ersomsekretariater for ministreneindrettet pa at tilfredsstille
ministerens bestillinger
e Departementerne arbejderitaetsamspil med ministeriernes styrelser, men har de faglig
kapacitettil at yde et kvalificeret modspil til styrelsernemed hensyn til:
o Ressortfaglighed?
o "Teknisk” indsigt, somikke er deekketind gennem de departementale
embedsmaends samfundsvidenskabelige uddannelser?
Departemental analysekapacitet
e Er dertilstraekkelig kapacitet til policy-analyse til understgttelse af politikudvikling?
e Er dertilstraekkelig kapacitet til kritiske konsekvensanalyser?
Departementernes personaleforbrug
e Der harvearetenstaerkvakstidepartementernes personaleforbrug, mendeterlangtfra
klart, hvad der begrundervaeksten
e Hvilke mulighedererderforat omprioritere medarbejderressourcer med henblik pa
styrkelse af faglighed og analysekapacitet
Styrkelse af lovforberedelse m.v.
e /[ndrettilrettelaeggelse af lovforberedelsen risikerer at svaekke dens faglige og politiske
kvalitet
e Overvejelseaf nye formerforlovforberedelse ogudredning, som kompenserer for
udviklingen vaek fralovforberedende udvalg, og som samtidig respekterer et politisk
gnske om hurtighed i politikforberedelsen

Sadan somdepartementerne fungerererdet for det fgrste klart, at de fgrst og fremmest bruges af
ministrene, og ogsa ser sig selv, som politiske sekretariater med alt, hvad dette indebzerer. Et
vaesentligt opmaerksomhedspunkt er derfor, om departementerne haren tilstraekkelig faglig
kapacitettil at kunne indgai et kvalificeret samspilmed styrelserne ogikke i hovedsagen som det
led, dersikreren politisk kvalitetssikring af arbejdet. Lever en given sag fx op til ministerens og
regeringens bestillinger og forventninger? Erderen tilstraekkelig grad af opmaerksomhed pa de
politiskerisici, som knyttersigtil en sag?

Denne faglige kapacitet knyttersigtil ressortfagligheden, idet den méaforventes atafhange af den
kollektive erfaring, som er opsamlet pasavel chef- som medarbejderniveau. Den knyttersig
imidlertid ogsatil personalesammensatningen. Der er en tradition for, at ministeriernes
departementersagodt som udelukkende erbemandet med samfundsvidenskabelige kandidater
(jurister, politologer og gkonomer), mens styrelserne alt efter deres opgaverharen
personalesammensaetning, derertilpassetderesressort. Et opmaerksomhedspunkt erderfor,om
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derkunne vaere enfordel for departementerne i nogle af sektorministerierne i atansaette
embedsmand med en mere specialiseret baggrund, fx biologer, ingenigrereller laeger.

For detandeter det ogsa spgrgsmalet om departementer, somi meget hgj grad er orienteret mod
betjening af minister ogregering, harenintern organisering af virksomheden, som saetterdemi
stand til at gennemfgrekritiske analyser, herunder konsekvensanalyser, som pa et fagligt grundlag
trykprgverde forslag og skitser til politiske initiativer, som departementerne udarbejder pa bestilling
af ministre ogregering. Bo Smith-udvalgetanbefalede saledesindpasningen af en funktion som
retschefi departementerne. Mange ministerier haridag i varierendeform en sadan funktion. To
spgrgsmal resterer dog. Detene er, om retschefen kan blive tilstraekkelig staerk over for det hierarki,
hvori han ellerhunindgar.>* Den andener,omderikke eret tilsvarendebehov for trovaerdige
policyanalyser rettet mod politikkens konsekvenser og beslutningsgrundlag. Men sadanne
analyseenheder martres af samme svaghed som retschefen, idet detikke ergivet, atde vil faen
steerk positionidepartementet.

| umiddelbarforlaengelse af den meget klare udvikling veek fralovforberedende udvalger
spgrgsmaletom, hvordan man kan forbedre det beslutningsgrundlag, som bliver lagt til grund for
savel politiske udspil som forslagtil ny lovgivning mv. Det gaelder ogsd det grundlag, hvorpa man
forberederogbeslutter styringsmaessige oginstitutionelle reformerinden for den offentlige sektor.

54 ”Ud over det problem, der i praksis vil bestd i atvaretage en sddan uriaspost, vil faren, séledes somBo
Smith-udvalget ogsa var opmaerksom pa, veere, at resten af organisationen nedprioriterer de juridiske hensyn
og overlader dem til "stjernejuristen”.” Christensen,J.P. (2022,317).
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Kapitel 4. Et korps lukket om sig selv

Administrative organisationers primaere ressourcer er deres medarbejdere og chefer. Det ggr
rekrutterings- og forfremmelsespolitikken til et centralt elementivurderingen af
centraladministrationen og dens udvikling. Dette kapitel redeggr fgrst for ansvarsfordeling og
procedurer pdomradet. Dernaest beskriver det udviklingen overtid i rekrutterings-og
karrieremgnstre.

Der eret ret sikkertgrundlagiform af allerede gennemfgrte analyser for en sddan kortlaegning, nar
detgelderdepartementscheferneogtil dels styrelsescheferne. Det er samtidiganalyser, derleder
til ret entydige konklusioner med hensyn til udviklingens retning. Det forholder siganderledes, nar
derertale om rekrutterings- og karriereveje forembedsfolk pa sagsbehandler- ogledelsesniveauet
til og med posterne som afdelingschefer/direktgreri departementerne ogvice-/underdirektgreri
styrelserne.

Bag kortlaegningen ligger nogle analytiske og policyrelevante problemstillinger. De ladersiglangt fra
belyse paettilfredsstillende analytisk grundlag, men ersamlet op i form af opmarksomhedspunkter
i slutningen af kapitlet.

Rekrutterings- og karrierepolitikkens organisering

Rekrutterings- ogkarrierepolitikken liggeri relativt stabilerammer. Udgangspunkteter, at
ministerierneselv tilrettelaegger den. Denneselvstaendighed raekkeri nogle ministerier videre,
sdledesat deresstyrelserselv tilrettelaegger rekrutteringen af nye medarbejdere, i hvertfald pa
sagsbehandlerniveauet. | andre ministerier er dertradition for en faelles rekrutteringspolitik, som er
formet pa departementalt niveau.

Det forholdersiganderledes pa det gverste ledelsesniveau. Fordet fgrste har det altid vaeret
regeringsanliggender, forsavidt som udnavnelsen formelt eren regeringsbeslutning. For detandet
er procedurerne gradvis strammet op, sdledes at man pa regeringsniveau ogsa har et regulaertvalg
ved besattelsen af stillinger som f@grst og fremmest departementschef og styrelseschef.

Fremtil midten af 1970erne var praksis, at den minister, i hvis ministerium dervaren ledig
topstilling, indstillede en kandidat til posten. Denne indstilling blev, efter alt hvad vi ved, normalt
efterkommet af regeringen pa det ugentlige ministermgde. Det gavimidlertid anledning til kritik fra
davaerende statsminister AnkerJgrgensen, at regeringen padenne made blev stillet overforen
fuldbyrdet kendsgerning, da en undsigelse af den indstillende ministervillevaere en kilde til intern
konflikt.

| forbindelse med etableringen af et netveerk af regeringsudvalgi 1977, jf. kapitel 1, blevregeringens
ansaettelsesudvalg ogsa nedsat. Det har eksisteret siden og har i praksis haft samme
sammensatning med statsministeren som formand og finansministeren som fast medlem. |
koalitionsregeringererlederne af hvertenkelt af regeringspartierne ogsa medlemmer af udvalget.
Det samme gxlderad hocden minister, som harenledigstilling at beszette. Anseettelsesudvalget
har i lighed med andre regeringsudvalg ogsa et forberedende embedsmandsudvalg.

Princippetvarfrastarten, at proceduren skulle sikre en flerhed af kandidater. Rationalet bag
proceduren varogsa at sikre, at man ikke automatisk foretog udnavnelser, hvorkuninterne
kandidatervari spil, og hvor (intern) anciennitet kunne vaere et afggrende kriterium, idet "det var
alderdom og dgdsfald, som udlgste forandringer pa chefniveau.... og fgrte til en almindelig oprykning
pa "dgdelisten”.”>®

55 Hjelmar (2003, 69); Nielsen (2017).
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Proceduren ersiden udviklet, men rationalet forbliver det samme somi 1977. Proceduren starter
med, at detforberedende embedsmandsudvalg shortlisteren gruppe af kandidater, somiden
efterfglgende proces snaevresind. | beslutningsfasenindstiller de to-tre kandidatertil selve
ansaettelsesudvalget, som formeltindstiller en kandidat til regeringen, menreelt treeffer
beslutningen. Dereraltsatale om det, man i den teoretiske litteratur beskriver som politiske “at
will”-beslutninger®®, hvor den politiske ledelse har det sidste ord med hensyn til, hvem de vil
besaette en given toppost med, men det sker, jf. ovenfor, uden skelen til kandidaternes politiske
tilhgrsforhold.

Det forberedende embedsmandsudvalg og ansaettelsesudvalget skrider angiveligt til beslutning, nar
de er overbevisteom, atder pa listen erkandidater, som de vurderer som kvalificerede. I den
sammenhangerdetvasentligt, at man siden slutningen af 2010erne har haftet kursusforlgb for
sakaldte “spothold”, som ersammensat af yngre (departementale) embedsmand med et
forventeligt potentiale for stillinger pa topniveau.>”

For anseettelse i stillinger palavere niveau er udgangspunktet som naevnt ressortprincippet. Der har
gennemtidenvaeretgjort forskellige tiltag for at koordinere og styrke personalepolitikken gennemfx
overenskomstaftalte tillaeg for mobilitet, rotationsordninger og efter- oglederuddannelsestiltag,
men hvordan de har udvikletsig, oghvordan billedet for gjeblikket tegnersig, er uvist.

Rekrutterings- og karriereveje for ministeriernes topchefer

Grundprincippet for dansk centraladministration er nu som fgr et neutralt embedsvaerk, hvis
medarbejdere paalle niveauer errekrutteret efter en vurdering af deres faglige meritter. Deres
politisketilhgrsforhold indgarikke i vurderingen af deres egnethed til at beklaedestillinger, heller
ikke stillinger som departementschef og styrelseschef. Der er pa dette punktikke sket
dokumenterbareaendringerovertid. | envurdering af det gverste lag af cheferi
centraladministrationenindgarimidlertid ogsa en raekke andre forhold. De ersamletioversigteni
tabel 4.1. Den bygger pa de ganske mange analyser af embedsmandskorpset, som foreligger.

En inddragelse af disse forhold i analysen tegner et mere differentieret billede. Det erfordet fgrste
et billede, somviseretretigjnefaldende brudiudviklingen. Det kan ganske vistikke tidsfaestes til et
bestemtar, til en konkretbeslutning, endsige en politisk besluttet reform af politikken for
rekruttering til de allergverste chefstillingeri centraladministrationen. Men fra og med slutningen af
1970erne og begyndelsen af 1980erne kan man empirisk fastsla, atder sker afggrende endringer,
som til gengaeld harholdtsigsiden. Deteri gvrigt tidsmaessigt ssmmenfaldende med nedsaettelsen
af regeringens ansattelsesudvalg, som harbestdetsiden, jf. ovenfor. Dereraltsd et brudi
udviklingen, hvorderpahver side af bruddet eren betydelig stabiliteti rammerne for
forfremmelsespolitikken. Det er naturligt at tolke bruddet som et udtrykfor, at regeringerne i nyere
tid, uansetderes partifarve, har gnsket og gennemfgrt et opggr med fortidens stive
tjenestemandssystem.

Der erfor detandetflere elementeribruddet. Det mestigjnefaldende er, at nutidens topchefer har
envasentligt kortere funktionsperiode end fortidens. Frem til 1980 sad departementscheferne
gennemsnitligt 16-17 ar i deres stillinger. Siden daerden gennemsnitlige funktionsperiode reduceret
til gennemsnitligt 8-9ar. Faldetslogret hurtigtigennem og stabiliserede sig derefter. For
styrelsescheferne skete samtidig og ganske praecis det samme. En vaesentlig tilfgjelse er, atder
omkringgennemsnittet eren betydelig spredning. Noglebliveraltsa kun kort tid i deres stillinger,
mensandre overleverendog megetlange. Da partipolitiske forhold indtil nu harvaeret uden

56 Krausem.fl. (2006).
57 Topledertalenter | Medarbejder- og Kompetencestyrelsen (medst.dk) (24.08.2022).
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betydningisahenseende, rejserdet spgrgsmalet om, hvad derligger bagden betydelige spredning
omkringden gennemsnitlige anseettelsesleengde.

Tabel 4.1. Udviklingeni rekrutterings- og karrieremgnstre for ministerielle topchefer

Departementschefer

Op til 1980-90’erne

Efter 1990erne

Uddannelse

Samfundsvidenskab (jura,
statskundskab, gkonomi)

Samfundsvidenskab (jura,
statskundskab, gkonomi)

Ansattelsesform

Tjenestemand med livslang
anszettelse

Aremalsansat tjenestemand med
mulighed forforlaengelse

Udnavnelsesalder (gns.)

45 ar

45 ar

Funktionsperioder (gns.)

16-17 ar

8-9 ar

Karrierevej

Internti ministeriet

Internti centraladministrationen,
idetfeaerre alene haren
forudgdende karrierei samme
ministerium

Privilegerede karriereveje

Indenrigsministeriet og
Justitsministeriet

1. Forudgaende anszettelsei
Finansministeriet og
Justitsministeriet

2. Forudgaende ansattelsei
Statsministeriet ogtjeneste
som ministersekretaer

ggersandsynlighed for
forfremmelse og forkortervejen
til forfremmelse

Erfaringeriandre dele af
den offentlige sektoreller
fra private virksomheder

Nej

Nej

Overgangfra og til karriere
i enten politikeller
interesseorganisationer

Forekommeri praksisikke

Forekommeri praksisikke

Styrelseschefer

Uddannelse

Samfundsvidenskab ogandre
videregdende uddannelser

Samfundsvidenskab ogandre
videregdende uddannelser

Ansattelsesform

Tjenestemand med livslang
ansaettelse

Kontraktansaettelse

Udnaevnelsesalder (gns.)

45 ar

45 ar

Funktionsperioder(gns.)

16-18 ar

8-10 ar

Karrierevej

Internti ministeriet for
samfundsvidenskabeligt
uddannede

I nogen grad eksterne
ansaettelseri privatvirksomhed
for styrelseschefermed anden
videregdende uddannelse

Internti ministeriet

Overgangfra og til karriere
i enten politikeller
interesseorganisationer

Ikke kortlagt

Styrelseschefererifa tilfeelde
overgaettil ansaettelsei
interesseorganisationer

Kilder: Askim m.fl. (2022); Binderkrantz m.fl. (2022); Christensen (1980); Christensen (2006); Christensen, Klemmensen og Opstrup (2014);

Trangbaek (2021; 2022).
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| bruddetliggerogsaen @ndringikarrierevejene. De erslaet mere gradvisigennem. Op til arene,
hvor bruddetladersigkonstatere, var praksis i hgj grad, at embedsmaend, der blev udnaevnt til
topstillinger, havde tjent sigop igennem hierarkietinden forsamme ministerium. Med bruddeter
dette mgnsteraendret. Bade departementschefer og styrelseschefer har ofte i dag en forudgaende
ansaettelseietandetellerandre ministerier. Til trods herforer detfortsatlangt fra umuligti dagat
komme til topsi hierarkiet ved en karriereinden for samme ministerium.

Bruddetindebaererogsa, at der er opstaet nogle privilegerede karriereveje forkommende
topchefer. Detvisersignemlig, atansaettelsei nogle ministerier bade forggersandsynligheden forat
opna udnaevnelse og tidsmaessigt afkorter perioden forud for udnavnelse til en topstilling. Det
gaelderspecielt forembedsmand med en forudgaende ansaettelsei Finansministeriet og
Justitsministeriet. Men embedsmaend, der hararbejdet som ministersekretaererellersomledideres
ansettelse i etandet ministeriumvaeret udlant til Statsministerieti en periode, harogsaen forgget
sandsynlighed forat na toppen. Dereriden sammenhangtaltom, at de har tilegnet sig “politiske
faerdigheder.”*® Sadanne privilegerede karriereveje varikke helt ukendte fgrhen, idet
Indenrigsministeriet og Justitsministeriet ganske ofte forsynede andre ministerier med
departementschefer. Men dervar ikke detsamme klare mgnstersom det, dertegnersigi
udviklingenide seneste ar.

Det eri densammenhaengi gvrigt vaesentligt, at vejen til en topstilling gennem hele perioden er gaet
gennem centraladministrationen selv. Deter nu som fgr undtagelsen, at ministerielle topchefer har
enforudgadende karriere i fx den kommunale og regionale forvaltning, ogingen departementschefer
er hentetind fra private virksomheder. Det er undtagelsesvis sket for styrelseschefer, specielt
styrelseschefer med en specialistbaggrund.>°

En grundsondringi dansk forvaltning er netop sondringen mellem embedsmaend med
generalistbaggrund ogembedsmaend med specialistbaggrund. Generalister erembedsmaend med
samfundsvidenskabelige uddannelser (jurister, politologer og gkonomer), imens specialister er
embedsmand med andre videregaende uddannelser sasom agronomer, biologer, ingenigrer og
leger. Departementerne har paalle hierarkiske niveaueraltid sa godt som udelukkende vaeret
bemandet med generalister. For styrelserneer billedet mere blandet. Nogle styrelser har veeret
domineret af en bestemt profession, fx laeger for Sundhedsstyrelsen, ingenigrer for Vejdirektoratet
og dyrlaegeriVeterinaerdirektoratet og nu Fedevarestyrelsen. Andre styrelser harimidlertid opgaver,
som primart bestar af juridisk sagsbehandling, fx Civilstyrelsen eller Skattestyrelsen, mens fx
Finanstilsyneterbemandet med en blanding af jurister og gkonomer.

Sondringen mellem generalister og specialister er med denne definition nem atanvende i statistiske
opggrelser. Den erogsavelegnet, nar det geelder bemandingen af departementerne, hvis
samfundsvidenskabeligt uddannede medarbejdere, chefer og gverste ledelse har opgaver, som for
detfgrste ikke er steerkt knyttet sammen med deres grunduddannelse som jurister, politologer og
pkonomer, fordetandet har en karakter, hvor politisk-taktisk og faglig radgivning flyder sammen.
Dertil kommeren forventning om, atansatte i departementerne kan anlaegge meget brede
perspektiver pade sager, som de arbejder med. Der er kort sagt en forventningom, atde
departementale generalisteri kraft af deres ganske brede kompetencereristand til at leve sigind i
ensituation, saledes som den tegnersigforministerogregering.

Det eranderledesistyrelserne, hvis opgaveraltid er ganske specialiserede. De beskaeftiger ogsa
embedsmand med samfundsvidenskabelig baggrund, men ser man pa deres funktioner, minder de

58 Trangbaek (2022).
59 Christensen (1980, 298-301); Binderkrantzm.fl. (2022).
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forholdsvis lidt om generalistfunktionerne i ministeriernes departementer. Der ersnarere tale om
specialistfunktioner svarende til dem, som embedsmand med teknisk-naturvidenskabelige
uddannelserlgseristyrelserne. Man kan derforargumentere for, at mani stedetforelleri tilleegtil
denklassiske uddannelsesbaserede sondring bgrarbejde med en funktionelsondring, dertager
udgangspunktiforskellige embedsmandskategoriers opgaver.®° Problemeter, atden er svaerat
anvende i en empirisk analyse af udviklingen i rekrutterings- og karrierepolitikken.

Med disse forbehold tegner dersig konturerne af et skift, som viikke pa det foreliggende grundlag er
i stand til at analysere tilbundsgaende. Tidligere forudsatte lovgivningeninogle tilfelde, at
styrelseschefen skulle have en bestemt uddannelse. Det gjaldt fx for medicinaldirektgren og
veterinardirektgren. Samtidig blev andre stillinger som styrelsesdirektgr ogsa besat med
specialister. Indtrykket er, at dette mgnster har @ndretsig, saledes at stillinger som styrelseschef i
stigende grad besaettes med generalister med en forudgdende departemental karriere. Man udvider
pa denmade karrierevejenefor cheferidepartementerne. Samtidig tilfgrer man styrelserneen
ledelse pa direktionsniveau, som erfortrolig med de institutionelle og politiske rammer for
ministerbetjening og regeringsarbejde.

Konklusionen erséledes, at centraladministrationen inden for meritbureaukratiets stabileramme
har gennemgaet ganske omfattende ogvidtraekkende forandringer. Det er eendringer, somindtrafi
slutningen af 1970erne og begyndelsen af 1980erne, og somsiden har sat sigigennem. Pa et
vaesentligt punkter derdogikke sket nogen @ndringer overhovedet. Vejen til en topstillinger at
finde i centraladministrationen, og dererkun en meget beskeden udvekslingmed dels det
kommunale ogregionaleniveau, dels interesseorganisationsniveauet. | forhold til private
virksomhedererderipraksisingen udveksling. | det omfang ministerielle topchefererindtradti
virksomhedsledelser hardetinaesten alle tilfaelde veeret offentlige selskaber som det tidligere DONG
og Energinet.®* Man kan derfor karakterisere centraladministrationens gverste ledelseslag som et
korpslukketomsigselv.

Personaleomsaetning og sygefravaer i centraladministrationen

| dette afsnitservi pa om derer sketen udviklingi personaleomsatningen og sygefraveaereti
centraladministrationen. Begge statistikker skal fortolkes med forsigtighed, da derdels kan vaere stgj
forbundet med sammenligningerovertid, dels kan vaere mange forskellige drsagertil udsvingienten
deneneellerdenanden retning. Narviinddragerdem her, erdetalene med fokus pa, om der kan
spores nogle generelle, overordnede tendenseri udviklingen i personaleomsaetning og sygefraveer,
som kunne kalde payderligere analyser af de underliggende arsager.

Til afdeekning af personaleomsaetningen benytter vi et procenttal, som angiver, hvorstoren del af
medarbejderstaben, derharforladtarbejdspladsenilgbet af et ar. Den statistik, derliggertil grund
for figur4.1., er kvartalsvis, og udarbejdet som sakaldt “rullendear”, hvilket vil sige, at
medarbejderstaben i kvartalets midterste maned er sammenholdt med medarbejderstaben i samme
maned aretfgr. Vibenytterheropggrelsenfor4. kvartal hvertar. Tallene for personaleomsaetningen
kan vaere staerkt pavirkede af ressortmaessige, strukturelle eller systemtekniske aendringer. Det
vurderes dog at veere mindre problematiski dennesammenhang, hvor vi ikke interesserer os for

60 Jann og Wegrich (2019).
61 Der er set bort fra tidligere ministerielle topchefers overgang til forskellige former for
radgivningsvirksomhed.
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udsving frakvartal til kvartal, men alene brugerstatistikken til at belyse, om derharvaereten
langsigtet udviklingi personaleomsaetningen i centraladministrationen. 2

Figur4.1. viser personaleomsatningen patvaers af henholdsvis departementer og styrelserfor hvert
ari perioden 2001 til 2021. Personaleomsaetningen harigennem det meste af perioden vaeret hgjere
i departementerneend i styrelserne, men derer med undtagelse af arene 2001 og 2002 en
begraensetvariationsbredde, ogdet erfgrst og fremmest tydeligt, at derikke harvaeretnogen
entydigtrendiudviklingenidenne 20-arige periode.

Man skal vaere varsom med fortolkningen af, hvad en henholdsvis lav eller hgj personaleomsaetning
er udtryk for. De ministerier, deriperiodenligger hgjti personaleomsaetning er ministerier som
Statsministeriet og Finansministeriet. Den hgje personaleomszetningi Finansministeriet mai et vist
omfangfortolkes som enintenderet effekt, dadeti Finansministeriet harvaeret gnsketat have en
hgj grad af medarbejdermobilitet. Tilsvarende skal den hgje personaleomsaetningi Statsministeriet
sesi lyset af, at ministerieti mange arhar haft en tradition forat hente medarbejdere ind fraandre
ministerierikortere perioder.

Nedbryder man personaleomsaetningsstatistikken pa hovedkontoniveau, hvilket typisk vil sige
styrelsesniveau, kan der sagtens vaere udviklinger og tendenser, somikke afspejles pa det
overordnede niveau, som figur4.1. afdeekker. Meni forhold til en belysning af nogle bredere
udviklingstraek er den vaesentligste konklusion, at derikke generelt kan spores en stigende eller
faldende personaleomsaetningi perioden 2001 til 2021 i centraladministrationen.

Figur4.1. Personaleomsaetningi centraladministrationen, 2001-2021
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Til belysning af udviklingen i sygefravaereti centraladministrationen benyttes ISOLAs®? beregninger
af fraveersstatistikken. Konkret benytter vi fravaersniveauet, som viser omfanget af sygefravaerien

62 personaleomsaetningsstatistikken er beskrevet naermere i @konomistyrelsen (november 2021). Denne
publikation redeggr ogsa for de afgraensninger,somer ngdvendige at foretage for at udarbejde denne
statistik. Data er venligststillettil radighed af @konomistyrelsen. Grafen for styrelserne daekker kun de
styrelser, hvor ordet “styrelse” indgar i hovedkontoen pa Finansloven.

63 |SOLA er et statsligtstatistiksystem, og de data, der benyttes til belysningaffraveeret, er venligststillettil
radighed af @konomistyrelsen. For en grundigintroduktion til fraveersstatistikken, se @konomistyrelsen (maj
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given myndighed som antal hele fravaersdage pr. arsvaerk. Statistikken indeholder malinger for hvert
kvartal fra og med 1. kvartal 2005, og de malingervi benytteridette notater”rullende ar”, hvilketi
denne sammenhang betyder, atfraveereti et givet kvartal er opgjort som en aggregering overdet
seneste artil og med det pageeldendekvartal. Til brug forfigur 4.2 benyttervi opggrelseni 4. kvartal
hvertar, som altsareelt deekkersygefraveeretihele kalenderaret (pga. “rullende ar”).

Den mgrke kurve i figur4.2 viser det gennemsnitlige antal sygefravaersdage pr. arsveerk pa tveers af
departementerne, imens den lyse kurveviser det gennemsnitlige antal sygefravaersdage pr. arsvaerk
pa tveers af styrelserne. Det gennemsnitlige sygefravaerharforhele perioden 2005 til 2021 veeret 6,6
sygefravaersdage pr. arsveerk for departementerne og 8,2 sygefravaersdage pr. arsvaerk for
styrelserne.

Som detvar tilfaeldet med personaleomszetningen (se figur4.1), erdernaturligvis en underliggende
variation i fravaersniveauet. At Skatteministeriet fx i en arraekke fraog med 2006 har haftet relativt
hejtsygefravaerkunneilysetaf de store reorganiseringer pa ministeromradet tyde p3, atsadanne
reformerkan have en negativ betydning for sygefravaeret, som man bgrvaere opmarksom pa, men
detvil kreeve en omfattende analyse at afdaeekke de underliggende mgnstre i sygefraveeret og deres
arsager.| denne sammenhang, hvorfokus er pa den generelle udviklingi centraladministrationen,
er den centrale konklusion, atderikke genereltkan spores et stigende sygefraveerovertidi
centraladministrationen.5

Figur4.2. Udviklingen i sygefravaeri centraladministrationen, 2005-2021
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Note: Bygger pa data stillet til radighed af @konomistyrelsen. Se fodnote 63.

Opmaerksomhedspunkter

De @ndringer, som overtid ersketi centraladministrationens karriere- og personalepolitik, rejser
spgrgsmalet, om konsekvenserne af dem. Forholdet erimidlertid, at derikke foreliggersikkerviden
herom. Derer ikke undersggelser pa danske data heraf, og selv hvis man vil drage konklusioner fra
international forskning forat overfgre dem til danske forhold, er mulighederne forat ggre det pa et

2021).Grafen for styrelserne dakker kun de styrelser, hvor ordet “styrelse” indgar i hovedkontoen pa
Finansloven.

64 | en sammenligning afsygefravaeret i den private, statslige, kommunale og regionalesektor blev det i 2018
konkluderet, at sygefravaereti staten er lidthgjere end sygefravaeret i den private sektor, men lavere end
sygefravaeret i den kommunale og regionalesektor (Beskaeftigelsesministeriet og Finansministeriet2018).
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sikkertgrundlagsvage. Det betyderikke, at man savnerovervejelserherom. Men de foreligger
primaertiform af officielle rapporter og beteenkninger elleranbefalingerindeholdti
konsulentrapporter.

Det indebaererikke, at problemstillingen er praktisk irrelevant. Konsekvensen er blot, at man ma
indskraenke sigtil at opstille en oversigt over de afvejningereller “trade-offs”, som deterrelevant at
inddrage i envurdering af den fgrte politik. Tabel 4.2 sammenfatter derforen raekke
opmarksomhedspunkter, somidentificerer overvejelser, som deterrelevantatinddrage i
vurderingen. De erformetsom spgrgsmal, daderikke er nogetsikkert grundlagforatbelyse den
problemstilling, som de rejser.

Tabel 4.2. Konsekvenser af karriere- og personalepolitikken for centraladministrationens
opgavelgsning

Karriereveje for departementschefer og styrelseschefer

e Hvordan pavirkerekstern rekruttering topchefernes ressortfaglighed?

e Hvad er samspillet mellem funktionsperiodens Iaengde og hhv. topchefernes
ressortfaglighed og deres legitimiteti forhold til medarbejdere oginteressenter?

e Hvordan pavirkertopchefernes karrierevej deres rolleopfattelsei ogidentifikation med
den organisation, som de harledelsesansvar for?

e | hvilketomfang pavirkertopchefernes uddannelse deres rolleopfattelse og deres adfaerd
som topchefer?

e Huvilke konsekvenservil det have, hvis centraladministrationen i hgjere grad dbnede for
rekruttering af topcheferudefra?

e Har topcheferrekrutteret uden for centraladministrationen forudsaetningerforat faerdesi
det politisk-institutionelle rum, hvori departementer og styrelser opererer?

Personalestruktur

e Hvilkenbetydning haruddannelsessammensaetningen i departementer ogstyrelserfor
deresopgavelgsning?

e Hvilken betydningforopgavelgsningen har medarbejder- og chefudveksling mellem:

o Departementogstyrelseride enkelte ministerier?
o Og mellem ministerierneindbyrdes?

e Hvilkenbetydningharen hgj, respektive ringe medarbejdermobilitet for opgavelgsningen

i ministerierne?

Denoverordnede problemstilling bag opmaerksomhedspunkterneerden samme, hvad enten det
drejersigomrekrutterings- og karrierepolitikken for topchefer eller om ministeriernes
personalepolitiki almindelighed. Det handler om, hvordan deres uddannelsesmaessige baggrund,
forudgdende karriere og varigheden i deres anszettelsesforhold pavirker deres opfattelse af den
professionellerolle, somde ertildelti organisationen, deres forudsaetninger for at udfgre den ogi
sidste instans deres adfzerd.
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Kapitel 5. Medier, politik og forvaltning

Der synesatherske en overvaeldende enighed blandt embedsfolk og ikke mindst politikere om, at
udviklingenimedierne er den vaesentligste andring i rammevilkarene for politik og forvaltning. Bo
Smith-udvalget haevdede sagaridets rapport fra 2015, at "medierne skaberetturbodemokrati”i
denforstand, at en ny medievirkelighed er med til at eskalere beslutningshastigheden og gge
kravene til systemets handtering af enkeltsager.®> Siden Bo Smith-udvalgets rapport erdersket
yderligereudviklingi medielandskabet, ikke mindstiforhold til brugen af sociale medier. 1 2020 var
der42 procentaf befolkningenialdersgruppen 15-75 ar, som fik nyhederfra sociale medier.®®

Udviklingen er paflere punktergaetsa staerkt, at deter svaert at finde nogenlunde sikre
forskningsbaserede svar pa, hvad deri dag kendetegner samspillet mellem medier, politik og
forvaltning, herunder hvilke konsekvenser dette samspil harfor det politisk-administrative system.
Dertil kommeren svag vidensopsamling pa dette punkt, som blandt andet kommertil udtryk ved, at
flere anvendte leerebggeri offentlig forvaltning ikke naevner medierne med étord.®’

Med detforbehold ggrvifglgende i dette kapitel. Fgrst givervi en kortfattetintroduktion til det
danske mediesystem. Dernaest servi neermere pa, hvad der kendetegner nyhedsdaekningen og
samspillet mellem medierne, den politiske dagsorden og den fgrte politik. Herefterintroducerer vi
begrebet”medialisering” og giver eksempler pa, hvordan det danske politisk-administrative system
er blevet medialiseret. Afsnittet afrundes med en raeekke opmaerksomhedspunkter.

Det danske mediesystem

En typologi over mediesystemer, som har haft stor gennemslagskraft, skelner mellem tre
mediesystemer: den liberale model, den politisk-pluralistiske model og den demokratisk-korporative
model.%8 Sidstnaevnte kategori, som er den kategori mediesystemeti Danmark kommer taettest pa,
var traditionelt kendetegnet ved mediernes teette binding til partierne og en teet kobling mellem
statslige og private interesser. | det demokratisk-korporative mediesystem understgttes medierne af
staten samtidigmed, at medierne haret samfundsansvariform af at understgtte den offentlige
debat. | denliberale model, som blandtandetteeller USA og England, er derderimod en klar
adskillelse af presse ogstat, hvilketblandtandet kommertil udtrykien mindre og begraenset
statsstgtte til medierne.

Denne karakteristik af det danske mediesystem bygger primaert pa kilder af eldre dato, og forholder
sigikke til de @endringer, derersketi mediesystemet fraisaer2000 og fremefter. | en opdateret
karakteristik, baseret pa de samme dimensioner som latil grund for den oprindelige typologi,
skitseres ”det danske mediesystem 2.0”.%° Tabel 5.1 gengiveri oversigtsform nogle af de centrale
karakteristika ved det danske mediesystem fgrognu.

Tabellenviser, at pa alle fire dimensioneri den oprindelige karakteristik af mediesystemer, erderi
Danmark sket markante forandringer overtid. Hvor journalistiske normer og veerdier omfairness,
upartiskhed ogkritik af magtfulde aktgrer fremstar relativt stabile overtid,”® erjournalistikkens ydre
rammertil gengaeld underkraftig forandring. De digitale teknologier har flyttet nyhedsforbrug fra
aviser, fijernsyn ogradiotil internettet og samtidig gjort det muligt at publicere og opdatere

65 Bo Smith-udvalgets rapport (2015, 71).

66 Kulturministeriet(2021,41).

67 Se Christensen m.fl. (2022); Blom-Hansen m.fl. (2018). Det samme geelder (stort set) for en laerebog i
Offentlig politik (Green-Pedersen m.fl. 2018).

68 Hallin og Mancini (2004).

69 Se Blach-@rsten og Willig (2016).

70 Se Albaek m.fl. (2015).
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nyhedshistorieri dggndrift.”* Deterdesuden en udvikling, som hargjort det sveert for
nyhedsorganisationerne at finde en baeredygtig forretningsmodel. Sammenlignet med lande som fx
USA har statens stgtte til nyhedsmediernei Danmark dog afbgdet de vaerste gkonomiske
konsekvenser af de strukturelle &endringer, og det ervaerd at bemaerke, at de udfordringer, somer
skabt af globaliseringen og digitaliseringen, er forsggt handteretinden forde grundlaeggende

rammer af det danske mediesystem, som derfor stadig passer bedsti kategorien af demokratisk-
korporative mediesystemer.”?

Tabel 5.1. Karakteristik af det danske mediesystem fgrog nu

Mediesystemets karakteristika
(f@r 2000)

Det danske mediesystem 2.0
(efter 2000)

Udvikling af
mediemarkedet

Historisk set hgjt oplag af aviser
samt tidlig udvikling af
trykkepressen

Faldi papiraviserneslaesertal og
antal abonnementer, faldi
annonceindtagter som fglge af
digitalisering. Hyppigt og
forskelligartet medieforbrug blandt
stgrstedelen af danskerne, men
begrensedeindtaegterfradigitale
abonnementer. Fremvaekst af
sociale medier

Politisk parallelisme

Historisk seten steerk partipresse:|
Igbet af de seneste artierseset
skiftiretningaf en neutral og
kommerciel presse medintern
mangfoldighed; politisk styring af
publicservice men med betydelig
autonomiformedierne

Med partiavisensdgd erder
organisatorisk sketen svaekkelse af
den politiske parallelisme, men den
er stadigsynligidetredaktionelle
indhold, iseerledere og debatstof.
Fra omnibuspressetil
segmentpresse, hvorhvert
nyhedsmedie servicerer bestemte
dele af befolkningen

Journalistisk
professionalisering

Steerk journalistisk
professionalisering samt tradition
for selvregulering af
nyhedsmedierne

Faggranser mellemjournalistik og
kommunikation under pres.
Udvikling af akademiske
kandidatuddannelserijournalistik.
Svagere selvreguleringi "fgdte”
netmedierenditraditionelle
nyhedsmedier

Statensrollei
mediesystemet

Steerk stat (velfeerdsstat) med aktiv
mediepolitik, men ogsa tradition for
pressefrihed. @konomisk stette til
nyhedsmedier samt staerk tradition
for publicservice-tv og-radio.

Politisk pres pa nyhedsmedierne
som fglge af digitalisering og
tendenstil mindre konsensus om
detfzelles bedstei mediepolitikken,
fxiforholdtil publicservice.
Gradvis omlaegning af mediestgtte
til produktionsstgtte. @get kamp
om nyhedsmediernes autonomifra
staten, isaerpublicservice

Kilde: Tilpasset gengivelse af tabel 1.10g tabel 1.2 i Blach-@rsten og Willig (2016).

71 Elmelund-Praestekeer og Hopmann (2016, 106).
72 Se ogsa Blach-@rsten og Willig (2016, 31).
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Kendetegn ved nyhedsdaekningen af politik og forvaltning

De @ndringeridet danske mediesystem, som erskitseretitabel 5.1, har givetsigudslagi
forandringerinyhedsdakningen af politik og forvaltning. Nogle af disse forandringer har karakter af
moderate tendenser, ogdererogsa studier, der pegeriforskelligretning. Med det forbehold
traekkervifem tvaergaende forandringer frem, men de ma ngdvendigvis laeses med forsigtighed, da
nyhedsbilledet er fragmenteret:”?

1. Negativitet: Medierne harentendens til at fremstille omtalte politikere og partieri et negativt
lys, og derer entendenstil, at negative politiske kampagner far stgrst opmaerksomhed. Derer
ikke nogetnytidenne tilbgjelighed, menden erformodentlig forstaerket som konsekvens af den
hardere konkurrence pa mediemarkedet.

2. Strategi- og spilframing: Medierne har et staerkt fokus pa strategiske, processuelle og
konkurrencemaessige aspekter af det politiske liv.

3. Personalisering: Derer envis basis for at konkludere, at medierne har gget deres fokus pa
enkeltpersoneridakningen af politik. Resultaterne er dogikke entydige.

4. Fortolkendejournalistik: Nyhedsmedierne bringer mere og mere analyserende og kritisk
fortolkendejournalistik.

5. Politisk balance: Derkan spores ubalanceri tv- og radionyheder, men de kan darligt beskrives
som partipolitiske. Det handler mere om, atfx regeringer far mere taletid end oppositionen,
hvilketdogsom hovedregel er udtryk for mediernes kritiske tilgang til regeringen som magtfuld
aktgr.”* Derudovererderer entendenstil, atflere af de traditionelle aviseri deres redaktionelle
indhold, ikke mindstileder- og debatstof, stadig afspejler traditionelle partitilhgrsforhold.

Det ersamtidigen selektiv nyhedsdaekning, hvortil-og fravalg stadiger en funktion af de klassiske
nyhedskriterier, uagtet at andre kriterier ogsa er blevet vigtigere. De klassiske nyhedskriterierer:
vaesentlighed, identifikation, sensation, aktualitet og konflikt. Nyheder, derikke lever op til disse
kriterier, fartypisk mindre elleringen opmaerksomhed. I den kategori falder som hovedregel stgrre
reformkomplekser, som patrods af deres betydelige konsekvenser, passer darligt med formateti
nyhedsmedierne. Den politiske redaktgrfor Politiken har formuleret det pa denne made:’®

"Denjournalistik, derfglger op pa, om reformerharvirket, ertypisk programsat til
mellemjul og nytar, hvis jeg skal vaere lidt grov. Mediemgllen kvaerner for hurtigt—
derer heletiden et nythovedspor. Her kan og skal vi blive bedre”

Reformerne af skatteforvaltningen kan ses som et omrade, hvor medierne, med betydelig
forsinkelse, erbegyndtatinteressere sigfor, hvad der egentligkom ud af de store reformeri midten
af 00erne. Den kritiske mediedaekning varimidlertid stort set fraveerende, dareformerneisintid
blevvedtaget, og pa den made bliver dette eksempel enillustration af det, som en analyse under
Magtudredningen allerede konkluderedei 2004:7°

"Det var ikke medierne, dersatte pensionsspgrgsmalet pa dagsordenen. Det varikke
medierne, dersatte skattereformerne i 1985, 1993, og 1998 pa dagsordenen. Detvar
hellerikke medierne, der—maske med delvis undtagelse af stramningernei 1995 —
satte arbejdsmarkedspolitikken pa dagsordenen.”

73 De fem tendenser bygger pd Elmelund-Praestekaer og Hopmanns (2016) oversigtskapitel.Se ogsa Pedersens
(2016) kapitel om valgkampe og medier.

74 Green-Pedersen m.fl. (2017).

75 Nielsen (2021, 204).

76 Larsen og Goul Andersen (2004, 267).
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En anden konklusionidetstudie var, atmedierneialle disse sagervarendog megetlangsomme til at
opdage, at nogetvar undervejs. Rekorden tog efterlgnsforligeti 1998, hvorforligetblevindgaeten
time efter, at medierne kunneberette, atdervar forhandlinger om efterlgnnen.

Hvem saetter dagsordenen og hvad betyder nyhedsdaekningen for den fgrte politik?

| et moderne og komplekst samfund som det danske harbade medierogpolitikerebehov forat
prioritere opmaerksomheden. Ingen kan give alle emner stor opmarksomhed samtidig, og denne
prioritering af opmaerksomheden er netop kernen i dagsordensbegrebet. En dagsorden kan forstas
som henholdsvis politikernes og mediernes relative fordeling af opmaerksomhed pa forskellige
emner.

Et spgrgsmal, som har vaeret genstand for stor interessei bade dansk oginternational forskning,
angar forholdet mellem mediernes nyhedsdagsorden og den politiske dagsorden. Et stgrre dansk
forskningsprojekt om netop den problemstilling gav et interessantresultat.”” For det fgrste fandt
man, at derer tale om etsamspil mellem de to dagsordener, hvor de gensidigt pavirker hinanden.
Mere bemaerkelsesvaerdigt fandt man for detandet, at mediernes pavirkning af den politiske
dagsorden er politisk betinget. Det skal forstds sadan, at medieopmaerksomhed om et givetemne
kun giver markante effekter pa den politiske dagsorden, hvis emnet passerindi partiernes
konkurrence omvaelgernes gunst. Det er endvidere sadan, at oppositionspartierne star strategisk
bedsti kampenom den politiske dagsorden, ogderforerdet pa de emner, som oppositionen har
interesse i atpromovere, at mediedagsordenen har stgrst chance for at pavirke den politiske
dagsorden.

Hvis partierne bredt kan blive enigeom at ignorere etemne, erderomvendtikke meget medierne
kan ggre for at fastholde emnet pa dagsordenen. En afggrende opmaerksomhedsskabende faktorer
konflikt og uenighed imellem de politiske partier.

Man kan ga skridtetvidere ogspgrge, hvad nyhedsdakningen betyder forden fgrte politik, sasom
lovgivning og de offentlige udgifter. Deterigen et spgrgsmal, derikke kan besvares entydigt, meni
lyset af dentilsyneladende staerke konsensus om mediernes centrale rolle, er det veerd at fremhaeve
nogle studier, derudfordrer denne konsensus.

For detfgrste har detvaeretsvaert at finde effekter af mediedaekningen, fx mediedagsordenen, i
studieraf fordelingen af de offentlige udgifter og af udviklingeni reguleringen af samfundet. Derkan
sagtensvaere enkeltpostereller enkelte lovaendringer, som kan knyttes sammen med forudgaende
fokus pa sagenimedierne, menidetbredere billedeerdet nogle andre faktorer, derdriver
udviklingeniden fgrte politik.”®

En af de faktorer, derbegraenser mediernes indflydelse pa den fgrte politik, ernetop
nyhedsdakningens hastighed og flygtighed. Lovgivning og budgetlaegning er som hovedregel
langsommelige processer, hvorimod mediedakningen haren mere flygtig karakter, og mange
politiske prioriteringer treeffes uden stor medieopmaerksomhed. Tager vi arets finanslov, er
hovedbrikkerneiloven lagt fastlaenge fgr, mediernei efteraret begynderatinteressere sig for
finanslovsprocessen. Manglende vedholdenhed er formodentlig ogsa en af forklaringerne p3, at selv
mediestorme, som erkendetegnet ved megetintensiv mediedaekning af en given problemstilling,
kunsjeeldent farmaerkbare afledte effekter pa den forte politik.”

77 Se bl.a.Green-Pedersen (2011) og Green-Pedersen og Stubager (2010).
78 Se fx Mortensen (2011);Jakobsen og Mortensen (2014).
79 Elmelund-Praestekeer og Wien (2007).
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| lyset af opfattelsen af et medieskabt turbodemokrati er det desuden veerd at naevne etamerikansk
studie, som harundersggt, hvad medieopmaerksomhed betyder forlovgivningsprocessen.
Spgrgsmaletvar, kort fortalt, om gget medieopmaerksomhed pa et givet lovforslag bremsereller
accelerererlovgivningsprocessen. Detklare svar er, at medieopmaerksomhed fgrertil laengere
lovgivningsprocesser.® En plausibel forklaring er, at med gget medieopmaerksomhed blander nye
aktgrerog perspektiversigi debatten, hvilket kan vaere ganske positivt for lovgivningens kvalitet. Til
stgtte for sidstnaevnte kan deromvendt peges paflere eksemplerien dansk kontekst, hvorfravaeret
af intensiv medieopmaerksomhed op til vedtagelsen af store reformer, har betydet, atreformerne
ikke erblevettilstraekkelig tryktestet, for de ersat i sgen. De store og fejlslagne reformer af
skatteforvaltningen i midten af 00’erne kan ses som et lererigt eksempel pa det.®*

Mediernes betydning for den politiske dagsorden og for den fgrte politik kan ikke entydigt afklares
pa detforskningsgrundlag, derforeligger. Men grundlaget er tilstraekkeligt solidt til at konkludere, at
man bgr veaere papasselig med at slutte fra, at politiki hgj grad foregarigennem medierne (se
nedenforom medialisering), til at politik foregar pa mediernes preemisser, og at den politiske
dagsorden ogden fgrte politik ville vaere vaesentlig anderledes, hvis vi havde en anden
nyhedsdakning.

Medialiseringen af politik og forvaltning

De forudgaende afsnit byggeri hgj grad pa studier, somfastholder, at ogsa medierne ogderes
relation til det politiske system, kan studeres ud fra gaeengse forestillinger om arsager og effekter. Der
erimidlertid ogsd en andentilgang til spgrgsmalet om mediernes rolle og betydning, somisaer har
interesseretsigforbegrebet”medialisering” 8. Som deterblevet formuleret:®3

"Da begrebet understregerinteraktions- og transaktionsprocesseri et dynamisk
perspektiv, gar medialisering ud over en simpel kausal logik, hvorverdeninddeles i
afhaengige og uafhaengige variable. Medialisering som begreb bade transcenderer og
inkluderer medieeffekter”

I denfgrste kobling af begrebet medialisering og politik blev medialisering beskrevet som en proces,
hvor et politisk systemi hgj grad er pavirket af og tilpasset de krav, som massemediernestilleri
deres daekningaf politik”.8* Forskellige definitioner af medialisering bydersig til, men centralt star,
at begrebetrefererertil en proces, hvordet politiske system (og samfundet)i stigende grad tilpasser
sigmedierne ogdet, man kalder”’medierneslogik”.®° Sidstnavnte er en samlebetegnelse som blandt
andetdaekker de nyhedskriterier, medierneanvender, og de teknikker og redskaber, som medierne
benyttersigaf, fx simplificering, polarisering, personalisering. %®

Medialiseringen af politik er blevet karakteriseret som en proces, hvor udviklingen kan beskrives ud
fra fire dimensioner.®’ De fire dimensioner er gengiveti figur 5.1. Baseret pa disse fire dimensioner
kan man analysere medialisering som en proces, der gennemlgber forskellige faser, og hvor svaret

80 Wolfe (2012).

81 Se Christensen og Mortensen (2018).

82 Nogle taler om “mediatisering”, men her bruger vi konsekvent begrebet “medialisering”.
83 Schulz (2004, 90) [Forfatternes egen overszttelse]. Se ogsa Strémbick (2008, 232).

84 Asp (1986,359).

85 Se fx Strémbick og Esser (2014); Hjarvard (2008).

86 Strombéck (2008, 233).

87 Strémbéck (2008).
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pa hver af de fire dimensioneri figur5.1afggr, hvilken fase et givet land befindersigipa etgivet
tidspunkt.®®

Figur5.1. Fire dimensioneri medialiseringen af politik.

Vigtigste kilde til information: Vigtigste kilde til information:
erfaringellerinterpersonel D —  medierne

kommunikation

Mediererovervejende Mediererovervejende
afhaengige af politiske D — uafhaengige af politiske
institutioner institutioner

Indholdeti mediernes Indholdeti mediernes
nyhedsdaekning overvejende - — nyhedsdaekning overvejende
styretaf politisk logik styretaf medielogik
Politiske aktgrerovervejende . Politiskeaktgrerovervejende
styretaf politisk logik Nl " styretaf medielogik

Det oplagte spgrgsmal i forlaengelse af figur 5.1 er, hvilken fase Danmark befindersigi. Allerede
magtudredningen fra 2003 konkluderede i sin hovedrapport, at medierne som selvstaendig
samfundsinstitution udggr det primaere forbindelsesled mellem befolkningen og den politiske
ledelse, og politiki meget hgj grad foregari medierne, tilpasset mediestrukturen og
nyhedskriterierne. Hjarvard (2016, 55) identificereri en gennemgang af den historiske udviklingi
forholdet mellem medier og politiki en dansk sammenhang perioden efter 1990, som en fase, hvor
de politiske aktgreristigende grad styres af en medielogik, dog med den vaesentlige tilfgjelse at ogsa
medierne harskullettilpasse sigen udviklingi den politiske kommunikation og den politiske
konkurrence omvalgerne. | etandet oversigtskapitel konkluderes det, at professionaliseringen af
partiernes kommunikation stadig er underudvikling, men tog sin begyndelse i 1990’erne og tog fart
med Fogh-regeringerne efter 2001.%°

Hvilke konsekvenser medialiseringen far for politik og forvaltning lader sigformodentlig bedst afggre
i studier af beslutningsprocesser og/ellerinterview med journalister, politikere og embedsfolk.
Baseret pa samtaler med netop disse aktgrertegnede Bo Smith-udvalgeti 2015 etbilledeaf et
konfliktfyldt forhold mellem embedsmaendene pa den ene side, ogjournalisterne padenanden.
Som hovedarsagertil embedsstandens utryghed ved atinteragere med medierne naevnesen
hyppigere udskiftning i kredsen af politiske journalister, faerre specialiserede fagmedarbejderei
medierne, ogat megeter pa spil, hvis: °°”... kommunikationen gar galt, og ministeren eller
ministeriet pludseligeri offentligmiskredit.” Redaktgrer ogjournalister giveromvendt udtryk foren
grundlaeggende mistillid til de notater, oplysninger m.v., som ministerierne producerer. Dertil
kommer, at journalisterne har svaert ved at fa kontakt med det almindelige embedsvaerk, dem som
ikke ersaerlige radgivereeller pressechefer.®?

Bo Smith-udvalgets rapporttegner et billede af en forvaltning, som har oprustet pa bade den
strategiske kommunikation og dag-til-dag-kommunikationen. Sidstnavnte er ngdvendigt, damange
ministerier skal handtere opimod 30-50 pressehenvendelser om dagen, ogi forhold til den mere

88 Strombéack (2008).

89 praestekaer-Elmelund m.fl. (2021,233). Se ogsa Jgnsson og Larsen (2002).
90 Bo Smith udvalget (2015, 73).

91 |bid.
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strategiske kommunikation er der eksempler pasager, hvorder ligger en kommunikationsplan klar,
for policy-delen er pa plads.®? En medarbejder beskriver det sadan:*3

"Cheferne erhelt ekstremt bange for darlig presse. Man laeggeraldrig en sag op, hvor
man siger, atdet erdarlig presse, men godt for fagomradet.”

Denne mediebevidsthed er systematiseret i fx det davaerende Miljg- og Fgdevareministeries
h&ndbogi ministerbetjening, hvori dethedder:**”...presse erenintegreretdel af en sag, og alle
administrative medarbejdere har pligt til at teenke mulighederne for offensiv presse eller defensiv
presseindidenlgbende sagsbehandling”.

Det kunne ligne ensituation, hvor kommunikationen bestemmer politikken, i den forstand at
politikkens kommunikerbarhed gar forud for spgrgsmalet om, hvorvidt dette eret ngdvendigt og
vigtigt politisk udspil. En sadan tilstand tilnaermer sig medialiseringens fjerde fase, men det kraever
yderligereanalyserat konstatere, i hvilket omfang partiernes politiske udspiler drevet mere af
overvejelseromsalgbarhed end af genuine politiske ambitioner.*®

Det eri udgangspunktet ministeriernes presseafdelinger, som hartil opgave at handtere medierne.
Presseafdelingerneerilighed med Minister- og Ledelsessekretariatet en stabsenhed. Typiske
opgaveripresseafdelingerne erat fglge ministerens synlighed i medierne, lave pressemeddelelser
om ministerens politiske initiativer og klare kontakten med journalister. En analyse fra 2018 af Miljg-
og Fgdevareministeriet viste, at presseafdelingen pa det tidspunkt bestod af 6 medarbejdere, ogden
davaerende pressechef giverianalysen en beskrivelse af, hvordan medietrykket er &ndretiforhold
til godt 10 ar tidligere, hvorvedkommende var den eneste pressemedarbejder i ministeriet:®®

”Jegkan huske dengang, dajegvar alene omdet og kunne ga ind til ministeren ved
fire-tiden for at fortaelle om dagens pressehenvendelser. S kunne vi lige ekspedere
dem!Sa dukkede TV 2 News op, og sa dukkede web-aviserne ogalle de rullende
deadlines op. Nuerman ngdttil at forstyrre ministeren mange gange omdagen. Det
var man ikke for 13 arsiden.”

At ogsa de gverste cheferiministerierneersensitive over for og meget optaget af kommunikation
og pressehdndtering viser et nyt og omfattende observations- oginterviewbaseret studie af danske
departementschefer.®” Flere departementschefer giver udtryk for, at hastigheden i de daglige
beslutningsprocesser ersteget, og de koblerdetiseer sammen med et stigende pres frajournalister
og sociale medier. Hvor megettid og opmaerksomhed, der bruges pa medierne, varierer patveers af
departementscheferne, mendereristudiet gengivetflere eksempler pa, at departementscheferer
steerktinvolvereti ministerens og ministeriets handtering af konkrete pressesager. Samletset
konkluderes det:*®

92 Bo Smith udvalget (2015, 78). Et andet aspekt af denne interaktion med pressen er antalletaf
aktindsigtsanmodninger, somtilsyneladende har veeret stigende, men vi har ikke kunnet fremskaffe sikretal pa
denne udvikling.

93 |bid.

94 Jensen (2018, 86).

95 Se ogsa Elmelund-Praestekaer m.fl. (2021,235).

% Jensen (2018, 83).

97 Trangbaek (2021, kapitel 16).

%8 Trangbaek (2021, 288) [Forfatternes egen oversattelse].
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"Tempoetogintensiteteni mediedaekningen ersteget overde sidste 10ar.
Sidelgbende med den udvikling har ministerierne oprustet med presseenheder til at
handtere mediernes efterspgrgsel. Presseenhederne handterer mindre
standardforespgrgsler, men hvis sagen ertilstraekkelig stor, bliver ogsd andre dele af
embedsvaerketinvolvereti, hvordan derskal reageres pasagen. Mediedagsordenen
pavirkeraltsaden daglige opgavelgsningi ministeriet. At vaere paforsiden kan rydde
halve oghele dage i departementschefens og ministerens kalender, og dermed tage
tid vaek fra handteringen af andre opgaver. Er historien stor, kan den kraeve rigtig
mange ressourcer af embedsvaerket. Generelt bruger departementschefernetid pa at
holde sigopdateret pa mediedagsordenen, fordi de serdet som vigtigt forden
radgivning, de giver ministeren.”

Der eri disse ar ogsa en stigende forskningsinteressei danske styrelsers strategiske kommunikation,
hvordan styrelserne arbejder med deres omdgmme, og hvilke faktorer, der harbetydning for
mediedaekningen af styrelserne.®® Etresultatiden forskning er, at medier oftere daekker styrelsers
fejl end styrelsers positiveresultater. Etandet resultat er, at negativ mediedaekning af en styrelse
har en selvforsterkende effektiden forstand, at det har en tendenstil at fgre til mere negativ
mediedaekning af styrelsen.1%°

P& regeringsniveau blev der efter Lars Lokke Rasmussens tiltreeden som statsministeri 2015 oprettet
enkommunikationsenhed i Statsministeriet, som blandt andet skulle varetage den overordnede
strategiske kommunikation af regeringens stgrre politiske udspil og reformer pa tveers af
ministerierne. Til det formal blev der ogsa oprettet en hjemmeside, regeringen.dk,som erblevet
viderefgrt af den nuvaerende regering. Denne styrkelse af den tvaergdende samordning af
kommunikationen kan ses som et selvstaendigt bidragtil den staerkere tvaergdende samordning og
koordination af regeringsarbejdet, som erbehandlet ovenforikapitel 1.

Under Mette Frederiksen regeringen har der desuden vaeret taget yderligere initiativer til at styre
kommunikationen fra Statsministeriet: 1°*

”Under den nuvaerende Frederiksen regering er koordinationen af regeringens
kommunikation gget. Etinitiativ er den centrale koordination af kommunikation p&
tvaers af alle ministerierne. Dette indebzerer, at ministerierne skal koordinere med
Statsministeriet, narde vil kommunikere et nytinitiativ. Mere specifikt fgrer
Statsministeriet en oversigt overallevasentlige regeringsinitiativer, som skal
kommunikeres til offentligheden. Baseret pa den oversigterder ‘grgnne’ perioder,
hvor ministerierkan kommunikere initiativer og’rgde’ perioder, hvor kun regeringens
kerneinitiativer bgr kommunikeres til offentligheden. I sidstnaevnte fase bgrandre
ministerierikke kommunikere om mindre initiativer. Konsekvensen er, atalle
ministerier, fgr de udsender pressemeddelelser, skal koordinere med Statsministeriet,
omdeerienrgdellerengrgnzone.”

Medierne og Folketinget

Nyhedsdaekningen harikke kun en direkte effekt pa ministerens ogdermed dele af embedsvaerkets
arbejdsdag. Envaesentligdel af presset kommer via Folketinget, hvor medlemmerneikke sjeldent
fglgerop pa kritiske historieri medierne ved at stille § 20 spgrgsmal til ministrene, eventuelt fulgt op
af indkaldelse af ministeren til et abent samrad. Opggrelserviser, at netop den type ikke-

99 Se fx Verhoest m.fl. (2021) og Jacobs m.fl. (2022).
100 Boon m.fl. (2019).
101 salomonsen og Trangbaek (2022,247) [Forfatternes egen oversattelse].
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lovgivningsaktiviteter harvaeret kraftigt stigende over de senesteartier. Modsat henvendelser fra
journalister, hvor ministeren haretvalgiforholdtil, omdeter en henvendelse, derskal svares pa,
skal der svares pa § 20-spgrgsmal og samradsspgrgsmal, og det skal vel at maerke vaere
gennemarbejdede og korrekte svar. Vived ikke, hvor mange ressourcer den type aktiviteter optager
i ministerierne, men deterformodentligt adskillige arsvaerk, og det er samtidig svar, som skal
godkendesitoppen af departementerne, og som optagerledelsesmaessigt fokus. Deter desuden
blevet mere og mere almindeligt at afholde samradene som abne samrad, ogdeteri den
sammenhangblevet haevdet, at de abne samrad ofte far karakter af politiske markeringer frem for
reel menings- og vidensudveksling. %2

En sammenligning af folketingsmedlemmernes tidsforbrugi 1980 og 2017 viser, at
folketingsmedlemmerne i dag bruger mere tid pa udadrettetaktiviteti form af kontakt til medierne,
borgere oginteresseorganisationer, og mere tid til udarbejdelse af artikler og kommunikation pa
sociale medier. 11980 brugte medlemmerneaf Folketinget til gengaeld mere tid pa partiaktiviteter,
debatteriFolketinget og pa at laese rapporter, bilag, m.v.1% Sidstnaevnte er bemaerkelsesvaerdigt, da
samme studie viser, atantallet af bilag til udvalgsmgderi 2019-2020 var steget til over45.000 bilag,
hvor dettilsvarendetal i 1972-73 samlingen var omtrent 5000 bilag.%* Samtidiger
lovgivningsaktiviteterne i Folketinget ikke steget vaesentligt overtid. |1 1972-73 samlingenvarder 15
spgrgsmal for hvert lov- eller beslutningsforslag, imens deri 2019-2020 samlingen var 50 spgrgsmal
for hvertlov- eller beslutningsforslag. Som studiet konkluderer: 1°°”Hverdagen pa Christiansborg er
altsdi stigende grad blevet optaget af spgrgsmal frem for lovbehandling”.

Sociale medier

Identifikationen af de fire faseri medialiseringen bygger pa observationeraf udviklingeni de
traditionelle medier, ogderhar ikke vaeret et saerskilt fokus pa udviklingen i og betydningen af de
sociale medier. | dag erstort setalle politikere og partiertil stede pa de sociale medier, hvilket rejser
spgrgsmalet om, hvordan det eendrerved medialiseringen af politik og forvaltning.

Der foreliggerikke et sikkert grundlagtil besvarelse af det spgrgsmal. Deter padenene side blevet
haevdet, at politikerne gennem de sociale medier:1°”...har (gen)vundet terraen, fordi de igen bliveri
stand til at kommunikere direkte til borgerne”. Pa den anden side kan 24/7 karakteren af den nye
medievirkelighed presse politikernei defensiven, fordi aviser og tv har konstant opdaterede
nyhedsflader, og fordi borgere og politiske modstandere kan sende historier direkte udidet
offentlige rum og dermed tvinge de implicerede politikeretil at reagere. %’

Det erdog stadig sadan, at disse historierfgrst bliverrigtig store, narde traditionelle nyhedsmedier
formidlerdem. | forhold til de sociale medier kan man derforargumentere for:1%¢”. . at ja,
politikerne harfaeten ny kommunikationskanal, meniforholdtil den brede offentlige samtaleer
derikke tale om en uredigeret kommunikationskanal —nyhedsmedierne harstadig en gatekeeper-
funktion, hvor medielogikken og de professionelle rammerfor nyhedsproduktionen er geeldende”.*%°
Det erdog veerd at gentage, at derer behov formere forskningi, hvordan de sociale medier &endrer

102 Hansen og Flindt (2018).
103 pedersen (2022, 65).

104 pedersen (2022, 60).

105 pedersen (2022,62).
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108108 | bid., 235.

109 Se ogsd Jensen (2016).
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vilkarene for politik og forvaltning. En selvstaendig problemstilling knytter sig her til kvaliteten og
rigtigheden af de nyheder, derformidles uden om de traditionelle nyhedsmedier.

Opmarksomhedspunkter

Tilsvarende de andre problemstillinger, som erbehandlet i dette notat, rejser ogsd udviklingeni
forholdet mellem medier, politik og forvaltning spgrgsmal, som fortjener saerskilt diskussion og
opmarksomhed. Disse eroplistetitabel 5.2. Som argumenteretforidette kapitel kan udviklingeni
centraladministrationens vilkar og opgavelgsningikke forstas uafhaengigt af udviklingen i
nyhedsdakningen ogiden politiske konkurrence i Folketinget. Folketinget hari de senere ar haft
fokus pa arbejdsprocesser ogarbejdsvilkari Folketinget, men det erindtrykket, at dette arbejde
endnuikke harfgrt til veesentlige forandringer. Men netop fordi forholdene i
centraladministrationen ikke kan forstas uafhaengigt af Folketinget, er det vigtigt, at ogsa Folketinget
er enintegreretdel af diskussionen om forholdet mellem medier, politik og forvaltning. Derfor rejser
tabel 5.2 opmaerksomhedspunkter, somikke blot angar centraladministrationen men ogsa
Folketinget og medierne. Det erdog med forsigtighed, atvi rejser disse opmaerksomhedspunkter, da
detheltklartikke tilkommer os at give rdd om, hvordan journalister og politikere varetager deres
hverv.

Tabel 5.2. Opmaerksomhedspunkter vedrgrende medier, politik og forvaltning

Folketinget og centraladministrationen

- Megetaf detmediegenererede pres pa centraladministrationen bliver formidlet via
spgrgsmal til ministeren fra folketingsmedlemmer og folketingsudvalg samtabne samradi
udvalgene. Detervigtige parlamentariske kontrolredskaber, men dereri de seneste artier
sketen bemaerkelsesveerdig veeksti disse ikke-lovgivningsaktiviteteri Folketinget, somi
sigselvskaberetforgget presforat levere opadrettet politisk bistand og radgivningi
ministerierne. Erdenne brug af de eksisterende parlamentariske kontrolredskaber
hensigtsmaessig? Erder brug for andre parlamentariske kontrolredskaber i
vaerktgjskassen?

- Udviklingenviser, atdeterblevet svaerere at engagere folketingsmediemmerneiarbejdet
med lovgivningsprocessen. Det kan dels skyldes en centralisering af
beslutningsprocessernei Folketinget og af samspillet mellem regeringen og partierne (jf.
kapitel 1), dels skyldes mindre mediedaekning af denne kerneopgavei Folketinget.
Hvordan kan der skabes mere engagementi lovgivningsprocessen, og stgrre
medieopmaerksomhed pad denne del af det parlamentariske arbejde?

Medierne og centraladministrationen

- De afledte krav frade medialiserede omgivelser kunne give anledning til mere
grundlaeggende overvejelsericentraladministrationen om, hvordan disse krav honoreres
uden at skade andre vaesentlige krav til embedsvaerkets opgavelgsning, fx "faglighed”,
"ansvar og ledelse” og ”abenhed om fejl” (jf. Kodex V).

- Seerligterderet behovforngje at overveje, hvordan deri centraladministrationen bliver
skabt mere plads til og fokus pa de opgaver, derikke blotvedrgrer dag-til-dag
handteringen af mediesager oglignende. Det er forvaltningens klassiske grundopgaveri
form af politikudvikling og politisk-administrativimplementering, derrisikerer at blive
nedprioriteret. Bo Smith-udvalget rejste i 2015 denne problemstilling, men det klare
indtryk er, at situationen pa dette punktikke erblevet bedre siden da.

- Dengensidigtlave tillid mellem journalister og embedsvaerk er et problem, bade for
embedsvaerketogforjournalisterne. Svaret padet problem ernokikke blot mere
adbenhed, men naermereen dialogom, hvordan oghvilken dbenhed, dererbrugfor, fx om
ministeriernes embedsmaend i hgjere grad skal acceptere atvaere kilder for medierne?
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Kapitel 6. Centraladministrationen i de nordiske lande

Politisk oginstitutionelt deler Danmark, Norge og Sverige vaesentlige fallestraek. Derertale om
parlamentariske demokratier med rgddertilbage i det 19. og begyndelsen af det 20. arhundrede.
Regeringsdannelsen erinutiden baseret pa enten mindretalsregeringer af et parti eller
koalitionsregeringer, som nogle gange raderoveretflertal, andre gange ikke ggr det.

Disse grundlaeggende lighederirammerne forforvaltningens virksomhed indebaerer, atdeter
forholdsvis problemfrit at ssmmenligne landenes centralforvaltninger med hinanden.!°
Sammenligningen vil vaere bygget op om fglgende problemstillinger, som nedenforeruddybeti
skematisk form:

e Dentvaergaende koordination

e Centraladministrationens formelle og uformelle organisation
e Politiseringog meritbureaukrati

e Offentlighediforvaltningen

e Regeringsfgrelsens kvalitetiinternationalt perspektiv

Kapitlet slutter med opstillingen af nogle opmaerksomhedspunkter, som udspringer af den nordiske
sammenligning, og som ervaesentlige i forhold til vurderingen af dansk centraladministration.

Tveergaende koordination

Der foregarialle tre lande en tveergaende koordination af ministeriernes og
centraladministrationens virksomhed. Dens hovedtraek ersammenfattetitabel 6.1. Feelles for
landene erogs3, at Statsministeriet og Finansministeriet indtager ngglepositioneridenne
koordination. Mens finansministerierne haren betydelig organisatorisk kapacitetialle tre lande, er
deren forskel mellem statsministerierne. Det danske og norske statsministerium er beskedne
organisationer, mens Statsradsberedningen, som det svenske statsministerium kaldes, eranderledes
veludbygget.

Bag dette mgnsterligger dog nogle forhold, som man skal vaere opmaerksom paved en
sammenligning. Mens det danske finansministerium koncentrerer sigom udgiftspolitikken, den
gkonomiske politik og stgrre styringsmaessige oginstitutionelle reformer af den offentlige sektor,
har de norske og svenske finansministerier ogsa ressortopgaveriform af ansvar for skattepolitikken
og reguleringen af de finansielle markeder. Derimod ligner de danske og norske statsministerier
hinanden, idet deres opgave erat understgtte statsministerens rollesom leder af regeringen. |
Sverige spa&nder opgaven vasentligt videre, idet EU-koordinationen er forankret i Statsministeriet,
ogidetdepartementerne siden 1997 er samleti én stor organisation, Regeringskansliet, hvis
politiske chef er statsministeren, jf. nedenfor.

Igjnefaldende forskelleslarimidlertid igennemi den del af den tvaerministerielle koordination, som
findersted paregeringsniveau. Dererivirkeligheden tale omtre forskellige modeller. Den danske er
som vistikapitel 1 baseret pa koordinationi to centrale regeringsudvalg, Koordinationsudvalget og
Pkonomiudvalget, dertilsammen udggren formforregeringensindre kabinet. De er suppleret af

110 sammenligningen bygger pa den ret omfattende litteratur om de tre landes forvaltninger. Samtidig har vi
draget fordel afden norske og den svenske regerings hjemmesider for den samlederegering og
centraladministration, hvor der er links til ministeriers ogindirekte myndighedernes hjemmesider. Norge:
Forsiden - regjeringen.no; Sverige: Sveriges regering - Regeringen.se. Det samme gaelder ikke for Danmark, idet
Statsministeriets hjemmeside aleneindeholder og linker til overordnede oplysninger om regeringen, se:
Regeringen - Statsministeriet (stm.dk) (26.08.2022). Endelig har en raekke norske og svenske kolleger som
anfprtirapportens forord hjulpet os med ajourfgrtinformation og kommenteret vores sammenfatning, for sa
vidt angar deres respektive lande.
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enkelte andre og specialiserede regeringsudvalg. Hverken Norge eller Sverige harregeringsudvalgi
dansk forstand. Deres modeller afvigerimidlertid fra hinanden. | den norske model udggrlederne af
de partier, som deltageri koalitionen tilsammen en uformel underkomité under
regeringskonferencen (ministermgdet). Samtidig er regeringspartierne gennem statssekretaerer,
som ertopembedsmand rekrutteret efter partipolitiske kriterier, reprasenteretiden politiske
ledelseaf alle ministerier.

| Sverige erderi Statsradsberedningen (statsministeriet) yderligereindrettet et samordningskancelli
bestaende af statssekretaererfrade partier, der deltageri enregeringskoalition. Samtidigligger det i
den svenske forvaltningstradition, som er forankreti Regeringsformen, en af Sveriges grundlove, at

regeringen spilleren aktivrolle i den tvaergaende koordination. Det sker pa ugentlige
regeringsmgder, som er beslutningsdygtige, hvis fem ministreer til stede.'*

Fraveeretaf ministerstyre i Sverige, som er beskrevet nedenfor, og fraveeret af regeringsudvalg hari
gvrigt konsekvenser fortilretteleeggelsen af arbejdet i centraladministrationen. Sasnartet
policyprobleminvolverer mere end et departement, indleder man en uformel koordination mellem
departementerne, som forvandler Regeringskancelliet til en stor”forhandlingsmaskine.” 112

Tabel 6.1. Tilretteleeggelse af den tvaerministerielle koordination

Statsministeriet Finansministeriet Regeringsudvalg
Danmark Understgtter Udgiftspolitik, Faste regeringsudvalg
statsministerensom | gkonomisk politik med K-udvalget og -
regeringsleder samt udvalgetsomde centrale
SekretariatforK- forvaltningspolitik Forberedende
udvalget Sekretariat for @- embedsmandsudvalg pa
udvalget departementschefsniveau
forbehandlersagerne
Norge Understgtter Udgiftspolitik, Ingen regeringsudvalg
statsministerensom | gkonomisk politik, Lederne af koalitionens
regeringsleder skattepolitik, finansiel | partierudggrdog
Arbejdsgiveransvar regulering, underkomité
for politiske statsaktiver Statssekreteererfraalle
embedsmand regeringspartierindgari
ledelsen af de enkelte
ministerier
Sverige Understgtter Udgiftspolitik, Ingen regeringsudvalg
statsministerensom | gkonomisk politik, Samordningskansli
regeringsleder skattepolitik, finansiel | bestaende af
Regeringskancelliets | reguleringog statssekretaererfra
organisation forvaltningspolitik deltagerei
Overordnet EU- koalitionsregering og
koordination sommetider
Kancellietfor repraesentanter for
krisehandtering stgttepartier

Kilder: Danmark: Kapitel 1i dette notat; Salomonsen og Trangbaek (2022); Norge: Kolltveit og Askim
(2022); Sverige: Brinde, Hustedt og Salomonsen (2022) suppleret med indhentet information fra
forvaltningseksperteri Norge og Sverige.

111 53 arbetar regeringen och Regeringskansliet - Regeringen.se (26.08, 2022).

112 Gberg (2019).




Der ermed andre ord ret grundlaeggendeforskelle i den made den tvaergdende koordination er
tilrettelagt pdide tre nordiske lande. Samtidig er dervaesentlige ligheder. Det geelderidenrolle,
som finansministerierne harialle tre lande. Men det geelderogsai enanden henseende. Alletre
lande har flerpartisystemer, hvorkoalitionsregeringer og mindretalsregeringer erdet normale. Det
skaberet politisk koordinationsbehov interntiregeringen. | Norge og Sverige er dette behov
tilgodeset gennem szerlige organisatoriske tiltagi statsministerierne; i Danmark sker detgennem
partiledernes repraesentation i Koordinationsudvalget og gennemalle regeringspartiers
reprasentation i samtlige regeringsudvalg uanset deres ressort.

Den egentlige forskel mellem pa den ene side Danmark og pa den anden side Norge og Sverige kan
derforvaere, at man med et steerkt udbygget dansk system af regeringsudvalg har en stgrre og mere
fastinstitutionaliseret samordningskapacitet og derfor senderflere sagertil afklaring og afggrelse i
forstforberedende embedsmandsudvalg og siden regeringsudvalg.

Centraladministrationens formelle organisation

Centraladministrationens formelle organisation ligneri Danmark og Norge i de fleste henseender
hinanden. Det fremgar af tabel 6.2. Det afspejler staerke feelles traditioner. Centraladministrationen
byggeri begge lande for detfgrste pa ministerstyre med ministrene som politiske forvaltningschefer.
For detandethar de to lande en gennemfgrt departements-styrelsesmodel, hvor departementerne
fungerersom politiske sekretariater for ministrene, hvilketindebaerer en koncentration om minister-
og regeringsrelevante sager ogen kombineret faglig og politisk-taktisk radgivning.

Svensk centraladministration er pa disse formelle standarder opbygget efter helt andre principper.
Der erikke ministerstyre, idet de enkelte ministre ikke er politiske forvaltningscheferiforhold til
myndighederne (styrelserne) under deres ressort, og hverken de eller regeringen kanintervenere i
styrelsernes behandling af konkrete sager. Princippet er, at styrelsernes virksomhed reguleres eller
styres af regeringen gennem generelle forskrifter, bl.a. de arlige reguleringsbreve, og at styrelserne i
dereslgbende forvaltningsvirksomhed reguleres af regeringen som kollektiv beslutningsinstans.

Forklaringen paden svenske model, som erfastholdt efter grundlovsrevisioneni 1974, er
magtkampen mellem adel og kongemagtidet 18. arhundrede, hvor adelen satte en regeringsform
igennem, som havde til hensigt atvaerne densinteresser mod vilkarligeindgreb frakongemagten
gennemde centrale forvaltningsmyndigheder. P4 dette grundlagerderi Sverige oginternationalt
byggeten forestilling op om Sverige som et demokrati, hvor politikog forvaltning er skarpt adskilt.1*3

Pa etandet punktadskiller Danmark sigfraisaerSverige ogi nogen grad Norge. | Danmark er praksis
i dette artusinde, at hver minister haransvaret foren ressort, som modsvarer departementets.
Undtagelsen er Udenrigsministeriet med bade en udenrigsminister og en ministerfor
udviklingsbistand. Da antallet af ministerposter varierer, betyder det ogsa entilpasningaf den
departementale organisation til regeringskonstellationen. | Sverige har man faerre departementer,
for tiden 11, men hvert af departementsomraderne haren politisk ledelse bestaendeaf to ellerflere
ministre. En af dem har med titel af “"departementschef” det overordnede og sammenfattende
politiske ansvarforledelsen af den samlederessort. Norge har ogsa faerre departementsomrader,
dvs. feerre politisk-administrative ressorts (fortiden 16), meni lighed med Sverige i et vist omfang
flere ministre, som haransvaretforhverderes delomrade inden forden samlederessort.

113 Se fx Premfors m.fl. (2003); Premfors og Sundstrém (2007); Brinde, Hustedt og Salomonsen (2022).
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Tabel 6.2. Grundtraeki centraladministrationens formelle organisation

Danmark Norge Sverige
Politisk ledelse Ministerstyre Ministerstyre Regeringsstyre
Antal departementale | 19 16 11
ressorts
Antal ministre 20 19 23
Departemental Departementschef Statssekretaerer Statssekretaerer
ledelse Departementsrad
(departementschef)
Departements- Ja, integrerereti Ja, integrerereti Organisatorisk opdeling
styrelsesorganisation | ministerstyret ministerstyret mellem departementer
hierarki hierarki og
forvaltningsmyndigheder,
som refererertil
regeringen
Regeringen maikke
intervenere i konkrete
afggrelsessager

Note: Tallene for departementale ressorts og ministre er opgjortaugust 2022.

Politiske udnaevnelser

Kompleksitetenisammenligningen kommer endelig frem paenanden made. | Danmarkliggerdet
heltfast, at departementschefer, som er udnaevnt efter meritkriterier, og som antages at fortseette i
deres embeder efter regerings- og ministerskifte, bistar ogradgiver ministre ogregeringud fradet
total-service-koncept, som erbeskreveti kapitel 3. Norge og Sverige har hverderes systemer, som
afvigerfradetdanske.

| Norge har ministeriernes departementer en dobbelt-ledelse.*** Den bestéraf en ellerflere politiske
statssekretaerer, som bistar ogaflaster ministeren i dennes varetagelse af rollen som politisk
forvaltningschef, og en departementsrad svarendetil en dansk departementschef, ogsomilighed
meddenne eransat efter merit ogantages at fortsaette i embedet ved regerings- og ministerskifte.
Denne departementschef antages at koncentrere sigom den faglige minister- og
regeringsradgivning. Statssekretaerembedet bleviNorge indfgrti 1947, hvorantallet varbeskedent.
Det har &endretsigsiden, ogderkan nu veere op til 40 statssekretaerer patvaers af departementeme.

Sverige harettredje system, somligner det danske, forsavidt som den administrative ledelse og
koordination af departementet erlagti haenderne pad én person, statssekreteeren, mendenne eri
modsaetningtil den danske departementschef politisk rekrutteret og forladerstillingen ved minister-
og regeringsskifte. Der er ofte flere statssekreteereriledelsen af departementet, ogi
Statsradsberedningen (statsministeriets departement) indgarsom naevnten gruppe af
statssekretaerer. Statssekretaererne harsaledes entredobbelt funktion, idet de aflaster ministeren,
spillerenrolleirelation til den tvaerministerielle koordination, isaeri koalitionsregeringer, ogi
sammenhanghermed fungerer som en form for politiske kontrolposteriforhold til ministeren og
koalitionspartnerne.

Der ersaledes, somdet fremgaraf tabel 6.3, en forskel mellem landene, fordiDanmark pa den
naevnte malestok, haretrent meritbureaukrati, mens Norge og Sverige haren administrativ ledelse
af departementerne, som helt eller delvist er baseret pa politiske udnaevnelser. Den omfatter bade
statssekretaererne, politisk sagkyndige (Sverige) og politiske radgivere (Norge). Danmark har med de

114 Kolltveit(2016); Askim, Karlsen og Kolltveit(2021).
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saerlige radgivere, hvis ansaettelse erinstitutionaliseret siden 2001, faeten lignende kategori af
departementale medarbejdere, som er politisk udnaevnte og fglger ministeren. Forskellen er, som
tabellenviser, atderer flere politisk ansatte medarbejdere i Norge i form af iseer statssekretaerer og
specieltSverige i form af bade statssekretaerer og sakaldt politisk sagkyndige radgivereendi
Danmark. Antallet af politisk ansatte i Sverige harvaret stigende overtid.'*®

Tabel 6.3. Politiske embedsmaend i centraladministrationen

Danmark Norge Sverige
Departemental ledelse | Ingen Statssekretaerer Statssekretaerer
Politiskeradgivere i 25 seerlige radgivere Varierermellem 20-30 | Ca. 200 politiske
departementerne embedsmand
(statssekreteerer,
politisk sagkyndige
mv.)
Ledelseistyrelser Ingen, men enkelte I visse tilfeelde (14 pct | | et vistomfang, som
historiske undtagelser | af styrelsescheferne) | variererovertid
med forudgaende
karriere i toppolitik,
som imidlertid
fortseetteristillingen
efterregeringsskifte

Kilder: Danmark: Se kapitel 4 ovenfor; Norge: Askim, Karlsen og Kolltveit (2021); Sverige: Se fodnote
111 ovenforsamt Carl Dahlstrom, jf. fodnote 113. Se endvidere Kolltveit (2016).

Balancen mellem merit- og politiske udnaevnelser vedrgrer ikke kun departementerne. Med den
staerke placering styrelserne harialle tre lande, er problemstillingen ogsa relevanti forhold til
stillingerne som direktgr pa styrelsesniveau. Danmark erigen afvigende, for savidtderkun
undtagelsesvis harvaeret udnaevnt styrelsesdirektgrer med en forudgaende politisk karriere. Det er
til delsanderledesi Norge og Sverige, idet forekomsten af politiske udnzaevnelser pa dette niveau dog
synes at variere overtid. For Norge geelderdesuden, at styrelseschefer med en forudgaende politisk
karriere forudsaetningsvis bliveri deres stillinger ved regeringsskifte.

Med disse forskelle mellem pa den ene side Danmark, pa den anden side Norge og Sverige, er
spgrgsmalet, om Danmark har opretholdt et klassisk meritbureaukrati, mens Norge ogisaer Sverige
har et politisereret embedsmandskorps. Sidstnaevnte henvisertil en situation, hvor ”politiske
kriteriertreederistedet for meritkriterier ved beslutninger om udvaelgelse, fastholdelse,
forfremmelse, belgnning og sanktioneringinden forembedsmandskorpset.”11¢

Man ma her stgtte sigtil en omfattende international litteratur, som sammenligner
politiseringsgraden for forskellige landes offentlige forvaltninger. Ggr man det, er konklusionen, at
alle tre lande opretholder embedsmandskorps, som er meritbureaukratier. '’ Forskellen er, at Norge
og Sverige harenvis politisering af tilrettelaeggelsen af den politiske radgivning af ministre og
regering, mens Danmark med den fulde integration af faglig og politisk-taktisk radgivning hos
departementscheferne praktiserer en funktionelpolitisering, hvor meritudnaevnte embedsmaend

115 Data venligt stillettil rédighed af Carl Dahlstrém.
116 peters og Pierre (2004, 2); se ogsé Dahlstrém og Lapuente (2017,1-3).
117 Dahlstrém og Lapuente (2017).
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forventes ogsa at kunne radgive ministre ogregeringen paen total-service-basis uanset skift pa
regeringsposterne.'®

Samspillet mellem formel og uformel organisation

Det eralmindeligt accepteret, at bade den formelle, fx lovgivningsmaessige regulering af
forvaltningensindretning, og den uformelle reguleringi form af en stabil kultur og vedholdende
rutiner og arbejdsgange tilsammen bestemmer, hvordan forvaltningen fungerer. Det haren saerlig
relevansved en sammenligning af de tre nordiske landes centraladministrationer. Vi traekker her to
ting frem.

Denene vedrgrerspecielt den svenske myndighedsmodel med formelt mere uafhangige styrelser
og myndighederiforholdtil det departementale og politiske niveau end tilfeeldet er for styrelsernei
Danmark og Norge. Derer heren omfattende svensk litteratur, som for det fgrste understreger, at
denformelle og grundlovssikrede uafhaengighed pa styrelsesniveau er begranset til konkrete
afggrelsertruffet pa myndighedsniveau. Den understreger fordetandet, at styrelserne fungereri et
uformelt samspil med departementer og ministre, som bade sikreren Igbende politisk
rammesatning forderes virksomhed og muligheder forat afstemme deres Igbende dispositioner.
Denfremhaverogsa, at savel udnaevnelses- og afskedigelsespolitikken for den gverste ledelse pa
styrelsesniveau bidragertil at fremme deres politiske lydhgrhed. Man kan altsa med udtryk fra
britisk centraladministration fastsl3, at deriSverige i lighed med Norge og Danmark geelderen “no
surprisesrule” i samspillet mellem departementer og styrelser.1?°

119

Det hgrer med til sammenligningen mellem paden ene side de naert beslaegtede danske og norske
forvaltningsmodeller og den svenske model med de angiveligt uafhaengige myndigheder, at mani
den svenske offentlighed forlener den med saerlige kvaliteter, som skiller den positivt ud fraandre
lande. Detkomfremi forbindelse med den svenske evaluering af handteringen af covid-19-krisen.
Den corona-kommission, som regeringen havde nedsat til at gennemga og vurdere handteringen,
afgaven megetkritisk rapport, som ogsa understregede politiske og organisatoriske svaghederiden
svenske model. Samtidig gjorde den opmaerksom pa, at modellen ikke formelt-retligt giver
myndighederne den uafhangighed, som ofte bliver gjort til et kendemaerke ved modellen.*?!
Kommissionens kritik affgdte imidlertid et skarpt modsvar fra fire professorer, som argumenterede
for, at manikke skulle eksperimentere med den svenske forvaltningsmodel, som efter deres
vurdering havde fungeret godt underkrisen.'?

De tre nordiske lande harséledes centraladministrationer, som alle ervarianter af
meritbureaukratiet. Hvor Danmark har fastholdt en ren meritmodel, har Norge og Sverige hversin
hybridvariant af meritbureaukratiet. Detrejser en raeekke spgrgsmal. Eter, om, hvordan ogi hvilket
omfangdet pavirkerden politiske ledelses, dvs. ministrenes og regeringens muligheder for at seette
deres politikigennem overforembedsveaerket. Et andet er, om adskillelsen af politisk og
administrativledelse, somietvistomfangerindbyggetide norsk-svenske hybridmodeller, styrker
ellersvaekker den faglige radgivning af ministre og regering. Det er sveere og komplekse spgrgsmal.

Et knap sa besveerligt spgrgsmal er, om tilstedevaerelsen af et staerkere politisk indslag i
centraladministrationens politiske ledelse bidragertil at beskytte det faste embedsvaerks ledende

118 Epinger, Veit og Fromm (2014).

119 Jacobsson (1984); Lindbom (1993);Premfors m.fl. (2003); Premfors og Sundstrém (2007); Hall (2015);
Hirschfeldtog Petersson (2020).

120 Flinders (2008, 54 og 145).

121 Coronakommissionen (2022, kap.11 samt kap.15-16).

122 Jacobsson m.fl. (Dagens Nyheter 08.03.2022).
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embedsmands karriere med de konsekvenser det matte have for deres optreeden som primaert
faglige radgivere. Man kunne have enforventning om, at dette var tilfeeldet. En sammenligning
omfattende alle danske og norske departementscheferi perioden 1970-2020 viserimidlertid, at det
ikke forholdersig sadan. Norske departementschefer, som har skudt statssekretaererind mellem
demselvogministrene, visersigien sakaldt overlevelsesanalyse (”survival analysis”) at have 71 %
stgrre risiko for at blive skiftet ud i ar med regeringsskifte sammenlignet med aruden
regeringsskifte. Samtidig viser analysen, at regeringsskifte ikke pavirker risikoen for udskiftning af
departementscheferi Danmark. 2

Offentlighed i forvaltningen

Alle tre lande haren offentlighedslovgivning, som regulerer borgeres og mediers adgang til
forvaltningens dokumenter. Der er forskelle mellem landenes lovgivning, og specieltden svenske,
som har dybe historiskergdderisvensk forfatningstradition, afviger som mere liberal end den
tilsvarende lovgivning i mange andre lande.

En seerligproblemstilling knytter sig til adgangen til regeringsdokumenter, som indgari grundlaget
for politiske beslutningsprocesser, fordi de involverer en eller flere ministre, ellerfordi de er
beslutninger paregeringsniveau (ministermgder og regeringsudvalg). Den danske offentlighedslov
indeholder pd dette punkt en ministerbetjeningsregel, som begraenser adgangen til sddanne
dokumenter. Reglen, som erfastsati offentlighedslovens §§ 23-24, indebaerer, at dokumenter, der
udveksles mellem fx flere ministerier eller mellem en styrelse og styrelsens departement udveksles
pa et tidspunkt, hvor dererkonkret grund til at antage, at en minister harbehovforellerkan fa
behov forbistand og radgivning, er undtaget fra offentlighed.

Reglenblevindfgrtiforbindelse med en revision af offentlighedsloveni 2013, og den var politisk
baseret paen aftale mellem den davaerende regering og en raekke partieri Folketinget.
Begrundelsen forreglenvardels, at regeringsbeslutningeri stigende grad bliver koordineret pa
tveers af ministerierne, dels at styrelserneistigende grad bidrager til radgivning og
politikformuleringi de enkelte ministerier. Reglen harsiden vaeret genstand forintens diskussion, og
statsministeren har pa pressemgdet om minkkommissionens beretning den 1. juli 2022 bebudet
ivaerksaettelsen af en ny udredning af problemistillingen.

Diskussionen harbl.a. rejst spgrgsmaletom, i hvilket omfangandre lande i deres lovgivning har
regler, som etablerer et sakaldt politisk frirum til beskyttelse af regeringens interne overvejelser og
denradgivning, derliggertil grund herfor. Pa denne baggrund blev der efter aftale mellem
justitsministeren ogforligspartierne i 2016 iveerksat en undersggelse, som sammenligner dansk
lovgivning med dentilsvarendelovgivningien raekke andre lande, herunder Norge og Sverige. Tabel
6.4 bygger pa rapportens sammenfatning af resultaterne.

123 Askim, Bach og Christensen (2022).
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Tabel 6.4. Beskyttelse af regeringens politiske frirum i henhold til offentlighedslovgivningeni

Danmark, Norge og Sverige

Danmark

Norge

Sverige

Geelderfrirummet
genereltellerefter
konkretvurdering?

Generelt

Generelt

Generelt

Er derekstraheringspligt
for faktiske
omstaendighederog
faglige vurderinger

For faktiske
omstendigheder og
eksterne faglige
vurderinger, mens
sagenversererog
efterfglgende
Oftest ekstrahering af
interne faglige
vurdering, hvis
politisk udspil er
fremlagt

Kunved spgrgsmal
om meraktindsigt

For faktiske
omstaendigheder,
men typisk efter
sagens afslutning

Er deraktindsigti
dokumenterudvekslet
mellem:

- departementer? | Generel afskaering, Generel afskaeringi Generel afskaering
hvis regeringssagerog med mindre
ministerbetjening, afskaeringisager, hvis | vaesentlige
ellers aktindsigt aktindsigt kan have undtagelser

skadevirkning pa
fremtidige
beslutningsprocesser
- departementer | Generel afskaering, Afskaeringisager, hvis | Ingensarlige

og styrelser

hvis
ministerbetjening,
ellers aktindsigt

aktindsigt kan have
skadevirkning pa
fremtidige
beslutningsprocesser

begraensninger, dog
ingen aktindsigti
hgringssager

Er derforskeli
aktindsigten forhhv.
verserende og
afsluttede sager?

Nej

Nej

Ja, mennormaltkun
aktindsigti afsluttede
sager, hvis
myndigheden har
valgtat arkivere
sagen

Er frirummet udstrakt til
udveksling af
dokumenterudvekslet
med parlamentetog
dets medlemmer?

Ja, hvis dokumentet
erudarbejdet netop
til dette formal og
angar lovgivningeller
anden politisk proces

Ja, hvisdokumentet
sendestil partigruppe
ellerenkelte
stortingsmedlemmer
samt
stortingsdokumenter
sendttil
departementerne

Ingenszrlige
begraensninger

Kilde: Fenger og Christensen (2017, 114-124)

Sammenligningen omfatterialtfem dimensioner. De erspecificeretitabellen. Det fremgar, at Norge
og Sverige ilighed med Danmark harregler, som etablereret frirum, som beskytter mod udefra
kommende anmodningeromindsigti savel den politiske radgivning af de enkelte ministre som
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radgivningen af regeringen. Dererimidlertidialle lande en udvidet adgangtil information om
faktiske omstaendigheder og faktiske oplysninger. Dererogsa pa tveers af de tre lande en
begraensningiadgangentil indsigti udvekslingen af dokumenter mellem departementerne
indbyrdes og for Danmark og Norge mellem departementer og styrelser. ForSverige er
begreensningen formuleretanderledes, idet den alene omfatter hgringssager.

Et seerligt spgrgsmal er, om begransningernealene geelderverserende sager, ellerom den ogsa
geelderafsluttede sager. Mens en sadan sondringikke gaelderi dansk og norsk lovgivning, giver
svensk lovgivning adgang til indsigti afsluttede sager, men kun hvis myndigheden har besluttet at
arkivere sagen.'?*

I alle tre lande sikrerlovgivningen endelig et frirumi kommunikationen mellem pa den ene side
regeringen og ministerierne og paden anden side parlamentets medlemmer, partigrupperne og
parlamentet.

Regeringsfgrelsen i de nordiske lande

Denne rapport beskaeftigersig alene med centraladministrationen og regeringen. Det samme geelder
sammenligningen mellem Danmark, Norge og Sverige. Det ervaesentligt at understrege, hvis
spgrgsmaleter, hvordan regeringsfgrelsens kvalitet generelttagersigudide tre lande. Derer en
omfattende international debat og ogsa forskning herom. 2> Samtidig er det sddan, at en raeekke
internationale organisationer, NGO’er og private analysevirksomheder regelmaessigt indsamler data
og udarbejderindeks, som malerregeringsfgrelsens kvalitet.

Det eri densammenhangvaesentligt, at disse rapporterikke sigernogetom
centraladministrationens kvalitet, ej hellerom sammenhangen mellem formel og uformel
indretning af landenes centrale administration og kvaliteten af deres regeringsf@relse. De forskelle i
kvalitet, som de forskellige indeks afdaekker, sigeri givet fald noget om regerings- og
forvaltningsapparatets generelle indretning og dets konsekvenser for regeringsfgrelsen. Man kan
altsa, nar man sammenlignerlande med forskellig rangering pa disse indeks, ikke uden videre fgre
disse forskelle tilbagetil detailforskelle i centraladministrationens og regeringsarbejdets
organisation, samspillet mellem politisk ledelse og embedsvaerk og graden af politisering af
udnaevnelses- og afskedigelsespolitikken.

Dette forbehold ervaesentligt, narvi nedenfor foretager en summarisk sammenligning af
regeringsfgrelsens kvalitet. Regeringsfgrelse defineres her som en samlebetegnelse for de formelle
regleroguformelle spilleregler, som gennem historisk tradition og aktuel praksis kendetegner
forvaltningen og regeringsapparatetietland. Vi benytteri denne sammenhang tre indeks, som
belyserforskellige sider af regeringsfgrelsens kvalitet:

e Lovmaessigforvaltning, somerbaseret pa Rule of Law-indikatoren i Verdensbankens World
Wide Governance indicators. Derertale om et perceptionsmal.

e De retlige ogadministrativerammevilkar, som er baseret pa Verdensbankens Doing
Business Survey. Der ertale om rapporterede erfaringer fra de deltagende paneler af
observatgrer.

e Korruption, somerbaseret pa Transparency Internationals arlige opggrelse af
korruptionens karakter ogomfang. Derertale om etperceptionsmal.

124 Fenger og Christensen (2017,47-51).
125 se fx Evans og Rauch (1999); Dahlstrom og Lapuente (2017); Hgyland m.fl. (2012); Rothstein (2011).
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Tabel 6.5. Regeringsfgrelsenide nordiske lande i komparativt perspektiv

| Danmark | Norge | Sverige
Lovmaessigforvaltning

Percentil [ 98.1 [99.5 [ 96.6

Retlige ogadministrative rammevilkar for virksomhedsdrift
Rangering | 4 | 9 | 10

Korruptionsindeks

Indeksscore 88 85 85
Rangering 1 4 4

Kilder: Lovmaessig forvaltning: Worldwide Governance Indicators | DataBank (worldbank.org) 2021-
tal. Rammevilkarforvirksomhedsdrift: Doing Business DB20-score-calculator. 2020-tal.
Korruptionsindeks: 2021 Corruption Perceptions Index - Explore the...- Transparency.org. 2021-tal.
Indeks gar fra0-100 med 100 som laveste grad af korruption.

Tabel 6.5 visertoting. Den ene er, hvordan de tre nordiske lande placerersigiforhold til hinanden.
Denandener, hvordande placerersigiforholdtil i praksis alle andre lande.

De tre lande liggerseerdeles teet pa hinanden paalle tre malestokke, og de forskelle, derer, erikke
statistisk signifikante. Paindikatoren forlovmaessig forvaltning, hvor den maksimalescore er+ 2.5,
variererestimatet saledes mellem 1.8 0g 2.0. Det placereralle tre lande blandt de bedste i en
international sammenligning, idet mellem 96.6 pct. og 99.5 pct. af alle andre lande scorerlavere.

Tilsvarende gaelder for de retlige og administrative rammevilkar for virksomhedsdrift, hvoralletre
lande rangereritoppen (mellem plads 4 og plads 9), og hvor estimatet for, hvorlet deterat drive
virksomhed, foralle tre lande ligger hgjt.

Endeligliggerde tre lande ligeledes hgjt pd korruptionsindekset, hvad enten man ser pa rangeringen
(mellem 1og4) ellerdengenerellescore, somligger mellem 85 og 88, hvor 100 angiverden laveste
grad af oplevetkorruption. Det skal tilfgjes, atalle indeksi en arraekke harvaeret publiceret
regelmaessigt, ogat metoderne gradvis erraffineret. En sammenligning overtid viser pa denne
baggrund, at alle tre lande har meget stabile placeringeriforholdtil andre lande.

I detliggeri gvrigtikke, at de tre nordiske lande erhelt specielle. De indgarien bredere gruppe af

lande, sominkluderer Finland ogandre lande i det nordvestlige Europasamt en raeekke lande uden

for Europa. Fellesfordemer, at de har staerke rodfaestede demokratier, uafhaengige domstole, en
hgj grad af gkonomisk udvikling og dermed et hgjt velstandsniveau.

Opmaerksomhedspunkter

Formalet med dette kapitelharvaeretat traekke nogle grundleeggende forskelle og ligheder frem ved
regeringsarbejdets og centraladministrationens organisation i Danmark, Norge og Sverige. For hvor
ensellerforskellige er de tre modeller egentlig? Som den kortfattede sammenligning harvist, erder
forskelle, men ogsaligheder. Forskellenevarierer, alt efter hvilken dimension derindgari
sammenligningen. Konklusionen er dog, at forskellen til Sverige er stgrst, men ogsa at nogle af
forskellenefortonersig, narman gar ud overde formelle strukturer oginddrager uformelleforhold.
Konklusionen erogsa- og megetvasentligt—at sammenlignes de tre lande pd geengse standarder
for vurdering af regeringsfgrelsens kvalitet, sd er derreeltikke forskel pa de tre lande. De hgrer
sammen med andre lande med lignende institutioner, lignende kultur og lignende velstandsniveau til
dendel af alverdenslande, hvorregeringsfgrelsens kvalitet overtid er hgj og stabil.
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Der erséledesingen grundtil atantage, at der ergevinsterat hente pd denne vaesentlige standard
ved at importere elementerfrade toandre landes regerings- og forvaltningssystem. Det hindrer dog
ikke, at sammenligningen aktualiserer nogle punkter, somfortjener opmaerksomhed. De ertrukket
fremi tabel 6.6.

Tabel 6.6. Opmaerksomhedspunkter—et nordisk perspektiv

Regeringskoordinationens hensigtsmaessighed
Kun Danmark har en tet koordination gennem regeringsudvalg. Det rejser spgrgsmal om:
e Koordinationens styrke og taethed?
e Koordinationens belastning af regering og departementer?
Centraladministrationens organisation
Brede ressorts med flere ministre ctr. smalle ressorts med én minister og behovet fortilpasning af
ressortfordelingen ved regeringsskifte og regeringsomdannelse?
Konsekvenserne af statssekreteerordningeri enten den norske eller svenske modelfor:
e Politiskledelseskapacitet?
e Kvaliteten af den faglige og politisk-taktiske radgivning?
e Internkoalitionskoordinationirelation til de enkelte ministerier/departementer?
e Problemerisamspilletmellem departementer og styrelser, nardet gaelder politisk ledelse
og fagligkvalitet?
Politisering af udnaevnelses- og afskedigelsespolitik
e Konsekvenserforminister- ogregeringsradgivningens indhold og kvalitet og for de faste
embedsmands politiske indlevelse?
e Konsekvenserforkarrierevej forsivel faste embedsmaend som politikere ved udnzevnelse
og ansaettelsesophgr?
Offentlighed i forvaltningen
e Konsekvenserne fordeninternebeslutningsproces i ministerierne og regeringen af
varierende grader af abenhed omkring grundlaget for radgivningen?
e Konsekvenserne fortillid og mistillid til regeringen og centraladministrationen af mere
ellermindre vidtgaende dbenhed omkring grundlaget for radgivningen af ministre og
regering?

Der ersom visti dette kapitel enretigjnefaldende forskel i den made regeringskoordinationen
foregar pad i Danmark sammenlignet med Norge og Sverige. Deterenforskel, someropstaetilgbet
af de seneste to-tre artier, hvor Danmark harindfgrt en ret teet koordination gennem
regeringsudvalg. Forskellen rejser spgrgsmalet om, hvordan og hvor taet man skal koordinere i
regeringen og mellem ministerierne, uden at det belaster den politiske ogadministrative kapacitet.
Med flere statssekretaerer, ofte repraesenterende alle partieri koalitionen, i de enkelte ministerier,
er spgrgsmalet, om dette forhold nedsaetter behovet for koordination paregeringsniveau.

Organisatoriskanvenderalle tre lande en departements-styrelsesmodel. Formelt er forskellen
mellem Danmark-Norge og Sverige stor, men forskellen fortonersigi et vist omfang, nar den
uformelle praksisindgari sammenligningen. Dererdogi Sverige i hgjere grad opbyggeten
institutionelideologiomkring modellen end i de to andre lande. Modellen rejser generelt
spgrgsmaletom styrelsernes politiske styrbarhed og om balancen mellem faglighed og politisk
indlevelse.

En igjnefaldende forskelertil gengaeld iseer den svenske praksis med et begraenset antal
departementer, hvor flere ministre udggr den politiske ledelse, men hvor én af dem har det
overordnede ansvar forden samlederessort pa samme made, som den danske udenrigsminister har
deti forholdtil Udenrigsministeriet. Forskellen er trukket frem,fordi den dbnerforen diskussion af,
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om denne model kan reducere behovet forat bryde centraladministrationen op, i forbindelse med
regeringsskifter og regeringsomdannelser, jf. kapitel 2i dette notat.

Der erogsa en forskel i politisk ledelsesorganisation. | Danmark er ministeren den eneste politiske
ledelsesfiguri ministeriet. Norge og Sverige har hver deres statssekreteermodel samt flere politiske
radgivere i departementerne end Danmark. Denne forskelrejser for det fgrste spgrgsmaletomden
politiske ledelseskapacitetiforhold til ministerierne, for detandet spgrgsmalet om dens
konsekvenserforden politiske radgivningsindhold og kvalitet, herunder spgrgsmalet om
arbejdsdelingen mellem det politiske radgivningsniveau og embedsmandsniveauet.

Endeligrejserden politisering af udnaevnelser og afskedigelser, somi et vist, omend begraenset
omfang, kendetegner Norge og Sverige, spgrgsmalet om, i hvilket omfang den har konsekvenserfor
kvaliteten af den faglige rddgivning af regering og ministre: hgjnereller seenker den kvaliteten, fordi
embedsmandene udelukkende farfokus paderesrolle som faglige radgivere? Pavirker den de faste
embedsmands evnetil atleve sigind i regeringens og ministerens politik, saledes at de ikke er stand
til at yde en kvalificeret radgivning forankret i total service-konceptet?

Der erogsa spgrgsmaletom, hvordan en politisering pavirker karrierevejene for savel politikere som
embedsmand. Embedsmandenes karrierevej afkortes, men hvad stiller man op med dem, hvis
deres anszettelse politisk bringes til ophgr? Med politiske udnaevnelser dbnerdersignye
karriereveje fordels parlamentarikere, dels for tillidsfolk og ansatte i de regeringsbaerende partiers
baglande. Det har, i lande som benytter denne model, aktualiseret spgrgsmalet om behovet for
sikring af dem ved regeringsskifter, detvaere sigi form af retraeteposteriforvaltning og diplomati
elleriform af aftreedelsesordninger.
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Sammenfatning

Denne analyse er udarbejdet for DJ@F’s ekspertudvalg for bedre samspil mellem politikere,
embedsvaerk og medier. Den kortlaegger hovedtraek i centraladministrationens udvikling siden
artusindskiftet, pa visse punkter siden 1970’erne. Notatet er beskrivende og indeholder saledes ikke
forslag til Igsning af problemer, som matte knytte sig til samspillet. Hvert kapitel slutter dog med
forfatternes opregning af opmaerksomhedspunkter, som kan indga i en vurdering af og forslag til
forbedring af samspillet.

Kapitel 1. Tveergaende samordning og koordination af regeringsarbejdet

Langt tilbage har der vaeret tradition for at nedszette mere eller mindre faste regeringsudvalg, hvori
ministre fra forskellige ministerier har behandlet sager, som gar pa tvaers af ministerier. Da VK-
regeringen i 2001 tog over, blev antallet af faste regeringsudvalg kraftigt reduceret, og antallet har
siden varieret mellem 4 og 7 faste udvalg med Koordinations- og @konomiudvalget, som de klart
mest centrale og magtfulde udvalg. En analyse af antallet og karakteren af de sager, som behandles i
de to udvalg, samt sammensaetningen af ministre i udvalgene, peger p3, at de to centrale
regeringsudvalg i dag tilsammen udggr en form for regeringens indre kabinet. Det er dog samtidig
sadan, at selv om denne organisatoriske ramme har vaeret nogenlunde stabil siden artusindskiftet,
har den vaeret udfyldt forskelligt. Det g@r det vigtigt at have en Igbende diskussion i regering og
embedsvaerk om, hvordan rammerne for den tvaergdende samordning og koordination af
regeringsarbejdet bedst udfyldes.

Finansministeren og Finansministeriet indtager en central rolle i samordningen og koordinationen af
regeringsarbejdet, men det er ikke entydigt, om eller hvordan rollen har @&ndret sig over de seneste
godt 20 ar. Der er i den seneste regeringsperiode sket en oprustning af Statsministeriets
organisatoriske kapacitet, men om der ogsa er gennemfgrt mere permanente andringer i
Statsministeriets og statsministerens rolle i regeringsarbejdet, er det for tidligt at sige noget om.

Kapitel 2. Ministerier uden fast form

Dansk centraladministration har i de sidste halvtreds ar vaeret praeget af betydelig organisatorisk
fleksibilitet. Det viser sig gennem andringer i afgraensningen af den ministerielle forvaltning i forhold
til andre dele af den offentlige sektor, gennem hyppige og ofte omfattende ressortaendringer og
gennem reorganiseringer i de enkelte ministerier. Disse andringer pavirker ikke bare ministeriernes
organisation, men ogsa deres opgaver og funktion.

Centraladministrationen har i samme periode varet i vaekst. Det geelder generelt for
departementerne, hvor forbruget af arsvaerk og andelen af medarbejdere med en baggrund som
DJ@F ere (jurister, politologer og skonomer) har veeret steerkt stigende siden 2011. Det samme om
end mere forskelligartede billede tegner sig for styrelserne. En konsekvens af @&ndringerne over tid
er, at i praksis alle fagministerier og Finansministeriet i dag har en toleddet organisation, hvor de
enkelte ministerier er daekket ind af styrelser pa alle opgaveomrader. Til trods herfor er &endringerne
i ministerierne sa hyppige og omfattende, at ministerierne ikke har en fast form.

Kapitel 3. Ministerielle beslutningsprocesser

Den ministerielle beslutningsproces er staerkt praeget af arbejdsdelingen mellem departementer og
styrelser. Nutidens departementer fungerer som sekretariater for ministeren, hvor
departementschefernes hovedopgave er formidlingen af radgivning og bistand til deres ministre, og
hvor faglig og politisk radgivning flyder sammen i radgivningsprocessen. Styrelser star pa hver deres
specialiserede omrade for gennemfgrelsen af og pa nogle omrader overvagningen af den politik,
som ligger inden for ressorten. Hvor departementscheferne alt overvejende er optaget af rollen som



radgiver for ministeren og rollen som koordinator af ministerradgivning og -bistand, er
styrelseschefernes arbejde driftsorienteret. De og deres styrelser spiller dog en rolle som
bidragydere til specielt den faglige minister- og regeringsradgivning.

Den typiske ministerielle beslutningsproces er praeget af en vidtgdende delegation til embedsmand
indplaceret i bunden og midten af det ministerielle hierarki. Det geelder i bade departementer og
styrelser. De arbejder inden for brede rammer, hvor de i hgj grad selv ma leve sig ind i, hvad de
politiske og ledelsesmaessige dessiner for deres konkrete opgavelgsning er. Det sker i teette og
uformelle men rutinebundne samspil mellem departementer og styrelser og mellem
centraladministrationen og de organiserede interesser pa omradet.

Kapitel 4. Et korps lukket om sig selv

Centraladministrationens embedsfolk er rekrutteret og forfremmet efter klassiske meritprincipper.
Ansattelse og forfremmelse beror derfor pa en vurdering af deres faglige kvalifikationer, og politisk
tilhgrsforhold indgar ikke i kriterierne. Det er i ministerierne alene ministrenes sarlige radgivere,
som er rekrutteret efter partipolitiske kriterier, og hvis anszettelse fglger ministerens
funktionsperiode.

Der er ikke grundlag for analyse af rekrutteringen af embedsfolk til centraladministrationen pa
mellemleder- og sagsbehandlerniveau. For de gverste poster som departementschefer og
styrelseschefer geelder imidlertid, at forfremmelse til topniveauet sker ved intern rekruttering i
centraladministrationen. Rekrutteringen er ogsa staerkt koordineret af regeringens ledelse og
Statsministeriet og Finansministeriet.

| modsaetning til tidligere udggr specielt Finansministeriet og Justitsministeriet rekrutteringsbasis.
Men det er fortsat sadan, at en del af topcheferne kommer fra stillinger i eget ministerium, hvad der
ikke udelukker en forudgaende karriere i et andet ministerium.

Derimod hgrer det til undtagelsen, at topchefer er rekrutteret i den kommunale og regionale
forvaltning, og det forekommer i praksis ikke, at de har en fortid i en privat virksomhed.

Kapitel 5. Medier, politik og forvaltning

Efter 2000 er der sket markante forandringer i det danske medielandskab. Den digitale udvikling har
flyttet nyhedsforbrug fra aviser, fjernsyn og radio til internettet og samtidig gjort det muligt at
opdatere nyhedshistorier i dggndrift. Samtidig er det en udvikling, som har gjort det svaert for
nyhedsorganisationerne at finde en baeredygtig forretningsmodel. | dag foregar politik i hgj grad
gennem medierne, men det kan ikke deraf sluttes, at politik foregar pa mediernes praemisser, og at
den politiske dagsorden og den fgrte politik ville vaere vaesentlig anderledes, hvis nyhedsdaekningen
havde haft en anden karakter.

Hvad udviklingen i nyhedsdaekningen betyder for embedsvaerkets opgavelgsning, kan ikke belyses ud
fra den eksisterende forskning, og der er generelt brug for mere forskning i samspillet mellem
medierne og det politisk-administrative system, herunder forskning i hvilke konsekvenser det stgrre
behov for og fokus pa kommunikation betyder for fx samordningen af regeringsarbejdet og
lovgivningsprocessen.

Kapitel 6. Centraladministrationen i de nordiske lande
Danmark, Norge og Sverige minder politisk og forfatningsmaessigt om hinanden. Administrativt er
der meget vaesentlige lighedstraek mellem Danmark og Norge, mens den svenske



forvaltningsordning adskiller sig, fordi Sverige ikke har ministerstyre, og fordi de svenske styrelser
dermed har en anden placering i forhold til ministre og departementer. Empiriske analyser af svensk
centraladministration viser dog, at de formelle forskelle ikke fuldt ud slar igennem i forvaltningens
funktionsmade.

P4 to andre punkter er der igjnefaldende forskelle mellem pa den ene side Danmark, pa den anden
side Norge og Sverige. Hvor Danmark har bibeholdt et rent meritbaseret embedsmandskorps, er der
en mere omfattende, men i komparativt perspektiv begranset politisering af embedsmandskorpset.
Det sker i form af statssekretaerinstitutionen, hvor de gverste poster i ministerierne er besat med
embedsmaend med partipolitisk baggrund, og hvor styrelseschefer i varierende omfang har en
tilsvarende baggrund. | Sverige er der yderligere et stgrre antal politiske radgivere i
departementerne.

Den anden forskel kommer frem ved en sammenligning af den politiske koordination pa
regeringsniveau. Den er i Danmark siden 2001, med trade tilbage til slutningen af 1970’erne, i hgj
grad forankret i centrale regeringsudvalg, nu om dage understgttet af forberedende
embedsmandsudvalg. Norge og Sverige har ikke sadanne regeringsudvalg, og den Igbende politiske
koordination er derfor i hgj grad formidlet af ministeriernes statssekretaerer, herunder det saerlige
samordningskancelli, som over arene har udviklet sig i Sverige.

Alle tre lande har en offentlighedslovgivning baseret pa dokumentoffentlighed. Trods forskelle i
lovgivningen er der i dem alle begraensninger i adgangen til dokumenter, nar det kommer til den
politiske radgivning af ministre og regering og politiske drgftelser internt i regeringen.
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Centraladministrationen — udviklingen i personaletal

Hovedresultater

Fra 3. kvt. 2017 og frem til 1. kvt. 2022 er antallet af arsveaerk i cen-
traladministrationen gget med 11.300. Forggelsen er sket efter en
periode fra 1. kvt. 2001 til 3. kvt. 2017, hvor antallet af arsveerk var
stort set usendret. Hovedparten af veeksten har fundet sted i styrel-
serne, men ogsa i departementerne har personaletallet vaeret vok-
sende.

Stigningen i antal arsvaerk er taget lidt til efter coronakrisens begyn-
delse i 1. kvt. 2020, men allerede de sidste par ars tid forud derfor
var vaeksten markant. | de sidste 9 kvartaler inden coronakrisens be-
gyndelse steg antallet af arsveerk med ca. 4.500, mens stigningen i
de 9 kvartaler fra og med coronakrisens begyndelse udgjorde ca.
6.800.

Veeksten i antal arsveerk i centraladministrationen skal bl.a. ses i ly-
set af, at der gennem de seneste ar er tilfort betydelige merbevillin-
ger til det danske skattevaesen, herunder en prioritering af vaesent-
ligt flere medarbejdere (bl.a. til kontrol og inddrivelse). Antallet af
arsveerk pa Skatteministeriets omrade er saledes steget med over
4.000 siden 3. kvartal 2017. En anden vaesentlig arsag til stigningen
i antal arsveerk er handteringen af coronakrisen med de sundheds-
maessige indsatser, gkonomiske kompensationsordninger mv. Stig-
ningen pa Sundhedsministeriets og Erhvervsministeriets omrade er
siden 4. kvt. 2019 over 1.700 arsveerk, herunder til smitteopsporing
og smitteovervagning samt til administration af ordningen for lgn-
kompensation, ordningen for kompensation for virksomheders faste
omkostninger, kompensationsordningen for selvstaendige mv.

Korrigeret for lanudviklingen er den gennemsnitlige Ian pr. arsveerk i
centraladministrationen gget gradvist over de seneste godt 10 ar.

Siden starten af 2012 og frem til ultimo 2020 har det gennemsnitlige
fraveer relateret til egen sygdom ligget relativt stabilt omkring 8-8%2
dage pr. ar efter en periode med faldende fraveer i perioden 4. kvt.
2007- 4. kvt. 2011 fra et udgangspunkt pa godt 10 dage i 2006-
2007. Selv i 1. kvt. 2022, hvor coronasmitten i Danmark toppede na-
ede fraveeret kun lige op i naerheden af niveauet tilbage i 2006/2007.

Personaleomsaetningen i centraladministrationen har de seneste
fem ar ligget pa i sterrelsesordenen 12-13 pct. Personaleomsaetnin-
gen er dermed en smule hgjere end i 2001, hvor andelen 14 lidt un-
der 12 pct.



- Personaleomszetningen i departementerne har set over hele perio-
den siden 2001 varieret omkring et niveau pa ca. 20 pct., hvilket er
omtrent dobbelt sa hgjt som i styrelserne og den @vrige centraladmi-
nistration, hvor personaleomsaetningen har varieret omkring et ni-
veau pa ca. 10 pct.

- Personalesammensaetningen har andret sig en del over de senere
ar bade mht. uddannelsessammensaetning og personalets ancienni-
tet fra job i centraladministrationen

o Uddannelsesniveauet er hgjere end ferhen. Andelen med
en lang videregaende uddannelse er fx gget med 17 pct. po-
int. i departementerne og ca. 18 pct point i den gvrige del af
centraladministrationen fra 2014 til 2021.

o Mindre erfaring blandt personalet end fgrhen. Andelen af
ansatte pa 30 ar eller derover i centraladministrationen med
under 3 ars anciennitet er fra 2014 til 2021 gget fra 18 til 32
pct., mens andelen med mere end 7 ars anciennitet er redu-
ceret fra 43 til 30 pct. Samtidig er de ansatte blevet yngre.

- Malt pa en reekke forskellige indikatorer for folketingsarbejdet er der
ikke en systematisk strukturel opdrift i mangden af aktiviteter i for-
hold til Folketinget. Der er dog for nogle af indikatorerne sket et mar-
kant lgft i folketingsarene 2019/20 og 2020/2021. Det kan dog for-
mentlig i hej grad tilskrives ekstraordinzere forhold blandt andet rela-
teret til coronakrisen. | flere af tilfeeldene bryder disse stigninger i ak-
tiviteten med en stabil eller nedadgaende tendens i de foregaende
ar.

Udviklingen i antal drsvaerk i centraladministrationen

Der findes ikke en 100 pct. entydig made at afgreense centraladministratio-
nen pa. | praksis ma afgraensningen baseres pa konkrete valg med hensyn
til, hvilke institutioner, der skal medregnes i opggrelserne. Centraladministra-
tionen er i naerveerende opgarelser afgreenset til at omfatte samtlige departe-
menter, styrelser, direktorater, tilsyn og diverse organisationer, jf. boks 1.

Afgraensning af centraladministrationen

Centraladministrationen er i denne analyse afgreenset til at omfatte samtlige departementer og styrelser
under ministerierne i den betragtede periode. Direktorater, tilsyn og diverse organisationer er ligeledes in-
kluderet, herunder Danmarks Statistik, Banedanmark, SKAT, retterne, Familieretshuset, Statens IT, Spille-
myndigheden, Naevnenes hus, GEUS, Politi nyndi 1 0og Statens Admini on. Generelt er in-
stitutter og rad udeladt dog med undtagelse af hhv. Statens Serum Institut og De @konomiske Rad, som
er valgt inkluderet i analysen grundet sine seerligt teette samspil med ministerierne. Diverse myndigheder
0g naevn samt statslige entre og ituti m.m. er fravalgt i analysen, da vi vur-
derer, at deres arbejde ligger laengere fra den snzevre centrale administration omkring regeringen.

Kilde: Finansministeriet: "Afgraensning af centraladministrationen”, bilag 1.

Labende opgaveflytninger og strukturaendringer kan ogsa bidrage til at van-
skeliggere sammenligninger over tid. Dette problem begraenses dog i bety-
delig grad ved at se pa centraladministrationen som en samlet enhed, idet
opgerelserne derved ikke pavirkes af de flytninger af arsveerk mellem enhe-
der inden for selve centraladministrationen - eksempelvis flytninger af ars-
veerk mellem departementer og styrelser.
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Med afseet i ovenstaende viser nedenstaende opgerelse i figur 1, at antallet
af arsveerk i centraladministrationen er sget med knap 22.000 arsveerk fra 1.
kvt. 2001 til 1. kvt. 2022, jf. figur 1. | opgerelsen er anvendt data fra ISOLA
(statens Informations System Om Lon- og Anszettelsesforhold).

Den opgjorte udvikling er imidlertid pavirket af en reekke forskellige forhold.
Seerligt kan peges pa to forhold, der begge bidrager til, at stigningen frem-
star storre end den reelle stigning. Kurven i figur 1 viser saledes to tydelige
niveauskift fra et kvartal til et andet. Forst i 4. kvt. 2005 og igen i 1. kvt.
2015. Det forste niveauskift opstar som falge af oprettelsen af SKAT i 4. kvt.
2005, som bidrager med en foragelse pa 5.000 arsveerk, idet ansatte i skat-
teforvaltningen ikke forud indgik i ISOLA-data. Det andet hop skyldes opret-
telse af en raekke styrelser under Forsvarsministeriet, som tilsvarende med-
farte et teknisk loft i opgerelsen pa ca. 5.300 arsvaerk i 1. kvt. 2015. Tilsam-
men forklarer de to forhold naesten halvdelen af den opgjorte stigning fra 1.
kvt. 2001 til 1. kvt. 2022.

Den Igbende udvikling, som ses i figur 1 er bl.a. pavirket af diverse tiltag. Det
geelder bade konkrete opprioriteringer, som fx de senere ars opprioritering af
indsatsen pa skatteomradet, og sparetiltag. | forhold til sidstneevnte slar de
dog ikke synligt igennem pa data i det omfang, der har veeret tale om, at pro-
venuet fra fx grenthesterbesparelser er blevet brugt til at finansiere samti-
dige opprioriteringer af indsatser i bestemte dele af centraladministrationen.

Arsvaerk i centraladministrationen

Arsveerk SKAT oprettes i 4. kvt. Oprettelsen af diverse
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Anm.: Den stiplede linje svarer til den fuldt optrukne korrigeret for de to niveauskift i hhv. 4. kvt. 2005 og
1. kvt. 2015. Konkret er der fratrukket hhv. 4.992 arsvaerk i hvert kvartal fra 4. kvt. 2005 og yderli-
gere 5.300 arsveerk i hvert af kvartalerne fra og med 1. kvt. 2015.

Kilde: Finansministeriet, ISOLA-data fra @konomistyrelsen

Uden de to tekniske Igft af niveauet fra 4. kvt. 2005 hhv. 1. kvt. 2015 ville det
opgjorte antal arsveerk i centraladministrationen have veeret ueendret fra 1.
kvt. 2001 til og med 3. kvt. 2017 som indikeret ved den stiplede linje i figur 1.

Fra 3. kvt. 2017 til og med 1. kvt. 2022 er antallet af arsvaerk steget med ca.
11.300 arsveerk. Ca. 6.800 arsveerk af stigningen har fundet sted siden coro-
nakrisens begyndelse, men der var allerede inden coronakrisen en stigning
pa ca. 4.500 arsveerk fra 3. kvt. 2017 til og med 4. kvt. 2019, jf. figur 2.



Vakst i antal arsvaerk i centraladministrationen
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Kilde: Finansministeriet, ISOLA-data fra @konomistyrelsen og egne beregninger

Anm.: "Resterende” er summen arsvaerk under de resterende ressortomrader i centraladministrationen.
| hver periode er de ressortomrader med den sterste vaekst i arsveerk preesenteret. SKM, SUM og
TRM gar igen i begge perioder. Vaeksten i FVM er fundet ved at lzegge udviklingen sammen med
den i MIM efter oprettelsen af denne, da MIM efter oprettelsen kun har en begraenset vaekst i an-
tallet af arsveerk pa 26. Pa TRM's omrade er der primeert tale om et niveauskift 4. kvartal 2021 i
forbindelse med, at Faerdselsstyrelsen overtager en raekke faerdselsrelaterede opgaver, hovedsa-
geligt kerekortsomradet, fra Politiet. Desuden har Bane Danmark hjemtaget en raekke fornyelses-
og anlaegsprojekter, som tidligere har vaeret kabt i markedet.

Veeksten i antal arsveerk i centraladministrationen skal bl.a. ses i lyset af, at
der gennem de seneste ar er tilfort betydelige merbevillinger til det danske
skattevaesen, herunder en prioritering af vaesentligt flere medarbejdere (bl.a.
til kontrol og inddrivelse). Antallet af arsveerk pa Skatteministeriets omrade
er saledes steget med over 4.000 siden 3. kvartal 2017. En anden vaesentlig
arsag til stigningen i antal arsveerk er handteringen af coronakrisen, herun-
der sundhedsmaessige indsatser, skonomiske kompensationsordninger mv.
Stigningen pa Sundhedsministeriets og Erhvervsministeriets omrade er si-
den 4. kvt. 2019 over 1.700 arsveerk, herunder til smitteopsporing, smitte-
overvagningen, administreret ordningerne for lsnkompensation, faste om-
kostninger og selvstaendige mv.

Opdeling af udviklingen i centraladministrationen pa departementer, styrel-
ser og @vrig centraladministration

Departementernes personalestab har veeret i vaekst siden arsskiftet 2011/12,
Jjf. figur 3. 1 lobet af de 10 ar fra 4. kvt. 2011 til 1. kvt. 2022 er antallet af med-
arbejdere i departementerne @get med 1.451 arsvaerk svarende til en stig-
ning pa godt 35 pct. Sterstedelen af veeksten har fundet sted i anden halvdel
af perioden, Dvs. fra 2017 og fremefter. | arene fra 2001 og frem til arsskiftet
2011/2012 var der samlet set et fald pa 229 arsvaerk, men inden for perio-
den udviste udviklingen en del udsving.
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| styrelserne har der, nar der korrigeres for de ovenfor naevnte forhold" vedr.
SKAT og Forsvarsministeriets styrelser omkring arsskiftet 2014/2015 kun
veeret mindre udsving i antal medarbejdere frem til arsskiftet 2016/2017. Si-
den da er antallet af medarbejdere i styrelserne gget betragteligt. Fra 4. kvt.
2016 til 1. kvt. 2022 udgjorde veeksten ca. 10.400.

Arsveerk i departementer, styrelser og ovrig centraladministration
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36.000 6.000
30.000 W 5.000
24.000 4.000
18.000 3.000
12.000 2.000
6.000 —J‘— p— 1.000

0 0

CTEINACTOOANCCTITINANCCTOANCCTITONANCCTONCTTON

TYIVETICUTYONTIOSSICOUSYONTINSY

T ANOTITODONNODDOOT~TANMOITNLOONOINDO —N

000000000000 rrrrrrrrr e NN

OO0 O00O0O0O0O0O0O0O0O0O0O0O0O0O0O0O0O0O0O0O0O0O0O0O0O0O

NANNNNNNNNNNNNNNNNNNNNNNNNNNNN

Styrelser Styrelser (korrigeret)
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Kilde: Finansministeriet, ISOLA-data fra @konomistyrelsen

Udviklingen i arsvaerkspriser

Korrigeret for lanudviklingen er den gennemsnitlige lgn pr. arsveerk i central-
administrationen @get gradvist over perioden, jf. figur 4. Dog er der et fald i
2021, hvilket eventuelt kan skyldes ekstraordineere forhold i forbindelse med
COVID-19 tiltag, herunder hjemsendelserne.

1 Se 2. afsnit over figur 1 samt anmaerkningen til figur 1.
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Arsvaerkspris i centraladministrationen, 2022-priser
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Anm.: Arsvaerksprisen er opgjort som det faktiske Ianforbrug pr- arsvaerk. Der er korrigeret for
den nominelle Iznudvikling, saledes lannen i alle ar er opgjort i 2022-priser.
Kilde: Finansministeriet, SKS.

Tendensen med stigende arsvaerkspriser i det meste af perioden skal for-
mentlig ses i sammenhzeng med en stigende andel ansatte med lzengere
uddannelser, jf. nedenfor, mens udviklingen i anciennitet og uddannelses-
sammensaetning ma formodes at have trukket i den modsatte retning.

Udviklingen i fravaer

Siden starten af 2012 og frem til ultimo 2020 har det gennemsnitlige fravaer
relateret til egen sygdom ligget relativt stabilt omkring 8-8'z dage pr. ar efter
en periode med faldende fraveer i perioden 4. kvt. 2007- 4. kvt. 2011 fra et
udgangspunkt pa godt 10 dage i 2006-2007. Stabiliteten siden 2012 blev
brudt med fremkomsten af COVID-19. Fra ultimo 2020 og frem til 1. kvt.
2022 var der forst et dyk i fraveeret til under 7 dage i forbindelse med de for-
ste nedlukningsrunder, og siden en stigning i fraveeret til godt 10 dage i 1.
kvt. 2022, hvor coronasmitten toppede, jf. figur 5.
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Udviklingen i fravaer

Gns. antal arlig standardfraveersdage pr. arsveerk (rullende ar)
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Anm.: De gennemsnitlige standardfravaersdage pr. arsvaerk angives for det seneste ar i et givent kvartal
(rullende ar) fra 4. kvartal 2005 til 1. kvartal 2022. Standardfraveersdagene er for hver hovedkonto
veegtet med det gennemsnitlige antal arsvaerk i det givne kvartal pa kontoen.

Kilde: Finansministeriet, ISOLA-data fra @konomistyrelsen

Udviklingen i personaleomsatning

Der har veeret relativt store udsving i personaleomszetningen i centraladmini-
strationen set over perioden 1. kvt. 2001 til og med 1. kvt. 2022. Personale-
omsaetningen i centraladministrationen har dog de seneste fem ar ligget pa i
sterrelsesordenen 12-13 pct. Personaleomszetningen er dermed en smule
hgjere end i 2001, hvor andelen la lidt under 12 pct., jf. figur 6.

Personaleomsztningen i centraladministrationen
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Anm.: Personaleomszetning er opgjort pa hovedkontoniveau
antal arsveerk i det pagaeldende kvartal.
Kilde: Finansministeriet, ISOLA-data fra @konomistyrelsen

o
®

g er i hver gruppe vaegtet med hver kontos

Personaleomszetningen i departementerne har over perioden varieret om-

kring ca. 20 pct., hvilket er omtrent dobbelt sa hgjt som i styrelserne og den
@vrige centraladministration, hvor personaleomsaetningen har varieret om-

kring et niveau pa ca. 10 pct. , jf. figur 7
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Personaleomsaetningen i centraladministrationen
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Anm.: Personaleomsaetning er opgjort pa hovedkontoniveau og er i hver gruppe vaegtet med hver kontos
antal arsveerk i det pageeldende kvartal.
Kilde: Finansministeriet, ISOLA-data fra @konomistyrelsen

Udviklingen i personalets uddannelsessammensatning

| savel departementerne som i resten af centraladministrationen (styrelser
m.m) er andelen med en lang videregédende uddannelse @get markant.

| departementerne er saledes andelen gget fra 54 pct. i 2008 til 71 pct. i
2021. | den gvrige del af centraladministrationen er der i samme periode
sket en stigning fra til 30 til 48 pct., jf. figur 8.

Figur 8

Andel af ansatte i centraladministrationen, der har en lang viderega-
ende uddannelse

Pct.
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Departementerne Centraladministrationen ekskl.
departementer

Kilde: Finansministeriet pba. data fra Beskaeftigelse for lsnmodtagere (BFL) og Uddannelsesregistret
(UDDA)

Udviklingen i personalets anciennitet
Alene i lgbet af de seneste 7 ar er der sket en markant forskydning i retning
af en mindre erfaren medarbejderstab i centraladministrationen.

12021 havde 32 pct. eller naesten hver tredje af medarbejderne i centralad-
ministrationen pa 30 ar eller derover en anciennitet pa mindre end 3 ar fra
arbejde i centraladministrationen. Det er naesten en fordobling i forhold til
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2014, hvor andelen kun var 18 pct. Andelen med over 7 ars anciennitet er
over samme periode reduceret fra 43 til 30 pct., jf. figur 9.

Ansatte i centraladministrationen fordelt efter anciennitet

50
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u2014
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2021
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0 T T )
under 3 ars anciennitet 3-7 ars anciennitet over 7 ars anciennitet

Anm.: | opgerelsen indgar anciennitet fra savel departementer som den evrige del af centraladministrationen.
Ancienniteten er opgjort i december maned i aret, og opgeres som summen af arbejdstimer i centraladmini-
strationen over en 7-arige periode. Fx opgeres ancienniteten for 2014 i perioden 1. januar 2008 til 31. decem-
ber 2014. Det betyder, at en person maksimalt kan have 7 ars anciennitet. | opgerelsen ses bort fra ansatte,
der pa opgerelsestidspunktet er under 30 ar.

Kilde: Finansministeriet pba. data fra Beskeeftigelse for lanmodtagere (BFL)

Udviklingen i folketingsarbejdet

For embedsmaend i centraladministrationen er det en helt central opgave at
understatte og betjene ministeren i forhold til folketingsarbejdet, herunder i
forhold til bl.a. besvarelser af folketingsspergsmal, udarbejdelse af lov-
forslag, forberedelse af samrad og forespgrgselsdebatter m.v. Det er derfor
relevant at se naermere pa udviklingen i disse opgaver over tid. | det fol-
gende ses der neermere pa udviklingen i en reekke indikatorer for udviklingen
i folketingsarbejdet siden folketingsaret 2000/2001. Opggrelserne giver et
billede af udviklingen i maengden af hver af disse typer af opgaver.

Ser man pa udviklingen i §20-spgrgsmal og udvalgsspgrgsmal kan der
umiddelbart peges pa folgende.

- | de forste ar af 00’erne steg antallet af §20-spgrgsmal.

- | folketingsaret 2007/2008 eendredes Folketingets forretningsorden sa-
ledes, at spargsmal, der har til formal at indhente oplysninger om fakti-
ske forhold, derefter skulle stilles via Folketingets faste udvalg, mens
§20-sporgmal begreensedes til at anga ministrenes holdning til et offent-
ligt anliggende. Efter zendringen af forretningsordenen skete der et
umiddelbart og markant fald i antal §20-sp@rgsmal, og faldet er med en-
kelte undtagelser fortsat i de felgende ar.

- Omvendt skete der frem til og med folketingsaret 2009/10 en kraftig
stigning i antallet af alm. udvalgsspergsmal, som siden blev aflgst af en
faldende tendens.

- | folketingsarene 2019/20 og 2020/21 blev den faldende tendens i antal
udvalgs- hhv. §20-spgrgsmal aflgst af stigninger i antallet af spargsmal.
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Iszer antallet af udvalgsspergsmal er steget og naede i disse ar de hidtil
hgjeste niveauer siden 2000/2001. Den seerligt hgje aktivitet i
2019/2020 og 2020/2021 kan formentlig tilskrives forhold relateret til co-
ronakrisen, jf. figur 10.

Udviklingen i antal §20- og alm. udvalgsspergsmal
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Kilde: Folketingets arsberetninger.

Antallet af forespargsler, hasteforespargsler og redegerelser har ikke udvist
store udsving siden 2000/2001. Antallet af forespergsler er dog eget i arene
2019/2020 og 2020/2021.

Med hensyn til spergetimespergsmal er disse faldet betydeligt i antal fra et
niveau omkring 150 stk. arligt i stort set alle arene 2005/2006 til og med
2012/2013 til et niveau omkring 40-60 stk. i arene 2016/17 til og med
2018/2019, jf. figur 11.

Udviklingen i antal spargetimespegrgsmal, forespegrgsler og redeggorelser.
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Kilde: Folketingets arsberetninger.

Antallet af samradsspgrgsmal har varieret en hel del mellem arene set over
perioden 2004/05 til og med 2020/21, men var pa nogenlunde samme ni-
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veau ved periodens start og slut. Den vaesentligste forskel pa start- og slut-
arene er, at der ved periodens start var naesten lige mange abne som luk-
kede samrad, mens lukkede samrad gennem de seneste mange ar har vae-
ret undtagelsen, jf. figur 12.

Udviklingen i antal samradsspergsmal opdelt pa lukkede og abne sam-
rad

Antal
1.200

1.000

600 m Sporgsmal besvarede
lukkede samrad

Spergsmal besvarede
abne samrad

2004-05 4
2005-06
2006-07
2007-08
2008-09
2009-10
2010-11
2011-12 4
2012-13 1
2013-14 1
2014-15
2015-16 1
2016-17 4
2017-18 4
2018-19 1
2019-20 1
2020-21 -

Kilde: Folketingets arsberetninger.

Aktiviteten mht. beslutningsforslag og aktstykker har siden folketingsaret
2019/20 ligget veesentligt hojere end i tidligere ar formentlig ikke mindst som
felge af coronakrisen. | de knap to artier forud herfor har tendensen til gen-
geeld om noget veeret svagt faldende, jf. figur 13.

Udviklingen i antal beslutningsforslag, fremsatte lovforslag og aktstyk-
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Kilde: Folketingets arsberetninger

Sammenfattende for de forskellige indikatorer for folketingsarbejdet er, at
der ikke ses at vaere en systematisk strukturel opdrift i maengden af aktivite-
ter i forhold til Folketinget. Der er dog for nogle af indikatorerne sket et mar-
kant lgft i folketingsarene 2019/20 og 2020/2021. Det kan dog formentlig i
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hgj grad tilskrives ekstraordinzere forhold blandt andet relateret til coronakri-
sen. | flere af tilfeeldene bryder disse stigninger i aktiviteten med en stabil el-
ler nedadgaende tendens i de foregaende ar.
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£

FINANSMINISTERIET

Notat 1.1

Ansatte i centraladministrationen (ISOLA), arsvaerk og sygefravaer

Ekspertudvalget for bedre samspil mellem politikere, embedsvark og medier har efterspurgt et
notat, som beskriver udviklingen i antal drsvaerk, sygefravar og personaleomsat-
ning i centraladministrationen. Opgorelserne i dette notat er baseret pa data fra
ISOLA. Data dekker perioden fra 4. kvartal 2005 til 1. kvartal 2022 for sygefraver
opgjort pa gennemsnitlige standardfravarsdage og 1. kvartal 2001 il 4. kvartal
2022 for drsvark og personaleomsatning. ISOLA-data er opgjort pa hovedkonto-
niveau uden kontobroer, hvorfor man ikke umiddelbart kan folge de enkelte res-
sortomrader igennem perioden grundet de mange ressortomlegninger undervejs
samt de mange omstruktureringer, oprettelser og nedleggelser af styrelser m.m. I
stedet er data grupperet som totaler for hhv. staten, centraladministrationen, de-
partementer, styrelser og den ovrige centraladministration’.

Arsvaerk
Figur 1 Figur 2
Arsvaerk i staten og centraladministrationen Arsvark i centraladministrationen som andel
af det samlede antal arsvaerk i staten

80.000 200.000

70.000 175.000

60.000 150.000

50.000 125.000

40.000 100.000

30.000 75.000

20.000 50.000

10.000 25.000

0

NN TNONRRO T NN T DON DD O
8888

——Centraladministrationen ~ ——Staten, h.-akse

Anm.: Se definition af centraladministrationen i bilag 1. Det samlede antal arsvaerk i staten er afbilledet pa
hojreaksen i figur 1. De stiplede linjer svarer til de fuldt optrukne korrigeret for de tre store niveauskift.
Konkret er der i staten fratrykket 13.800 arsvaerk i hvert kvt. fra 2. kvt. 2010. I centraladministrationen er der
fratrukket 4.992 arsveerk i hvert kvt. fra 4. kvt. 2005 og yderligere 5300 arsveerk i hvert af kvt. fra 1. kvt.
2015. Den stiplede linje i figur 2 er korrigeret for alle 3 niveauskift.

Kilde: ISOLA-data fra @konomistyrelsen.

1 1. kvartal 2022 er der i alt 32.290 flere arsvaerk i staten end i 1. kvartal 2001, jf. /-
gur 1. Heraf kan 21.769 drsvark henfores til centraladministrationen med en vakst
pa 1.222, 20.475 og 72 arsvaerk i hhv. departementer, styrelser og den ovrige cen-

! Definitionen af centraladministrationen er beskrevet i bilag 1 - Afgraensning af centraladministrationen.
Centraladministrationen daekker over: departementer, styrelser og den ovrige centraladministration.

10. januar 2023
UPC/MATNA
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traladministration. Dette betyder samtidig, at antallet af arsvaerk i centraladmini-

strationen som andel af det samlede antal arsvaerk i staten er steget fra ca. 19,9 pct.

12001 til ca. 29,1 pet. i 2022, j figur 2.

Udviklingen i antal ansatte i staten og centraladministrationen er pavirket af en
rekke forskellige forhold. De to kurver i figur 1 viser navnlig tre markante niveau-
skift, der i vesentlig omfang oger antallet af ansatte i staten og centraladministrati-
onen. Der er tale om tre overvejende tekniske forklaringer:

e Som led i Strukturreformen blev de almene gymnasier og voksenuddan-
nelsescentrene flyttet fra regionerne til staten med virkning fra 2. kvartal
2010. Det indeberer en stigning pa ca. 13.800 arsverk i staten, hvilket af-
spejler niveauskiftet i kurven for staten i 2010, jf. figur 1 9g 2.

e Med oprettelsen af SKAT i 4. kvartal 2005 sker der en stigning i antal ars-
vaerk i bade staten og centraladministrationen pa 4.992 arsvaerk, da SKAT
var en sammenlegning af ToldSkat og de kommunale skattemyndigheder.
Det afspejler det forste niveauskift i begge kurver, jf. fignr 1.

e Oprettelsen af Forsvarsministeriets Personalestyrelse, Forsvarsministeriets
Materiel- og Indkebsstyrelse, Forsvarsministeriets Ejendomsstyrelse og
Forsvarsministeriets Regnskabsstyrelse i 1. kvartal 2015 kan forklare en
stigning pa ca. 5.300 drsverk under styrelserne. Da drsvaerkene for var pla-
ceret under Forvaret kan det forklare det andet niveauskifte i kurven for
antal ansatte i centraladministrationen i 2015, /. figur 1.

Nar man fraregner de tre store niveauskift, si er antallet af arsveerk i centraladmi-
nistrationen relativt stabilt fra 2001 indtil 2017, hvorefter der sker en mearkbar
stigning. I centraladministrationen udgor stigningen i antal arsvaerk siden 2017 ca.
11.300 drsvaerk ud af en samlet stigning péd ca. 16.200 arsveerk i staten. Dette bety-
der ogsa, at antallet af arsvaerk i centraladministrationen som andel af det samlede
antal drsvaerk i staten stiger fra 19,9 pet. 1 2017 il 25,9 pet. i 2022, hvis man korri-
gerer for de 3 niveauskift.

Ud over de tre nzevnte tekniske niveauskift er der ogsa en rackke andre @ndringer i
petioden, som er med til at forklare udviklingen. Der er bide tale om forhold,
hvor staten tilfores nye opgaver og om omfordeling af opgaver mellem de forskel-
lige statslige sektorer. Det kan fx nevnes, at Strukturreformen indebar en stigning
pé ca. 550 arsveerk fra 1. kvartal 2007 til 3. kvartal 2010 som folge af oprettelsen af
miljocentrene. Det bemaerkes ogsa, at i 1. kvartal 2004 flyttes hovedparten af ars-
varkene fra Domstolsstyrelsen til Retterne under den ovrige centraladministra-
tion. Omvendt flyttes hovedparten af arsverkene under Fodevaredirektoratet til
Fodevarestyrelsen under styrelserne i 1. kvartal 2005. Oprettelsen af Vejdirektora-
tet sfa. Strukturereformen betod en stigning pa ca. 900 arsveerk under centraladmi-
nistrationen, som tidligere var fordelt mellem staten og regionerne (amterne).
Statsforvaltningen overdrages til staten fra regionerne i 1. kvartal 2014, hvilket
medforer en stigning i centraladministrationen (og i staten) pa mere end 500 ars-
vark.

Side 2 af 9
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Figur 3 Figur 4
Arsvaerk i departementer Arsvaerk i styrelser og den gvrige
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2 Den ovrige centraladministration er centraladministrationen, se bilag 1, eksklusiv departementer og styrelser. Den

stiplede linje svarer til den fuldt optrukne korrigeret for de 2 niveauskift. Konkret er der fratrukket 4.99.
arsvaerk i hvert kvt. fra 4. kvt. 2005 og yderligere 5300 arsvaerk i hvert af kvt. fra 1. kvt. 2015.

data fra @konomistyrelsen.

For centraladministrationen kan det konstateres, at stigningen i antal arsvaerk fra
2017 bade finder sted i departementerne og styrelserne, jf. figur 3 9g 4. 1 departe-
menterne er stigningen pa ca. 1.100 arsvaerk siden 3. kvartal 2017, svarende til en
stigning pa ca. 24 pct. Ca. 80 pct. af vaeksten i arsveerk kan forklares med de 5 de-
partementer med den storste vakst. Der er tale om: UM, FVM, FMN, SUM og
JM. Det bemerkes, at der med udflytningen af Miljostyrelsen som led i Bedre Ba-
lance II skete en overflytning til Miljoministeriets Departement svarende til ca.
130-140 arsvark.

I styrelserne er stigningen siden 2017 ca. 9.300 arsvark, svarende til en stigning pa

ca. 35

pet.

Figur 5
Vakst i antal arsvaerk i centraladministrationen, 3. kvartal 2017 — 1. kvartal 2022
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Side 4 af 9

Anm.: *Resterende” er summen arsvaerk under de dq der i I

I hver periode er de 5 ressortomrider med den storste vackst i arsvark prasenteret. SKM, SUM og TRM gir igen i begge perioder.

Vaksten i FVM er fundet ved at lagge udviklingen sammen med den i MIM efter oprettelsen 1. kvartal 2021, da MIM efter oprettelsen kun har en

begranset vakst i antallet af arsvark pa 26. Pa TRM’s omrade er der primert tale om et 4. kvartal 2021 i fc med, at Ferdselsstyrel-

wkke f opgaver, igt korekor et, fra Politiet. Desuden har Bane Danmark hjemtaget en re!

sen overtager ef

fornyelses- og anlegsprojekter, som tidligere har veret kobt i markedet.
Kilde: ISOLA-data fra @konomistyrelsen.

Vaxksten i antal drsvaerk i centraladministrationen siden 2017 skal bl.a. ses i lyset
af, at et bredt flertal af Folketingets partier gennem de seneste ar har tilfort mas-
sive arlige merbevillinger til det danske skattevasen, herunder til en prioritering af
vasentlig flere medarbejdere. Genopretningen af skattevasenet blev pabegyndt
med Finansloven for 2017 oven pé en rekke alvorlige sager, der svakkede borgere
og virksomheders tillid til skatteforvaltningen og det davarende SKATs opgave-
varetagelse. Desuden blev SKAT i 2018 til syv nye styrelser med hver deres fag-
omréide. Skatteministeriets omrade star pa den baggrund for den storste arsvaerks-
vaekst siden 2017.

I Skattestyrelsen er der iser prioriteret vaesentlige midler il at styrke skattekontrol-
len. Pa Finansloven for 2020 indgik den davarende regering og Folketingets par-
tier en aftale om en markant styrkelse af skattekontrollen, herunder anszwttelsen af
1.000 nye kontrolmedarbejdere frem mod 2023. Derudover er der i Skattestyrel-
sen lobende tilfort bevilling og dermed nye medarbejdere til styrkelse af den
grundleggende drift. I Udviklings- og Forenklingsstyrelsen er der prioriteret vz-
sentlige midler til opbygning af styrelsen samt til de store it-projekter pa inddrivel-
ses-, ejendoms-, moms- og toldomradet, herunder ansattelsen af nye it-medarbej-
dere.

En vesentlig arsag til stigningen i antal drsvaerk i perioden 4. kvt. 2019 — 1. kvt.
2022 er handteringen af coronakrisen, som medforte akutte og usaedvanlige behov
for at gennemfore nye tiltag i udgifts- og finanspolitikken, herunder sundheds-
massige indsatser, okonomiske kompensationsordninger mv. Stigningen i antal
arsveerk pa Sundhedsministeriets omrade er i denne periode navnlig drevet af Sty-
relsen for Patientsikkerhed, som har varet ansvarlig for smitteopsporingen samt
Statens Seruminstitut, som bl.a. har stiet for smitteovervagningen. Erhvervsmini-
steriets omrade er i denne periode ogsa vokset markbart som folge af co-
ronahandteringen. Det gzlder iseer Erhvervsstyrelsen, som bl.a. har administreret
ordningerne for lonkompensation, faste omkostninger og selvstendige. Endelig
kan vaksten antal drsvaerk i Ministeriet for Fodevarer, Landbrug og Fiskeri ogsa
delvist henfores til handteringen af coronakrisen. Fodevarestyrelsen star for over
halvdelen af stigningen i perioden 4. kvt. 2019 — 1. kvt. 2022 og har bl.a. staet for
administrationen af udbetalingen af erstatninger til minkavlerne.

I centraladministrationen udgor vacksten pa skatteomradet i alt 5.591 arsveaerk fra
1. kvartal 2001 dl 1. kvartal 2022, hvoraf 4.992 arsvaerk kan henfores til oprettel-
sen af SKAT i 4. kvartal 2005, jf. ovenfor. Herefter falder antallet af arsvaerk pa om-
radet med 3.514 frem mod 3. kvartal 2013 til 6.381 arsvark, hvor tendensen ven-
der. Forst stiger antallet af arsvaerk i SKAT med 2.061 frem mod 2019. Her blev
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SKAT opdelt i en rackke styrelser, og antallet af drsvaerk pa skatteomradet stiger
yderligere med 2.493 arsvaerk frem mod 2022, hvor antallet af arsverk pa omradet
ialt udgor 11.508. Udviklingen i antallet af arsveerk pa skatteomradet fra 4. kvartal
2019 til 1. kvartal 2022 er beskrevet nedenfor:

Tabel 1
Udviklingen i arsvark pa Skatteministeriets omrade fordelt pa hovedkonti

Skatteministeriet Forskel 4. kvartal 2019 til 1. kvartal 2022
§9.11.01 - Departementet 14
§9.11.02 - Skatteankestyrelsen -24
§9.11.08 - Tilsynet med told- og skatteforvaltningens it-omrade 7
§9.31.01 - Skattestyrelsen 1.079
§9.31.02 - Geeldsstyrelsen 8
§9.31.083 - Vurderingsstyrelsen 74
§9.31.04 - Toldstyrelsen 181
§9.31.05 - Motorstyrelsen 51
§9.31.06 - Udviklings- og F i 588
§9.31.08 - Administrations- og Servi 60
§9.41.01 - Spillemyndigheden 2
§9.61.01- jder- og Ki 93
§9.61.03 - Kompetencesekretariatet 17
lalt 2.030

Kilde: ISOLA-data fra @konomistyrelsen.

Fra 4. kvartal 2019 til 1. kvartal 2022 er antallet af arsvark i styrelserne under
Sundhedsministeriet steget med ca. 1.379 drsvark, hvilket ogsé skal ses i lyset af
handteringen af Covid-19. Denne stigning i arsvark er fordelt saledes:

Tabel 2
Udviklil ia pa inisteriets de fordelt pa

Forskel 4. kvartal 2019 til 1. kvartal 2022
§16.11.01 - Departementet 60
§16.11.11 - Sundhedsstyrelsen 56
§16.11.12 - Styrelsen for Patientsikkerhed 803
§16.11.16 - Leegemiddelstyrelsen 110
§16.11.17 - Sundhedsdatastyrelsen -24
§16.11.18 - Styrelsen for Patientklager 29

§16.11.37 - Nationalt Genom Center 42




§16.11.40 - Fzellessekretariat for Det Etiske Rad
og Den Natit i iske Komité

BILAG 417

Side 6 af 9

§16.35.01 - Statens Serum Institut

§16.11.55 - ICARS

lalt

1.379

Kilde: ISOLA-data fra @konomistyrelsen.

Lonudviklingen

Udviklingen i den gennemsnitlige dtlige drsvaerkspris i faste 2022-priser i central-
administrationen er vist i figur 6. I gennemsnit er lonudgiften per arsvaerk i cen-
traladministrationen steget med 27.864 kr. (2022-priser) fra 2010-2021 og udgor i
gennemsnit 585.161 kr. (2022-priser) i 2021. Korrigeret for lonudviklingen er den
gennemsnitlige lon per drsvaerk steget i bide centraladministrationen og i hver af
undergrupperne. En medvirkende forklaring kan vzre, at andelen af ansatte med
lengere uddannelser har veret stigende i centraladministrationen, sivel som i hele
staten, jf. notat 1.2. Her beskrives det ogsa, at ancienniteten og alderen er faldet det
seneste arti, hvilket umiddelbart har en modsatrettet effekt pa lonudgiften pr. ars-

vark.

Figur 6
Arsvaerkspris i centraladministrationen, kr.
(2022-priser)

Figur 7
Arsvaerkspris i departementer, styrelser og
ovrig centraladministration, kr. (2022-priser)
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— Centraladministrationen i opageieliof —EhEED
—@vrig centraladministration

Anm.: Se definition af lad ionen i bilag 1. C lad ionen er summen af departementer,

styrelser og den ovrige centraladministration. Arsvarksprisen er opgjort som det faktiske lonforbrug pr.
arsvaerk. Der er korrigeret for lonudviklingen i staten igennem hele perioden ved at opskrive den faktiske lon

i hvert af arene relativt til 2022. Dette gores ved hjzlp af de o

lige arlige lo i staten for

hvert af arene. Dermed optreder lonnen i alle arene i faste 2022-priser, hvilket gor observationerne

sammenlignelige.
Kilde: SKS.

Den gennemsnitlige arsvaerkspris ligger noget hojere i departementerne end i sty-
relserne, jf. fignr 7. 1 departementerne har et arsvark i gennemsnit kostet 648.217
kr. (2022-priser) fra 2010-2021, mens det i styrelserne har kostet 572.212 kr.

(2022-priser). I alle grupperne ses en betydelig nedgang i 2021 i forhold til 2020 pa
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mellem 1,3 og 3,6 pct., hvilket eventuelt kan skyldes ekstraordinre forhold ifbm.
Covid-19 tiltag, herunder hjemsendelserne.

Fraver
Figur 8 Figur 9
Egen syg: i ini: i og Egen i depar y og
staten i alt den gvrige centraladministration
12 12 12 12
1" 1 " 1"
10 10 10 10
9 9 9 9
8 8 g 2
7 7 7 7
6 6 6 6
5 5 s 5
4 4
4 4 D ONDRDOTNOTLONDODO T
885882y IREER28 S §88858535888585888:¢8¢8¢
S0 909090 0909090909099 9299 9 HaamadaaaaNaaaNaaa SN
SRSEIRIRIRIRKRIR|RRSR —Departementer — Styrelser
—Staten — Centraladministrationen —Ovrig centraladministration

Tad

Anm.: Se definition af ¢

ionen i bilag 1. Cent ionen er summen af departementer,

styrelser og den ovrige centraladministration.

Sygdom er opgjort som itlige dfraveersdage pr. arsvark og angives for det seneste ar i et
givent kvartal (rullende r) fra 4. kvartal 2005 til 1. kvartal 2022. Standardfravaersdagene er for hver
hovedkonto vagtet med det gennemsnitlige antal arsvaerk i det givne kvartal pa kontoen.

Kilde: ISOLA-data fra @konomistyrelsen.

Udviklingen i sygefravaret opgjort ved antal gennemsnitlige standardfraversdage”
viser en faldende tendens i perioden fra 2005 til 2019, 7. fignr 8. Herefter folger et
maerkbart fald pa naesten 2 fravaersdage i 2020 og en kraftig stigning pa godt 3 fra-
varsdage frem til starten af 2022. Udviklingen i slutningen af perioden skal ses i
lyset af handteringen og smittespredningen af Covid-19.

Generelt folger udviklingen i fravaeret i centraladministrationen den i staten, men
niveauet i centraladministrationen ligger en anelse over staten i det meste af perio-
den. Indenfor centraladministrationen viser der sig storre forskelle grupperne
imellem, jf. fignr 9. 1 gennemsnit er sygefravaeret 3,0 fraverdsdage, eller 49,3 pct.,
hojere i styrelserne end i departementerne.

Udviklingen i fraveer forbundet med barns sygdom eller omsorgsdage er beskrevet
i figur 10 og 11. Der er generelt en stigende tendens frem mod 2013, hvor udvik-
lingen stabiliserer sig for staten frem mod 2020. For centraladministrationen sker
der et fald fra 2015 til 2018, saledes niveauet ikke lengere er betydeligt hojere end
i staten. Der kan ligesom i figur 8 for alle grupper observeres forst et fald efter-
fulgt af en hurtig stigning i forbindelse med handteringen og smittespredningen af
Covid-19.

2 En standardfravarsdag er opgjort som 7,4 timers fraveer — svarende til en fuldtidsarbejdsuge.
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Figur 10
F til born i central.
administrationen og staten i alt

Figur 11
Fravaersdage til bern i depar )
styrelser og den gvrige centraladministration
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Anm.: Se definition af centralad, ionen i bilag 1. Centralad ionen er summen af def
styrelser og den ovrige centraladministration.
Fravarsdage relaleret til born er fraveer registreret som barns sygdom og omsorgsdage. Fravaeret er opgjort
som lardfravarsdage pr. arsvaerk og angives for det seneste dr i et givent kvartal (rullende
ar) fra 4. kv; 1rta] 2003 til 1. kvartal 2022. Standardfravarsdagene er for hver hovedkonto vagtet med det
gennemsnitlige antal arsvaerk i det givne kvartal pa kontoen.

Kilde: ISOLA-data fra Okonomistyrelsen.

Niveauet for fraveer forbundet med born har i gennemsnit vaeret 0,28 standardfra-
varsdage, eller 26 pct., hojere i styrelserne end i departementerne. Stigningen i fra-
vaer forbundet med born ma i hoj grad kunne forklares af, at de ansatte generelt er
blevet yngre, jf- notat 1.2.

Personaleomsztning

Figur 12
POMS i staten og centraladministrationen

Figur 13
POMS i departementer, styrelser og evrig CM

Pet. Pet. Pt. Pt
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—Staten —Centraladministrationen —D. y! Qvrig
Anm.: Se definition af ¢ lad ionen i bilag 1. C ladministrationen er summen af dep

styrelser og den ovrige centraladministration.
Pers ing er opgjort pi hovedkontoniveau og er i hver gruppe vagtet med hver kontos antal
arsvaerk i det pagaldende kvartal.

Kilde: ISOLA-data fra @konomistyrelsen.
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Udviklingen i personaleomsztningen’ i grupperne er beskrevet i figur 12 og 13.
Generelt folger udviklingen i personaleomsatningen i centraladministrationen den
i staten. Nér vi opdeler pa departementer, styrelser og den ovrige centraladmini-
stration, kan vi se, at departementerne generelt har en hojere personaleomsztning.
I gennemsnit har POMS vzret 9,4 pct. point hojere i departementerne end i sty-
relserne.

Der kan vaere en vis sammenhang mellem konjunkturudviklingen og udviklingen i
personaleomszatningen. Der er en positiv tendens i POMS frem til finanskrisen,
hvorfra denne falder fra 2008 til 2011. Herefter ser vi en stigning fra omkring
2014 frem mod 2017, hvorfra den ligger rimeligt stabilt frem mod 1. kvartal 2022.
Det kan afspejle, at i perioder med tiltagende eftersporgsel pa arbejdskraft, vil der
ske en stigningen i afgangen fra det offentlige arbejdsmarked til det private, hvil-
ket vil fa POMS til at stige.

I bilag 3 er antal arsveerk pd hver gruppe opstillet pa tabelform i tabel 1 og som
andele af det samlede antal arsvaerk i staten i tabel 2. I bilag 4 og 5 er hhv. stan-
dardfravarsdagene og personaleomszatningen pa hver gruppe opstillet pa tabel-
form i tabel 1.

3 Beregningen baserer sig pa en sammenligning af antallet af drsvaerk i midterste maned i statistikkvartalet
(sluttidspunktet) med samme maned foregaende dr. Hver person markeres som enten uandret, tilgiet eller
afgaet, baseret pd, om personen var ansat pa hhv. sluttidspunktet og/eller starttidspunktet. Opgorelsen inklu-
derer kun fast periodelonnede (dvs. ekskl. timelonnede, honorarlonnede, vikarer, vederlagslonnede mv.). Der
medtages videre kun de personer, der i kvartalets midterste maned har faet lon for mere end hvad der svarer
til 8 timer/uge eller modtager pensionsbidrag pa over 5.000 kr. (typisk i forbindelse med barselsorlov). Perso-
naleomsztningsprocenten beregnes som arsvarkssummen for afgaede medarbejdere i forhold til det samlede
antal drsveerk

Side 9 af 9
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10. januar 2023
Notat 1.2 K B/MKI

Ansatte i centraladministrationen opgjort med udgangspunkt i
registerdata

1 forbindelse med Ekspertudvalget for bedre samspil mellem politikkere, embedsvark og me-
dier er der efterspurgt et notat, der beskriver udviklingen i og sammensaztningen af
antallet af ansatte i centraladministrationen. Opgorelserne i dette notat er register-
baserede og tager udgangspunkt i Danmarks Statistiks register Beskaftigelse for lon-
modtagere (BFL). Ved at anvende en registerbaseret tilgang, er det er muligt at folge
udviklingen i centraladministrationen med hensyn til fx medarbejdernes uddannel-
ses- og alderssammensatning.

Der findes imidlertid ikke en klar definition af centraladministrationen, og det har
derfor veeret nodvendig at afgreense, hvilke statslige institutioner som skal inklude-
res. Den anvendte afgrensning laegger sig sa vidt muligt op af den definition, som
Jorgen Gronnegard har anvendt i forbindelse med sit analysearbejde, /. boks 1.

Boks 1
Registerbaseret afgransning af ansatte i centraladministrationen
De registerbaserede opgerelser af ansatte i ini i tager i oplysninger om

j Opgt er saledes baseret pa cvr-numre for arbejdssteder, der skennes at
afgreense ini { , opdelt pa og styrelser mm. Opdelingen af arbejdsstederne er
herefter koblet med oplysninger om de ansatte fra BFL.

Ifelge den registerbaseret opgerelse var der 43.800 arsvaerk i inistrationen i 2021. Det afviger
fra opgerelserne baseret pa udtraek fra ISOLA, som indeholder oplysninger om, hvilken konto pa finansloven
medarbejderen tilherer, jf. tabel A.

Tabel A
Antal arsvark i centraladministrationen, december 2021

oplysuinger 'SOLA
Departementer 5.500 5.550
Styrelser 29.600 35.600
@vrige centraladministration* 8.700 7.500
Centraladministration 43.800 48.600
Heraf:
- Forsvarets departement samt personale-, materiel-, indkobs- og ejendomsstyrelser** 5.000
- Ikke forklaret forskel 200

Note:: ¥ Institutionerne indgir i den registerbaserede opgorelse under kategorien syelser mm. 1 ISOLA indgir institutionerne som del af central-
administrationen, men indgir hverken som eller styrelser. omfatter: Tilsyn, tatens
Fy y Naevnenes Hus, GEUS.
baserede opgorclser, da departement, styrelser og

ministeriets departement og styrelser indgr i ISOLA, men er udeladt af de regis
det ovrige forsvar er tilknyttet samme cvr-nummer.

) Institutioner, der indgir i den registerbaserede opgorclser, men v

Kilde:  Egne beregninger pa baggrund af data fra BFL og afg af cvr-numre i

Afvigelserne mellem de registerbaserede opgorelser og ISOLA skyldes dels for-
skellige afgreensninger af centraladministrationen, og dels at det i de registerbase-
rede opgorelser ikke umiddelbart er muligt at adskille enheder under samme cvr-
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nummer. Det betyder, at eksempelvis oplysninger pa forsvarsomradet er mangel-
fulde, da medarbejdere i forsvarsministeriet og forsvarsministeriets styrelser horer
under samme cvr-nummer som hele forsvaret. I de registerbaserede opgorelser ses
der derfor bort fra medarbejdere pa forsvarsomradet. Derudover vil medarbejdere
i eksempelvis DREAM-gruppen opgores som drsvark i Finansministeriet, da de
horer under samme cvr-nummer.

Antallet af ansatte i centraladministrationen udgjorde 43.800 drsvaerk i december
2021. I perioden fra januar 2008 til december 2021 er antallet af ansatte steget
med ca. 8.000 arsvaerk, svarende til en stigning pa omkring 22 pct., /. figur 1.

Figur 1 Figur 2
Udvikling i antal arsveerk opdelt pa Udvikling i antal arsvark opdelt pa
departementer og styrelser mm. departementer og styrelser mm.
1.000 personer 1.000 personer Indeks (jan 2018=100) Indeks (jan 2018=100)
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Anm.: Arsvaerk er opgjort med udgangspunkt i betalte lontimer. Fit rsvaerk svarer til 1.924 lontimer pa et ir (160,33
lontimer pi en maned). En person kan maksimalt indga med 160,33 lontimer pa en maned. Styrelser nm.
daekker udover styrelser ogsa over institutioner med tilknytning til centraladministrationen, jf. boks 1.

Kilde: Beskaftigelses for lonmodtagere (BFL).

I december 2021 udgjorde antallet af ansatte i departementer ca. 5.500 drsvaerk, hvil-
ket er en stigning pa 15 pct. i forhold til januar 2008. 1 szyrelser mm. udgjorde antal-
let af ansatte ca. 38.300 arsvaerk i december 2021 svarende til en stigning pa 23

pet., jf. figur 2.

Siden 2008 er andelen af ansatte i departementerne med en lang videregaende uddan-
nelse steget fra 54 pet. til 71 pet., jf. figur 3.

Side 2 af 5
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Figur 3 Figur 4
Udvilkling i i i Udvilkling i i
departementer, 2008-2021 styrelser mm., 2008-2021
Pet. Pet.
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60 60
40 40
20 20
0 0
Anm.: Opgjort med ud, punkt i arsverk. Udd: 1 er opgjort ud fra personens hojest fuldforte
uddannelse. Se desuden anmaerkning il figur 1.
Kilde: Beskaftigelse for I | (BFL) og udd: 1 i (UDDA).

1 styrelser mm. er andelen af ansatte med en lang videregiende uddannelse steget fra

30 pet. til 48 pet. jf. figur 4.

Den gennemsnitlige alder blandt ansatte i centraladministrationen har varet stod
faldende siden midten af 2014. Den gennemsnitlige alder blandt ansatte i departe-
menter ligger omkring 2,5 til 3 ar under den gennemsnitlige alder blandt ansatte i
styrelser mm., Jf. figur 5.

Figur 5
Udvikling i gennemsnitlig alder blandt ansatte i centraladministrationen, 2008-2021
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Anm.: Udviklingen i den gennemsnitlige alder er opgjort som 6 mineders lobende gennemsnit
Kilde: Beskaftigelse for lonmodtagere (BFL).

Siden 2008 er andelen af ansatte i deparfementerne, der er under 40 ar steget fra 46
pet. til 55 pct. Omvendt er andelen af ansatte over 40 ér er faldet fra 54 pct. til 45
pet., Jf- figur 6.
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Figur 6
Udvilkling i alderssammensztningen i
departementer, 2008-2021

Figur 7
- gpuegud

i i i
styrelser mm., 2008-2021
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Anm.: Opgjort med udgangspunkt i arsvark. S desuden anmarkning il figur 1.
Kilde: Beskeftigelse for lonmodtagere (BFL).

1 styrelser mm. er andelen af ansatte under 40 ar i samme periode steget fra 32 pct.

til 40 pet. jf. fignr 7.

Siden 2008 er andelen af ansatte i centraladministrationen med under 3 irs anciennitet

steget fra 18 pct. til 32 pct. Omvendt er andelen af ansatte med over 7 ars ancien-
nitet faldet fra 43 pct. til 30 pct., jf. figur 8.

Figur 8
Ansatte i centraladministrationen opdelt efter anciennitet, 2014-2021
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Anm.: Med i fra bade d -og styrelser mm. A er opgjort i december maned i aret,

og opgores som summen af arbejdstimer i centraladministarionen over en 7-arig periode. Fx opgores
ancienniteten for 2014 i perioden 1.januar 2008 til 31.december 2014. Det betyder, at en person maksimalt

kan have 7 ars anciennitet. I opgorelsen ses bort fra ansatte, der pa opgerelsestidpunktet er under 30 ar.
Kilde: Beskzftigelse for lonmodtagere (BFL).

Siden 2008 er andelen af ansatte i departementer med under 3 drs anciennitet steget
fra 45 pct. til 48 pct. Omvendt er andelen af ansatte med over 7 ars anciennitet
faldet fra 22 pct. til 19 pct., jf. figur 9.



Figur 9
Udvilkling i ancienni i i
departementer, 2014-2021
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Figur 10
Udvilkling i anciennif i i
styrelser mm., 2014-2021
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Anm.: Ancienniteten er opgjort i december maned i aret, og opgores som summen af arbejdstimer indenfor hhv.
departementer eller styrelser mm over en T-arig periode. Fx opgores ancienniteten for 2014 i perioden 1.januar
2008 til 31.december 2014. Det betyder, at en person maksimalt kan have 7 ars anciennitet. I opgorelsen ses
bort for ansatte, der pa opgorelsestidpunktet er under 30 ar.

Kilde: Beskeftigelse for lonmodtagere (BFL).

1 styrelser mm. er andelen af ansatte med under 3 ars anciennitet i samme periode

steget fra 38 pct. til 43 pct. jf. fignr 10.

1 departementerne svinger antallet af nyansattelser typisk mellem 50 og 100 om ma-
neden, mens antallet af nyanseattelser i styrelser mm. typisk svinger mellem 200 og

500 om méneden, jf. figur 11 og 12.

Figur 11
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Figur 12

Udvilkling i nyansattelser i styrelser mm.,

2008-2021
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Anm.: Opgjort med udgangspunkt i arsverk. En nyanszttelse er her defineret som en lonudbetalingen, der kommer
fra en ny arbejdsgiver (nyt cvr-nummer) set i forhold til maneden for. Har den ansatte ikke en lonudbetaling
maneden for, er der ogsa tale om en nyanszttelse. Der ses bort fra nyansattelser, hvor mere end 20 personer
foretager samme skift (pa samme tidpunkt). Dette sker ud fra en antagelse om, at personerne varetager
samme job, og at der ikke er tale om faktiske nyanszttelser, men fx omstrukturering pa arbejdspladsen eller
omregistreringer i cvr-registeret. Se desuden anmearkning til figur 1.

Kilde: Beskeftigelses for lonmodtagere (BFL).

1 styrelser mm. er niveauet af nyanszttelser hojere i starten og i slutning af perioden.
De hojere niveauer af nyansattelser skal ses i lyset af udviklingen i antallet af an-

satte 1 styrelser mm. generelt.
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Notat 1.3 Upe R

Udviklingen i folketingsarbejdet, 2000-2021

Nedenstiende figurer og tabeller tager udgangspunkt i tilgaengelig data fra Folke-
tingets arsberetninger i perioden 2004-2021 med data for folketingsarene 2000-01
til 2020-21 med undtagelse af aktstykkerne, som er opgjort til og med 2021-22.

Folgende indikatorer er beskrevet:

§ 20-sporgsmal

Sporgsmal til Folketingets faste udvalg

Samrid herunder sporgsmal besvaret i dbne og lukkede samrad
Beslutningsforslag herunder andel vedtagne

Lovforslag herunder andel vedtagne

Aktstykker herunder tiltradte aktstykker
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Udviklingen i § 20-spergsmal og spergsmal fra Folketingets faste udvalg
Om udviklingen i antallet af § 20-sporgsmal fremgér det af Folketingets beretning
om folketingsaret 2020-21, at

” Med virkning fra folketingsaret 2007-08 andrede Folketinget dele af forretningsordenen.
Sporgsmal, der har til formal at indhente gplysninger om faktiske forhold, skal herefter stilles via
Folketingets faste ndvalg, mens § 20-sporgsmalene begranses til at anga ministrenes holdning til
et offentligt anliggende pa baggrund af umiddelbart tilgangelig information.”

Det oplyses i Folketingets beretning, at der derfor er et markant fald i antallet af §
20-sporgsmal fra og med folketingsaret 2007-08.

Figur 1
Udvikling af antal stillede § 20-spergsmal fra 2000-2021
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Anm.: Der er benyttet folketingsar frem for kaldenderir, hvormed 2000-01 altsé refererer til folketingsaret fra
efteraret 2000 til sommeren 2001.
Den stiplede linje angiver, at § 20-sporgsmil med virkning fra folketingsaret 2007-08 blev begranset til at
anga ministrenes holdning til et offentligt anliggende pa baggrund af umiddelbart tilgengelig information.
Dermed kunne § 20-sporgsmalenc ikke lengere have til formal at indhente oplysninger om faktiske forhold.
Kilde: Folketingets arsberetninger 2004-2021.

Antallet af sporgsmal til ministrene fra udvalgene har generelt vaeret stigende over
perioden fra 2000-2021.
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Figur 2
Udvikling af antal i ige stillede

fra 2000-2021
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Anm.: Der er benyttet folketingsir frem for kaldenderir, hvormed 2000-01 altsa refererer til folketingsaret fra

efteraret 2000 til sommeren 2001.

Kilde: Folketingets arsberetninger 2004-2021.

Og samlet pad tabelform:

Tabel 1

Udvikling af antal stillede § 20-spergsmal og almindelige stillede o fra 2000-2021

Folketingsar

§ 20-sporgsmal

Almindelige stillede udvalgs-
spergsmal til ministrene

2000-01 4115 8341
2001-02 3810 7916
2002-03 5017 8765
2003-04 5775 9478
2004-05 5959 9674
2005-06 7194 8799
2006-07 6224 9095
2007-08 2738 12162
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2008-09 3105 13961
2009-10 2948 16025
2010-11 2219 14813
2011-12 4251 13609
2012-13 2601 13816
2013-14 1959 14989
2014-15 1570 13040
2015-16 1527 13452
2016-17 1584 13907
2017-18 1082 13668
2018-19 1155 11751
2019-20 1880 17009
2020-21 1965 18924

Anm.: Der er benyttet folketingsar frem for kaldenderar, hvormed 2000-01 alts refererer til folketingsaret fra

efteriret 2000 til sommeren 2001.
Med virkning fra folketingsaret 2007-08 blev § 20-sporgsmal begranset til at anga ministrenes holdning til et
offentligt anli de pat 1 af information. Dermed kunne § 20-sporgsmalene

ikke lengere have til formal at indhente oplysninger om faktiske forhold.

Kilde: Folketingets arsberetninger 2004-2021.
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Samrad, herunder spergsmal besvaret i abne og lukkede samrad

rigu'r?: g af antal 4 gsmal og de i abne samrad fra 2000-2021
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Anm.: Der er benyttet folketingsar frem for kaldenderir, hvormed 2000-01 altsa refererer til folketingsaret fra
efteraret 2000 til sommeren 2001.
Det er ikke muligt at opgore antallet af dbne samrad arligt for perioden, da metoden i blev @ndret i 2016-17,
hvorfor antallet af samradssporgsmal besvaret i dbene samrad i stedet er brugt, hvilket netop er den gamle
definition af et dbent samrad. Dette betyder ogsa at forskellen mellem de to grafer er antallet af samrads-
sporgsmil besvaret i lukkede samrid. Antallet af sporgsmal besvaret i dbne samrid er ikke opgjort for folke-
tingsdret 2004-05.

Kilde: Folketingets arsberetninger 2004-2021.

Og herunder i tabelform i stedet:
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Tabel 2
Udvikling af antal al fra 2000-2021
5 " 5 i porg: i
e abne samrad lukkede samrad
2004-05 689 293 396
2005-06 666 388 278
2006-07 652 472 180
2007-08 525 350 175
2008-09 849 694 155
2009-10 1154 1035 119
2010-11 980 862 118
2011-12 764 657 107
2012-13 813 727 86
2013-14 677 582 95
2014-15 603 496 107
2015-16 891 806 85
2016-17 958 818 140
2017-18 755 638 17
2018-19 615 534 81
2019-20 540 445 95
2020-21 754 659 95

Anm.: Der er benyttet folketingsar frem for kaldenderar, hvormed 2000-01 altsa refererer til folketingsaret fra
efteraret 2000 til sommeren 2001.
Det er ikke muligt at opgere antallet af abne samrad arligt for perioden, da metoden i blev @ndret i 2016-17,
hvorfor antallet af samradssporgsmal besvaret i abene samrad i stedet er brugt, hvilket netop er den gamle
definition af et dbent samrad. Dette betyder ogsa at forskellen mellem de to grafer er antallet af samrads-
sporgsmail besvaret i lukkede samrad. Antallet af sporgsmal besvaret i dbne samrad er ikke opgjort for folke-
tingsaret 2004-05.

Kilde: Folketingets arsberetninger 2004-2021.
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Udviklingen i antal beslutningsforslag

Figur 4
L ing i antallet af i g samt ved andel, 2000-2021
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Anm.: Der er benyttet folketingsar frem for kaldenderir, hvormed 2000-01 altsa refererer til folketingsaret fra
efteraret 2000 til sommeren 2001. Andelen af vedtagne beslutningsforslag er opgjort pa hojreaksen i pet.
Kilde: Folketingets arsberetninger 2004-2021.

Og herunder i tabelform i stedet:
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Tabel 3

Udvikling i antallet af i g samt andel, 2000-2021

Folketingsar Beslutningsforslag Vedtagne Andel vedtagne, pct.
2000-01 202 16 8
2001-02 194 18 9
2002-03 181 21 12
2003-04 215 15 7
2004-05 231 15 6
2005-06 146 15 10
2006-07 169 1" 7
2007-08 172 17 10
2008-09 204 16 8
2009-10 250 12 5
2010-11 145 13 9
2011-12 93 6 6
2012-13 135 5 4
2013-14 124 13 10
2014-15 178 15 8
2015-16 197 20 10
2016-17 158 13 8
2017-18 149 10 7
2018-19 157 12 8
2019-20 185 17 9
2020-21 300 22 7

Anm.: Der er benyttet folketingsar frem for kaldenderar, hvormed 2000-01 altsi refererer til folketingsaret fra

efteraret 2000 til sommeren 2001.
Kilde: Folketingets arsberetninger 2004-2021.
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Udviklingen i antal lovforslag

Figur 4
L ing i antallet af g samt andel, 2000-2021
Pct.
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Anm.: Der er benyttet folketingsar frem for kaldenderir, hvormed 2000-01 altsa refererer til folketingsaret fra
efteraret 2000 til sommeren 2001.
For de folketingsar, hvor andelen af vedtagne lovforslag overstiger antal fremsatte lovforslag skyldes det, at
flere af lovforslagene blev delt op i flere lovforslag som led i Folketingets behandling af lovforslagene.
Kilde: Folketingets drsberetninger 2004-2021.

Og herunder i tabelform i stedet:
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Tabel 4

Udvikling i antallet af og g, andel, 2000-2021

Folketingsar F g pet.
2000-01 239 216 90,38
2001-02 270 172 63,70
2002-03 229 201 87,77
2003-04 241 228 94,61
2004-05 337 244 72,40
2005-06 237 225 94,94
2006-07 220 207 94,09
2007-08 219 186 84,93
2008-09 219 215 98,17
2009-10 225 223 99,11
2010-11 213 207 97,18
2011-12 200 207 103,50
2012-13 231 236 102,16
2013-14 203 200 98,52
2014-15 215 180 83,72
2015-16 193 188 97,41
2016-17 218 223 102,29
2017-18 243 243 100,00
2018-19 236 223 94,49
2019-20 214 211 98,60
2020-21 241 255 105,81
Anm.: Der er benyttet folketingsar frem for kaldenderar, 4 2000-01 altsa refererer til folketingsaret fra

efteraret 2000 til sommeren 2001.

For de folketingsir, hvor andelen af vedtagne lovforslag overstiger antal fremsatte lovforslag skyldes det, at

flere af lovforslagene blev delt op i flere lovforslag som led i Folk

Kilde: Folketingets arsberetninger 2004-2021.

dli
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Udviklingen i antal aktstykker

::iguré g i antallet af tiltra ykker, 2000-2021
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Anm.: Der er benyttet folketingsir frem for kaldenderar, hvormed 2000-01 altsa refererer til folketingséret fra
efteraret 2000 til sommeren 2001.
Akestykker i alt er ckskl. fortrolige aktstykker.

Kilde: Folketingets drsberetninger 2004-2021.

Og herunder i tabelform i stedet:

Side 11 af 12



Tabel 5

Udvikling i antallet af 2000-2021

Folketingsar Aktstykker i alt Tiltradte aktstykker Andel tiltradt, pct.
2000-01 285 260 91,23
2001-02 229 212 92,58
2002-03 203 192 94,58
2003-04 200 191 95,50
2004-05 213 201 94,37
2005-06 203 190 93,60
2006-07 196 183 93,37
2007-08 208 189 90,87
2008-09 197 183 92,89
2009-10 174 166 95,40
2010-11 182 176 96,70
2011-12 122 17 95,90
2012-13 141 134 95,04
2013-14 163 144 88,34
2014-15 176 155 88,07
2015-16 142 127 89,44
2016-17 143 119 83,22
2017-18 170 158 92,94
2018-19 165 150 90,91
2019-20 325 298 91,69
2020-21 369 339 91,87
2021-22 330 300 90,91

Anm.: Der er benyttet folketingsar frem for kaldenderar, hvormed 2000-01 alts refererer til folketingsaret fra

efteraret 2000 til sommeren 2001.
Aktstykker i alt er ckskl. fortrolige aktstykker.
Kilde: Folketingets arsberetninger 2004-2021.
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£

FINANSMINISTERIET

Bilag 1

Afgraensning af centraladministrationen

T analysen af udviklingen og sammensatningen af de ansatte i centraladministrati-
onen for Ekspertudvalget for bedre samspil mellem politikere, embedsvark og medier har det
varet nodvendigt at afgranse, hvilke statslige institutioner der skal medtages. Med
denne afgrensning har vi valgt at legge os op ad definitionen af professor Jorgen
Gronnegard, som ligeledes udarbejder analyser til udvalget, for at resultaterne bli-
ver relativt sammenlignelige. Vores afgransning adskiller sig dog pé visse punkter,
da vi har valgt at inkludere visse organisationer, som er udeladt af Gronnegirds
analyse. Dette drejer sig bl.a. om Statens Serum Institut og De QOkonomiske Rad.
Forsvarskommandoen og Forsvaret Efterretningstjeneste er udeladt, da vi ikke
kunne udskille disse fra det ovrige forsvar. Desuden er rigspolitiet og anklagemyn-
digheden udeladt, da disse ikke kunne adskilles fra det ovrige politi.

Boks 1

Afgr ing af centr inistrationen

Centraladministrationen er i denne analyse afgraenset til at omfatte samtlige departementer og styrelser under mini-

idenb periode. Di , tilsyn og diverse organisationer er ligeledes inkluderet, herunder
[} Statistik, SKAT, retterne, Famili Statens IT, Spill i ),
hus, GEUS, Politi i og Statens Admini: ion. Generelt er instif og rad udeladt dog med und-

tagelse af hhv. Statens Serum Institut og De @konomiske Rad, som er valgt inkluderet i analysen grundet sine szer-
ligt teette samspil med ministerierne. Diverse myndigheder og naevn samt statslige forskningscentre og uddannel-
sesinstitutioner m.m. er fravalgt i analysen, da vi vurderer, at deres arbejde ligger laengere fra den snzevre centrale
administration omkring regeringen.

Anm.: Denne afgrensing er sket ved en manuel gennemgang og vurdering af alle konti i staten et med CVR-
nummer, da der ikke findes en fast definition af centraladministrationen.

13. december 2022
UPC/MATNA
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Oversigt over ministeriernes styrelser 2001-2021
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2001
Ministeromrade Styrelser (hovedkonti) Styrelser i
alt/kommentar
Statsministeriet Ingen 0
Udenrigsministeriet Ingen 0
Finansministeriet
@konomistyrelsen 3
Finansstyrelsen
Personalestyrelsen
Pkonomiministeriet
Finanstilsynet 2
Danmarks Statistik
Skatteministeriet
Told & Skat 2
Landsskatteretten
Justitsministeriet
Civilretsdirektoratet 6
Datatilsynet KOM: Kan

Rigspolitichefen'

Rigsadvokaten' (Den centrale

Rigspolitiets og den
centrale

anklagemyndighed) anklagemyndigheds

Direktoratet for Kriminalforsorgen centralstyrelse

Domstolsstyrelsen udskilles?
Forsvarsministeriet

Forsvarskommandoen’ 3

Hjemmevaernskommandoen KOM: Kan FKO’s

Farvandsvaesenet centralstyrelse

udskilles?

Indenrigsministeriet

CPR-administrationen 3

Udlzendingestyrelsen

Redningsberedskabet’ Kan

redningsberedskabets
centralstyrelse

usdkilles?

By- og Boligministeriet

Kort- og Matrikelstyrelsen 4

Elektricitetsradet

Danmarks Gasmaterielprgvning

Slots- og Ejendomsstyrelsen
Socialministeriet

Den sociale Sikringsstyrelse 3

Den sociale Ankestyrelse

Arbejdsskadestyrelsen
Sundhedsministeriet

Sundhedsstyrelsen 2
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Leegemiddelstyrelsen

Arbejdsministeriet

Arbejdstilsynet

Direktoratet for
Arbejdslgshedsforsikringer

Arbejdsmarkedsstyrelsen

Forskningsministeriet

Byggedirektoratet

Forskningsstyrelsen

Telestyrelsen

Undervisningsministeriet?

SU-styrelsen

Kulturministeriet

Biblioteksstyrelsen

Kirkeministeriet

Ingen

Miljg- og Energiministeriet

Miljgstyrelsen

Skov- og Naturstyrelsen

GEUS

Energistyrelsen

Fgdevareministeriet

Direktoratet for FgdevareErhverv

Plantedirektoratet

Fiskeridirektoratet

Fgdevaredirektoratet

Erhvervsministeriet

Konkurrencestyrelsen

Erhvervs- og Selskabsstyrelsen

Patent- og Varemaerkestyrelsen

Forbrugerstyrelsen

Sgfartsstyrelsen

Trafikministeriet

Vejdirektoratet

Posttilsynet

Jernbanetilsynet

Feerdselsstyrelsen

Statens Bilinspektion

Statens Luftfartsvaesen

Kystinspektoratet

Banestyrelsen




2006
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Ministeromrade

Styrelser (Hovedkonti)

Styrelser i
alt/kommentar

Statsministeriet

Ingen

0

Udenrigsministeriet

Ingen

0

Finansministeriet

@Pkonomistyrelsen

Personalestyrelsen

Slots- og Ejendomsstyrelsen

@konomi- og Erhvervsministeriet

Danmarks Statistik

Erhvervs- og Byggestyrelsen

Erhvervs- og Selskabsstyrelsen

Finanstilsynet

Konkurrencestyrelsen

Patent- og Varemaerkestyrelsen

Sikkerhedsstyrelsen

Sgfartsstyrelsen

Skatteministeriet

SKAT

Landsskatteretten

Justitsministeriet

Rigspolitichefen

Rigsadvokaten

Direktoratet for Kriminalforsorgen

Civilstyrelsen

Datatilsynet

Domstolsstyrelsen

6
KOM: Se 2001

Forsvarsministeriet

Forsvarskommandoen

Hjemmevaernskommandoen

Farvandsvaesenet

Redningsberedskabet

4
KOM: Se 2001

Socialministeriet

Ankestyrelsen

Styrelsen for social Service

Den sociale Sikringsstyrelse

Indenrigs- og Sundhedsministeriet

Sundhedsstyrelsen

Laegemiddelstyrelsen

CPR-administrationen

Beskaeftigelsesministeriet

Arbejdsmarkedsstyrelsen

Arbejdsdirektoratet

Arbejdstilsynet

Arbejdsskadestyrelsen

BEM’s administrationscenter
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BEM'’s IT-center

Integrationsministeriet

Udlzendingestyrelsen

Videnskabsministeriet

Forskningsstyrelsen

Statens Forsknings- og
Uddannelsesbygninger

IT- og Telestyrelsen

Undervisningsministeriet

SU-styrelsen

CIRIUS

Kulturministeriet

Biblioteksstyrelsen

Kulturarvsstyrelsen

Kirkeministeriet

Ingen

Miljgministeriet

Center for Koncernforvaltning

Miljgstyrelsen

Skov- og Naturstyrelsen

Kort- og Matrikelstyrelsen

GEUS

Fgdevareministeriet

Direktoratet for FgdevareErhverv

Fiskeridirektoratet

Plantedirektoratet

Ministeriet for Familie- og
Forbrugeranliggender

Familiestyrelsen

Forbrugerstyrelsen

Fgdevarestyrelsen

Transport- og Energiministeriet

BaneDanmark

Statens Luftfartsvaesen

Vejdirektoratet

Faerdselsstyrelsen

Kystdirektoratet

Energistyrelsen

Trafikstyrelsen for Jernbaner og
Faerger




2011
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Ministeromrade

Styrelser (Hovedkonti)

Styrelser i
alt/kommentar

Udenrigsministeriet

Ingen

0

Finansministeriet

@konomistyrelsen/@SC

Personalestyrelsen

Slots- og Ejendomsstyrelsen

Statens IT

Statens Administration

5

Erhvervs- og Veaekstministeriet

Danmarks Statistik

Erhvervs- og Byggestyrelsen

Finanstilsynet

Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen

Patent- og Varemaerkestyrelsen

Sikkerhedsstyrelsen

Sgfartsstyrelsen

Skatteministeriet

Landsskatteretten

Indenrigs- og Sundhedsministeriet

CPR-administrationen

Sundhedsstyrelsen

Laegemiddelstyrelsen

Justitsministeriet

Civilstyrelsen

Familiestyrelsen

Datatilsynet

Rigspolitichefen

Rigsadvokaten — central
anklagemyndighed

Direktoratet for Kriminalforsorgen

Domstolsstyrelsen

KOM: Se 2001

Forsvarsministeriet

Forsvarskommandoen

Hjemmevarnskommandoen

Farvandsvaesenet

Redningsberedskabet

4
KOM: Se 2001

Socialministeriet

Ankestyrelsen

Servicestyrelsen

Indenrigs- og Socialministeriets
Tilskudsadministration

Koncern IT

Beskaeftigelsesministeriet

Arbejdstilsynet

Arbejdsdirektoratet

Arbejdsmarkedsstyrelsen

Pensionsstyrelsen
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Integrationsministeriet (Se ogsa
2012)

Udlzendingeservice

Videnskabsministeriet

Forsknings- og Innovationsstyrelsen

IT- og Telestyrelsen

Universitets- og Bygningsstyrelsen

Styrelsen for International
Uddannelse

Kulturministeriet

Kulturarvsstyrelsen

Kulturministeriets Koncerncenter

Kunststyrelsen

Biblioteksstyrelsen

Undervisningsministeriet

CIRIUS

Kirkeministeriet

Ingen

Miljgministeriet

Miljgstyrelsen

Naturstyrelsen

Kort- og Matrikelstyrelsen

Fgdevareministeriet

Direktoratet for FgdevareErhverv

Plantedirektoratet

Fgdevarestyrelsen

Fiskeridirektoratet

Transportministeriet

Vejdirektoratet

Statens Luftfartsvaesen / Civil luftfart
ATM

Kystdirektoratet

Trafikstyrelsen

Banedanmark

Klima- og Energiministeriet

Energistyrelsen

GEUS




2016
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Ministeromrade

Styrelser (Hovedkonti)

Styrelser i
alt/kommentar

Udenrigsministeriet

Ingen

0

Finansministeriet

Digitaliseringsstyrelsen

Moderniseringsstyrelsen

Statens IT

Statens Administration

4

Erhvervs- og Vaekstministeriet

Erhvervsstyrelsen

Finanstilsynet

Konkurrence- og
Forbrugerstyrelsen

Patent- og Varemaerkestyrelsen

Sikkerhedsstyrelsen

Sgfartsstyrelsen

Skatteministeriet

SKAT

Spillemyndigheden

Skatteankestyrelsen

Justitsministeriet

Rigspolitichefen

Rigsadvokaten — Den centrale
anklagemyndighed

Direktoratet for Kriminalforsorgen

Civilstyrelsen

Datatilsynet

Domstolsstyrelsen

Politiklagemyndigheden

7
KOM: Se 2001

Forsvarsministeriet

Vaernsfaelles Forsvarskommando

Personalestyrelsen

Materiel- og Indkgbsstyrelsen

Ejendomsstyrelsen

Regnskabsstyrelsen

Forsvarets Efterretningstjeneste

Redningsberedskabet

Udlaendinge-, Integrations- og
Boligministeriet

Styrelsen for International
Rekruttering og Integration

Udlaendingestyrelsen

Social- og Indenrigsministeriet

Danmarks Statistik

Ankestyrelsen

CPR-administrationen

Socialstyrelsen
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Statsforvaltningen

Sundheds- og Zldreministeriet

Sundhedsstyrelsen

Styrelsen for Patientsikkerhed

Laegemiddelstyrelsen

Styrelsen for Sundhedsdata

Beskaeeftigelsesministeriet

Arbejdstilsynet

Arbejdsskadestyrelsen

Styrelsen for Arbejdsmarked og
Rekruttering

Uddannelses- og
Forskningsministeriet

Styrelsen for Forskning og
Innovation

Styrelsen for Videregaende
Uddannelser

Ministeriet for Bgrn, Undervisning
og Ligestilling

Styrelsen for Undervisning og
Kvalitet

Styrelsen for IT og Laering

Kulturministeriet

Kulturstyrelsen

Styrelsen for Slotte og
Kulturejendomme

Kirkeministeriet

Ingen

Miljg- og Fgdevareministeriet

NaturErhvervsstyrelsen

Fgdevarestyrelsen

Miljgstyrelsen

Naturstyrelsen

Kystdirektoratet

Transport- og Bygningsministeriet

Vejdirektoratet

Trafik- og Byggestyrelsen

Banedanmark

Bygningsstyrelsen

Energi-, Forsynings- og
Klimaministeriet

Energistyrelsen

Geodatastyrelsen/ kort og geodata

GEUS

Energitilsynet
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Ministeromrade

Styrelser (Hovedkonti)

Styrelser i
alt/kommentar

Ingen

0

Udenrigsministeriet

Ingen

Finansministeriet

Digitaliseringsstyrelsen

Moderniseringsstyrelsen

Statens IT

Statens Administration

Erhvervs- og Vaekstministeriet

Erhvervsstyrelsen

Finanstilsynet

Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen

Patent- og Varemaerkestyrelsen

Sikkerhedsstyrelsen

Sgfartsstyrelsen

Naevnenes Hus

Skatteministeriet

Skattestyrelsen

Geeldsstyrelsen

Vurderingsstyrelsen

Toldstyrelsen

Motorstyrelsen

Udviklings- og forenklingsstyrelsen

Administrations- og Servicestyrelsen

Spillemyndigheden

Medarbejder- og Kompetencestyrelsen

Justitsministeriet

Civilstyrelsen

Styrelsen for Forsyningssikkerhed

Datatilsynet

Rigspolitiet

Anklagemyndigheden

Direktoratet for Kriminalforsorgen

Domstolsstyrelsen

Politiklagemyndigheden

KOM: Se 2001

Forsvarsministeriet

Forsvarskommandoen / Vaernsfeelles
FKO

Forsvarsministeriets Personalestyrelse

- Materiel- og Indkgbsstyrelse

- Ejendomsstyrelse

- Regnskabsstyrelse

Forsvarets Efterretningstjeneste

Beredskabsstyrelsen
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Indenrigs- og Boligministeriet

CPR-administrationen

Danmarks Statistik

Bolig- og Planstyrelsen

Udlaendinge- og
Integrationsministeriet

Styrelsen for International Rekruttering
og Integration

Udlzendingestyrelsen

Hjemrejsestyrelsen

Social- og Zldreministeriet

Socialstyrelsen

Ankestyrelsen

Familieretshuset

Sundhedsministeriet

Sundhedsstyrelsen

Styrelsen for Patientsikkerhed

Laegemiddelstyrelsen

Sundhedsdatastyrelsen

Styrelsen for Patientklager

Beskaeftigelsesministeriet

Arbejdstilsynet

Styrelsen for Arbejdsmarked og
Rekruttering

Uddannelses- og
Forskningsministeriet

Styrelsen for Institutioner og
Uddannelsesstgtte

Styrelsen for Forsknings- og
Uddannelsesprogramadministration

Bgrne- og
Undervisningsministeriet

Styrelsen for Undervisning og Kvalitet

Styrelsen for IT og Leering

Kulturministeriet

Slots- og Kulturstyrelsen

Kirkeministeriet

Ingen

Miljgministeriet

Miljgstyrelsen

Naturstyrelsen

Fgdevareministeriet

Fgdevarestyrelsen

Landbrugsstyrelsen

Fiskeristyrelsen

10
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Transport- og Boligministeriet

Vejdirektoratet

Faerdselsstyrelsen

Trafik-, Bygge- og Boligstyrelsen

Lufthavnsdrift

Bygningsstyrelsen

Klima-, Energi- og
Forsyningsministeriet

Energistyrelsen

Forsyningstilsynet

GEUS

Geodatastyrelsen

Styrelsen for Dataforsyning og
Effektivisering

11




450 BILAG

£

FINANSMINISTERIET

Bilag 3

Udviklingen i arsveerk, ISOLA

Herunder er udviklingen i antal arsvaerk beskrevet i notat 1.1 opgjort i tabel 1.

Desuden er hver gruppes andel af den totale mangde drsvaerk i staten opgjort i ta-

bel 2.

Tabel 1
Udviklingen i antal arsvaerk

@vrig central- Centraladmini-

Staten Depar y m.m. y
2001, 1. kvt. 135225 4322 22651 15527 7125 26974
2001, 2. kvt. 134633 4348 22117 15641 6477 26465
2001, 3. kvt. 135073 4365 21959 15375 6583 26324
2001, 4. kvt. 135298 4420 22136 15493 6643 26557
2002, 1. kvt. 135060 4394 21998 15328 6670 26391
2002, 2. kvt. 134276 4460 22152 15740 6412 26612
2002, 3. kvt. 133599 4435 21673 15218 6455 26108
2002, 4. kvt. 132412 4318 21242 14881 6361 25560
2003, 1. kvt. 131673 4239 21122 14857 6265 25362
2003, 2. kvt. 130902 4093 21173 14832 6341 25266
2003, 3. kvt. 130620 4069 21012 14661 6351 25081
2003, 4. kvt. 130654 4034 21013 14595 6418 25047
2004, 1. kvt. 130365 4362 23539 14857 8681 27901
2004, 2. kvt. 129973 4328 23423 14733 8690 27751
2004, 3. kvt. 130566 4322 23395 14657 8738 27717
2004, 4. kvt. 129888 4354 23461 14697 8764 27815
2005, 1. kvt. 127959 4356 23106 16255 6850 27462
2005, 2. kvt. 127333 4359 23147 16275 6872 27506
2005, 3. kvt. 127767 4370 23026 16133 6893 27396
2005, 4. kvt. 133013 4428 27925 20995 6931 32354
2006, 1. kvt. 132319 4413 27308 20455 6853 31722
2006, 2. kvt. 131884 4442 27169 20276 6892 31611
2006, 3. kvt. 131372 4291 27120 20302 6817 31410
2006, 4. kvt. 131295 4285 27139 20382 6757 31424
2007, 1. kvt. 132404 4300 26980 20298 6682 31281
2007, 2. kvt. 132217 4272 27067 20277 6790 31339

5. januar 2023
UPC/MATNA



Tabel 1

Udviklingen i antal arsvaerk

@vrig central- Centraladmini-

Siatel m.m. i admini strationen
2007, 3. kvt. 132170 4270 27036 20275 6762 31306
2007, 4. kvt. 133415 4352 27589 20587 7002 31941
2008, 1. kvt. 133801 4354 27504 20586 6918 31858
2008, 2. kvt. 133980 4482 27410 20624 6786 31892
2008, 3. kvt. 134187 4424 27190 20453 6737 31614
2008, 4. kvt. 135740 4548 27378 20540 6838 31927
2009, 1. kvt. 136836 4535 27404 20531 6873 31939
2009, 2. kvt. 138351 4611 27495 20563 6932 32106
2009, 3. kvt. 137792 4620 27384 20376 7008 32005
2009, 4. kvt. 139191 4652 27336 20381 6955 31988
2010, 1. kvt. 139999 4597 28057 20088 7969 32655
2010, 2. kvt. 154165 4457 28187 20221 7965 32644
2010, 3. kvt. 154520 4453 27851 19959 7892 32303
2010, 4. kvt. 155417 4436 28242 20080 8162 32678
2011, 1. kvt. 154508 4395 28538 20607 7930 32933
2011, 2. kvt. 153737 4141 28292 19978 8314 32432
2011, 3. kvt. 153256 4078 27966 19734 8232 32045
2011, 4. kvt. 153692 4093 27907 19684 8222 32000
2012, 1. kvt. 153555 4237 27897 20536 7361 32134
2012, 2. kvt. 153045 4196 27729 20482 7247 31925
2012, 3. kvt. 153208 4066 27214 20046 7168 31281
2012, 4. kvt. 154178 4001 27124 19908 7215 31125
2013, 1. kvt. 153667 4106 27235 19875 7360 31341
2013, 2. kvt. 155014 4162 27343 19976 7368 31505
2013, 3. kvt. 154977 4120 27320 19971 7349 31440
2013, 4. kvt. 155605 4151 27395 20014 7381 31546
2014, 1. kvt. 154002 4239 27469 19740 7729 31708
2014, 2. kvt. 153561 4243 27269 19641 7628 31512
2014, 3. kvt. 152971 4246 26990 19409 7582 31236
2014, 4. kvt. 153925 4312 27368 19769 7600 31680
2015, 1. kvt. 153993 4474 33041 25464 7577 37515
2015, 2. kvt. 154525 4316 33594 25914 7681 37911
2015, 3. kvt. 154423 4334 33541 25912 7629 37875
2015, 4. kvt. 155345 4308 33841 26192 7649 38149
2016, 1. kvt. 154471 4312 33043 25736 7307 37355

BILAG 451
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Tabel 1

Udviklingen i antal arsvaerk

@vrig central- Centraladm

Siaten Dap Y m.m. Y admini strationen
2016, 2. kvt. 154195 4284 33223 25943 7279 37506
2016, 3. kvt. 152852 4274 32504 25389 7114 36777
2016, 4. kvt. 153267 4201 32697 25611 7086 36898
2017, 1. kvt. 151783 4345 32881 26360 6520 37226
2017, 2. kvt. 151951 4437 32956 26625 6331 37393
2017, 3. kvt. 151298 4458 32982 26700 6283 37441
2017, 4. kvt. 153091 4662 33672 27285 6387 38333
2018, 1. kvt. 152737 4511 33784 27521 6263 38295
2018, 2. kvt. 153213 4626 34162 27797 6365 38788
2018, 3. kvt. 153282 4691 34398 28034 6365 39090
2018, 4. kvt. 155298 4752 35564 29099 6465 40316
2019, 1. kvt. 155106 4746 35672 29197 6475 40418
2019, 2. kvt. 155772 4758 36228 29641 6587 40987
2019, 3. kvt. 156847 4773 36423 29815 6608 41196
2019, 4. kvt. 158554 4880 37025 30248 6777 41905
2020, 1. kvt. 158661 4981 37200 30333 6867 42182
2020, 2. kvt. 159308 5026 37633 30658 6975 42659
2020, 3. kvt. 159661 5099 38182 31109 7073 43280
2020, 4. kvt. 162204 5199 39708 32400 7308 44907
2021, 1. kvt. 163456 5261 40870 33409 7462 46131
2021, 2. kvt. 164746 5394 41655 33878 7777 47049
2021, 3. kvt. 165333 5448 42072 34337 7735 47520
2021, 4. kvt. 166974 5554 42957 35165 7792 48510
2022, 1. kvt. 167516 5544 43199 36002 7197 48743
Anm.: Se definition af lad ibilag 1. Styrelser m.m. er summen af styrelser og ovrig
istration. C ladministrationen er summen af dep og styrelser m.m.

Kilde: ISOLA-data fra @konomistyrelsen.
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Tabel 2
Andel af arsveerk i staten i alt

Departementer Styrelser m.m. Bvrig nistratio;nﬁ m
2001, 1. kvt. 3.2 16,8 1,5 53 19,9
2001, 2. kvt. 3,2 16,4 11,6 4.8 19,7
2001, 3. kvt. 3,2 16,3 11,4 4,9 19,5
2001, 4. kvt. 33 16,4 11,5 49 19,6
2002, 1. kvt. 33 16,3 1,3 4,9 19,5
2002, 2. kvt. 33 16,5 1,7 4.8 19,8
2002, 3. kvt. 313} 16,2 11,4 4.8 19,5
2002, 4. kvt. 33 16,0 1,2 4.8 19,3
2003, 1. kvt. 32 16,0 11,3 4.8 19,3
2003, 2. kvt. 3.1 16,2 11,3 4.8 19,3
2003, 3. kvt. 31 16,1 11,2 4,9 19,2
2003, 4. kvt. 3.1 16,1 11,2 49 19,2
2004, 1. kvt. 33 18,1 11,4 6,7 214
2004, 2. kvt. 33 18,0 11,3 6,7 214
2004, 3. kvt. 33 17,9 11,2 6,7 21,2
2004, 4. kvt. 34 18,1 11,3 6,7 214
2005, 1. kvt. 34 18,1 12,7 54 21,5
2005, 2. kvt. 34 18,2 12,8 54 216
2005, 3. kvt. 34 18,0 12,6 54 21,4
2005, 4. kvt. 33 21,0 15,8 52 24,3
2006, 1. kvt. 33 20,6 15,5 52 24,0
20086, 2. kvt. 34 20,6 15,4 52 24,0
20086, 3. kvt. 33 20,6 15,5 52 23,9
20086, 4. kvt. 33 20,7 15,5 5,1 23,9
2007, 1. kvt. 3,2 20,4 15,3 5,0 23,6
2007, 2. kvt. 32 20,5 15,3 5,1 23,7
2007, 3. kvt. 3,2 20,5 15,3 51 23,7
2007, 4. kvt. 33 20,7 15,4 52 23,9
2008, 1. kvt. 33 20,6 15,4 52 23,8
2008, 2. kvt. 33 20,5 15,4 53 23,8
2008, 3. kvt. 33 20,3 15,2 5,0 236
2008, 4. kvt. 34 20,2 15,1 5,0 23,5
2009, 1. kvt. 33 20,0 15,0 5,0 233

2009, 2. kvt. 33 19,9 14,9 50 232
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Tabel 2
Andel af arsveerk i staten i alt

Departementer Styrelser m.m. Bvrig nistratio;: (O
2009, 3. kvt. 34 19’9} 14,8 51 23,2
2009, 4. kvt. 33 19,6 14,6 5,0 23,0
2010, 1. kvt. 33 20,0 14,3 57 23,3
2010, 2. kvt. 219} 18,3 13,1 5,2 21,2
2010, 3. kvt. 29 18,0 12,9 5,1 20,9
2010, 4. kvt. 29 18,2 12,9 53 21,0
2011, 1. kvt. 28 18,5 13,3 &l 21,3
2011, 2. kvt. 27 18,4 13,0 54 211
2011, 3. kvt. 27 18,2 12,9 54 20,9
2011, 4. kvt. 27 18,2 12,8 53 20,8
2012, 1. kvt. 28 18,2 13,4 4.8 20,9
2012, 2. kvt. 27 18,1 13,4 47 20,9
2012, 3. kvt. 27 17,8 13,1 47 20,4
2012, 4. kvt. 26 17,6 12,9 47 20,2
2013, 1. kvt. 27 17,7 12,9 4,8 20,4
2013, 2. kvt. 27 17,6 12,9 4.8 20,3
2013, 3. kvt. 27 17,6 12,9 47 20,3
2013, 4. kvt. 27 17,6 12,9 47 20,3
2014, 1. kvt. 28 17,8 12,8 5,0 20,6
2014, 2. kvt. 28 17,8 12,8 5,0 20,5
2014, 3. kvt. 28 17,6 12,7 5,0 20,4
2014, 4. kvt. 28 17,8 12,8 4,9 20,6
2015, 1. kvt. 29 21,5 16,5 4,9 24,4
2015, 2. kvt. 28 21,7 16,8 5,0 24,5
2015, 3. kvt. 28 21,7 16,8 4,9 24,5
2015, 4. kvt. 28 21,8 16,9 49 24,6
2016, 1. kvt. 28 21,4 16,7 4,7 24,2
2016, 2. kvt. 28 21,5 16,8 4,7 24,3
2016, 3. kvt. 28 2%3] 16,6 4,7 241
2016, 4. kvt. 27 21,3 16,7 4,6 241
2017, 1. kvt. 29 21,7 17,4 43 24,5
2017, 2. kvt. 29 21,7 17,5 4.2 24,6
2017, 3. kvt. 29 21,8 17,6 4,2 24,7
2017, 4. kvt. 3,0 22,0 17,8 42 25,0

2018, 1. kvt. 3,0 22,1 18,0 4.1 251
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Tabel 2
Andel af arsveerk i staten i alt

Departementer Styrelser m.m. Bvrig nistratio;lp (T
2018, 2. kvt. 3,0 22,3 18,1 42 253
2018, 3. kvt. 31 22,4 18,3 42 25,5
2018, 4. kvt. 31 2210) 18,7 42 26,0
2019, 1. kvt. 3,1 23,0 18,8 42 26,1
2019, 2. kvt. 3,1 233 19,0 42 26,3
2019, 3. kvt. 3,0 23,2 19,0 42 26,3
2019, 4. kvt. 3 234 19,1 43 26,4
2020, 1. kvt. 3,1 23,4 19,1 43 26,6
2020, 2. kvt. 3,2 23,6 19,2 44 26,8
2020, 3. kvt. 32 23,9 19,5 4.4 271
2020, 4. kvt. 3.2 245 20,0 45 27,7
2021, 1. kvt. 32 25,0 20,4 4,6 28,2
2021, 2. kvt. 33 253 20,6 47 28,6
2021, 3. kvt. 33 254 20,8 47 28,7
2021, 4. kvt. 33 25,7 211 47 29,1
2022, 1. kvt. 33 25,8 21,5 43 29,1
Anm.: Se definiti af ladministrationen i bilag 1. Styrelser m.m. er summen af styrelser og ovrig

ladministration. Centraladministrati er summen af departementer og styrelser m.m.

Kilde: ISOLA-data fra @konomistyrelsen.
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Bilag 4

£

FINANSMINISTERIET

Udviklingen i standardfraveersdage, ISOLA

Herunder er udviklingen i sygefravaer opgjort som det gennemsnitlige antal stan-

dardfravaersdage, beskrevet i notat 1.1, opgjort pa tabelform.

Tabel 1
L malt pa ]

Staten  Depar yrelser mm. Sty e
2005, 4. kvt. 84 6,2 95 9,6 9,1 9,0
2006, 1. kvt. 8,6 6,6 10,0 10,2 9,4 9,5
2006, 2. kvt. 87 6,6 10,0 10,2 95 95
20086, 3. kvt. 88 6,9 10,4 10,6 99 10,0
2006, 4. kvt. 9,0 71 10,5 10,8 97 10,1
2007, 1. kvt. 951 2 10,6 10,9 96 10,1
2007, 2. kvt. 9,1 73 10,5 10,9 93 10,0
2007, 3. kvt. 93 71 10,5 10,8 94 10,0
2007, 4. kvt. 94 izl 10,5 10,7 9,9 10,0
2008, 1. kvt. (OK1 6,5 10,1 10,2 98 96
2008, 2. kvt. 9,0 6,6 10,1 10,2 10,0 96
2008, 3. kvt. 88 6,3 10,0 10,1 99 95
2008, 4. kvt. 87 6,2 98 9,9 97 93
2009, 1. kvt. 89 6,4 10,0 10,1 97 95
2009, 2. kvt. 87 6,2 95 9,6 94 9,1
2009, 3. kvt. 87 6.4 93 9.4 9,1 89
2009, 4. kvt. 89 6,7 9,5 9,6 92 9,0
2010, 1. kvt. 9,0 6,7 94 9,5 9,1 9,0
2010, 2. kvt. 9,1 6.8 96 9,8 9,1 9,2
2010, 3. kvt. 9,1 6,8 9,7 9,9 9,2 9,3
2010, 4. kvt. 9,0 7.8 9,5 9,7 9,0 9.2
2011, 1. kvt. 9,0 8,1 9,3 93 9,4 9,1
2011, 2. kvt. 88 8,1 9,2 9,1 95 9,0
2011, 3. kvt. 8,7 8.2 92 9,1 9,3 9,0
2011, 4. kvt. 8,5 6,9 9,0 89 9,1 86
2012, 1. kvt. 8,2 6.4 8,6 87 8,5 83
2012, 2. kvt. 8,1 6,1 87 89 8,6 83

8. decembers 2022
UPC/MATNA



Tabel 1
Udvil iegen malt pa gt
Staten  Dopar mam.  Styrolser i aton - strationen.

2012, 3. kvt. 8,0 58 88 9,0 8,5 82
2012, 4. kvt. 79 57 8,6 8,7 84 8,1
2013, 1. kvt. 8,0 6,0 89 9,0 8,7 8,5
2013, 2. kvt. 8,0 6,1 87 88 87 84
2013, 3. kvt. 8,0 6,0 87 87 86 83
2013, 4. kvt. 8,0 6,0 87 88 85 84
2014, 1. kvt. 7.8 5¥74 86 87 84 83
2014, 2. kvt. 7.8 5,6 86 8,7 84 83
2014, 3. kvt. 7.9 57 87 87 86 83
2014, 4. kvt. 78 56 838 87 89 84
2015, 1. kvt. 8,0 57 89 88 9,1 84
2015, 2. kvt. 8,1 58 89 838 93 85
2015, 3. kvt. 8,0 57 8,9 8,8 9,2 8,5
2015, 4. kvt. 8,1 58 88 87 89 84
2016, 1. kvt. 8,0 57 8,8 8,8 8,9 84
2016, 2. kvt. 8,0 58 88 87 9,0 85
2016, 3. kvt. 8,0 58 88 87 92 8,5
2016, 4. kvt. 8,1 58 9,0 89 9,6 87
2017, 1. kvt. 83 58 972} 9N 95 88
2017, 2. kvt. 8,1 57 9,0 89 9,1 86
2017, 3. kvt. 8,1 5,6 89 89 89 8,5
2017, 4. kvt. 8,0 5,6 87 8,7 84 83
2018, 1. kvt. 8,0 5,6 87 87 8,5 83
2018, 2. kvt. 8,0 5,7 8,6 8,7 8,6 83
2018, 3. kvt. 7.9 5,9 8,6 8,6 83 82
2018, 4. kvt. 7.8 5,9 8,5 8,5 83 8,1
2019, 1. kvt. 7.7 6,0 84 84 8,1 8,1
2019, 2. kvt. 7.8 58 85 8,6 82 82
2019, 3. kvt. 79 57 86 86 85 83
2019, 4. kvt. 8,1 58 89 9,0 86 86
2020, 1. kvt. 8,0 57 9,1 92 8,6 8,7
2020, 2. kvt. 76 54 87 88 8,1 83
2020, 3. kvt. 76 52 8,5 8,7 77 8,1
2020, 4. kvt. 74 4.8 8,0 8,1 74 7.6
2021, 1. kvt. 6,8 4,4 72 72 6,8 6,8
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Side 3 af 3

Tabel 1
Udvikli iegen malt pa gt
@vrig central- Centraladmini-
Staten Dopay Yy m.m- v administrati strationen

2021, 2. kvt. 72 47 76 7.6 74 72

2021, 3. kvt. 7,5 51 8,0 8,0 8,1 7.7

2021, 4. kvt. 82 57 838 89 87 85

2022, 1. kvt. 99 6,7 10,4 10,5 99 10,0

Anm.: Se definition af centraladministrationen i bilag 1. Styrelser m.m. er summen af styrelser og ovrig
ladministration. Centralad:

ionen er summen af dep og styrelser m.m.
De gennemsnitlige standardfravarsdage pr. arsveerk for egen sygdom angives for det seneste ar i et givent
kvartal (rullende ar) fra 4. kvartal 2005 til 1. kvartal 2022. Standardfravaersdagene er for hver hovedkonto
vaegtet med det gennemsnitlige antal arsvaerk i det givne kvartal pa kontoen.

Kilde: ISOLA-data fra @konomistyrelsen.
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FINANSMINISTERIET

BILAG 459

8. december 2022
UPC/MATNA

Udviklingen i personaleomseetning, ISOLA

Herunder er udviklingen i det vaegtede gennemsnit af personaleomsatningen i

hver gruppe beskrevet i notat 1.1 opgjort pa tabelform.

Tabel 1
Udviklii pct.
Stten_ DaparimenerSyrlser . Soyrlr 9 St Copladnin-

2001, 1. kvt. 9,6 18,9 9,1 89 9,6 10,8
2001, 2. kvt. 10,1 18,8 10,2 9,9 10,9 1,7
2001, 3. kvt. 10,7 17,7 10,3 96 11,9 11,6
2001, 4. kvt. 10,7 19,1 98 9,0 11,5 11,4
2002, 1. kvt. 10,1 19,3 9,6 88 1,2 11,3
2002, 2. kvt. 73 19’9} 7.7 6,3 11,6 95
2002, 3. kvt. 73 17,0 9,0 75 12,9 10,6
2002, 4. kvt. 7.7 16,2 10,4 9N 13,8 11,5
2003, 1. kvt. 9,3 18,2 14,4 9,9 26,6 15,1
2008, 2. kvt. 1,7 21,8 15,3 10,7 27,5 16,5
2003, 3. kvt. 11,5 23,5 13,4 9,5 23,4 15,1
2008, 4. kvt. 10,6 254 12,4 83 22,9 14,6
2004, 1. kvt. 3,9 28 57 9.4 0,6 52
2004, 2. kvt. 6,5 6,9 96 14,2 3.3 &l
2004, 3. kvt. 10,2 17.3 16,2 21,0 9,6 16,4
2004, 4. kvt. 10,3 17,2 16,0 21,0 9,3 16,2
2005, 1. kvt. 83 17,8 89 9,0 87 10,2
2005, 2. kvt. 10,1 17,3 85 83 89 98
2005, 3. kvt. 10,7 18,6 88 83 9,8 10,3
2005, 4. kvt. 10,8 18,8 84 77 10,4 9,8
20086, 1. kvt. 11,8 18,6 10,1 97 11,2 11,2
2006, 2. kvt. 1.4 18,0 10,5 10,1 1,5 11,5
2006, 3. kvt. 1,7 17,9 11,0 10,5 12,3 11,9
2006, 4. kvt. 12,6 18,8 12,8 12,4 13,6 13,6
2007, 1. kvt. 12,4 18,9 1,9 11,9 12,0 12,9
2007, 2. kvt. 12,3 20,3 1,5 11,5 11,6 12,7
2007, 3. kvt. 12,8 223 11,8 11,6 12,5 13,2
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Tabel 1
Udvikli pet.

sten_ oep minsysor Soentl Copranarin:
2007, 4. kvt. 12,9 24,9 11,4 11,2 11,8 13,2
2008, 1. kvt. 13,2 24,5 10,0 84 14,1 12,1
2008, 2. kvt. 12,8 22,5 96 8,1 13,7 11,5
2008, 3. kvt. 12,7 20,8 93 8,0 13,1 11,0
2008, 4. kvt. 11,0 18,5 9,2 7.8 13,0 10,6
2009, 1. kvt. 1,7 18,1 10,8 10,3 12,2 11,9
2009, 2. kvt. 10,6 16,5 10,1 97 10,9 1.1
2009, 3. kvt. 10,0 15,6 93 94 89 10,3
2009, 4. kvt. 98 15,1 10,1 98 10,8 10,9
2010, 1. kvt. 97 15,8 88 8,6 92 98
2010, 2. kvt. 85 16,1 83 7.9 93 94
2010, 3. kvt. 85 16,6 8,2 77 9,6 94
2010, 4. kvt. 8,5 6,0 9,1 9,0 9,2 7.7
2011, 1. kvt. 8,9 18,1 6,1 5,1 9,0 78
2011, 2. kvt. 10,2 19,5 59 4,9 8,6 7.7
2011, 3. kvt. 10,3 20,7 58 47 8,6 7.8
2011, 4. kvt. 10,8 19,5 6,6 5,6 93 83
2012, 1. kvt. 78 18,6 8,0 79 83 94
2012, 2. kvt. 82 17,0 78 7.7 84 &l
2012, 3. kvt. 83 19,5 8,0 79 82 95
2012, 4. kvt. 84 21,9 8,6 88 8,1 10,3
2013, 1. kvt. 9,0 23,2 84 84 8,5 10,4
2013, 2. kvt. 8,5 24,0 8,1 82 78 10,3
2013, 3. kvt. 86 24,2 8,1 82 79 10,3
20183, 4. kvt. 8,6 21,8 75 72 83 94
2014, 1. kvt. 12,8 22,6 96 10,0 85 11,3
2014, 2. kvt. 12,6 21,9 10,5 11,0 9,0 12,0
2014, 3. kvt. 12,6 20,1 11,2 11,8 9,0 12,4
2014, 4. kvt. 13,2 20,8 11,3 11,8 9,6 12,6
2015, 1. kvt. 12,6 19,8 10,7 10,7 10,6 11,8
2015, 2. kvt. 12,4 20,6 10,3 10,2 10,6 11,5
2015, 3. kvt. 12,4 19,5 10,1 99 10,9 11,2
2015, 4. kvt. 12,3 20,3 10,2 9,9 1,3 11,4
2016, 1. kvt. 13,2 31,0 12,3 12,3 12,4 14,9
2016, 2. kvt. 13,5 31,1 13,5 13,6 13,2 15,8

Side 2 af 3



Tabel 1
Udvikli ip pct.
St Depstomenr Syt Styaer G etk Cerladnin

2016, 3. kvt. 14,2 33,4 15,9 15,2 17,6 18,3
2016, 4. kvt. 14,9 31,4 16,4 15,8 18,0 18,4
2017, 1. kvt. 14,5 20,3 12,9 13,4 11,5 13,8
2017, 2. kvt. 14,4 19,2 12,6 13,1 11,4 13,5
2017, 3. kvt. 14,6 19,5 11,8 12,4 10,2 12,8
2017, 4. kvt. 14,0 19,6 11,4 12,3 92 12,5
2018, 1. kvt. 13,6 20,2 12,1 13,6 8,1 13,2
2018, 2. kvt. 13,2 19,4 12,2 13,9 7,5 13,1
2018, 3. kvt. 13,0 18,6 12,3 14,1 75 13,1
2018, 4. kvt. 13,2 19,3 12,4 14,1 78 13,3
2019, 1. kvt. 13,6 19,8 1.4 11,4 ({il’3} 12,4
2019, 2. kvt. 13,7 19,7 1,3 1,2 11,8 12,4
2019, 3. kvt. 13,1 20,1 10,9 10,7 1,5 12,0
2019, 4. kvt. 13,3 20,9 9,9 96 1,2 11,2
2020, 1. kvt. 13,8 21,7 1,3 11,5 10,5 12,5
2020, 2. kvt. 13,6 22,0 1.1 1,3 10,3 12,4
2020, 3. kvt 12,6 21,4 10,5 10,9 93 11,8
2020, 4. kvt. 12,6 20,3 11,0 11,5 9,5 12,1
2021, 1. kvt. 12,4 20,4 10,1 10,3 92 1,3
2021, 2. kvt. 12,4 18,7 10,3 10,3 9,9 11,4
2021, 3. kvt 12,4 19,4 11,3 11,4 11,0 12,4
2021, 4. kvt. 13,0 19,2 12,1 12,0 123 13,0
2022, 1. kvt. 13,4 19,7 13,4 13,5 12,5 14,2

Anm.: Se definition af centraladministrationen i bilag 1. Styrelser m.m. er summen af styrelser og ovrig

istration. Cent

ionen er summen af departementer og styrelser m.m.

P 1

P ing er opgjort pi hov
arsvaerk i det pigaldende kvartal.
Kilde: ISOLA-data fra Okonomistyrelsen.

di

og er i hver gruppe vagtet med hver kontos antal
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Bilag 8 Djef

08.01.2023
Udviklingen i ansattelsesform og -tryghed for chefer i centraladministrationen

Ref. PDV
pdv@djoef.dk

Resumé

Ridset kort op har udviklingen i ansaettelsesgrundlaget for chefer i centraladministra-
tionen bevaeget sig fra varig tienestemandsansaettelse til tidsbegreenset kontrakt-
anseettelse.

Indtil 2009 var udgangspunktet, at alle chefer i centraladministrationen blev ansat pa
tienestemandsvilkar, der som szerkende indebaerer ret til pension ved uansegt afsked
og forinden 3 ars radighedslen i de tilfeelde, hvor afskedigelsen er en folge af stillings-
nedleeggelse.

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

Med ansaettelsesformcirkulaeret fra 2000 var udgangspunktet fortsat, at alle chefer i
centraladministrationen blev tjenestemandsansat, men cirkuleeret gav ministrene
adgang til at bestemme, at klassificerede tienestemandsstillinger i lsnramme 37 og
derover kunne besaettes pa overenskomstvilkar, og overenskomstansaettelse blev
herefter i tiltagende grad anvendt.

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

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

Kontraktanszettelse kan bade ske som varig ansaettelse og som tidsbegreenset
ansaettelse pa aremalsvilkar. Efter indfgrelsen af kontraktrammeaftalen er anvendelsen
af aremalsansaettelse taget kraftigt til, og i dag bestemmer ministeriernes aremals-
politikker generelt, at alle chefer skal aremalsanszettes.
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De kriterier, der ifalge lovforarbejderne skulle vaere vejledende for anvendelse af
aremal, i form af tidsbegreensede opgaver, forestaende organisationsaendringer eller
seerlige krav til fornyelse anvendes i realiteten ikke. | stedet er aremalsanszettelser
baret af et anske om fleksibilitet og mobilitet i chefgruppen.

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

grundlag, der understetter 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
ansaettelse alene veeret fokus pa fleksibilitet, og dette hensyn er ogsa baerende for de 2/20
geeldende aremalspolitikker pa tvaers 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 aremalsaftaler blevet veaesentligt

forringet herunder i tilfzelde af uansegt 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 anseettelse af chefer i staten star samtidig i modsaetning
til praksis for chefstillinger i kommuner, regioner og i den private sektor, hvor anseet-
telsesformen som den helt overvejende hovedregel er varig anseettelse.

Der er god grund til at overveje, om den konsekvente anvendelse af tidsbegraenset
anseaettelse tipper balancen og kompromitterer chefernes integritet, og om tidsbe-
greenset anseettelse - i lighed med situationen i de @vrige sektorer, der ogsa indgar i en
dynamisk virkelighed - bar reserveres til de tilfeelde, hvor der er et objektivt grundlag for
tidsbegraenset anszettelse, sadan som det ogsa blev forudsat med Lenningsradets
generelle kriterier for aremalsanseettelse, der ifalge lovforarbejderne ber veere
vejledende for anvendelse af aremalsanseettelse. Dette vil ogsa understette et hensyn
til kontinuitet.
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Historisk rids

Anseettelsesgrundlaget for chefer i centraladministrationen har undergaet vaesentlige
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 tilstraekkeligt funderet i ansaettelsesgrundlaget.’

Frem til 2009 var udgangspunktet, at chefer i centraladministrationen blev ansat pa
tienestemandsvilkar. Beskyttelsen 1a navnlig i retten til pension ved uansegt afsked og
ret til 3 ars radighedslen ved afsked som falge af stillingsnedlaeggelse. Side
3120
Tjenestemandsansaettelsen blev grundlovsfeestet med grundloven fra 1849. | dag

findes bestemmelsen i grundlovens § 27, der lyder:

§ 27. Stk. 1. Regler om anszettelse af tienestemaend fastszettes ved lov. Ingen kan ansaettes
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 tienestemaend fastsaettes regler ved
lov, jfr. dog herved § 64.

Stk. 3. Uden deres samtykke kan de af kongen udnzevnte tienestemaend kun forflyttes, nar de
ikke derved lider tab i de med tienestemandsstillingen forbundne indtaegter, og der gives dem
valget mellem sadan 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 tienesten,
og dels at visse statsopgaver er seerligt vigtige, hvorfor det personale, der udferer 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 laerere og praester mv. er
opinionsdannende, burde veere tjenestemaend. 2

Indtil 1962, hvor den farste overenskomst® blev indgéet, blev alle akademikere i statens
tieneste ansat pa tjienestemandsvilkar. Overenskomsten omfattede ikke cheferne i
centraladministrationen, der forblev tjenestemaend. Tjenestemandsansaettelsen kunne
frem 1971 alene ske som varig ansaettelse* og "som livsgerning”.

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

1 Betaenkning nr. 1354 om forholdet mellem minister og fra maj 1998 ir en grundig for de
forfatnil ige rammer for mini , ministeransvar og mini: ivning og for rolle og stilling

i historisk perspektiv, hvortil henvises. | naer notat re alene for udvikli i mer og

yghed for chefer i i { .

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

3 Overenskomst mellem Finansministeriet og Danmarks Juri juridiske i hold i
statens tjeneste af 21. maj 1962.

4 Bortset fra anszettelse pa prove.
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fortlgbende effektiviseringer, men nyordninger og omdannelser i statsadministrationen
blev vanskeliggjort af rigiditeten i tienestemandssystemet. Sigtet med livsvarig ansaet-
telse i statens tjeneste gjorde det tillige vanskeligt at rekruttere andre end helt unge til
tienestemandsstillinger, 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 bemzerkede, at den ansa 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 Side
den offentlige administration og pa den anden side hensynet til beskyttelsen af 4120
tjenestemaendenes selvsteendighed mod uberettiget politisk og personligt pres.®

Som et element i en sterre reform af systemet, der bl.a. indebar bredere anszettelses-
omrader og dermed sterre mulighed for forflyttelse af tienestemaend, foreslog Tjeneste-
mandskommissionen ogsa mulighed for tidsbegraenset ansaettelse i visse stillinger i
form af aremalsansaettelse. Tjenestemandskommissionen lagde samtidig til grund, at
varig anseettelse ogsa i fremtiden ville vaere den almindelige anszettelsesform:”

Der er behov for at tilfore tienestemandssystemet oget smidighed gennem anvendelse af
midlertidig anszettelse i visse stillinger, og kommissionen anser det for betydningsfuldt, at
bestemmelserne om aremalsansaettelse udformes pa en made, der letter de praktiske
muligheder for at anvende denne ansaettelsesform savel pa udefra kommende personer som
pa allerede ansatte tienestemaend, der for en tid patager sig seerligt kraevende opgaver og
ansvar.

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

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

Folketinget fulgte kommissionens anbefaling og gav med tienestemandsloven fra 19698
adgang til at ienestemandsansaette pa aremal. Allerede ansatte tjenestemaend fik ret til
en varig tilbagegangsstilling efter udigbet af en aremalsansaettelse.

Som en saerlig beskyttelse var det ikke muligt at afskedige aremalsansatte pa diskre-
tioneert grundlag.® Aremalsansatte kunne dermed alene afskediges uansggt begrundet i
alder, helbred, tienesteforseelse eller strafbare forhold.

5 Beteenkning 483, s. 16-17.

6 Beteenkning 483, s. 23

7 Jf. betaenkning 483, side 22

& Lov nr. 291 af 11. juni 1969 § 2.

9 Jf. § 30 lov nr. 291 af 11. juni 1969. Af bemaerkningerne til § 30 i L167 fremsat den 20. februar 1969 fremgar: "Den af
kommissionen foreslaede adgang til at ansaette tienestemaend pa aremal gor det nodvendigt at overveje seerlige regler med
hensyn til afskedigelse af &remalsansatte. Det anses ikke for rimeligt at lade reglen om diskretionzer afskedigelse finde
anvendelse pa aremalsansatte, og der bor folgelig i tjeneslemands!oven optages regler, som angiver de betingelser,
hvorunder uansogt afskedigelse kan ske inden aremalets udlob.”

Kommissionen finder, at uansogt af bor kunne ske i tilfeelde af svagelighed og
opnaelse af dén pligtige afgangsalder samt af de grunde, som ifalge It §28 til med
forkortet varsel af en varigt ansat tienestemand. | tilfaelde af uansogt afskedigelse pa grund af svagelighed ma saedvanllgt
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 beszettes pa aremal, hvilket
skete ved Lov om kongelig udnzevnelse og aremalsansaettelse af visse tienestemaend
0, 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 bestdende
stillingers vedkommende af den pageeldende minister og for nyoprettede stillingers
vedkommende af finansministeren. | begge tilfeelde treeffes bestemmelsen efter indhen-
tet udtalelse fra lanningsradet.

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

- Stillinger, hvor fornyelse og nye synspunkter iszer kan vaere enskeligt. 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 konkurrencemaessig drift.

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

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

Af anseettelsesformcirkuleeret fra 19732 vedr. anszettelse i visse stillinger, der forud-
satte akademisk uddannelse fremgik: Stillinger over lanramme 35 beseettes principielt
pa tienestemandsvilkar.

1 1980’erne blev der indgaet aftale, der muliggjorde overenskomstanseettelse i chef-
stillinger, der ikke var oprettet som tienestemandsstillinger.' Udgangspunktet var sta-
dig, at chefstillinger i centraladministrationen blev besat pa tienestemandsvilkar.

Indtil zendring af dremalsloven i 1986'* kunne aremélsanszettelse alene finde sted pa
tienestemandsvilkar. Herefter kunne aremalsanseettelse tillige ske pa tjenestemands-
lignende vilkar, og siden for akademikere ogsa pa overenskomstvilkar.'® Baggrunden

0 Lov nr. 173 af 28. april 1971
1 Jf. de almindelige lovbemaerkninger i L104 1970-71 side 1977-1978.

12 Jf. cirkuleereskrivelse nr. 35 af 26. februar 1973 vedrerende ansaettelsesformer i visse stillinger, der forudszetter akademisk
uddannelse

13 Jf. Aftale af 9. oktober 1981 mellem Finansministeriet og Danmarks Jurist- og @konomforbund om anszettelse i midlertidige

chefstillinger og aftale af 15. januar 1987 mellem Finansministeriet og D Jurist- og Gkor und om ar i
chefstillinger, der ikke er oprettet som tienestemandsstillinger.

14 Jf. lov nr. 264 af 22. maj1986 om & g af tj og ansatte pa tj i vilkar

15 Jf. cirkuleere nr. 230 af 3. december 1990 om lgn- og andre ar i under i staten mv.

Djof

Side
5/20
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for lovaendringen i 1986 var, at man egnskede gget anvendelse af aremal bl.a. med
henblik pa at skabe starre vekselvirkning mellem den offentlige og private sektor'®

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

Tabel 4.6. Historisk udvikling i depar le akademikeres 1 hold (arsveerk) fordelt pa
j j i ansatte og over

Side
6/20

(OK-ansatte under Ir. 36 1242
Ijenestemand i Ir. 36-37 258|| 286|| 3

(OK-ansatte i Ir. 36-37 0 5
Tjenestemaend ir Ir. 38-39 85| 79
(OK-ansatte 1 Ir. 38-39 0 0
[jenestemand i Ir. 40-42 9 19 27 30] 31
OK-ansatte i Ir. 40-42 o of of o0 0

Bem.: *Indtil 1989 blev kontorchefer ansat i lonramme 36. Siden 1989 kan kontorchefer tillige anszttes i lonramme 37
*“*Lonrammerne 41 og 42 indfores forst fra 1. april 1991.

***Heraf var hhv. 35 i 1990 og 21 i 1995 i stillingsgruppen sekreter/fuldmzgtig, mens ovrige var
ol

Kilde: Finansministeriet. Opgorelse for udvalget. Tallene for drene 1970 - 1985 er baseret pa finanslovens oplysninger om normerede
stillinger. Tallene for 1990 og 1995 er baseret pi loni onssystemets oplysninger om i brug

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

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

Totale antal chefer i departementerne 319 || 113 31
Aremalsansattes andel i pet. 11% ][ 16% || 16%

Kilde: Finansministeriets stillingskontrol.

Med henvisning til bemaerkningerne i Tjenestemandskommissionens betaenkning fra
1969 om balancen mellem et fleksibelt system og hensynet til tienestemaendenes selv-
steendighed konstaterer Udvalget om forholdet mellem minister og embedsmaend:'®

Tjenestemandskommissionen var udmaerket klar over, at der kunne opsta et dilemma mellem
hensynet til fleksibilitet og hensynet til embedsmaendenes anszettelsesretlige 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. forsag fra regeringsmagtens side pa at kompromittere sagligheden.

Tjenestemandskommissionen bemaerker séledes folgende efter praesentationen af forslagene
om mere fleksible ansaettelsesomrader:

6 Jf. 1985/1, L127 side 3149ff.

7 Side 52 i beteenkningen.

8 Side 55 i beteenkningen.

19 Jf. beteenkningens afsnit 4.1.4 side 54-55.
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[Det er] *veerdifuldt, at retssystemet er saledes indrettet, at tienestemaendenes
selvstaendighed beskyttes. [...] Kommissionen har derfor set det som sin opgave at finde en
lgsning, der sa 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
pé den anden side beskyttelsen af tienestemaendenes selvstaendighed mod uberettiget
politisk pres [m.m.].” [26]

Tjenestemandskommissionen formulerer dog ikke selv nogen samlet og eksplicit lesning 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, gennemgaende star pa et staerkere ansaettelsesretligt fundament.

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

Aremélsanseettelse er tidsbegreenset til en periode pa minimum 3 og maksimum 6 ar, hvis
konkrete lzengde fastsaettes af vedkommende minister i det enkelte tilfeelde. Forleengelse 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 ar, uanset om den oprind-
elige aremalsperiode var kortere end 6 ar. Genansaettelse i ny(e) periode(r) kan ligeledes
finde sted, men kun efter nyt opslag og under overholdelse af de saedvanlige procedureregler,
der geelder i forbindelse med nybeszettelser af stillinger.

Aremélsanseettelsen styrker chefernes mulighed for "at sta imod” magtfordrejning fra politisk
side for sa vidt, at arbejdsgivernes almindelige afskedigelsesbefajelser, herunder uegnethed,
ikke geelder. Afskedigelser kan kun begrundes med henvisning til helbred, strafbare forhold,
tienesteforseelser og alder. Dertil kommer, at der ved indgaelsen af aremalskontrakten kan
aftales et fratreedelsesbelob og en tilbagegangsret til den oprindelige eller anden stilling.
Endelig kan der til a&remalsansatte ydes et seerligt tilleeg, der kan siges at @ge den ansattes
opsparingsmuligheder og for s vidt den skonomiske uafhaengighed. Dog kan det treekke i
retning af mindre uafhaengighed, hvis den aremalsansatte, efterhanden som aremalet
naermer sig sit udlgb, ensker 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 anszettelsesgrundlag - var aremalsansat
med den szerlige beskyttelse, at de ikke kunne opsiges diskretionaert. Dog konstaterer
udvalget, at uafheengigheden for aremalsansatte var under pres, nar der hos den
aremalsansatte var gnske om forlengelse efter aremalets udlgb.

Den seerlige beskyttelse blev imidlertid fiernet allerede aret efter, da Folketinget i 1999
vedtog en andring af tienestemandsloven, sadan at ogsa aremalsansatte kan
afskediges diskretionzert.?'

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

21 Jf. lov nr. 346 af 2. juni 1999 om aendring af tj i 1, tj \dsloven og en reekke andre love.

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

Efter tje § 30 kan tje ansat pa aremal kun iges uden ing, safremt

er i arsager, i discipli forhold m.v. eller i opnaelse af den pligtige afgangsalder.
Derimod kan tjenestemaend ansat pa aremal ikke i efter den ir i el om di: i i
der geelder for varigt ansatte tienestemaend, f.eks. pa grund af af stillingen, eller

samarbejdsvanskeligheder.

Det fremgar af j at Tje issic af 1965 ikke fandt det rimeligt at lade reglen om
i i i finde delse pa a a Ji F ingstic 1968-69, Tilleeg A, spalte 3905.

Djof

Side
7120
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1 2000 udstedte Finansministeriet nyt ansaettelsesformcirkulzere jf. cirkuleere om tiene-
stemandsanszettelse i staten og folkekirken.?? Udgangspunktet var stadig, at chefer i
centraladministrationen blev ansat pa tienestemandsvilkar jf. bestemmelsen: / staten
sker anseettelse som tjenestemand i stillinger, der er klassificeret i lanramme 37 og
derover. Cirkulzeret gav imidlertid samtidig den enkelte minister mulighed for at bestem-
me, at der kunne ske anseettelse pa overenskomstvilkar, medmindre dette stred mod
andre regler.?®

Personalestyrelsen lagde ved udformningen af ansaettelsesformcirkulaeret fra 2000 til Side
grund, at chefer i lsnramme 37 og derover herer til de mere selvstaendigt virkende, og 8/20
at placeringen i forhold til det politiske niveau som udgangspunkt talte for tieneste-
mandsanszettelse, men at der ogsa burde vaere mulighed for andre anseettelsesformer

péa dette niveau.?*

Personalestyrelsen havde forinden jf. publikationen "Lgnpolitik” fra 1996 gjort overvej-
elser om hvilke chefstillinger, der kan beszaettes ved henholdsvis tjenestemands- eller
overenskomstanszettelse jf. denne oplistning:?®

£ . P Aol

og over v

Oplistning over tje
Departementer og styrelser med myndighedsopgaver:

« Departementschef og styrelseschef: tienestemandsanseettelse.

* Qvrige chefstillinger (LR 37 og derover): i udgangspunktet tienestemandsansaettelse, men
mulighed for overenskomstansaettelse.

« Andre stillinger: overenskomstanseettelse eller anden ikke-tienestemands-anseettelse.

Styrelser, der helt overvejende har driftsb de opgaver:
« Chefstillinger: i udgangspunktet overenskomstar Ise eller ar Ise pa individuel
kontrakt.

« Andre stillinger: overenskomstanseettelse eller anden ikke-tjenestemands-anseettelse.

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

Der har imidlertid i tidens lgb vist sig behov for at kunne i af samme grunde som
varigt ansatte tjienestemaend. For eksempel kan der vise sig behov for at nedlaegge stillingen, og ogsa aremalsansatte
kan vise sig at veere - eller blive - uegnede til at varetage stillingen, og der kan opsta samarbejdsvanskeligheder i lobet
af ansaettelsesperioden.

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

Fi inisteriet har tif ivet over for tje isati , at man er indstillet pa at forhandle
ige til i i om 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 tjer i staten og irken
23 Der var i mellem Finansministeriet og Al ikernes Ci isation om, hvorvidt overer
kreevede aftale. Ri isil ing nr. 5/06 om 'mer 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 fglge af den nye adgang til diskretionaer afskedigelse af aremalsansatte og som
forudsat ved loveendringen blev der i 2001 indgaet ny aftale om lgn- og andre ansaettel-
sesvilkar under dremalsansasttelse i staten.?

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

Fratraedelsesbelob

§ 2. Det kan aftales, at der ved aremalsansaettelsens udlgb ydes et fratraedelsesbelab. Side
Stk. 2. For ansatte, der er sikret varig ansaettelse efter aremalsansaettelsens udleb, udger 9/20
fratraedelsesbelpbet et belob svarende til 1 maneds lgn i den aftalte tilbagegangsstilling for
hvert fulde ars aremalsanszettelse.
Stk. 3. For ansatte, der ikke er sikret varig ar efter aremalsar Isens udlab,
udger fratraedelsesbelobet et belgb svarende til 1 maneds lgn i aremalsstillingen for hvert
fulde ars aremalsansaettelse.
Stk. 4. Ved overgang til varig ansaettelse i aremalsstillingen ydes der ikke
fratraedelsesbelab.

§ 4. Det kan aftales, at der ved uansegt afsked i aremalsperioden af andre arsager end alder,
sygdom eller forhold som naevnt i tienestemandslovens § 28, stk. 1, 2. pkt., skal gaelde
seerlige fratreedelsesvilkar.

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

Stk. 3. For ansatte, der ved afsked fra aremalsstillingen er sikret varig ansaettelse, udger
fratraedelsesbelpbet et belob svarende til 1 maneds lgn i den aftalte tilbagegangsstilling for
hvert pabegyndt ars ansaettelse i aremalsstillingen.

Stk. 4. For ansatte, der ikke er sikret varig anszettelse ved afsked fra aremalsstillingen,
udgor fratraedelsesbelobet et belgb svarende til 12 maneders Ign i aremalsstillingen.

Stk. 5. Ved uansggt afsked pa grund af sygdom eller alder for aremaélets udlgb ydes der
ikke fratraedelsesbelab, medmindre dette er eller bliver aftalt.

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

1 2003 i forbindelse med implementeringen af EU-direktivet om tidsbegraenset ansaet-
telse,?® der lzegger til grund at tidsubegraenset og dermed varig ansaettelse skal veere
den szedvanlige ansaettelsesform,? blev aremalsloven ophaevet og reglerne om are-
malsansaettelse blev flyttet over som et nyt kapitel i tienestemandsloven. Reglerne blev

under & a i staten.

26 Jf. cirkuleere nr. 188 af 7. november 2001 om aftale om lgn- og andre

27 |det forhandlingsretten i relation til de konkrete 14 i centralo isati ne jf. pkt. 7 i
cirkulzerebemaerkningerne jf. cirkulzere 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

ansaettelse og lov nr. 1155 af 19. december 2003 om aendring af lov om tjt lov om tj ion og om
h Ise af lovom & a af tj og ansatte pa tj ignende vilkar og lov om kongelig

ud Ise og & a af visse tj

29 Jf. indledningen og punkt 6 i de generelle bemaerkninger til om ti 1set indgaet den 18.

marts 1999 mellem de generelle tvaerfaglige organisationer (EFS, UNICE og CEEP), der jf. direktivets artikel 1 ophgjes til
EU-ret.
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samtidig suppleret af bestemmelse om, at genansaettelse pa aremal hgjest kan ske to
gange eller i gvrigt, hvis genanszettelse pa aremal er begrundet i objektive forhold.*
Tilsvarende blev aftalt for overenskomstansatte.®'

Samtidig blev kravet om indhentelse af udtalelse fra Lanningsradet i forbindelse med
bestemmelse om hvilke stillinger, der kunne beseettes pa aremal, ophaevet. Det folger
af lovforarbejderne,® at Lgnningsradets generelle retningslinjer fra 1973 fortsat skulle
veere vejledende for, hvilke stillinger, der kunne besaettes pa aremal.

Det fremgér bade af de tidligere cirkulzerer om aremélsanszettelse® og - i overensstem- Side
melse med lovforarbejderne - ogsa af det aktuelt gaeldende cirkulzere om aremalsan- 10720
saettelse nr. 9358 af 19. april 2016, at de af Lenningsradet i 1973 fastsatte kriterier bar

lzegges til grund ved vurderingen af, om aremalsanseettelse bor etableres.

Af det geeldende cirkuleere fra 2016 fremgar:
4. Kriterier for anvendelse af aremalsanszettelse

Falgende generelle kriterier, der i 1973 blev fastsat af Lenningsradet, ber laegges til grund
ved vurderingen af, om aremalsansaettelse etableres:

1) Tidsbegraenset ansaettelse i stillinger, for hvilke det gaelder, at arbejdsopgaven eller
udpegningen til hvervet er tidsbegraenset, og hvor tidsbegraensningen 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 endringer i opgaver,
organisation og struktur med en vis sandsynlighed vil eendre den pagaeldende stillings
indhold.

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

12003 viste en undersggelse gennemfgrt af Personalestyrelsen, at hyppige begrundel-
ser for aremalsansaettelse var at understotte chefmobilitet, at kunne rekruttere eksterne
ansggere og at kunne tage hgjde for omorganiseringer.

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

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

Beretningen havde szerlig fokus pa anvendelse af faste anszettelses-former som
tienestemandsanszettelse og overenskomstansaettelse samt tidsbegraenset ansaettelse

30 Jf. kapitel 6a i tienestemandsloven.

31 Jf. cirkulaere nr. 9836 af 19. december 2003 om aftale om forl af og genar pa aremal.
32 Jf. 2003/1 LFS 67, de almindelige bemaerkninger pkt. 5.2.1
33 Jf. cirkulaere om aremalsanszettelse 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,
s& de fremmer en sparsommelig og effektiv opgavevaretagelse.®

Rigsrevisionen konkluderede:3®

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

Side

De undersgagte institutioner har saledes strategisk fravalgt tienestemandsansaettelse af chefer 11720

til fordel for overenskomstanseettelse. Ifalge institutionerne medfarer dette storre fleksibilitet i
opgavevaretagelsen.

De fleste undersagte institutioner har ikke en politik for anvendelse af aremalsansaettelse,

I

selv om aremalsansaettelse er en lgnmaessig dyrere ar Isesform end fastar
Unders@agelsen har vist, at erfaringsgrundlaget endnu er for spinkelt til at pavise en sammen-
haeng mellem adremalsansaettelse og en bedre opgavevaretagelse. Ministerierne bar derfor
ngje overveje, hvad man vil opna ved brugen af daremalsansaettelse, om (forymalet eventuelt
kan opnas uden brug af aremal, og om brugen af aremalsansaettelse sker malrettet.

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

Rigsrevisionens undersggelse viste, at der var stor forskel pa ministeriernes praksis i
forhold til anvendelse af aremalsanszettelse. Pa de 7 undersagte ministeromrader
varierede andelen af aremélsansatte kontorchefer (lenramme 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 aremal i praksis ikke var Lennings-
radets kriterier i form af tidsbegreensede opgaver, forestaende organisationseendringer
eller szerlige krav til fornyelse, men derimod primzert ansaettelsesmyndighedernes
onske om at fremme fleksibilitet og mobilitet i chefgruppen. Et andet veegtigt hensyn var
onsket 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 cheflenpulje, mens aremals-
tilleeg kunne ydes udenfor cheflenpuljen.

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

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

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

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

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

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

87. Langt de fleste institutioner i Rigsrevisionens undersegelse angiver fleksibilitet og
mobilitet som formalet med aremalsansaettelser.

Dernaest vurderer et stort antal institutioner, at anvendelse af aremalstillaeg og den hgjere lon
tiltreekker flere kvalificerede ans@gere og dermed giver et bredere rekrutteringsgrundlag.

88. Ifolge de undersggte institutioner daekker 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 kraever omstillingsparathed af chefen, og det fremmer

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

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

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

lederevner at ga tilbage til den gamle stilling.

| rekrutteringsejemed argumenterer institutionerne primeert for, at muligheden for at tilbyde en
hajere lon giver den enkelte institution mulighed for at konkurrere bade med andre statslige
institutioner og med det private arbejdsmarked. Det geelder iszer specialiststillinger, hvor der
er stor konkurrence om udbuddet.

89. Kriterierne for aremalsanvendelse har séledes aendret sig fra at have til formal at fremme
fornyelse, mulighed for tidsbegraensede stillinger samt forventede opgaveaendringer il 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 séledes sket et skift i hensigten med aremalsansaettelse fra fokus pa opgaver
til fokus pa chefrollen.

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

Beretningen seetter fokus pa de rammebetingelser, som Finansministeriet i kraft af sin rolle
som arbejdsgiver seetter for valg af anszettelsesformer 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 tidsbegraenset ar I

en aremalsar

Anseettelsesformer 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 ar forventes at vaere 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 anszettelsesformer hensigtsmaessigt, dels at
de undersggte institutioner generelt anvender anszettelsesformerne tilfredsstillende.

Beretningen viser imidlertid ogsa, at Finansministeriet kan gore tingene bedre pa en raekke
omréder, og at der bar iveerksaettes konkrete initiativer i relation til chefansaettelse,
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aremalsansaettelse og radighedslon.

Statsrevisorerne finder, at fleksibilitet ber prioriteres hgjt ved statslige ansaettelser. Alle
institutioner ber etablere en politik for anvendelse af aremalsanszettelser. | den forbindelse
ber Finansministeriet undersege, hvilken sammenhzeng der er mellem aremalsanseettelser
og en bedre opgavevaretagelse.

Med virkning fra 2009 blev der etableret en ny anseettelsesform for chefer i centralad-
ministrationen jf. rammeaftale om kontraktanszettelse af chefer i staten.*® Med kontrakt-
rammeaftalen bliver hovedparten af cheferne i staten ansat pa kontraktvilkar pa over-
enskomstgrundlag. Aftalen afl@ser almindelig overenskomstanszettelse og blev sam-
tidig indgaet med henblik pa at udfase tienestemandsanszettelse som almindelig an-
seettelsesform. Kontraktrammeaftalen omfatter chefstillinger, der tidligere ville vaere
blevet klassificeret i lsnramme 37-40.4'

Side
13/20

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 anszettes
pa kontraktvilkar. Departementschefer er ikke omfattet af kontraktrammeaftalen. De er
fortsat tienestemaend og alle med varig anszettelse.

Stillinger, der er omfattet af kontraktrammeaftalen, kan ikke beszettes pa tieneste-
mandsvilkar, medmindre ansggeren allerede er tjenestemand. 42

Kontraktansaettelse kan ske som varig ansaettelse og som tidsbegraenset ansaettelse
pa aremalsvilkar jf. rammeaftalens § 2, der lyder: Anszettelse kan ske som
tidsubegraenset kontraktanseettelse eller tidsbegraenset kontraktansaettelse pa
aremalsvilkar, der aftales i henhold til principperne i den til enhver tid gaeldende af om
aremalsansaettelse... ”

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

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

40 Den aktuelt om kontraktar af chefer i staten er indgaet den 3. juli 2019 jf. cirkuleere 060-19
af 10. juli 2019. Daekningsomradet er lebende udvidet siden aftalens indgaelse ved OK08.

4“1 Bilag 1 il 1 angiver ig herfra. Fx er instituti 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. cirkulzere nr. 9305 af 17. juni 2009 om aendring af cirkulaere om anvendelse af tienestemandsanszettelse i staten og
folkekirken og cirkulaere nr. 210 af 11. december 2000 om anvendelse af tienestemandsanszettelse i staten og folkekirken

43 Jf. cirkulzere nr. 022-16 af 19. april 2016 om aremalsanszettelse



BILAG 475

Lige som for almindeligt overenskomstansatte geelder funktionzerlovens regler om vars-
ling af opsigelse og om fratreedelsesgodtgerelse, men varigt kontraktansatte chefer har
mulighed for at aftale et forlaenget opsigelsesvarsel fra ansaettelsesmyndighedens side.
Opsigelsesvarslet kan maksimalt vaere 12 maneder. Muligheden for at aftale forlaenget
opsigelsesvarsel fra ansaettelsesmyndighedens side geelder ikke for kontraktansatte pa
aremal.

Kontraktansatte pa aremal er omfattet af den beskyttelse ved uansegt afsked, der blev
indfert ved aremalsaftalen i 2001,* og som siden er viderefert i den aktuelle aremals-
aftale fra 2016.%° Der er dermed forhandsaftalt en beskyttelse, der indebeerer, at kon-
traktansatte pa aremal uden tilbagegangsret er berettiget til et fratreedelsesbelgb
svarende til 12 maneders Ign ved uansegt afskedigelse pa andet grundlag end helbred
eller veesentlig misligholdelse, og at kontraktansatte pa aremal med tilbagegangsret har
ret til et fratreedelsesbelgb svarende til 1 maneds Ign pr. pabegyndt ar i aremals-
stillingen, medmindre anseettelsesmyndigheden 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 lzengere far denne beskyttelse, idet ministerierne administrerer i overensstem-
melse med egne aremalspolitikker, der reducerer beskyttelsen.*®

Efter etableringen af kontraktrammeaftalen har antallet af aremalsansaettelser veeret
stot stigende.

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

Moderniseringsstyrelsen har sat rammer for anvendelsen af tienestemandsansaettelser
i chefstillinger. Med rammeaftalen om kontraktar Iser er der sket en betydelig
begraensning af anvendelsen af tienestemandsanszettelser i ministerierne. Fremover
vil administrative chefstillinger i ministerierne med undtagelse af departementschefer
skulle ske som kontraktanszettelser. 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 aremalsansaettelser isaer blev begrundet med den fleksibilitet, som tidsbegraensningen i
ansaettelsen medfgrer. Jeg konstaterer, at rundspgrgen ogsa viste, at det kun var et fatal af
ministerierne, som havde en politik for anvendelsen af aremalsansaettelser, selv om det
fremgaér af Personaleadministrativ Vejledning (PAV), at der bar udarbejdes en politik for
brugen af aremalsanseettelser. Det var derfor ikke muligt pa baggrund af styrelsens rund-
sparge at konkludere, hvilke opgavetyper, ministerierne vurderede, der blev Igst mere
hensigtsmaessigt gennem aremalsansaettelser.

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

Jeg vil fortsat falge sagen og orientere Statsrevisorerne om sammenhaengen mellem

aremalsansaettelse og opgavev jelse pa folgende punkter:

- om der udarbejdes en politik for brugen af aremalsansaettelse i de enkelte ministerier
- Modemniseringsstyrelsens generelle lgnovervagning i forhold til udviklingen i brugen af
aremalsanseettelser, herunder lenudviklingen for aremalsansatte.

44 Jf. cirkulaere nr. 188 af 7. november 2001 om aftale om lgn- og andre under & a i staten.

45 Jf. cirkulaere nr. 022-16 af 19. april 2016 om aremalsanszettelse

46 Jf. nedenfor side 18f.

Djof
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S haeng llem &r I Iser og opgavevaretagelsen i den lig
administration

12. Moderniseringsstyrelsen gennemfarte i 2010 en kvalitativ rundspgrge i ministerierne af
aremalsanseettelser, herunder af de fordele/merveerdier, som ministerierne opnaede ved at
bruge dremalsansaettelse i forhold til varige anseettelser. Rundspgrgen blev gennemfgrt pa
baggrund af finansministerens redegarelse i 2007 til beretningen om ansaettelsesformer i
staten, hvor ministeren oplyste, at Finansministeriet ville tage aremalsanseettelse op til

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

begrundelser for anvendelsen af aremalsansaettelser:

- onsket om fleksibilitet, idet aremalsanseettelser gor det nemmere at tilpasse
medarbejderantallet i forhold til skiftende arbejdsopgaver og organisatoriske sendringer

- starre pres pa den ansatte, idet en forleengelse af aremalsansaettelsen forudseetter, at
den ansatte leverer resultater

- aremalsansaettelser muligger i kraft af den hajere lgn, at ministerierne kan tiltreekke
mere kvalificerede ansogere.

13. Ministeriernes besvarelser viste, at det kun var fa ministerier, som havde en nedskreven
politik for anvendelse af aremalsanszettelser. Af PAV'’s kap. 13, pkt. 7, fremgar det, at "der bor
udarbejdes en politik for brugen af aremal ud fra de strategiske overvejelser, som ministeriet
leegger vaegt pa, ved afgerelse af om det er hensigtsmeessigt, at en stilling beseettes pa
aremal.”

Ministeriernes besvarelse gav generelt ikke mulighed for at kvantificere fordele/merveerdi ved
anvendelse af aremalsansaettelser. 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 isser ensket om fleksibilitet var udslagsgivende for anvendelsen af
aremalsansaettelser. Dette skal ses i sammenhaeng med, at aremalsansaettelse normalt er
tidsmaessigt begreenset til 6 ar med mulighed for en forleengelse pa 3 ar, hvorefter
ansaettelsesforholdet ophorer.

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 sterre udbredelse af aremalspolitikker.

15. Moderniseringsstyrelsen har oplyst, at aremalsansaettelse ofte anvendes i stedet for
tienestemandsstillinger. Pa de omrader, hvor rammeaftalen om kontraktar anvendes,
kan der som udgangspunkt ikke laengere vaelges tieneste-mandsansaettelse, idet nybeseet-
telse af stillinger sker efter rammeaftalen. Styrelsen vil ved fremtidige overenskomst-
forhandlinger arbejde for, at rammeaftalens dsekningsomrade udvides yderligere. Muligheden
for at knytte fordele som aremailstillaeg, tilbagegangsstilling og fratreedelsesgodtgerelse til
aremdlsstillinger skal ifolge styrelsen ses som "betalingen” for den usikkerhed, der er ved den
tidsbegreensede anseettelsesform. | forhold til en tienestemandsstilling, der i udgangspunktet

er en varig ar Ise, kan aremalsar 1 ses som en mindre omkostningsfuld

ansaettelsesform for tienestestedet.
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Statens brug af aremalsansaettelse var pa dagsordenen i Finansudvalget den 16. maj
2013. Af finansministerens talepapir*’ fremgér 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 labende.

- 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 aremalsanszettelse af ledere vaere et fleksibelt alternativ til
varig ar Ise. Aremalsar Ise 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 behaver jo
ikke at vaere sadan, at nar man én gang er blevet chef, skal man forblive med at veere
chef eller chef pa 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 aremalsansaettelse 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 Ienniveauet ved
aremalsansaettelse.

Grundlseggende er det min opfattelse, at det er sundt med aremalsansaettelse af chefer
pa rigtig mange omrader.

- Det giver en dynamik og fleksibilitet, at stillinger som fx politidirekter, kontorchef eller
styrelsesdirektor besaettes tidsbegraenset og ikke ud fra et arbejdslivsvarigt perspektiv.

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

- Finansministeriet rejste ved overenskomstforhandlingerne i ar et krav om, at adgangen til
at anszette pa aremalsvilkar blev for alle ar efter den nye rammeaftale
fra 2009 om kontraktanszettelse af chefer.

- Baggrunden for dette krav er, at ramn
giver tilstraekkelige muligheder for fleksibelt at tilpasse lan og evrige ansaettelsesvilkar
individuelt, sa der ikke er behov for egentlige aremalsanszettelser, saledes som begrebet
er blevet defineret pa tienestemandsomradet.

P /.

I

1 om kontraktar Ise af chefer i sig selv

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

47 Jf. side 5-6 og 8-9 i bilag 1 til finansminister Bjarne Corydons svar pa Finansudvalgets spergsmal nr. 310 af 16. maj 2013
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- Kravet matte opgives for at kunne opna et samlet forhandlingsresultat med
Centralorganisationernes Faellesudvalg (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 aremal ud fra de strategiske
overvejelser, som det enkelte ministerium leegger vaegt pa ved afgerelsen af, om det er
hensigtsmaessigt, at en stilling besaettes pa aremal. Samtidig blev ministerierne

opfordret til at tage deres praksis vedrgrende fratraedelsesbelgb op til overvejelse. Side

Moderniseringsstyrelsen oplyste, at Finansministeriet pa eget omrade ville udarbejde 17120
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
fratraedelsesbelgb pa et andet og vaesentligt lavere beskyttelsesniveau end den
generelle aremalsaftales udgangspunkt.“® Politikken lyder:

Finansministeriets aremalspolitik

Formal

Formailet med Fi inistegiet Aremalspolitik er at til legge munisteriets be-
ding til at imodek de keav til lobead dringer i opgaver, organisation

og struktue, som kendeteg: inisteriet. Samtidig skal remalspolitikken bideage

til Finansmuinisteriets vision om at udfordre og ndvikle det fulde potentiale i med-
arbejderne og skabe fremtidens topledere.

Anvendelse af og principper for aremal
Alle chefer 1 Fi inisteci som ndgangspuakt : henhold til ¢

tale om kontraktansxttelse i staten pa dremal

Hovedel iFi inisteriets iremilsansxttelser er dcemilspesioden, til-
b e -3 21 D 4, ogt del helah _ﬁ:p‘db!’1.
Tabel 1

Hovedeiement Kontorchef udsn forud-  Kontorchef medforud-  Vicedirekter
gends cheferfaring gdends chefsrfaring Afdalingschst
Dirskter
Aremaisperiode Sar Sar S
T R, Ng Nej
Aremaisprocent 1Spet 23pct 23pct
Fratrdeisesaicd
- ved aramaisudiod Ja (besngst) “Ng Nej
-ved uanseqt asked 1md pr.arl imd pr.arl imdpearl
48 Jf. cirkulzere nr. 188 af 7. november 2001 om aftale om lgn- og andre ilkar under & a i staten,

som er aflost af cirkulzere nr. 022-16 af 19. april 2016 om aremalsanszettelse



BILAG 479

Der tilbydes som ndgangspunkt en 5-idg Ise, der ved iremilets ndlob kan
fo:l:cngesmedopulou Fosdengelsen er en aktiv ledel ig beslutning, des
trxeffes pi baggmnd af sivel ledelsesmassige som faglige xesulutez

Alene i forbindelse med lse af k hefer nden fomdgiende chefecfaring
pA tilsvagende niveau tilbydes som udgangspunkt tilbagegangsset i en varig stilling
som specialk lent samt fi delsesbelob ved iremilets ndloh.

Retten til et eventuelt f; delsesbelob ved ilsudlob bortfalder, sifremt des
ved den snmlede iremilsperiodes ndlob sker fortsat ansxttelse i en ledende stilling
iFi iet nanset lsesf eller fortsat ansxttelse 1 en ikke-ledende

stilling og med et lonnivean mindre end to longmpper/lonrammer uader iremils-

dllingen (ekskl iremilstilleg).

ed gt afsked i iremilspesioden af andre drsager end alder, sygdom mv.
ydes et delsesbelob, hvis storrelse er afhengigt af, hvor lang tid den pigxl-
dende har siddet : stillingen.

De enkelte elementer kan fraviges ved konkret, indsviduel vucd,

Proces i forbindelse med aremal

Axemzlspolmkken sb].lex saclige keav il rettidig og ansvaxltg handtering af chefer-
nes h der til den lobende feedback og dialog om perfor-
mance i forbindelse med PULS. Ved 1-1%% ir il dremilets ndlob intensiveres dia-
logen og naxrmeste leder drofter relevante aktioner med chefen samt for koator-
chefer, hvis relevant, : den samlede ledelse eller direktion.

Den narmeste leder og chefen har begge ansvar for endelig afklasing. Det tilstrae-
bes, at chefen fir en endelig tilbagemelding 9 mineder inden iremilet ndlob med

henblik p3 at have tilstaekkelig tid til at afsoge al iver, id.et a al 1
ophorer uden ydeckigere varsel ved 3 al iodens udlob. Fi snistegret vil 1
videst mmligt omfang bestrxbe sig pi akm-t og koastmktivt at understotte denne
proces.

Ved notat af 4. juni 2014 konstaterede Rigsrevisionen, at stersteparten 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 lzest, som Finansministeriets politik fra 2013.5° Alle
chefer i lanramme 37 - 40 (Iengruppe 1- 4) ansaettes nu pa aremal. Hensynet til fleksi-
bilitet er dermed blevet altdominerende. Gennemgaende ydes der ikke fratreedelses-
belgb ved udigb, selv om der ikke er tilbagegangsret til varig ansaettelse.>' Udgangs-
punktet (pa langt de fleste omrader) er, at der tilboydes aremal uden tilbagegangsret, og
beskyttelsesniveauet ved uansggt afsked af anden arsag end helbred eller veesentlig

49

ne har a a til fra hovedparten af ministeromraderne men ikke fra alle.
50 Der er justeret i 2018 uden at dette har smittet af pa @vrige ministeromraders politikker.

5! Fra 2016 blev adgangen il at aftale fratreedelsesbelgb ved udigb ophzevet for sa vidt angar aremal med tilbagegangsret, jf.
cirkuleere nr. 022-16 af 19. april 2016 om aremalsansaettelse

Djof

Side
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misligholdelse er typisk 1 maneds lgn pr. ars aremalsanszettelse ved aremal uden
tilbagegangsret.

Der er sket en fortsat stigning i antallet af aremalsansaettelser, og aremalsanszettelse er
nu i praksis den reelt eneste anvendte ansaettelsesform ved nyansaettelser af chefer i
centraladministrationen.5? Tidsbegraenset kontraktanszettelse er dermed blevet den
seedvanlige ansaettelsesform i overensstemmelse med ministeriernes aremalspolitikker.

Pr. 4. kvartal 2022 er 80 % af kontorcheferne, 82 % af afdelingscheferne og 85 % af
direktererne tidsbegreenset ansat pa aremal jf. bilag 1.

Side
De kriterier, der ifalge lovforarbejderne skulle veere vejledende for anvendelse af are- 19120
mal, i form af tidsbegraensede opgaver, forestaende organisationsaendringer eller
seerlige krav til fornyelse, er i realiteten ikke blevet anvendt. | stedet er aremalsansaet-

telser baret af et snske om fleksibilitet og mobilitet i chefgruppen.

Hvor der tidligere har veeret fokus pa balancen mellem hensynet til et anseettelses-
grundlag, der understetter chefernes integritet og evne til at sta fast pa en saglig
radgivning, og hensynet til en fleksibilitet i anseettelsesgrundlaget, der muligger
effektivisering og modernisering af statsadministrationen, har der i udbredelsen af
aremalsansaettelse gennem de seneste artier alene veeret fokus pa fleksibilitet, og dette
hensyn er ogsa baerende for de geeldende aremalspolitikker pa tvaers af ministerierne.

Sammenfattende har udviklingen i anszettelsesgrundlaget for chefer i centraladmini-
strationen bevaeget sig fra varig tjenestemandsansaettelse til tidsbegreenset kontrakt-
ansaettelse, og samtidig er beskyttelsesniveauet ved tidsbegraenset 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.

1 2015 bemaerkede Bo Smith-udvalget,®® at usikkerhed i ansaettelsesforholdet kan
svaekke de ledende embedsmaends tilskyndelse til at formulere sig i tilstraekkeligt klare
og preecise 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 aremalsansaettelse, som ikke blev behandlet af udvalget, men den er
relevant ogsa i forhold til den usikkerhed i anszettelsen, der felger af tidsbegraenset
ansaettelse.

Hgjesteretsdommer og i dag hgjesteretspraesident Jens Peter Christensen konstaterer i
bogen "Ministre og embedsmaend - Pligter og ansvar” fra 2022:5

| vore dages centraladministration er det i gvrigt efterhanden kun departementschefen, der
har det stillingsmaessige rygstad som tienestemand 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 "pa prove”.

52 Med de fa undtagelser, at allerede ansatte tj fortsat kan pa tjer

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

54 Side 318
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Udvalget om forholdet mellem minister og embedsmaend overvejede i 1998 om are-
malsansaettelse kompromitterede uafhaengigheden.® Udvalget konstaterede, at

uafhaengigheden for aremalsansatte var under pres, nar der hos den aremalsansatte

var gnske om forlaengelse efter aremalets udlgb, men haeftede sig ved, at der ikke var

adgang til diskretioneer afsked (det er der nu), at det var muligt at aftale et fratreedelses-

belgb ved udlgb (det er nu udelukket i naesten alle ministeriers aremalspolitik), og at

der kunne aftales en tilbagegangsstilling (det er nu udelukket eller begraenset i en

reekke ministeriers aremalspolitik). | dag er der principielt mulighed for at aftale et fra-
treedelsesbelgb svarende til 12 méaneders Ign ved uansegt afsked, men ministeriernes Side
aremalspolitikker leegger generelt niveauet ved 1 maned lgn pr. ar i aremalsstillingen. 20/20

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 staerkere anseettelsesretligt
fundament. Dette er ikke leengere tilfaeldet. Hvor cheferne dengang primeert var tiene-
stemaend, er savel chefer som medarbejdere i dag ansat pa overenskomstgrundlag.
Samtidig ansaettes alle chefer (pa naer departementschefen) nu tidsbegraenset i mod-
saetning til praksis for gvrige personalegrupper, hvor stort set alle stillinger besaettes
varigt.

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 anseettelse af chefer i staten star samtidig i modsaetning
til praksis for chefstillinger i kommuner, regioner og i den private sektor, hvor anszaet-
telsesformen som den helt overvejende hovedregel er varig ansaettelse.

Der er derfor god grund til at overveje, om den konsekvente anvendelse af tidsbegraen-
set anszettelse tipper balancen og kompromitterer chefernes integritet, og om tids-
begraenset anszettelse - i lighed med situationen i de gvrige sektorer, der ogsa indgar i
en dynamisk virkelighed - ber reserveres til de tilfeelde, hvor der er et objektivt grundlag
for tidsbegraenset anszettelse, sadan som det ogsa blev forudsat med Lgnningsradets
generelle kriterier for aremalsanseettelse, der ifglge lovforarbejderne ber vaere vejled-
ende for anvendelse af aremalsansaettelse. Dette vil ogsa understgtte et hensyn til
kontinuitet.

55 Jf. beteenkning 1354 side 55
6 Jf. beteenkning 1354 side 54

57 Og hertil en praksis, der naeppe er i overensstemmelse med EU-rettens fort ing om ti ar som
den saedvanlige anszettelsesform.
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Bilag 1- Udviklingen i andelen af chefer pa dremalsansettelse

Andelen af kontorchefer* pa aremalsanszettelse
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