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Forord

DJ@Fs ekspertudvalg for bedre samspil mellem politikere, embedsvaerk og medier henvendte sigi
begyndelsen af juli tilos med en forespgrgsel, omvi kunne udarbejde et notat om
centraladministrationens udvikling. Vi udarbejdede med udgangspunkt heri et oplaeg til, hvilke
emner notatet skulle afdeekke. Efter at have modtaget udvalgets bemaerkningertil vores oplaeg
indledte viarbejdetibegyndelsen af august 2022.

Notatets formal er beskrivelse og kortlaegning af hovedtraeki udviklingen siden artusindskiftet, pa
nogle punktersiden 1970’erne. Notatetindeholderingen anbefalinger, men hvert af de seks kapitler
slutter med en reekke opmaerksomhedspunkter. Det erspgrgsmal, som vifinderrelevante at
forholde sigtil, ndrudgangspunktet er de problemstillinger, som notatet beskaeftiger sigmed.

| arbejdet med notatet har vi 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 kraevende at foretage en deekkende kortlaegning af udviklingeni
centraladministrationen overen periode pa godt og 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 var frastarten
imgdekommende overforvores gnsker. Vivil i den sammenhang rette en seerlig tak til Katrine
Erntgaard Anhgj og Lars Hggsbro @stergaard, Finansministeriet og Rasmus Westphal Rasmussen,
@konomistyrelsen. De har med beredvillighurtighed gjort deres til, at vi kunne udarbejde notatet
indenforen knap 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 ogsaigrundlagetforvores kortlaegning.

Der har fra udvalgets side veeret et gnske om en kortfattet sammenligning af det danske
regeringssystem og centraladministration med forholdene i Norge og Sverige. Denne sammenligning
bygger pa den eksisterendelitteratur. Sammenligningen er dogikke paalle punkterligetil. For at
kvalitetssikre vores sammenligning harviindhentet kommentarer fra fagfeellerivoresto nabolande.
For Norge er det professorerneJostein Askim og Tobias Bach, Institutt for Statsvitenskap,
Universiteteti Oslo, ogforSverige professor Carl Dahlstrom, Statsvetenskapliga Institutionen,
Goteborg Universitet og professor Shirin Ahlback Oberg, Statsvetenskapliga Institutionen, Uppsala
Universitet og professoremeritus Olof Petersson, tidligere Uppsala Universitet og SNS.

Indholdet af dette notat staralene forvores regning.
15. september 2022
lgrgen Grgnnegard Christensen

PeterBjerre Mortensen
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Kapitel 1. Tveergdende samordning og koordination af regeringsarbejdet

En af de centrale spandingeri politik og forvaltning udspringer af spgrgsmalet om den rette balance
mellem paden ene side tveergaende koordination og kontrol, og pa den anden side specialisering og
sektorautonomi. Den spaending finder manialle lande ogtil alle tider uanset hvilken politisk-
administrativ model, derdominerer.

Den danske centraladministration blev bygget op om ministerstyret ogressortprincippet, somi
udgangspunktet giver staerke fagministre ogtrange kar for centraliseret regeringskontrol og
tveergdende koordination. Overtid erderimidlertid opbygget kompenserendeinstitutioner og
normer, som giver pladsforen ikke ubetydelig grad af koordination pa tveers af ministerierne.

Det erikke muligt at opstille handfaste vurderinger af om balanceni den tvaergdende samordninger
denrette. Men det er muligt at afdeekke nogle udviklingstraek i regeringsfgrelseni Danmark, som
bidragertil et mere solidt empirisk baseret grundlagforden Igbende diskussion af balanceniden
tveergaende kontrol og koordination i regeringsarbejdet.

Det falderuden forrammerne af dette notat at give en generel introduktion til
koordinationsinstrumenteri den danske centraladministration.® | stedet fokuserervi patre
markante aspekteraf den tveergaende samordning og koordination af regeringsarbejdet:

1) antallet og bemandingen 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 veerettradition forat nedsaette mere eller mindrefaste regeringsudvalg, hvor
ministre fraforskellige ministerierer mgdtes for at behandle sager, dergar pa tvaers af ministerier.
Antallet af faste regeringsudvalg toppede med 25i 1982, da AnkerlJgrgensen tradte tilbage som
statsminister, men ogsa underde efterfglgende Schliiter og Nyrup Rasmussen regeringerblev der
nedsat mange regeringsudvalg.

Efter VK-regeringernetogoverinovember 2001, blevderluget kraftigt ud i antallet af
regeringsudvalg, og de efterfglgende regeringer harfastholdt et, i historisk perspektiv, lavt antal
faste regeringsudvalg. Som det fremgar af tabel 1.1, var der i gennemsnit mellem 14 og 16 stdende
regeringsudvalg under AnkerJgrgensen, Schliiter og Nyrup Rasmussen regeringerne. Efter 2001 har
dettilsvarende gennemsnitvaeret mellem 4 og 7 faste regeringsudvalg.

Som en naturligkonsekvens af denne a&ndringi antallet af regeringsudvalg efter 2001 faldt ogsa
antallet af ministerpladseriregeringsudvalgene. Hvor der fgrVK-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 er antallet af pladser
reduceretyderligere, ogiskrivende stund erder nedsat 6 faste regeringsudvalg medi alt 32
ministerpladser.

Pa etaf sine fgrste ministermgderi 1982 skulle Schliiter have skelnet mellem “ressortudvalg” og
"tveergdende udvalg”, og placeret Koordinations-og @konomiudvalget som de eneste udvalgi
sidstnaevntekategori. Ud fra en sddan betragtning fyldte ressortudvalg domineret af fagministre
langt mere i sagernes koordinering fgrend efter 2001. Denvurdering understgttes af en opteaelling

1Sddanneintroduktioner kan blandtandet findes i Christensen m.fl. (2022, 87-120) samt i Mortensen (2019,
105-111).



af, hvor stor enandel af pladserne i regeringsudvalg, der er besat af ministre med tvaergaende
kompetencer. | denkategori af ministre placerervi statsministeren, finansministeren,
udenrigsministeren ogjustitsministeren.

| takt med at det samlede antal pladseriregeringsudvalgene erfaldet, optages en stgrre andel af
pladserne af ministre med tvaergaende kompetencer. Igen indtraeder skiftet, som det fremgar af
tabel 1.1, efter VK-regeringernes tiltreeden i 2001.

Tabel 1.1. Udviklingeni brugen af faste regeringsudvalg, 1970-2020

Procent pladser,

Samletantal ministre med

Antal pladseri tveergaende

regeringsudvalg regeringsudvalg kompetencer

Regeringer (gennemsnit pr. ar) | (gennemsnitpr.ar) | (gennemsnit pr. ar)

AnkerJgrgensenregeringerne 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 |l 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 tvaergaende
kompetencer er i denne opteelling defineret som: statsministeren, finansministeren, justitsministeren og
udenrigsministeren. Alletal er afrundet til naermeste hele tal. ! Daekker Fogh-Rasmussen regeringerne samt
Lgkke Rasmussen regeringen |.

Antallet og sammensatningen af faste regeringsudvalg harsaledes aendret sig markanti perioden
siden 1970. Isaxerregeringsskifteti 2001 markerede et skifte i organiseringen af regeringsudvalgene.
Ressortministrenes sveekkede repraesentation i de faste regeringsudvalg tyder samtidig p3, atder
overtid er kommetetstarkere magtcentrumiregeringsarbejdet domineret af ministre med
tveergaende kompetencer.

Koordinations- og @#konomiudvalget 1999-2014

Dette afsnitbyggerpaen forskeradgangtil mgdedagsordener for @konomiudvalget fra 2004 til og
med 2014 og Koordinationsudvalget fra 1999 til og med 2014.2 Viundersggeridette afsnit, hvor
mange sagerderi denperiode blevbehandletide to udvalg, hvilke typeraf sagerderblevbehandlet
pa mgderneiudvalgene, oghvemderdeltogi mgderne.

Tabel 1.2 viserforhverregeringiden periode, som de udleverede mgdedagsordener daekker, hvor
mange sager, deri perioden harvaeretbehandletide to udvalg, og hvor mange forskellige policy-
emner, sagerne fordelersigindenfor. Sidstnaevnte er optalt pa grundlag af en systematisk
indholdskodning, hvoralle punkter pa mgdedagsordenerneerkategoriseret ud fraet kodeskema
med i altknap 200 forskellige policy-emner. Antallet af policy-emnervisertypen af ogbreddeni,
hvilke sager, dertagesopi de to udvalg. Derudoveroplistesitabel 1.2 forhverregering, hvilkefire
policy-emner deroptraeder flest gange pa mgdedagsordenernei henholdsvis Koordinations- og
@konomiudvalget.

Opteellingen af antallet af sager, derbehandleside to udvalg, visertre ting. For det fgrste skerder
efter2001 en markantvaeksti antallet af sager, som behandlesi Koordinationsudvalget. Det falder

2 Der er ikke blevet givet adgangtil mgdedagsordenerne fra og med regeringsskifteti 2015.



sammen med, at Koordinationsudvalget pa dette tidspunktfaren systematisk mgdeforberedelse pa
embedsmandsplan (forberedende koordinationsudvalg) pa linje med @konomiudvalget, hvorden
sakaldte Styregruppen siden Nyrup Rasmussen regeringens tiltraeden harforberedt mgderne pa
embedsmandsniveau.? En optaelling af antallet af sageride to udvalgfra 1993-2000 underbygger, at
vaeksteniantal sageri Koordinationsudvalget efter 2001 repraesenterer et brud med tendensenide
forudgdende ar.*

For detandeter det markant, at antallet af sager, som behandlesi @konomiudvalget, igennem hele
perioden ervasentligt hgjere end antallet af sager, der behandlesi Koordinationsudvalget.> Fra og
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 sd mange sageri @konomiudvalget som i Koordinationsudvalget.
En del af denne forskelskyldes formodentlig, at @konomiudvalgets virksomhed erreguleret af en
procedure, somforudsaetter behandling af st@grre bevillingssageri udvalget. Entilsvarende fast
procedure regulererikke Koordinationsudvalget.

For dettredje erder entendenstil, at derbehandles flest sageri Koordinationsudvalget i den fgrste
regeringsperiode, dvs. Fogh Rasmussen | og Thorning Schmidt |. Hovedindtrykket er dog, at
aktivitetenide toudvalgefter 2001 har vaeret nogenlunde stabil patveers af regeringerne. En sadan
stabilitet understgtterindtrykket af, at de to udvalgilgbet af de seneste artier harudviklet sig til
permanente, institutionaliserede fora kendetegnet ved faste, men uformelle procedurerogen
nogenlundefast sagsbehandlingskapacitet.

Servi pa indholdet af mgdedagsordenerne, viser kategoriseringen i emnekategorier, atderi forhold
til Koordinationsudvalget skal bruges mellem 41 og 84 forskellige emnekodertil at kategorisere
indholdet af mgdedagsordenerne i enregeringsperiode, imens der skal bruges mellem 800g 122
emnekoderidentilsvarende kategorisering af indholdet pd mgdedagsordenerne i @konomiudvalget.
Der har altsai denne periode ikke veeret et snaevert emnefokusi de to centrale regeringsudvalg.
Tveertimod er det mange forskelligartede sager, derbliver, ogkan blive, genstand for behandlingi de
tveergaende regeringsudvalg.

Flertallet af sagererkun pa dagsordenen 1-2gange i Igbet af en regeringsperiode, imens enkelte
sagerbehandles uge efteruge i detsamme udvalg. Tabel 1.2 viser, hvilke fire bredere policyemner
derhar fyldt mestunderde skiftende regeringer. Den opgg@relse understreger, atindholdet i
mgderne iregeringsudvalgene erdynamisk ogi hgj grad afspejleraktuelle politiske problemstillinger
og regeringsudspil.

Betingelserneforvoresforskeradganger, atvi ikke videreformidler konkret sagsindhold fradisse
dagsordeneriregeringsudvalgene. En gennemlaesning af materialet underbyggerimidlertid
indtrykket af, atder ikke er nogen fast ramme for, hvilke sager der kantages op i disse to udvalg.
Nogle dagsordenspunkter knyttersigtil stgrre, tveergaendereformudspil; nogle til sektorspecifikke
tiltag af storbetydning forregeringen; nogle til sagerder harvaeret konfliktomi
koalitionsregeringer; og nogle udspringer af enkeltsager, der har stor opmarksomhedi regeringens
omgivelser.

3 Nielsen (2020, 435); Jensen (2003, 217). Styregruppen a&ndrede 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 tveers af de to udvalg.



Der kan desuden spores en forskel mellem regeringer med hensyn til, hvordan de to udvalg bruges.
Hvor derf.eks.ide sidste ar af Nyrup Rasmussens regeringstid var mange sageri
Koordinationsudvalget, som primaert havde karakter af orienteringer om diverserapporter,
udredningerogbetaenkninger, varderi Fogh Rasmussens fgrste regeringsperioder mange sageri
koordinationsudvalget om markante politiske tiltag og stgrre reformudspil.

Ogsa samspillet mellem Koordinationsudvalget og @konomiudvalget varierer. Baseret pa en
sammenligning af dagsordenernei Koordinations-og @konomiudvalgetitre toarige 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 29.4.20009 til
11.5.2011 er dettilsvarendetal 27 procent,imenstalleter 16 procenti perioden 18.4.2012 til
7.5.2014. De tre perioderdakkertre forskellige statsministre.®

Vikan ikke pa detforeliggende grundlag komme 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 ersamtidigetbillede, som bade flugter med ogudfordrer de forventninger, derkan udledes fra
forvaltningsforskningen om koordination. Denneforskning har veeret optaget af, hvordan
institutionelle og organisatoriske reformer pavirker koordinationsmulighederne. Entilsvarende
interesse harkunnetspores hos regeringer ogembedsfolk, som ofte har haft “forbedret
koordination” som mal forreformeraf forvaltningen. Det skiftei regeringsarbejdet, som de
organisatoriske @ndringeri 2001 fgrte medsig, giverenvis stgtte til denne forestillingom, atden
faktiske, tveergadende koordination pavirkes af de institutionelle rammer.

Samtidig har nyere forvaltningsforskning imidlertid 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 harligget temmelig fast siden 1993 og for Koordinationsudvalget siden 2001. Men
hvordanrammerne erblevetfyldtud, harvarieret med regeringerne, den politiske kontekst, det
problempres, som den pagaeldenderegering harstaet overfor, osv. Det har ogsa varieret med
skiftende statsministres forestillinger om, hvor teet der skulle samordnes patveers af ministerier.

Forvaltningsforskningenikoordination har desuden veeret domineret af et teknokratisk perspektiv.
Det antages her ofte ukritisk, at koordination udspringer af, at regeringer staroverfor (mere og
mere) komplekse problemstillinger, hvordererstor afhaengighedi opgavelgsningen patvaers af
sektoromrader, og derfor et objektivt, rationelt behov forat koordinere Igsningerne. Mange sager
har utvivisomt en sadan karakter, men gennemlaesningen af dagsordenerne viser, at der ogsa
bringes mange sageropi Koordinations-og/eller @konomiudvalget, som ikke haren sadan karakter.
De bringes op af andre politiske eller situationsbestemte grunde. Samtidigvil manienbredere
undersggelse formodentlig ogsa kunne identificere en del sager, som faktisk haren betydelig
tveergaende karakter, men somerblevet 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 p3
tveers af de to udvalg.
7 Wegrich og Stimac (2014, 60).



Tabel 1.2 Sagerne i Koordinations- og @konomiudvalget

Koordinationsudvalget

@konomiudvalget

Regering Antal sager Antal Top 4 policyemner Antal sager Antal Top 4 policyemner
(gennemsnit pr. emnekategorier (gennemsnit pr. emnekategorier
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 IV? 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 |2 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 1l 2 Den offentlige sektor, bredt moderniseringsprogrammer
3 Statsbudget og finanslove 2 Mediepolitik

4 Arbejdsmarkedsspg@grgsmal,
bredt

3 Statsbudget og finanslov
4 Socialpolitik, bredt



Lokke
Rasmussen|

Thorning
Schmidt |

Thorning
Schmidt Il

201(0,23)

366(0,43)

152 (0,30)

53

84

50

1 Flygtninge og indvandrere
2 Makrogkonomi, bredt
3 Folkeskolen og
ungdomsuddannelser
4 Miljgspgrgsmal, bredt

1 Spgrgsmal vedr. Grgnland og
Faergerne
2 EU
3 Flygtninge og indvandrere
4 Copyright, patenter og
ophavsrettigheder
(patentdomstolen)
1 Folkeskolen og
ungdomsuddannelser
2 Rets- og justitspolitik, bredt
3 Flygtninge og indvandrere
4 Politiets indsats mod terrorisme

763 (0,84)

684 (0,80)

319(1,00)

120

107

80

1 Alternativ og vedvarende energi
2 Forvaltningseffektivitet/
moderniseringsprogrammer
3 Forhold mellem stat,
kommuner, amter/regioner
4 Uddannelseog kultur, bredt
1 Folkeskolen og
ungdomsuddannelser
2 Videregaende uddannelser
3 Statsbudget og finanslov
4 Makrogkonomi, bredt

1 Energipolitik, bredt
2 Skattepolitik og skattereformer
3 Makrogkonomi, bredt
4 Miljgpolitik, bredt

Note 1: Det f@rste mgde i Koordinationsudvalget, vi har oplysninger om, afholdes den 27.1.1999, og derfor daekker opggrelsen ikke hele regeringsperioden

for regeringen Nyrup Rasmussen V.

Note 2: Det fgrste mgde i @konomiudvalget, vi har oplysninger om, afholdes den 27.1.1999, og derfor daekkeropggrelsen ikke hele regeringsperioden for
regeringen Fogh Rasmussen .

Note 3: For at kunne sammenligne patvaers af regeringer med forskelliglevetid vises et mal, som er beregnetved at dividere det samlede antal sager pa

Koordinationsudvalgsmgder (@konomiudvalgsmgder) under den pageldenderegering med antallet af dage, som den pagaeldende regering sad.
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En made at spore sigind pa bredden af de sager, derbehandlesi de toregeringsudvalg, eratse pa,
hvem derdeltageribehandlingen af sagerne pa 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
sa, at fagministre, somikke er faste medlemmer af udvalgene, inviteres til at veere med til
behandlingen af de sager, somvedrgrer deres ministeromrade.

For alle de sageri Koordinations- og @konomiudvalget, somvi haranalyseret ovenfor, harvi
registreret hvor mange ministre, dervarinviteret til at deltage i behandlingen af en given sag.
Resultatetersammenfattetitabel 1.3. Som det fremgar af tabellen,ermgnsteret nogenlundedet
samme pa tveers af de to udvalg. 25 procent af alle sagerne i Koordinationsudvalget eralene
behandlet af udvalgets faste medlemmer. | en tredjedelaf sagerne harderveaeretindkaldten
minister, i 20 procent af sagerne har to ministre veeretindkaldt, 10 procent har haft deltagelse af tre
ministre ud overde faste medlemmer, ogide resterende 12 procent af sagerne harder vaeret
indkaldt fire eller flere ministre.

At mere end 50 procent af sagerne i de to udvalghar veeret behandlet med deltagelse af eneller
ingen fagminister understgtterindtrykket af, at disse udvalg beskaftiger sig med megetandetend
store, tvaergdende sager og problemstillinger. Vores raesonnement er her, at hvis det primaartvar
brede sager, som gik pa tvaers af flere ressortomrader, saville dervare flere sagerpd mgderneide
to regeringsudvalg med deltagelse af 2 eller flere indkaldte ressortministre.

Tallene kanimidlertid ikke uden videretages som udtryk foren staerk topstyring, hvor fagministre
far Ipftet sageropi regeringsudvalgeneimod deresvilje. Vived fraandre kilder, at fagministre og
fagministerierselv forsggeratfa sat sager pa dagsordeneni disse udvalg.® Et spektakulaert eksempel
er armlaegningen mellem Skatteministeriet og Finansministerietom et nyt
ejendomsvurderingssystem, hvor Rigsrevisionen har beskrevet, hvordan Skatteministerieti arene
2008-2010 forgzevesforsggte atfataget spgrgsmalet om et nytejendomsvurderingssystemopi
regeringens gkonomiudvalg. Finansministeriet stgttedeimidlertid ikke Skatteministeriets modelfor
et nytejendomsvurderingssystem og modarbejdede aktivt, at sagen blevfremmeti
@konomiudvalget.®

Forspgene pa at |gfte sageropi de to regeringsudvalg kan have forskellige arsager. Det kan skyldes,
at en sag ikke harkunnet|gsesved decentrale forhandlingerimellem to eller flere ministre, eller det
kan skyldes, atdet med den tilretteleeggelse af regeringsarbejdet, som er praktiseretide sidste
mange ar, er ngdvendigtatfaensagi Koordinations- og eller @konomiudvalget forat fa fremmet
sagen politisk og/ellerlovgivnings- og bevillingsmaessigt. Pa den made skabes en selvforsteerkende
effekt, hvorden staerke samordning af regeringsarbejdet bliver endnu steerkere af, at fagministrene
selvopspgerden, dade oplever, atdeterngdvendigt 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 @konomiudvalget
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 procentaf sagerne)
4 ellerflere ministre 145 (12 procent af sagerne) 303 (12 procent af sagerne)

Note: Dagsordenspunktersom”Evt.”, "Meddelelser” oglignende erikke medtagetidenne
opteaelling.

I sinartikel omledelse og koordination i danske regeringerfra 1848 til i dag, har Peter Heyn Nielsen
samlet enraekke tidligere ministres udsagn om de to regeringsudvalg. De udsagn er gengivetitabel
1.4, og understptter patvaers af regeringerindtrykket af en praksis, hvorde ministre, derikke er
faste medlemmeraf udvalgene, farforetraede for regeringens centrale ministre.°

Tabel 1.4. Udvalg af tidligere ministres udsagn om de to centrale regeringsudvalg

BendtBendtsen, Lene Espersen, Karsten Lauritzen, Simon Emil

gkonomi- og justitsminister 2001- skatteministerog Ammitzbgll-Bille,

erhvervsminister og 2008 ogi denperiode | medlemaf gkonomi- og

medlem af fast medlem af @konomiudvalget, indenrigsminister og

Koordinations-og Koordinationsudvalget. | 2015-2019. medlem af

@konomiudvalget, Koordinations-og

2001-2008. ”... Koordinations- "Det eret drgmmejob | @konomiudvalget,
udvalgetfungerersom | atsiddei 2016-2019.

” ... ministreneskulle | enslagsbestyrelsei @konomiudvalget,

veere forberedt til regeringen, sdallenye | menlige ”... detsjoveste erjo

teenderne foratfa initiativer, derkommer | skatteminister... atsiddeindei

grent lys. Hertilkom, | fra de gvrige ministre, | ahrr.” maskinrummeti

at de matte mgdeop | skal @konomiudvalget og

og saette sigpa enstol | foreleegges udvalget.” Koordinationsudvalget

uden formgdelokalet [...] Det erjonoget

i Statsministeriet efter af det, man ergaetind

et helt praecist aftalt i politikfor—i hvert

tidspunkt. Herefter fald for mit

blevde kaldtind, nar vedkommende."

deressagskulle

behandles.”

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 ogsarollen som
regeringens chefforhandleriforhandlinger med partieri Folketinget, kommuner, regioner og
arbejdsmarkedets parter. Det er etandet aspekt af centraliseringen af beslutningsprocesser, somer
vaesentligforden samlede vurdering af graden og karakteren af den tvaergdende koordination i
regeringsarbejdet.

Sidenregeringsskifteti 2019 har finansministeren paregeringens vegne indgaet 46 aftaler. Det tal
inkluderer de arlige aftalerom kommunernes og regionernes gkonomi samt finanslovene for 2020,

10 Se ogs& Knudsen (2000).
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2021 og 2022. Mere bemaerkelsesvaerdigt er de aftaler om grgn omstilling, somsiden
regeringsskifteti 2019 er indgaet med partieri Folketinget ogforhandleti Finansministeriet.
Eksemplerpadisse aftalerer: ”Aftale om gren 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 saerligt
bemaerkelsesvaerdigtilyset af, 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 etlangere perspektiv har derikke veeret en markant vaekstiantallet af aftalerindgaeti
Finansministeriet. Det fremgaraf figur 1.1, som for perioden 2002 og frem viser, hvor mange aftaler,
derhvertar erindgaeti Finansministeriet. Der kan spores en veekstiantallet efter VLAK-regeringens
tiltreedeninovember 2016, men om deter udtryk for en mere permanentvaekst kan ikke afggres pa
detforeliggende grundlag.

En gennemlaesning af de aftaler, somidenne periodeerindgaeti Finansministeriet, viser, at man
ogsatidligereiperioden harindgaet aftaler, som hgrerunderandre ressorts. Ofte har disse aftaler
vaeret koblet- sammen med finanslovsforhandlingerne, fx aftalen om ”Kultur, idraet for vanskeligt
stilledebgrn, folkeuniversiteter, energibesparende foranstaltninger mv.” franovember 2004 og
aftalen”om gennemfgrelse af politireformen og styrkelse af politiindsatsen” franovember 2006. En
del aftalererindgaet pasundhedsomradet, hvilket afspejlertraditionen for, atdeter
finansministeren, derforhandler med de kommunale og regionale organisationer.

Figur1.1. Antal aftalerindgaeti Finansministeriet, 2002-2021

25

20

15

10

Antal aftaleriindgaeti Finansministeriet

2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018
2019
2020
2021
2022

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 finansministerenigennem hele perioden siden 2001 forhandleren del
aftaler, somraekkerud over ministeriets ressort, afspejlerformodentlig, at ogsa
beslutningsprocessernei Folketingetidenne periode er blevet 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 blev detkonkluderet, at:?2”Som beslutningsproces erlovgivningsprocessenisin helhed en
atomiseret proces, hvorarbejdet, ansvaret ogindflydelsen pa gruppernes Igbende beslutningerer
spredtud, fgrst og fremmest pa de enkelte ordfgrere og ministre”.

III

Alleredeibegyndelsen af 00’erne varderimidlertid studier, der pegede paentendenstil, atflere
politiske aftalerblevforhandlet mellem partiernes topfolk i relativt lukkede forhandlingsforlgb.*2

Samtidigblevderpavistentendenstil, at de arlige finanslovsforhandlinger deekkede flere og flere
omraderogi stigende grad blev brugt til atindga mere indgribende politiske reformer.

Nar reformerogaftalerindgas med finansministeren som chefforhandler, afspejlerdeten
centralisering af beslutningernei Folketinget, somikke ngdvendigvis ervillet fraregeringensside.
Der ersaledesflere eksempler pa, at forhandlere fra partierne i Folketinget har gnsket at flytte
igangveerendeforhandlinger med en ressortminister overi Finansministeriet. F.eks. vardet
angiveligt Enhedslisten ogVenstre, derefterenlangreekke mgder med fgdevareministeren for
bordendeniaugust 2021, gnskede atflytte forhandlingerneom den grgnne omstilling af landbruget
overi Finansministeriet. Venstres argumentvar, atder var brug for at have en ministerfor
bordenden, somkunne bringede penge indiforhandlingerne, dervar ngdvendige foratlande en
aftale. Et andet eksempel varforhandlingerne omjusteringer af folkeskolereformen, somi 2018 blev
flyttet fra Undervisningsministeriet til Finansministeriet.

Det eren udvikling, derviser, atden tvaergaende samordning af regeringsarbejdet ikke kan forstas
uafhangigt af nogle udviklingstraek i beslutningsprocessernei Folketinget. En naermere analyse af
udviklingenibeslutningsprocesseri Folketingetligger uden forrammerne af dette notat.®

Finansministeriet som styringsaktgr

Fra slutningen af 1960erne og op igennemde to fglgende artier udvidede Finansministeriet sine
opgaverfra etsnaevertfokus pabudgetter ogregnskabertil at engagere sigaktivtidelsden
gkonomiske politik delsianalysen ogudviklingen af den offentlige udgiftspolitik. Dette skifte blev
yderligereaccentuereti 1990’erne, hvor Finansministeriet tilkeempede sigen central og substantiel
rolle i politikudviklingen.® Det skete parallelt med den styrkelse af @konomiudvalgets rolle i
regeringsarbejdet, somdererredegjortfor ovenfor.

Rasonnementet bag den mere aktivistiske rolle som “policykoordinator” var, at det var i udviklingen
af politikomraderne, at de fremtidige udgiftsprofiler blev grundlagt. Et vaesentligtinstrument il at
udfylde dennerollevarat investere i opbygningen af analytisk kapacitet, hvilket blandt andet
afspejlede sigi, at Finansministerieti de ar producerede og publicerede et meget stort antal
redeggrelser, rapporteroganalyser.!” Bl.a. gennem de sakaldte budgetanalyser producerede
Finansministerieti denne periode i samarbejde med de enkeltefagministerier rapporter, sompaen
og samme tid var kritiske udgiftsanalyser og oplaegtil reformerinden for de udvalgte policyomrader.

11 pamgaard (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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Ifglge en ekspert pa omradet fremstod Finansministeriet ved artusindskiftet: 2 “som magtens
absolutte centrum; sa absolut at selvrefleksionen vartil at overskue, for narman alligevel ved mest
og er bedst, erderingen grund til at beskaeftige sig med omgivelsernes opfattelse af hverken
organisationen ellerdens beslutninger”.

Denrolle &@ndrede sigi 00’erne, hvor den gkonomiske fremgang skabte efterspgrgsel efter mere
kvalitetivelfeerden, og Finansministeriet havde i denne periode ikke den samme kontrol over
udviklingenidet offentlige forbrug. Der skete ogsadiden periode et markant fald i Finansministeriets
analyseproduktion, og produktionen erikke siden vendttilbage til et niveau, der blot tilnaermelsesvis
lignerdet, manfik opbyggeti1990’erne.®

Med finanskrisen i 2008 skiftede vindene igen, ogi 2012 vedtogetflertal i Folketinget den sakaldte
Budgetloven, som gav Finansministeriet en lovbaseret styringsrolle. Samtidig s@sattes en detaljeret
budgetmonitoreringsproces.

Finansministeriets magt ogindflydelse hari mange ar veeret genstand fordiskussion. | de senere ar
har den kritiske diskussion blandt andet handlet om grundlaget for Finansministeriets
regnemodeller?’, ogom Finansministeriet til tider har bevaegetsigforlangtind pd andre ministeriers
ressortuden at have haftdenforngdne ressortfaglighed til at ggre det.?! Der har desuden vaeret sat
spgrgsmalstegn ved, om Finansministeriet stadig besidder den overlegne analytiske kapacitet, som
udgjorde grundlaget for ministeriets rolle som styringsaktgri 1990’erne.?? Endeliger detblevet
haevdet, at Finansministeriet har en udfordring med at kombinere den traditionelle vogterrolle med
rollen som samfundsreformator, idet stgrre institutionelle indgreb ofteerforbundet med enlang
indkgringsperiode, men budgetvogterrollen tilsiger et nidkeert fokus pa det korte perspektiv, det vil
sige éthgjstfirear.?

Dette er kritiske spgrgsmal, somikke ladersig besvare pa detforeliggende empiriske grundlag, men
viser detsom vaesentlige opmaerksomhedspunkterien diskussion om balanceniden tvaergaende
samordning af regeringsarbejdet.

Statsministerietien ny rolle?

| sammenligning med Finansministeriet har Statsministeriet traditionelt tiltrukket sig mindre
opmarksomhed istudieraf dettvaergdende regeringsarbejde.?* Ministeriet har heltop til nutiden
veaeretlille, 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 atopbygge et stort
organisatorisk apparati Statsministeriet, ogden hensigter blevet delt af alle efterfglgende
statsministre fremtil regeringsskifteti 2019. Tankenvar i stedet, at Statsministeriet skulleveaere et
sekretariat for statsministeren bestaende af hgjt kvalificerede, mangvredygtige embedsfolk, som
baserede styringen af regeringsarbejdet pa statsministerens autoritet eller pa et fagligt-gkonomisk
netvark fremforegne 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 vardesuden, at
statsministeren og Statsministeriet skulle holdes pa afstand af negative enkeltsager.

Vedsintiltreeden som statsministeri 2019 lagde Mette Frederiksen paflere punkterop til et opggr
med denne forstaelse af Statsministeriets og statsministerens rolle. Et halvt ar fgrsin tiltraeden som
statsminister udtalte hunietinterviewmed Altinget:

"Forretningsgangenien regeringernuengangsadan, at derer nogle, derbestemmer
mere end andre. Derer ikke kollektivledelsei enregering. Hvisjegdannerregering
eftervalget, erdengrundlaeggende politik mitansvar—det erikke den enkelte
fagministers ansvar."?’

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 relativveekst, men ikke en veekst, der ggr Statsministeriet til et stort
ministerium. Derudover blev Mette Frederiksens stabschefindsati bade @konomi- og
Koordinationsudvalget, hvilket ma fortolkes som et gnske om at styrke statsministerensrolle i den
tveergdende koordination af regeringsarbejdet. Den nuveerende stabschef erdogikke medlem af de
to centrale regeringsudvalg, hvorfor denne a&ndring ma fortolkes som forbigaende.

Det er pa det foreliggende grundlag sveert at vurdere, om Statsministeriets mere aktive og synlige
styrende rolle i regeringsarbejdet erstarten paenny tendens, ellerom det er et mindre skvulp skabt
af de sjaeldne ogszerlige muligheder, som en etpartiregering med stabil stgtte i Folketinget giver for
steerk samordning af regeringsarbejdet.

Opmearksomhedspunkter

Som understregetindledningsvisti dette kapitel om udviklingeni den tveergdende samordning og
koordination af regeringsarbejdet, er detikke muligt at opstille entydige vurderinger af, omvi
aktueltharden rette balance mellem paden ene side tvaergaende kontrol 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,
byggerpa det bedst mulige beslutningsgrundlag.?®

For at stimulere til denne diskussion afrunder vi ikke afsnittet med handfaste konklusioner, men
derimod med enraekke opmaerksomhedspunkter, som udspringer af det billede, derertegneti
dette kapitel.

26 Pstergaard (1998,377).

27 https://www.altinget.dk/christiansborg/artikel /mette-frederiksen-den-socialdemokratiske-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 tilstrebes?

- Deteridette kapitel vist, at de organisatoriske rammer for regeringsarbejdet har veeret
temmeligstabile i de sidste 20-304ar, og at deter rammer, der har vaeret udfyldt forskelligt.
Det understreger vigtigheden af at have en Igbende diskussioni regering og embedsvaerk om,
hvordan rammerne bedst udfyldes. Centrale overvejelser bgranga:

o Principperogkriterierforsagerogsagsbehandlingi de centrale regeringsudvalg?

o Hvordan nyttigggres bedst den specialistfaglighed og de ressourcer, derliggeri
ressortministerierne?

o Hvordanreduceres organisatoriske flaskehalse, overlap og ansvarsfraskrivelse?

o Hvilken koordinationskultur skal tilstreebes, og hvordan understgttes denne kultur?

o Hvordankladesde ministre, dersidderide toregeringsudvalg, bedst muligt patil at
bidrage til tvaergaende beslutninger uden foregenressort?

Finansministerietsrolle?

- Deteri dette kapitel vist, at Finansministeriet forventes at Igse mange opgaver, hvoraf nogle
synesindbyrdes svaertforenelige, fx rollerne som samfundsreformator og budgetvogter. Dertil
kommer, at opgaverne erressourcekraevende, hvis de skal Igses pa tilfredsstillende fagligt
niveau. Detrejserspgrgsmalet, om Finansministeriet—hvis man vaelger at fastholde
ministeriets centrale positioniregeringsarbejdet—bgrinvestere mereiatudvikle sine
analytiske in-house kompetencer?

- Samtidigerdet, ogsa af hensyntil Finansministeriets opgavelgsning, veerd at overveje, om der

kan og skal treekkes enklarere graense for, hvilke sager og opgaver ministeriet skal involveres
i?

Statsministeriets rolle?

- Hvordan kan Statsministeriet bedst varetage sinrolleiregeringsarbejdet: Understgtter
ministeriet bedst statsministeren som leder af regeringen ved at hjaelpe 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 standtil at understgtte en hyppigogstaerkintervention frastatsministeren i konkrete
beslutningsprocesser?

- Hvilkerisici skaber et steerkt proaktivt statsministerium for:

o Belastningaf statsministerenisager, derkgrerskaevtienten beslutnings- eller
implementeringsfasen?

o Fejl, derbelasterregeringen eller fagministrene, fordiStatsministeriet ikke har haft
radighed overfx denforngdne ressortindsigt eller forngden organisatorisk kapacitet?

Hvem har ansvaret?

- I mange arerderi@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
opmeerksomhed, end de hidtil harfaet:

o De analytiske spgrgsmal vedrgrer blandt andet, hvilken arbejdsdeling, derreelteri
sagsforberedelsen ogi udmgntningen af beslutningerne, mellem ressortministeriet pa
deneneside, og Finansministeriet ogandre tvaergdende ministerier pddenanden
side?

o De principielle spgrgsmalvedrgrer, hvad de kollektive beslutningsprocesseri
regeringsudvalgene betyderfor ministerstyret og ressortansvaret. Deteret gammelt
princip, at med magt fglgeransvar, men sager, ikke mindst Minksagen, hargiveten
grundigdiskussion af dette princip fornyet aktualitet.

17



Kapitel 2. Ministerier uden fast form

Organiseringen af dansk centraladministration bygger pato principper, som ligger heltfast. 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 sigialle sagerinden
for ministeriets forretningsomrade, medmindre lovgivningen bestemmerandet. | konstruktionen
ligger ogsa, at ministrene politisk ogretligt har et ansvarfor ledelsen af hver deres ministerier.

Kombinationen af ministerialsystem og ministerstyre forlener ministerierne med en betydelig grad af
autonomi. Traditionelt har opfattelsen vaeret, at fagministrene og de ministerier, somde leder,
politisk ogadministrativt har nydt en vidtstrakt selvstaendighed. Som detervisti kapitel 1i dette
notat, er denne tradition til dels brudt med styrkelsen af den tveerministerielle koordination og
samordning. Det eendrerdogikke ved, at ministerstyret og den ressortministerielle dominans
forbliverenrealitet. Langt den st@rste del af politikforberedelsen skerifagministerierne, ogden
voldsomme mangde af sager, som ministeriernes departementer og styrelser behandler og afggr
hvertar, indebarer, atkun en mindre del af sagerne kan passere en elleranden form for
tveerministeriel koordination.

Der erogsa en betydelig stabiliteti den overordnede ministerielle struktur. | nyere tid har
regeringerne bestaet af omkring tyve ministerier. Det pracise tal variereri hgj grad med
regeringskonstellationen, altsa med hvor mange partier, der deltageriregeringen. Under denne
stabile ramme erderimidlertid plads til forandring og tilpasning. Den sker bade padetlange sigt og
pa detheltkorte.

Dette kapitel kortleeggeri hovedtraek den organisatoriske udvikling, som centraladministrationen har
vaeretigennemsiden artusindskiftet. Det skeri fire trin:

e Centraladministrationens overordnede organisation og greenser

e Departementerne

e Styrelserne

e Reorganiseringers ogressortaendringers konsekvenser for ministeriernes virksomhed

| sidste afsnitopstiller vi en raekke opmaerksomhedspunkter.

Overordnet organisation og graenser

Nutidens centraladministration er en to-niveau-organisation, hvor ministerierne bestaraf et
departementogenellerflere styrelser. Departementerne er defineret som sekretariaterfor
ministeren, men starsamtidig for koordination af alle sider af ministeriets virksomhed
(sagsbehandling, politikforberedelse, policyanalyser, EU-sager, budget og bevillinger,
personalepolitik, organisering mv.).

Styrelsererdefineretsom centrale statsligeenheder, deri stgrre eller mindre omfang varetager
myndigheds-, styrings- og driftsopgaver, og hvis ledelse refererer direkte til et ministerielt
departement. Styrelserne har egen hovedkonto pafinansloven. Styrelserne harsaledesinden foret
stgrre eller mindre sagsomrade ansvarforgennemfgrelsen af ministeriets politik, men de bidrager
ogsa til politikudvikling og politikforberedelse. Den praecise afgraensning mellem departementer og
styrelservarierer overtid, mellem ministerierne ogi ministerierne mellem de forskellige styrelser.
Det indebeerer, atdanske ministerieraldrig haren fastform.

Departements-styrelsesorganisationen eringen givet organisationsform. Den har dybe historiske
redder, men denvar leenge 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 og styrelser
indebaerer paingen made, at afgreensningen af centraladministrationen i forhold til andre dele af
denstatslige sektorliggerfast overtid. Deter af betydning, nar man vurdererudviklingen i savel
densopgaver, dens organisatoriske struktur og dens organisatoriske kapacitet og ressourceforbrug.
Tabel 2.1 viser, hvordan disse a&ndringer bade harfgrttil en udskillelse af opgaver og organisatoriske
enhederfracentraladministrationen ogen tilgang af nye opgaver med eller uden organisatoriske
konsekvenserfor centraladministrationen.

Tabel 2.1. £ndringeri centraladministrationens afgraensning

Udskillelse af administrative opgaver fra
centraladministrationen
Statsvirksomhederne pajernbane- og
postomradet er nuomdannettil selskaber
Objektivsagsbehandlingistaten (og
kommunerne)

Organisatoriske konsekvenser

Generaldirektoraterne er nedlagt

Omfattende rutinesagsbehandling er overfegrt til
Udbetaling Danmark og Arbejdsmarkedets
Erhvervssikring

Organisatoriske konsekvenser

Opgaverne |lgses af Skatteministeriet og dets
styrelser

Drift og forvaltningsopgaver er henlagt til

Tilfgrsel af administrative opgavertil staten
Staten har overtaget den skatteforvaltning,
som tidligere lai kommunerne

Staten har overtaget det overordnede

forsyningsnet

Energinet, dererorganiseretsom et selskab

De organisatoriskerammerforankenavns
virksomhed erandret

Ankenavnsadministrationen er gradvis samleti
styrelsersom Ankestyrelsen, Naevnenes Hus,

Skatteankestyrelsen, Styrelsen for Patientklager.
De eruafhangige i deressagsbehandling.

De @&ndringer, derervistitabel 2.1, er eksempler. De tydeligggr, hvordan afgreensningen af
centraladministrationen andrersig overtid. De viser ogsa, hvordan opgaver med karakter af
national forvaltning ikke ngdvendigvis bliver Igst af ministeriernes departementer ogstyrelser, men
kan veere henlagttil en anden organisationsform (Energinet), ellertil en institution uden for det
statslige regi, saledes som det ertilfeeldet med Udbetaling Danmark. Konsekvensen er, at
sammenligninger ogvurderinger af udviklingen overtid i centraladministrationens opgaver,
organisation og ressourceforbrug skal ske med omtanke.

Departementerne

| og med at departementerne ersekretariater for ministrene, daekker de enkelte ministeriers ressort
ogsa departementets sagsomrade. Det betyder som hovedregel, at derforhvert ministeriumerén
minister, étdepartement og én departementschef som ministeriets gverste embedsmand og som
ministerens naermeste radgiver og administrativ chef for driften af den samlede ressort, men
ministrene har med de seerlige radgivere siden artusindskiftet haft endnu en betroet medarbejder
knyttet taettil sig. Historisk var organisationen ikke ngdvendigvis sadan, idet en reekke ministerier
bestod af flere departementer, hvilket senest vartilfaeldet 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 oftestogsa har enanden portefglje.
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Med normalt omkring 20 ministre og ministerier kan centraladministrationens departementale
organisation synes stabil. Deterimidlertid ikke udenvidere tilfaeldet. Det fremgar af tabel 2.2. Den
viserdels oprettelse og nedlaeggelse af ministerier, dels eksempler pa mere omfattende a&ndringeri
opgavefordelingen mellem ministerierne og dermed ogsai departementernes opgaveportefgljer for
perioden 2001 til 2020.

Ressorteendringerne har ofte konsekvenserforden underliggende styrelsesorganisation, jf.
nedenfor. De findertypisk sted i forbindelse med regeringsdannelsen og zendringeriregeringens
sammensatning.

Oversigtenviseralene mereomfattende eendringeri form af nedlaeggelse og oprettelse af
ministeriersamt mere omfattende overfgrsel af opgaver mellem ministerierne, inkl.
sammenlagning og adskillelse af ministerier. | hvertfald pa kort og mellemlangtsigterdertale om
omfordelinger mellem ministerierne af givne forretningsomrader.

Ud over de viste @&ndringer skerderiforbindelse med regeringsomdannelser ofte mindre
omfattende omfordelinger af opgaverne mellem ministerierne. Iseer Indenrigsministeriets og
Socialministeriets ressorts har gennemtiden ogikke kuniundersggelsesperioden oftevaeret
genstand herfor. Specielt den administrative organisation pa det socialpolitiske omrade harreelt
vaeretflydendegennem heleperioden.

Organisatorisk harde sma og store eendringeriressortfordelingen den konsekvens, at derfra den
ene dagtildenandenskernedlzaeggelse og oprettelse af seerskilte departementer, ogi begge tilfeelde
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 navnt 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
departementerne koncentrere sigom overordnet planlaegning, politisk-faglig radgivning samt
principiellesager. Man talte om departementer med enidealstgrrelse pa 20-40 arsvaerk. Denne
tankegangeraldrigrealiseret.?®

Overvejelserneom denrette indretning af ministeriernes organisation, herunderarbejdsdelingen
mellem ministeriernes departementer og styrelser blevgenopliveti00erne. Dervar dogikkeii
centraladministrationen enighed om en faelles 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. Ressorteendringer og deres konsekvenserforden departementale organisation 2001-21

Nedlzaeggelser

Oprettelser

St@rre ressorteendringer

Under @konomiministeriet Udlaendinge-og Samling af enlang raekke
regeringen Sundhedsministeriet Integrationsministeriet | opgaveri@konomi-og
Fogh Boligministeriet Erhvervsministeriet
Rasmussenl|

2001

Under Ministerietfor Klima- og

regeringen Familie- og Energiministeriet

Fogh Forbrugeranliggender | Sundhedsministeriet

Rasmussenll- | nedlzeggesved Ministerietfor Familie

i
2005 og 2007

afslutningen af
regeringsperioden

0g
Forbrugeranliggender

Under Udlaendinge-og Ministerietfor By, @konomi-og

regeringen Integrationsministeriet | Bolig og Landdistrikter | Indenrigsministeriet

Thorning- overtager gkonomiressorten

Schmidt| Udlendinge-og

2011 Integrationsministeriets
opgaverfordelespa
Justitsministeriet,
Socialministeriet og
Beskaeftigelsesministeriet

Under Ministerietfor By, Integrationsministeriet | Social- ogIndenrigsministeriet

regeringen Boligog Landdistrikter samt

Lokke Milj@- og Fedevareministeriet

Rasmussenll dannesved sammenlagning

2015 af de hidtidige ministerier
Fiskerisager overfgresi 2018
til Udenrigsministeriet og
henlaegges underen
fiskeriminister
@konomiressorten overfgres
til Finansministeriet

Regeringen Miljg- og Fedevareministeriet

Mette adskillesitoministerieri

Frederiksen
2019

2020

Social- og Indenrigsministeriet
udskiller socialomradet til
Social- og £ldreministeriet,
som overtager eldreomradet
fra Sundheds- og
Zldreministeriet
Indenrigsministeriet
overtageropgaverne pa
boligomradetfraTransport-
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 aendringeriressortfordelingen er det foradskillige af ministerierne ikke muligt at
sammenligne udviklingen overtid. Derimod giver talleneinformation om den samlede bemanding af
detdepartementale niveau.

| Igbet af perioden erdersketretigjnefaldende a&ndringer. Den ene er, at mens deri starten af
perioden varstabilitet, maske endog et vistfald i departementernes bemanding, hvis manindregner
Undervisningsministeriets seerlige organisationsform med sakaldteinterne styrelser pa
departementalt niveau, harderefter2011 vaeret enstigningi arsvaerksforbruget pa departementalt
niveau. Denne vaekst eryderligere tagettil i de allerseneste ar.

Denandenandringer, at medarbejdersammenszatningen er 2ndret markant. Andelen af
medarbejdere ansat pa DI@F-overenskomst (jurister, politologer og gkonomermv.) er ggetfra56 % i
2011 til 74 % i 2021. Det afspejler bade envaekst baseret parekruttering af samfundsvidenskabelige
generalisterogenreduktioniantallet af kontorfunktionaerer. Udviklingen i departementernes
personaleforbrugviseri gvrigt, at den styrkelse af den tvaerministerielle koordination, derer
analyseretikapitel 1, paingenvis ersket pa bekostning af ressortministeriernes bemanding.

Dentredje a&ndring bestari, at centraladministrationen bevaeger sigleengere oglaengerevak fra
densmalle departementsmodel, somi 00erne tiltrak opmaerksomhed. Samtidigindikerertallenefor
2001, at modellensalangtfraslogigennemidenfgrste del af undersggelsesperioden. Modellen
med et smaltdepartementvaroprindeligtidégrundlaget for organiseringen af Miljgministeriet, som
detudvikledesigfraetableringeni 1971 ogi de fglgende to artier. Men som det fremgar af tabel 2.3
har Miljgministeriet udviklet sigi en retning, derligger megetlangt fraden 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 betydeligmedarbejderstab af
samfundsvidenskabelige generalister med styrelser med brede opgaveportefgljer, der omfatter savel
forvaltningsom medvirken ved politikforberedelse. De principielle overvejelser, som med
mellemrum harvaeret gjortom departementernes rolle og virksomhed, harikke haft noget steerkt
gennemslagiforholdtil praksis. Dogstardet fast, at departements-styrelsesmodellen leenge har
veeretden dominerende model. Et eksperimenti Skatteministeriet, hvorledelseni 2010 opgav
departements-styrelsesmodellen til fordelforenform 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 arsveerk)

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 2363 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 1504 211 198
Bgrne-og

Undervisningsministeriet

Kulturministeriet 116 96 102
Kirkeministeriet 42 35 33
Miljgministeriet 147 85 323
Fedevareministeriet 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 anmaerkninger 2003. Tallene svarer med meget
sma afvigelsertil tallenei det kvartalsopdelte dataudtraek, som @konomistyrelsen senere har leveret. Tallene
for 2011 0g 2021 er fraloenoverblik.dk.

Noter:

Tallene er baseret pa oplysninger om personaleforbruget i hjemmetjenesten i ministeriets drsrapporter.
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.

3Sundhedsomradet 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 sdkaldte departementale styrelser.
Talletfor departementet er skgnnet ud fra oplysningeri anmaerkningernetil finanslovforslaget. Det samlede
antal arsvaerk var godt 600.
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Styrelserne

Der har siden ministerialreformen i 1848 altid eksisteret centraladministrative styrelserved siden af
ministeriernes departementer. Deres placeringiforhold til ministeren og departementet harvarieret
staerkt. Det samme har ministeriernes daekning med styrelser. Hvordet tidligerevaralmindeligt, 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 ogstyrelser erstabil overtid, ej helleratdener 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
dens samspil med ressortfordelingen mellem ministerierne. Oversigten ersaledes ikke
udtgmmende, daderogsaer sketaendringeri de mellemliggende ar. Samtidig er tallene nettotal,
idetandringeriantallet af styrelserfraet opggrelsestidspunkttil et andet opggrelsestidspunkt
afspejlersavel tilgang af nye styrelser (nyoprettede styrelser og styrelser, dererdeltopi mere end
énenhed) ogafgang af 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 og styrelser

Ministerier 2001 2006 2011 2016 2021
STATSMINISTERIET 0 0 0 0 0
UDENRIGSMINISTERIET 0 0 0 0 0
FINANSMINISTERIET 3 3 5 4 4
@KONOMINISTERIET 2 - - - -
ERHVERVSMINISTERIET 5 8 7 6 7
@konomi-og

Erhvervsministeriet

Erhvervs- og Vaekstministeriet

Erhvervsministeriet

SKATTEMINISTERIET 2 2 1 2 10
JUSTITSMINISTERIET 6 6 7 7 8
FORSVARSMINISTERIET 4 4 4 8 8
SOCIALMINISTERIET 3 3 42 - 3

Socialministeriet

Social- og
Integrationsministeriet
Social- og £ldreministeriet
INDENRIGSMINISTERIET 3 3 3 5 3
Indenrigsministeriet
Indenrigs- og
Sundhedsministeriet
@konomi- og
Indenrigsministeriet

Social- Indenrigsministeriet
Indenrigs- og Boligministeriet
BESKZAFTIGELSESMINISTERIET 4 62 4 3 2
Arbejdsministeriet
Beskaeftigelsesministeriet
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INTEGRATIONSMINISTERIET
Udlendinge-, Integrations og
Boligministeriet
Udlzendinge-og
Integrationsministeriet

VIDENSKABSMINISTERIET
Forskningsministeriet
Ministeriet forVidenskab,
Teknologiog Udvikling
Uddannelses- og
Forskningsministeriet

UNDERVISNINGSMINISTERIET
Undervisningsministeriet
MinisterietforBgrn,
Undervisning og Ligestilling
Bgrne-og
Undervisningsministeriet

KULTURMINISTERIET

KIRKEMINISTERIET

o

o

o

o

MIU@MINISTERIET

Miljg- og Energiministeriet
Miljgministeriet

Milj@- og Fedevareministeriet

FODEVAREMINISTERIET

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
Ministerietfor Sundhed og
Forebyggelse

Sundheds- og £ldreministeriet
Sundhedsministeriet

BOLIGMINISTERIET

By- og Boligministeriet
MinisterietforBy, 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 ministerielt departement.
Styrelserne har egen hovedkonto pa finansloven.

"Der sker ofte @ndringer af ressortfordelingen, ligesom ministerierneover tid eendrer navn. Der er dog nogle
kerneressorts,som er angivet med store bogstaver. Under hvert af disse kerneressorts er ministerierne
listet med de navne, somde har hafti Igbet af perioden. Enkelte ministerier som Ministeriet for Familie-
og Forbrugeranliggender og Ministerietfor By, bolig- og Landdistrikter havdeen 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 detf@rste erder et teet samspil mellem styrelsesstrukturen og
tilpasninger af ressortfordelingen overtid. Markante eksempler fraundersggelsesperioden erklima-
og energiomradet med Energistyrelsen, som er flyttet fra Milj@- og Energiministeriet overtil
@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 bevaeget sigfraat veere enselvstaendig ressort over et Indenrigs- og
Sundhedsministeriumtiligen atvaere et selvstaendigt ressort. Endeligerder udlaendinge- og
integrationsomradet, hvor Udlandingestyrelsen harveeretindpassetiflereressortkonstellationer.
Tabellen angiver skifti ministeriernes navne hen over perioden, som nogle gange ersimple
navneandringerandre gange deekker overtil- og afgang af stgrre sagsomrader. Disse a&ndringerer
af enkarakter, som ggr, at man for adskillige af ministerierneikke meningsfuldt kan sammenligne
antallet af styrelser og styrelsesorganisationen overtid.

For detandetskerderindenforministerierne andringeri styrelsesorganisationen. Det gaelderpa
rigtigt mange omrader. Markante eksempler er udviklingen i styrelsesstrukturen pa
sundhedsomradet, hvor man har bevaegetsig frem ogtilbage mellem en organisation med én
styrelse (Sundhedsstyrelsen) til en organisation med aktueltfem styrelser, og Skatteministeriet, som
i perioden harbevagetsigfraen strukturmed 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 harbrudtsavel den militaere som den civile organisation op pai alt syv
styrelsereller styrelseslignende organisationersa som Veernsfalles Forsvarskommando.

For dettredje svingerdetsamledeantal styrelserovertid. |l og med at der er tale omen
nettoopggrelse erbevaegelighedenivirkeligheden stgrre, end det fremgar af tabel 2.4. Men selv
med dette forbehold hardervaeret en bevaegelsefraet stgrre antal styrelser overentilstand med
faerre og stgrre styrelsertil en nutidstilstand med flere og mindre styrelser.32

Centraladministrationens organisation ersaledes karakteriseret ved en ret stabil ramme i form af en
konsekventanvendelse af departements-styrelsesmodellen. Deteren ramme, som nyder stgrre
acceptidagendi 1960erne og 1970erne. Men inden fordenne ramme sker derlgbende aendringer
og tilpasninger, somer mere eller mindre vidtraekkende. De involverer bade departements- og
styrelsesniveauet. Da departementsstruktureni praksis er bestemt af antallet af ministre i
regeringen, erdetdogi denne sammenhang saerligvaesentligt 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 2.5belyserdenne 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/nedlaeggelse af Styrelsesstrukturen pa
reorganiseringer styrelser/fusioner sundhedsomradet

Opsplitningen af SKAT i otte styrelser
2017

Zndringeriarbejdsdeling
mellem departement og
styrelser

Skatteministeriet 2009 og 2012
Forsvarsministeriet 2015
Undervisningsministeriets
departementale styrelseromdannet il
styrelserfra2011
Fiskeriforvaltningensintegrationi
Fedevareministeriet fgr 2018 og efter
2019

Zndringi greensedragning
mellem centraladministrationen
og styrelsesniveauiforhold til
nationale myndigheder uden for
ministerielt hierarki

Udbetaling Danmark
Arbejdsgivernes Erhvervssikring
Energinet

Dekoncentrerede myndigheder
centraliseresiny styrelse

Familieretshuset

Ressortaendringer
med konsekvenser
for
styrelsesorganisation

Proaktiv politisk prioritering og
signalgivning

Ressorteendringer 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 ressorteendringer 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 Fedevareministeriet
og Miljgministerieti 2020

Oprydning ogstrgmlining

Op til folketingsvalg forekommer det,
at Statsministeriet forbereder liste over
uhensigtsmaessighederi
ressortfordelingen, somforelaegges
denfortsaettende/tiltreedende
statsminister
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Tilpasningerne falderito hovedkategorier: internereorganiseringer og ressortaendringer med
konsekvenserforstyrelsesorganisationen. Umiddelbart kunne detvaere neerliggende at se de to
formerfortilpasninger som henholdsvis reorganiseringerinitieret ogivaerksat af den administrative
ledelse og politiske reorganiseringerinitieret af statsministeren og de partiledere, hvis ministerier
indgari en eventuel flerpartiregering. Sa enkelt erdetimidlertid ikke i praksis. Interne aendringer
kreverfordet fgrste ministerens og ofte regeringens tilslutning. Dertilkommer, at store interne
reorganiseringersasomreorganiseringen af Forsvarsministerieti 2015 ofte er minister- og
regeringsinitierede. Tilsvarende sker mindre justeringer af ressortfordelingen typisk ved, at
Statsministerieti perioden optil etvalgudarbejderenliste over uhensigtsmaessighederiden
eksisterenderessortfordeling, som den fortsaettende eller tiltreedende statsminister kan tage medi
sine overvejelserforud forregeringsdannelsen. Det forekommer naturligt, forsavidtsom deri hvert
fald ved et regeringsskifte altid sker eendringeriressortfordelingen.

De organisatorisketilpasningerinden for hveraf hovedkategorierne erimidlertid grundleeggende
forskellige. De interne reorganiseringer finder deres begrundelseri administrativt-tekniske
overvejelsersasom udnyttelse af arbejdsdeling, organisatoriske synergier, stordrift, effektivisering
og rationalisering. Det samme gaelder, uden at der ngdvendigvis slas patromme fordet, de
ressortaendringer, som erkategoriseret som oprydnings- og stremliningsaktioner. De
ressortaendringer, der har konsekvenser for ministeriernes styrelsesorganisation, er politiske
markeringer, hvad derikke hindrer, atderbag dem ogsa kan ligge teknisk-administrative
hensigtsmaessighedsovervejelser.

Tiltrods forderes politisketilsnit er ressortaendringerne af grundlaeggende forskellig karakter. De
ressorteendringer, som regeringen annoncerer og gennemfgrer eftervalgogisaervalg med
regeringsskiftetil fglge er proaktive politiske prioriteringer og politisk signalgivning. De markerer,
hvordanregeringen gnskeratvinkle regeringsperiodens opgaver, og hvordan denvil prioritere
forskellige policyomraderiforholdtil hinanden. De involverer administrative tilpasningeriform af
oprettelse af nye ministerierellertilfgjelse af nye opgavertil eksisterende departementers
portefgljer. Tilsvarende har de ogsa konsekvenser for styrelsesorganisationen, idet styrelser flyttes
fra et ministeriumtil etandet, ogogsaidetderskeren omfordeling af opgaver, somtidligere har
vaeretsamletunderénenhed. Den omlaegning af integrations- og udleendingeforvaltningen, der blev
besluttetiforbindelse med regeringsdannelseni 2011, eret eksempelpa, hvorkomplekse sadanne
a&ndringerkanvaere, og hvorvidtraakkende konsekvenser de kan fa for den administrative
organisation pasavel departements-som styrelsesniveau.

Denandentype af ressorteendringerindtreefferilgbet af en regeringsperiode. Baggrunden kanvaere
enregeringsomdannelse, hvornye partier eller ministre bliver optagetiregeringen. Den kan ogsa
vaere statsministerens og regeringsledelsens reaktion pa kritiske sager, som harramt en gren af
forvaltningen og direkte ellerindirekte den ansvarlige fagminister. To eksemplerfra
fgdevareomradet erillustrative. Det ene er kritikken af Styrelsen for FedevareErhverv ogden
daveerende miljg- og fgdevareministers administration af bl.a. fiskekvoterne, somi 2018 fgrte til, at
fiskerisagerneigen blev henlagtunderen selvstaendigfiskeristyrelse, som blev placeret underen
nyudnavnt fiskeriministerindplaceret under Udenrigsministeriets ressort.3* Den anden erforlgbet
af minksagen, deriefteraret 2020 fgrte til den davaerende milj@- og fgdevareministers fratraeden og
genopsplitningen af miljg- og fedevareressortenide to oprindelige fagministerier. Den fgrte ogsa til
tilbagefgrelse af styrelsernetil de ministerier, som svaredetil opdelingen fgr 2015. Tilsvarende fgrte
enregeringsomdannelsei 2021 til, at eeldreomradet blev udskilt fra Sundheds- og £ldreministeriet,

33 Deloitte Struensee & Co. (2019).
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og henlagtunderSocial- og £ldreministeriet, derblevdannetved en udskillelse af socialomradet fra
Social- ogIndenrigsomradet.

Konsekvensenvaren ny ministerpost, et nytdepartement og overfgrsel af Socialstyrelsen til det nye
ministerium. Detvarisig selvenretkompliceretreorganisering. Det blevikke mindre kompliceret af,
at der ikke skete entilpasning af strukturen pa aldreomradet. Det er fortsat sadan, at
Sundhedsstyrelsen for Social- og Z£ldreministeriet |gser styrelsesopgaver pa dette omrade. Indtil
dannelsen af Social- og Indenrigsministeriet og Sundheds-og Zldreministerieti 2015 hgrte dette
omrade dog under Socialstyrelsen ogvardermed placeret underdet davaerende Socialministeriet,
som idenne periode indgikiret forskellige ressortkonstellationer, jf. tabel 2.2.34

De hyppige og mere eller mindre omfattende seendringeriressortfordelingen og de mange interne
reorganiseringeri ministerierne ggr det vanskeligt at opstille sammenlignelige tidsserier for, hvordan
styrelsesorganisationen har udviklet sig, herunderforhvorstor 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 defineret en 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 sigetbare nogenlunde daekkende overblik over udviklingen.

Der erderforvalgtomrader, som erkarakteriseretved deres relativt stabile lovgivningsmaessige
afgreensning over perioden 2001-2021. For nogle af omraderne gaelderimidlertid, atde i perioder
har vaeret splittet mellem forskellige ministerressorts, sdledes at styrelserne harrefereret til
forskellige departementer. Det gelder saledes fgdevare- oglandbrugspolitikken, miljgpolitikken,
sundhedspolitikken og udlandingepolitikken. Tabel 2.6 samleralle styrelserinden for policyomradet
pa tvaers af arene. Forerhvervspolitikken geelder, at Erhvervsministeriet gennem hele perioden har
vaeretressortforen rekke omrader, dersamlet har karakter af erhvervsregulering. Ministeriet har
dogien del af perioden ogsavaeretressortforandre politikomrader, fx energipolitikken og
boligpolitikken. Tabel 2.6indeholder alene oplysningerom de styrelser, der beskaftiger sigmed
erhvervsregulering, sdledes somden erbeskrevet her.

Endeligerderdetskatte- og afgiftspolitiske omrade. Ressortaendringer spilleringenrolle her, men
omradethar for det fgrste vaeret genstand foren fusion af den statslige ogden kommunale
skatteforvaltning. For detandethardetfra 00’erne og fremtil i dag veeret genstand foromfattende
reorganiseringer.

Tabel 2.6 viseriforlaengelse af tabel 2.4 0g 2.5, hvor omskiftelig centraladministrationens
organisation er, selvnarman ser bort fra ressortaendringer og deres konsekvenser forden
udfgrende forvaltning pa styrelsesniveau. Samtidig viser tabel 2.6, at der er betydelige forskellei
graden af stabilitet mellem policyomraderne. Det erhvervspolitiske omrade harveaeret praeget af
organisatorisk stabilitet, mens det omvendte geelder for en reekke af de andre omrader. For
miljgpolitikken geelder, at den tilsyneladende stabilitet fra midten af 00'erne daekkeroverdels
tilpasningertil strukturreformen i 2007, delsinterne a&endringerigraensedragningen mellem
Miljgstyrelsen og Naturstyrelsen. Samtidig er Kystdirektoratet flyttetind og ud af Miljgministeriet,
dernaestdelvisintegrereti Naturstyrelsen. Endeligvarderet faldi personaleforbruget umiddelbart
efter 2001, hvor VK-regeringen gennemfgrte besparelser pa miljgomradet. Besparelserne forklarer
dog ikke det kraftige faldi 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 veerk ser veerk ser veerk ser veerk ser veerk

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 21952 2 1429 3 1657 3 1703 2 1552
Sundhedspolitik 2 468 2 671 2 763 4 1081 5 2232
Udlandingepolitik 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 @konomistyrelsen; 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 arsveerk 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 ioversigten indgar i Skatteankestyrelsen.
3Arsvaerksforbruget er i dataudtraekket vaesentligt hgjere end det personaleforbrug, der er oplyst i finanslovforslaget for 2002 1. 0g 2. samling. Se teksten.

Der har genereltvaereten betydelig, men staerkt varierendevaeksti styrelsernes bemanding. Pa det
grundlag, som har veerettil radighed foranalysen, erdetikke muligt atudrede baggrunden for
denne vaekst, endsige at forklare den. Skatteforvaltningens udvikling skal saledes politisk og
administrativt sesi sammenhang med den fejlslagne reorganisering, der blev beslutteti 2004 og
iveerksati2006. 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-hjzelpepakkerne. Det forklarer doglangt fra veeksten,
for alleredeved udgangen af 2019, altsa fgr Covid-19, var den samlede bemanding pa omradet pa
2003 arsveerk.®> Derer umiddelbartikketilsvarende specifikke forklaringer pa den staerke
ekspansion pa de sundheds- og udleendingepolitiske omrader.

Opmaerksomhedspunkter

Reorganiseringeraf arbejdetiregeringen og af centraladministrationen er hyppige ogvariererfra
mindre a&ndringertil omfattende aendringer ogomlaegninger. Det geelder bade interne
reorganiseringerogreorganiseringer med konsekvenser for savel den departementale organisering
som styrelsesorganisationen. Opgaven erikke heratvurdere effekten af disse @&ndringer. Det
gaelderogsa effektivitetsmaessige konsekvenser. Dereren omfattende litteraturherom, som
grundlaeggende indikerer, at konsekvenserne i sa henseende eruvisse.?® Den kortlaegning, derer
gennemfgrtidette kapitel, viserimidlertid, at eendringerne ikke bare er hyppige. De erogsa
kendetegnetved en betydeligkompleksitet.

Det betyder, atderer enreekke opmaerksomhedspunkter, som ervasentlige forud for beslutninger
om andringericentraladministrationens organisation ogimplementeringen af disse a&ndringer.
Typisk forholderdetsigsadan, at eendringeri denformelle organisation for detf@rste stgderindien
uformel organisation, somikke udenviderefglger ®ndringeri den formelle organisation. For det
andetgriberde ogsaindi etablerede procedurer ogarbejdsgange. Tabel 2.7 viserde
opmaerksomhedspunkter, som errelevanteforden politiske ogadministrative ledelse i denne
sammenhang.

35 Loenoverblik.dk 2019, 4. kvt. (03.09. 2022)
36 |jtteraturen er gennemgdet i Christensen og Mortensen (2016).
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Tabel 2.7. Opmaerksomhedspunkter ved reorganiseringer og ressortandringeri
centraladministrationen.

For regering og ministre
e Hvordan pavirkerandringen muligheden forat realisere regeringens og
ministrenes politiske program pa kort og mellemlangt sigt?
o Hvilke politiske gevinster og omkostningerinvolverer &ndringen?
For politisk og administrativ ledelse (departementer og styrelser)
o Er derenudtrykkeliglogik bag eendringen, oghvordan erden underbygget?
e Hvilkenledelsesopmaerksomhed kraeverimplementeringen af &ndringen?
For den administrative ledelse (departementschefer og styrelseschefer)
e Hvordan pavirkeraendringen etableredearbejdsgange?
e Hvordanreagererden uformelleorganisation pade besluttede eendringeriden
formelle organisation?
e Hvorlangtid vilimplementeringen tage?
Politisk og administrativ baeredygtighed
e Er dersandsynlighed for, ateendringen vilblive bibeholdt overenlaengere
periode?
e Er endringenbesluttet oggennemfg@rt pa en sadan made:

o ateaendringerne forholdsvisletladersigimplementere elleromggre
entenvedtilbagefgrsel til den oprindelige organisation ellertil en ny
organisation?

o atnyeandringerindenforkorttid efterandringen vil ngdvendigggre
enny og kompliceret reorganisering, somigen aktualisererkritiske
opmarksomhedspunkter

De &ndringer, dererkortlagti dette og detforegaende kapitel, understreger, hvor fleksibel og
tilpasningsdygtig dansk centraladministration og regeringsapparat er. Det gaelder ogsa, narman
anlaeggeretlangttidsperspektiv. Det understreges yderligere af centraladministrationens evne til at
levereikritiskesituationer, saledes som man sa detunder Covid-19-kriseniforaret 2020.3” Der
ligger en utvivisom styrke heri. Formalet med opstillingen af opmaerksomhedspunkterne i tabel 2.7
er derforikke en anfaegtelse af hverken det politiske elleradministrative behov forellerlegitimiteti
beslutning oggennemfgrelse af mere eller mindre vidtgdende organisatoriske aendringer.

Formaleterderimod at henlede opmaerksomheden pa aendringernes kompleksitet og uvisse
konsekvensersamt pa muligheden forattilrettelaegge dem paensadan made, at de pa denene side
ikke udelukkerforandring, ej heller forandring motivereti politisk signalgivning og regeringspolitisk
reaktion pakritiske sager og koalitionspolitiske hensyn, pa den anden side udformes paen 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 foregaende kapitler haranalyseret udviklingen i dels den tvaerministerielle koordination dels
ministeriernes organisation og bemanding. Dette kapitel beskaeftiger sigmed
beslutningsprocesserneicentraladministrationen. Malet erigen at kaste lys overudviklingen fra
artusindskiftet og fremtil i dag.

Udviklingen i centraladministrationens organisation lader sigi vidt omfang kortlaegge pa grundlag af
data, dererindsamletfradatabaser ogandre dokumentariske kilderi centraladministrationen. Selv
om detlangt fra er problemfrit, erdetsomvisti kapitel 2muligt at opstille tidsserier, som belyser
denudvikling. Detsamme gaelderikke, nardet handler om de ministerielle beslutningsprocesser. En
redeggrelseforudviklingen overtid er pa dette punkt helt afhangig af, hvilke analyser og
undersggelser, derergennemfgrt heraf. De undersggelser har haft hverderes formal, ogder er
dermed greenserforderes sammenlignelighed.

Med dette forbehold foreligger der dog en raekke undersggelser, som belyser udviklingen. De bestar
af dels politologisk forskning, dels beteenkninger og rapporterfraudvalg, 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 geelderforembedsmaendenes betjening af ministeriernes politiske ledelse
og regeringen. Embedsmaendenes medvirken i de ministerielle beslutningsprocesser ma derfor
holdes op mod disse normer. Normerne erivirkeligheden gamle, menvarlange fgrst uformelle og
dermed implicitte. De ersiden 1990erne sat pa tryki enraekke rapporter og betaenkninger. 1 2015
sammenfattederegeringen demidetsakaldte 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 og regeringen, herunder
departementerne som ministerens sekretariat og departementschefen som ministerens
primare stptte

o 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 Ministeriernesregeludarbejdelse

Kapitlet afrundes med enreekke opmaerksomhedspunkter.

Departementerne som ministrenes sekretariater

| dansk centraladministration er ministerierne opdelti departementer og styrelser. Det eridag, som
visti kapitel 2, en naesten konsekvent gennemfgrt organisationsmodel. Selvom modellen har rgdder
langt tilbage i forvaltningshistorien, var organisationsformen ikkei samme omfang som nugenerelt
accepteretoganvendt. Detgjaldtendnui 1960erne og op til 1980erne. Trods denne forskel overtid
var departementerne dogtiltaenkt opgaven som ministrenes sekretariater, og de fungerede ogsa
sadan i praksis. Detvil sige, ati det omfang ministeriernes styrelservarog er inddrageti bistand til
og radgivning af ministeren, sa gik og gar denne bistand ogradgivninggennem deres
departementer.
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Med denne organisationsform maen vurdering af embedsveerkets bistand og radgivning il
ministrene ogregeringen tage udgangspunktidepartementernes virksomhed. Derer af to grunde et
ret solidtgrundlagforensadanvurdering:

e Der harovertidvaretanvendtenklarog konsistent terminologi til savel beskrivelse af
radgivningen som normative anvisninger pa god embedsmandsadfaerd.

e Derforeliggerforskningsbaserede analyser og ministerielle betaenkninger, som systematisk
bidragertil belysning af problemstillingen. De daekker radgivningens indhold og karakter og
udviklingenidenfra1970erne til i dag.

Tabel 3.1 viser padet grundlag en oversigt over udviklingen fratiden omkring 1980 og frem til i dag.
Oversigtens udgangspunkt eren 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

Radgivningens dimensioner 1980’erne 2020’erne Tendenserogandringer

Fagligradgivning:

e Radgivningforankreti 1. Sagspressetergget
embedsfolksuddannelse | Teet og Tt og 2. Sagskompleksiteten

e Radgivningforankreti ubegraenset ubegraenset er pget
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 Teet og Teet og er gget

e Interesseorganisationer ubegranset ubegraenset 3. ogdetfar ministre og
og eksterne interessenter radgivning radgivning regeringtil at

e Ministerens/regeringens
samspil med medier

efterspgrge mere
bistand ogradgivning

4. Seerlige radgivere
bidrageristigende,
men varierende
omfang

Partipolitisk radgivning

e Valgkredsen

e Valgkamp ogkampagner

e Interntpartiarbejde

Ingen bistand og

radgivning

Ingen bistand og

radgivning

Ministrenes szerlige
radgivere bistarog
radgiver

Kilder: Christensen (1980); Bet. 1354 (1998); Bet. 1443 (2004); Bet.1537 (2013); Bo Smith-udvalget
(2015); Jensen (2018); Trangbaek (2021).

Bistandentil og radgivningen af ministre ogregering hari dette koncept tre dimensioner, nemlig den
faglige, den politisk-taktiske og den partipolitiske. Derom har derveeret enighed gennem hele
perioden. De er med andre ord karakteristiske for det danske embedsvaerk, som er et partipolitisk
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neutraltembedsveerk: chefer og medarbejdere paalle niveauer bliver forudsaetningsvis ansat ud fra
og forfremmet efter meritkriterier, detvil sige ud fraen vurdering af deres kvalifikationer som
professionelleembedsmaend, hvoriikkeindgaren skelen til deres partipolitiske tilhgrsforhold. Det er
embedsmaend, som forudsaetningsvis fortszetteri deres stillinger eftervalg, regerings- og
ministerskifte.

De empiriskeanalyser, derforeligger, understgtter uden forbehold, at det forholdersigsadan.3®Da
oplysninger om embedsmaends partipolitiske tilhgrsforhold ikke foreligger, er konklusionen baseret
pa enanalyse af, om politiske begivenheder sa som minister- og regeringsskifte samtvalg pavirker
sandsynligheden forudskiftninger pa posterne som departementschef og styrelseschef. Detklare
mgnsteridisse undersggelser, som bygger pa data fra 1970 til og med 2020, er, at de begivenheder
ikke pavirkersandsynligheden for udskiftning pa topposterne i centraladministrationen.

| det danske meritsystem ligger, at embedsmandeneyder en total-service bistand og radgivning il
ministre og regering. Den daekker uden forbehold bade den faglige og den politisk-taktiske
dimension. | tabel 3.1 er det specificeret, hvad deter, radgivningen pa hveraf de to dimensioner
forholdersigtil. Det kan umiddelbart tage sig ud som to klart adskilte dimensioner. Men det erikke
tilfeeldet, forradgivningen pa de to dimensionererintegreret. Med etanonymiseret citatfraen
tidligere topembedsmand i centraladministrationen beskrev Bo Smith-udvalget samspillet mellem
denfaglige ogden politiskeradgivning med disse ord: "Det er som med det kolde og varme vand, at
detsom oftestikke ladersigskille frahinanden, nardet fgrst har passeret blandingsbatteriet.”3®

Det eranderledes med den tredje dimension. Ministeriernes embedsfolk yderingen partipolitisk
bistand og radgivningtil ministrene og regeringen. Det gaelder hverkeniforhold til ministerens
opgaveroverforvalgkredsen ellerinternti partiet; det gaelderhellerikke i forhold til ministerens og
regeringens deltagelse i valgkampe. Men graensen harveerettil diskussion i forhold til kampagnerne
forudfor folkeafstemninger og fx bistand til ministrene i forbindelse med mgderi erhvervsklubber
etableretaf regeringspartiet.

Mens deter klart, hvad der liggeri embedsfolkenes politisk-taktiske radgivning (radgivning om,
hvordan ministeren ogregeringen skabertilslutning til sin politik og overvinder politisk modstand),
erdetmindre klart, hvad der praecistliggeri den faglige radgivning. En vis praecisering ligger ganske
visti sondringen mellem faglig radgivning forankreti embedsfolkenes uddannelse (fx som jurister
ellergkonomer), fagligradgivning byggende pa deresindsigti ministeriets ressort og faglig
radgivning forankretideresindsigti de formelle og uformelleadministrative og politiske processer,
som kendetegner centraladministrationens og regeringens arbejde og samspillet medisaer
Folketinget. Men spgrgsmalet forbliver, i hvilket omfang dererklare kriterierfor, hvad den faglige
radgivningsforpligtelse indebarer.*°

Det glderspecielt, narman bevaegersiguden forden del af den faglige radgivning, der beskaeftiger
sigmed embedsmaends retlige radgivning af ministrene ogregeringen. Man har saledes ifglge Jens
Peter Christensens retlige analyse af ministres ogembedsmaends pligter og ansvarikke set
undersggelseskommissioner m.v. konkludere, at dervar grundlagfor at ggre et tjenstligt ansvar
geeldende overforandre aspekterend det retlige af embedsmaendenes radgivning af ministrene.*!

En tilsvarende uklarhed ggrsig gaeldende 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).
3% Bo Smith-udvalget (2015, 109).

40 Se ogsd Mortensen (2020).

41 Christensen, J.P. (2022, 169-171).
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departementschefernes arbejde bedyrerdisse uden forbehold, at de afstarherfra, men hvad der
praecistliggeridenne besveergelseerikke klart.*?

| dette kapitel erdetcentrale spgrgsmal, om derersket aendringeri embedsvaerkets politiske
bistand og radgivning. Svareterpa en og samme tid ja og nej. Deter nej, fordi deri den danske
centraladministrative model igennem heleden periode, som dette kapitelrelaterersigtil, harvaeret
anlagt et total service-koncept, som omfatter bade faglig og politisk-taktisk radgivning, men ikke
partipolitisk bistand. Dervarsaledesislutningen af 1970erne enklar opfattelse blandt
departementscheferne af, at departementernes embedsfolk skulle levere bistand og radgivning til
deres ministre, som uden begraensninger omfattede savel fagligtinput til politikkens indhold som
politisk-taktisk radslagning med hensyntil dens gennemfgrelse.

Det klare raesonnementvar, at et sddant total-service-koncept var forudsatningen forfortsat
opretholdelse af en forvaltningsmodel, hvor de gverste embedsfolk varansat efter meritkriterier og
fortsatte i deres stillinger efter minister- og regeringsskifter.** Svareteromvendt ja, som det fremgar
af tabel 3.1, fordi dergiveteret stgrre pres pa departementerne foratlevere bistand og radgivning
til ministrene, og fordi sagspresset og-kompleksiteten er steget.

Der liggerantageligto ting 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 opleveratblive bragti
situationer, hvordersattes spgrgsmalstegn ved det grundlag, hvorpa de handler. Detfgrer
tilsammentil et bestillingsdrevet pres pa departementerne, somtvingerdemtil atvie alle sider af
ministerbetjeningen st@rre opmaerksomhed. | samme retning traekker udbygningen af den
tvaerministerielle koordination, derisaererforankreti Koordinations-og @konomiudvalgene (se
kapitel 1). 1 dette presindgarutvivlisomt, jf. kapitel 5nedenfor, et pres, som er afledt af et stgrre
mediepres, som eraccelereret efter artusindskiftet.

Der erendeligentredje a&ndring. Ministrenes ansaettelse af saerlige radgivere, somer
institutionaliseretsiden 2001, betyderfordetfgrste, at ministrene far partipolitisk bistand, for det
andeter derentendenstil, at de sarlige radgivere ogsaerinddragetifagligogikke mindst politisk-
taktisk radgivning af ministrene.** Ved vurderingen heraf skal man imidlertid vaere opmaerksom p3,
at antallet af saerlige radgivereerbegraensettil énforde fleste ministre, idet kun nogle ministre med
sedeiKoordinations-og/eller @konomiudvalget harto og den nuvaerende statsminister tre
radgivere, som udggr statsministerens politiske sekretariat.*> De sarlige radgivere harsiden 00’erne
typisk haften baggrundi ministrenes partipolitiske bagland.

Departementerne ernok sekretariater for ministrene. De harimidlertid ogsa til opgave at koordinere
denvirksomhed, somforegariogunderstyrelserne. Deter, somvistikapitel 2 ovenfor, en
omfattende opgave givet styrelsernes antal, deres st@grrelse og specialisering samt deres ofte
omfattende underliggende organisation. Detrejser spgrgsmalet om, hvordan samspilleter mellem
departementernes toforskellige opgaver, ogi hvilket omfang styrelserne bidrager med bistand til
ministrene ogradgivning af ministrene. Over tid har opfattelsen af, hvordan manideelt skulle traekke
graensen mellem departementernes betjening af ministrene og styrelsernes bistand til og

42 Som Trangbaek (2021, 104) formulerer det i sin afhandling:”l was afraid thatthey were justreeling off
KODEX VIl becausethey wanted to give me the answer they should be givingme (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
(0es.dk) (22.08.2022).
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inddragelse herivarieret, ligesom der harvaeretvariation mellem ministerierneindbyrdes. Nogen
systematisk viden om, hvordan det harvaeret, oghvordan det har udvikletsigovertid, foreligger
ikke.

Bo Smith-udvalget gennemfgrteimidlertid i vinteren 2015 en spgrgeskemaundersggelse blandt
departementschefer og styrelseschefer. De blev bl.a. bedt om at angive savel deres tidsforbrug som
deresrelative veegtning af en reekke opgaver eftervigtighed. Tabel 3.2 gengivertal fraudvalgets
rapport. Den tegner billedet af en meget klar forskel mellem departementschefernes og
styrelseschefernes prioritering af deres opgaver.

Sadan som departementscheferne rapporterer denindbyrdes vaegtning af deres arbejdsopgaver,
lever mgnsteret fuldsteendigt op til forestillingen om departementerne som sekretariater for
ministrene. Deres opgave erfgrst og fremmestatyde integreret faglig og politisk-taktisk radgivning
til ministeren med alt, hvad dette indebaereriforholdtil arbejdetiregeringen, samspillet med
Folketinget ogforhandlinger med interesseorganisationerne. Derimod spillerden anden opgave,
ledelses- og koordinationsopgaven inden for ministeriet en relativt mindre rolle for
departementscheferne.

For styrelsescheferneforholderdetsigi hgj grad anderledes. Bidragtil radgivning af ministeren og
arbejdetiFolketinget 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 fremgar endelig af tabel 3.2, at mediesageraltialt optager
departements- og styrelsescheferien betragtelig grad, hvilket uddybesi 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 ergrundtil at
antage, at billedet afviger meget fraarene umiddelbart forud ogumiddelbart efter, harviintet
grundlagforat vide, hvordan detforholdtsig, hvisman 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: “Angiv dit procentvise skgn over, 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. Deviserde ministerielletopchefers opgaveveaegtning. De sigerikke noget om, hvordan

46 Se Trangbaek (2021,191-222).
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underordnedecheferogembedsfolk prioriterer deres tid og opgaver. Man kan saledes forestille sig
eninternarbejdsdelingi departementerne, somindebzerer, atembedsmaend under
departementschefenihgjere grad er optaget af intern koordination inden for ministeriets ressort.
Ligeledes kan man forestille sig, atembedsmaend pa lavere niveau i styrelserne end styrelseschefen
erinddragetiopgaver knyttet til radgivningen af ministeren og arbejdeti Folketinget (spgrgsmal,
samradsspgrgsmal, mv.), ligesom de i hgjere grad end styrelseschefen kan veaere inddraget i
politikudvikling. Deteren 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 erat sikre bistand til og at yde og
formidle integreret faglig og politisk-taktisk radgivning til ministeren, saledes som denne er defineret
ovenfor.

Samspillet mellem ministeriel organisation og embedsmandsadfzerd

Der geelderetsaetnormerfor, hvordan embedsmand i ministerierne bgropfgre sig. De erseerligt
rettetmod embedsmaendsinddragelse i radgivning af den politiske ledelse. Normerne balancerer
embedsmandenes pligt til lydhgrhed over for den politiske ledelse i forhold til deres pligt til at
radgive ministeren ogregeringen pa en made, derrespekterer legalitetsprincippet, derikke bryder
med fagligligheden pafeltet, og somikke indebaerer en overtraedelse af sandhedspligten. Deter
normer, som altid har vaeret geeldende, ogsom gaelderiandre demokratiske retsstater. De har
imidlertid gradvis fundet vej til ferst en raekke rapporter og beteenkninger, og de harsom 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 harforholdt sigtil legalitetsprincippets
overholdelse, idet spgrgsmalet harveeret, om embedsmaend i deres bestraebelse efter at vise politisk
lydhgrhediforholdtil den politiske ledelse har overtradt pligten til atadvare eller ligefrem sigefra,
hvis en bestemt beslutning ville vaere retsstridig. De har ogsa, ud fra samme synsvinkel, beskaeftiget
sigmed densandhedspligt, dergaelderihenholdtil ministeransvarlighedsloven. De sager, derbliver
gjort til genstand forretlig granskning, har antageligen seerlig karakter, som ggr, at man ikke ud fra
dem kan udlede generel indsigti, hvordan embedsmand balancerer mellem kravet om politisk
lydhgrhed, someren central vaerdii et parlamentarisk system med ministerstyre, og lovligheds-og
sandhedspligten.

Bo Smith-udvalget gennemfgrte pa denne baggrundi 2015 en omfattende survey blandt
embedsmaend i seks ministeriers departementer og styrelser.*” Undersggelsen var baseret pa
vignetter, dvs. "korte hypotetiske beskrivelser af tilstrae bt virkelighedstro handlingssituationer, hvor
svarpersonen bliver bedt om atangive, hvordan han/hun vil handlei situationen.”*® Formalet var at
afdeekke embedsfolkenes kendskab til normerne ogi forleengelse heraf, hvordan de ville handleien
dilemmasituation, hvor de skulle balancere hensynet til den politiske lydhgrhed overforderes
ministeroverforlovlighedspligten, sandhedspligten og kravet om faglighed. | denne sammenhang
er detikkeifokus.

De indsamlede datatilladerimidlertid ogsa at kaste lys over samspillet mellem embedsmaendenes
indplaceringiden 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 harbelyst samspillet mellem organisatoriske traeek og embedsmandenes svar pa,
hvorledes deiensituation somden beskrevneville handle. Udgangspunkteteri alle tilfeelde, at
embedsmanden harfaeten bestilling palgsning af en opgave, hvor det ogsaer oplyst, hvad
ministeren menerellerformenes at mene ogdermed gerne ser.

Tabel 3.3. Embedsmandenes organisatoriske roller og deres handtering af normerne forgod
embedsmandsadfaerd

Det interne hierarki
Stilleti en dilemmasituation sgger embedsmaend vejledning hos deres overordnedeleder
Der eren forskelligveegtning af normkravene hos sagsbehandlere og chefer
e Embedsmaendichefstillingereraltandetlige meretilbgjelige i deres bidragtil
ministerradgivning at advare ministeren, narlovlighedspligten eri spil, end
sagsbehandlere
e Sagsbehandlere eraltandetlige mere tilbgjelige til at advare ministerenideres bidrag il
radgivning af ministeren end chefer, narde i en konkretsituation opleveren
kompromittering af faglighedskravet
Der eren forskelligveegtning af normkravene hos embedsmand i departementer og styrelser
e Embedsmeandidepartementerneeraltandetlige mere tilbgjelige til at advare ministeren
i deresbidragtil radgivning af ministeren, narlovlighedspligten eri spil, end
embedsmaend i styrelserne
e Embedsmaendistyrelserneeraltandetlige mere tilbgjelige til at advare ministereni
deresbidragtil radgivning af ministeren end embedsmand i departementerne, nardei
en konkretsituation 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 embedsmandenes
reaktionsmgnstre i vignetundersggelsen, der er sasmmenfattet ovenfor, eralle statistisk signifikante.

Vitolkerreaktionsmgnstret pa tre mader. For det fgrste er embedsmaendenei stand til at
differentiere mellem lovlighedspligten og faglighedskravet, idetlovlighedspligten er klarere
formuleretogforankretiretlige normer, somersanktionsbelagte. Fordetandet harcheferne en
erfaringogdermedogsaen indlevelse i de vilkar, hvorunder ministrenearbejder, som ggr, at de
erkenderden politiske risiko foren minister, som handler retsstridigt, 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
departementerneogstyrelserne, hvordan de to niveaueri organisationen erkomplementeere.
Departementerne harbrede opgaver, som omfatter hele ressorten, ogsom lgses taet pa ministrene
og indenforrammerne af et tvaerministerielt koordinationssystem, hvor regeringsudvalg spilleren
stor rolle i den politiske samordning (jf. kapitel 1). Styrelserne er derimod specialiserede inden for et
som regel ret preecist afgraenset lovgivningsomrade og har dermed en ressortindsigt, som
departementernesavner. Samtidig Igser de deres opgaveriorganisatorisk 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, hvorenregeringlancerer ogforhandler politiske tiltag,
som har Folketingets udelte opmaerksomhed, og som nyder stor mediebevagenhed, til denlille
politik. Det sidste udtryk beskriver sager, der pludselig dukker op, indtager mediedagsordenen og
tvingeren minister, i nogle tilfeelde regeringen til atforholde sigtil dem oglgse dem. Indimellem er
derhverdagspolitikken, som omfatter de mange sager, som ministrene matage sig af, fordi de skal
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igennem Folketinget, fordi de haren stgrrelsesordeni saglig eller skonomisk forstand, som ggrdem
vaesentlige, ellerfordi dererbergrte interessenter uden forregeringen og det parlamentariske miljg,
for hvem de ertungtvejende.

Uanset hvilkentype af sager, derertale om, er ministeriernes embedsmand 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 embedsmaendenei forberedelsen af dem,
og ogsa hvis beslutningen er overladttil dem, orienterersig efter savel minister ogregeringsomde
politiske omgivelseriform af Folketinget oginteresseorganisationerne. Det seetter embedsfolkenes
politiske lydhgrhed pa en prgve, forden handlerikke kun om at ekspedere minister- og
regeringsbestillinger, men ogsdomatleve sigindisagen og situationeni et minister- og
regeringsperspektiv.

Disse krav er byggetindidet danske regerings-og forvaltningssystem med parlamentarisme,
ministerstyre og meritbureaukrati. Hvordan det har udviklet sig overtid, 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 gaeldersandsynligvisi saerlig
grad pa grund af fremkomsten af flere sager, derfalderidenlille politiks kategori (jf. ogsa kapitel 5
om medier, politik og forvaltning).

Derimod erdet muligtret praecist at beskrive udviklingeni den del af den politisk-administrative
beslutningsproces, hvordereretsamspil med enteninteresseorganisationerne eller partierne i
Folketinget. Derforeligger saledes ajourfgrte analyser af interesseorganisationernes inddragelsei
ministerielle beslutningsprocesser. Tabel 3.4 sammenfatter udviklingen fra 1975 til 2020.

Tabel 3.4. Organisationsdeltagelse i den centraladministrative beslutningsproces

1975 2000 2010 2020
Antal udvalg m.v. 667 513 436 369
| procent heraf:
Lovforberedelse ogudredning 46 18 10 4
Administration, klage- og ankebehandling 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 bemaeerkelsesveaerdig forandring. Den slogigennemi 1990erne og er fortsat
siden. Denindebzereri denne sammenhang:

e Atderharveaeretetdramatisk faldi antallet af ministerielle udvalg m.v. med ekstern
repraesentation.

o Atskiftenderegeringeri mindre og mindre omfang nedsatter beslutnings- og
politikforberedende udvalg. Det vil sige ministeriellearbejdsgrupper, kommissioner og udvalg,
som forbereder ny lovgivning ellergennemfgrer 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 og kommissionerselvinden
for samme regeringsperiode pa fx sundhedspolitikkens omrade understreger dette. Samtidiger
der ministerier, fx Erhvervsministeriet og Justitsministeriet, somi hgjere grad end andre
fastholderbrugen af lovforberedende udvalg.*

49 Christensen, Mouritzen og Ngrgaard (2009).
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e Atman idanskcentraladministration harviderefgrten arhundredlang tradition, hvorbehandling
og afggrelse af klage- og ankesager er henlagt til administrative naevn med repraesentation af
administrationen, szerlig sagkundskab og repraesentanterfor bergrte interesser.

Talleneitabel 3.4 deekker overen udvikling, hvordet opigennem 1970erne og 1980erne var noget
narrutine- ognormbundet, at ny og eendret politik blev forberedt sasmmen med organisationerne
pa det pageldende omrade og altsa ofte i lovforberedende udvalg. Denne praksis er beskrevet som
korporatisme. Den er aflgst af en ny og mere pluralistisk praksis, hvor samspillet mellem
ministerierneforegari en mindre formel form, oghvordeter mere dbent med hensyn til
afgraensningen af de deltagende organisationer. Konsekvensen ersaledesikke, at
interesseorganisationerne erholdtuden for, men atformerne forogomfanget af deres deltagelse
variererfrasag til sag.

For fuldtud at forsta konsekvenserne af udviklingen er det ngdvendigt at traekke Folketinget med
indi analysen. Udviklingen i samspillet mellem organisationerne og ministerierne har som afledt
konsekvens, at organisationerne i stigende omfang harrettet deres opmaerksomhed mod partiernei
Folketinget. Detindebaererforde store arbejdsmarkeds- og erhvervsorganisationer kontakt til flere
partier pa tvaers af det politiske spektrum.>°

Mere afggrende erimidlertid udviklingen af den sakaldte forligsparlamentarisme. Deter
betegnelsenforen praksis, som harudvikletsigsiden 1990erne. Denindebeerer, 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
denadministrative udmgntning af aftalerne. Som eksemplerkan navnes politiforliget,
forsvarsforliget og aftalen om elevfordeling pa gymnasieomradet. Tabel3.5viseren oversigt over
udviklingeniflerarige forligindgaet mellem regeringen og partieri Folketinget.

Tabel 3.5. Geeldende politiske aftaler 2011-21

Opggrelsesar
2011 20162 20213
Indgaet 2016-20 - 134 42
Indgaet2011-15 94 65 38
Indgaet 2010 ellerfgr 66 32 37
Galdende aftaleri alt 75 110 117

Note. Begreberne politiske aftaler og politiske forlig erikke velafgraensede. Oversigten omfatter
Finansministeriets opggrelsertil Folketinget af alle hovedaftaler. Deninkluderer saledes ikke
udmgntningsaftaler. En raekke aftalerer suppleret med nye aftaler, fx bankpakkerne aftalti arene
2008-13. De er kun medtalt én gang.

' Finansministeriet. Oversigt over geeldende 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 daveerende finansministers svar pa spgrgsmal nr. 215 af 6. august 2009 i Det
Politiske-@konomiske Udvalg, til finansministeren (ft.dk).

Finansministeriet. Oversigt over gaeldende forlig pr 1. december 2016 (FIU Alm.del endeligt svar pa
spgrgsmal 183 : Bilag - Oversigt overgaeldende forlig.docx (ft.dk)

3Finansministeriet. Oversigt over gaeldende forlig pr 1. februar 2021. (FIU AlIm.del - endeligt svar pa
spgrgsmal 242: FIU 116 Bilag 1 - Forligsoversigt.docx (ft.dk)

*Indgaet henholdsvis 2011 og 2016.

50 Binderkrantz, Christiansen og Pedersen (2014).
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Oversigtenitabel 3.5viser, hvorvidtspaendende forligsparlamentarismen er. Den har gradvis
udvikletsigfra1990erne og fremtil i dag. Antallet af geeldende aftalerstigerarfor. Det haenger
sammen med delsindgaelsen af nye aftaler, dels mange aftaler og forlig, som erindgaet uden aftalt
udlgbsdato, ogsom derforgeelderindtilvidere ogaltsdien reekke tilfeeldei mere end 10 ar. Af de
117 aftaler, somvaropgjort som geeldende primo 2021, var omkring en tredjedel indgaeti 2010 eller
tidligere.

En gennemgang af oversigterne viser desuden, at alle regeringeri perioden harveaeret aktive
forligsmagereinden forrammerne af systemet, samt at mange af aftalerne har haft tilslutningfraen
bred kreds af partieri Folketinget. Den kumulative udvikling af forligsparlamentarismen indebzerer,
at en megetstordel af den offentlige politik (lovgivning, udgiftsprioriteringer og udenrigs- og
Europapolitik) erfastlagti mangearige og partipolitisk brede aftaler og forlig.

Udviklingen af forligsparlamentarismen har ogsa pa anden vis konsekvenser for
centraladministrationens virksomhed. Det visersig paflere mader. Fordetfgrste er forhandlingerne
henlagttil et ministerielt regi, detvaere sig det relevante fagministerium, Finansministeriet og
enkelte gange Statsministeriet. Fordetandetbliverforhandlingerne fgrt med afsaetiskitser og
oplaeg, somerudarbejdeti ministerierne. Fgrstnaren aftale elleretforligerindgaet, udarbejder
ministeriet/ministerierne de ngdvendige formelleforslagtil lov. Fordettredje erdetforhandlinger,
hvor ministeriernes embedsmaend i betydelig udstraekning betjenerikke bare ministeren eller
ministrene, men helekredsen af partier, som repreesenteretiforhandlingerne. Fordetfjerde
betjener ministeriernes embedsmaend saledes ogsa forligskredsen i dens helhed, nar partiernes
ordfgrere efterfglgende fungerer som parlamentarisk fglgegruppeforden politisk-administrative
udmegntning af de enkelte aftaler. Fordetfemte erderindenforrammerne af
forligsparlamentarismen udviklet et seet parlamentariske spilleregler, somikke ervelbeskrevne, for
indtreedeniogopsigelseafforlig.>!

To heltnye undersggelser, som ergennemfgrt pdinitiativ og finansiering af Folketinget gor det
muligt at belyse interne beslutningsprocesseri centraladministrationen og deres samspil med dels
interesseorganisationer dels Folketinget.>2 Det drejersigom en analyse af brugen af
bemyndigelseslovgivning og en analyse af gennemfgrelsen af EU-lovgivningi dansk ret med saerlig
fokus pa dansk regulering, som udfylder bestemmelseri EU-forordninger. Dervaribegge tilfaelde
tale om kvantitative analyser fulgt op af kvalitative case-studier med detaljerede analyser af
udvalgte beslutningsprocesser. Det szrlige 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
enestaendegrundlagforenvirkelighedstro analyse.

Analyserne tegneretretentydigt billede af beslutningsprocessen. Denviser, at
centraladministrationen spiller en afggrende rolle i disse beslutningsprocesser. Det geelder, hvad
entenderertale om partipolitisk steerkt politiserede beslutninger—som fx indsatsen mod
parallelsamfundifolkeskolelovens sammenhang - eller beslutninger, somikke ergenstand for
partiernesstore interesse - som fx reguleringen af finansielle virksomheder - og som derforikke
bliverbrugtideres profileringoverforvealgerne.

Gennemanalyserne erdetogsa muligtat fa etindblik i samspillet mellem departementer og
styrelser, hvad dersavnesianalyseri udviklingen af ministeriernes organisationsstruktur.

51 Tidligere folketingsmedlem Aage Frandsen var en af de fgrste, der pegede p& 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 overordentligtaet og samarbejdspraeget. Det gaelder ogsa, nar man
har styrelser, som delvist er trukket ud af det ministerstyrede hierarki, saledes som det fx ertilfaeldet
med Finanstilsynet, som haren uafhangig bestyrelse.

Der eri disse sagerofte et samspil med organisationerne pa omradet. Det kan vaere teet, og detkan
omfatte savel repraesentation i udvalgogarbejdsgrupper somtosidige kontakter med udveksling af
informationerogvurderinger greensende til uformelle forhandlinger. Det variererimidlertid, akkurat
som de strukturelleanalyserviser, frasagtil sag, hvor teetinddragelsener, ogderersituationer,
hvor forhandlinger og beslutninger er henlagttil et partipolitisk regi i form af en forligskreds.

Analyserne har ogsa blotlagt sagsmaengdens betydelige omfang og den ofte store retlige og tekniske
kompleksitet, som kendetegner de sager, hvori derskal treeffes beslutning. En konsekvens herafer,
at det ofte af kapacitetsmaessige grunde vil vaere embedsmaend, derreelt 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. Det abnerfordenrisiko, at
deropstar enselvkgrendeforvaltning, hvorembedsvaerketi et ministerium eller en styrelse forfglger
den politik, som detfinderrigtig, men analyserne ndedei begge tilfaeldefremtil, at dette ikke sketei
de undersggte sager.

Snarere viste analyserne patvars af de undersggte cases, atembedsmandene bade i
departementerne ogderesstyrelserihgjgrad eri stand til at anticipere inden for hvilken ramme, de
har lov til at disponere politisk. Heri |a ogsa en evne til at skgnne over, hvornarensag elleren
beslutning eller delbeslutning kreevede foreleeggelse for ministeren ogi sidste ende foret
regeringsudvalg. Samtidig blev kapacitetsproblemeti hgj grad I@st ved, at sagsforberedelse,
forhandlinger (internti centraladministrationen, med organisationerneogi EU) og beslutninger
typisk var overladttil embedsmaend pa mellemniveau i form af erfarne sagsbehandlere og
mellemledere.

Denne nye forskning anskueliggeri hgj grad, hvor stor sags- og beslutningsmangden eri
centraladministrationens departementer og styrelser. Den saetter ogsa styrkelsen af koordinationen
pa regeringsniveaui perspektiv, idetdenviser, at detdenne styrkelsetil trods er forholdsvis fa sager,
dernar fremtil forelaeggelse og behandlingi et centralt regeringsudvalg. Pa denne standard er
ministerstyretintakt. Men den samme forskning viser ogsa, at der er stor forskel frasag til sag og fra
situation til situation. | nogle forlgb udgarinitiativet utvivisomt fraregeringen, fx efter behandlingi
et regeringsudvalg. | andre forlgb erderingen usikkerhed med hensyn il den politiske linje, og
departementets og de relevante styrelsers embedsmaeend arbejder selvstaendigt i tiltro hertil.

Samtidigviserforskningen, hvilke krav der stilles til sdvel ministeriernes faglige kapacitet som evnen
til at vurdere hverenkelt sagiikke bare ministerens og regeringens politiske perspektiv, meni
forhold til detsamlede politiske landskab. Her er det ogsa vaesentligt, atinddragelsen af sagernes
politiskeaspekteri embedsvaerkets arbejde indebaerer, at derikke kan opstilles klare
forhandskriterier for, hvad derer sager, som ngdvendigggr ministerforelaeggelse ellerendog
forelzeggelseforetregeringsudvalg. Deternok en selvfglge, at de sager, somindledningsvis blev
beskrevet hgrende hjemme i denstore politiks verden, hardenne karakter. Men sagerfra
hverdagspolitikken, fx reguleringen af dyretransporter, og sager fra denlille politiks verden hgrer
ogsa hjemme hersaledes somdetfx ertilfeeldet, narder kommeren mediehistorie om mobningog
chikane pa danske skibe.>3

53 Undersggelse af chikane og mobning pa danske skibe (em.dk) (22.08.2022).
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Opmeaerksomhedspunkter

Dette afsnit skal la&sesi sammenhang med kapitel 10g 2 om regeringskoordinationen og
ministeriernes organisation. Opdelingen af ministerierne i departementer og styrelsersikrersaledes
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 fungeresom checks pa
virksomhedenistyrelserne. Tabel 3.6 sammenfatter noglevasentlige opmaerksomhedspunkteri
forholdtil de ministerielle beslutningsprocesser, saledes som de i almindelighed serud.

Tabel 3.6. Opmaerksomhedspunkteriforhold il tilretteleeggelsen af ministerielle
beslutningsprocesser

Den departementale faglighed
e Departementerne ersom sekretariater for ministreneindrettet pa at tilfredsstille
ministerens bestillinger
e Departementerne arbejderitatsamspil med ministeriernes styrelser, men har de faglig
kapacitettil at yde et kvalificeret modspil til styrelserne med hensyn til:
o Ressortfaglighed?
o "Teknisk”indsigt, somikke er deekketind gennem de departementale
embedsmaends samfundsvidenskabelige uddannelser?
Departemental analysekapacitet
e Er dertilstraekkelig kapacitet til policy-analysetil understgttelse af politikudvikling?
e Er dertilstreekkelig kapacitettil kritiske konsekvensanalyser?
Departementernes personaleforbrug
e Der harvaretensterkvaeksti departementernes personaleforbrug, men deterlangtfra
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 lovforberedelsenrisikererat svaekke dens faglige og politiske
kvalitet
e Overvejelseaf nye formerforlovforberedelse ogudredning, som kompenserer for
udviklingenvaek fralovforberedende udvalg, og som samtidigrespekterer et politisk
gnske om hurtighed i politikforberedelsen

Sadan somdepartementerne fungerererdetfordetfgrste klart, at de fgrst og fremmest bruges af
ministrene, og ogsasersig selv, som politiske sekretariater med alt, hvad dette indebaerer. Et
vaesentligt opmaerksomhedspunkt er derfor, om departementerne harentilstraekkelig faglig
kapacitettil at kunneindgai 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 ensag?

Denne faglige kapacitet knyttersigtil ressortfagligheden, idet den ma forventes atafhange af den
kollektive erfaring, som er opsamlet pa savel chef- som medarbejderniveau. Den knyttersig
imidlertid ogsatil personalesammensatningen. Der eren tradition for, at ministeriernes
departementersagodtsom udelukkende erbemandet med samfundsvidenskabelige kandidater
(jurister, politologer og skonomer), mens styrelserne alt efter deres opgaverharen
personalesammensatning, der ertilpasset deres ressort. Et opmaerksomhedspunkt erderfor, om
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derkunne veere enfordel fordepartementerne i nogle af sektorministerierne i atansaette
embedsmand med en mere specialiseret baggrund, fx biologer, ingenigrereller lzger.

For detandeter detogsa spgrgsmalet om departementer, somi meget hgj grad er orienteret mod
betjening af minister og regering, harenintern organisering af virksomheden, som saetterdemi
stand til at gennemfgrekritiske analyser, herunder konsekvensanalyser, som pd et fagligt grundlag
trykprgverde forslag og skitsertil politiske initiativer, som departementerne udarbejder pa bestilling
af ministre ogregering. Bo Smith-udvalgetanbefalede saledes indpasningen af en funktion som
retschefidepartementerne. Mange ministerierharidagi varierendeformensadan funktion. To
spgrgsmal restererdog. Detene er, omretschefen kan blive tilstraekkelig steerk overfordet hierarki,
hvori han ellerhunindgar.>* Denandener, omderikke eret tilsvarende behov fortroveerdige
policyanalyserrettet mod politikkens konsekvenser og beslutningsgrundlag. Men sadanne
analyseenheder martres af samme svaghed somretschefen, idetdetikke ergivet, atde vil faen
steerk positioni departementet.

| umiddelbarforleengelse af den megetklare udvikling veek fralovforberedende udvalger
spgrgsmalet om, hvordan man kan forbedre det beslutningsgrundlag, som bliver lagt til grund for
savel politiske udspil som forslagtil ny lovgivning mv. Det geelder ogsa det grundlag, hvorpa man
forberederogbeslutter styringsmaessige oginstitutionellereformerinden for den offentlige sektor.

54”Ud over det problem, der i praksis vil bestd i atvaretage en sddan uriaspost, vil faren, sdledes somBo
Smith-udvalget ogsa var opmaerksom pa, vaere, 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 foransvarsfordeling og
procedurer pdomradet. Dernaest beskriver det udviklingen overtidirekrutterings-og
karrieremgnstre.

Der eretret sikkertgrundlagiform af allerede gennemfgrte analyser for en sadan kortlagning, nar
detgeelderdepartementscheferneogtil dels styrelsescheferne. Det er samtidiganalyser, derleder
til ret entydige konklusioner med hensyn til udviklingens retning. Det forholder sig anderledes, nar
derer tale om rekrutterings- og karriereveje forembedsfolk pa sagsbehandler- og ledelsesniveauet
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 opmaerksomhedspunkter
i slutningen af kapitlet.

Rekrutterings- og karrierepolitikkens organisering

Rekrutterings- og karrierepolitikken liggeri relativt stabilerammer. Udgangspunkteter, at
ministerierneselv tilretteleegger den. Denneselvstandighed raekkerinogle ministeriervidere,
saledesatderesstyrelserselvtilretteleegger rekrutteringen af nye medarbejdere, i hvert fald pa
sagsbehandlerniveauet. |andre ministerier er dertradition for enfalles rekrutteringspolitik, somer
formet pa departementalt niveau.

Det forholdersiganderledes pa det gverste ledelsesniveau. Fordet fgrste har detaltid veeret
regeringsanliggender, forsavidtsom udnaevnelsen formelterenregeringsbeslutning. For detandet
er procedurerne gradvis strammet op, saledes at man pa regeringsniveau ogsa har et regulartvalg
ved besaettelsen af stillinger som fgrst 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, efteralt hvad vi ved, normalt
efterkommet af regeringen pa det ugentlige ministermgde. Det gavimidlertid anledning til kritik fra
daveerende statsminister AnkerJgrgensen, at regeringen pa denne made blev stilletoverforen
fuldbyrdet kendsgerning, daen undsigelse af denindstillende ministervillevaere enkilde til intern
konflikt.

| forbindelse med etableringen af et netvaerk 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 hvert enkelt af regeringspartierne ogsa medlemmer af udvalget.
Det samme geelderad hocden minister, som harenledigstillingat besaette. Ansaettelsesudvalget
harilighed 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 udnaevnelser, hvorkuninterne
kandidatervari spil, oghvor (intern) anciennitet kunne veere 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 forbliverdet samme somi 1977. Proceduren starter
med, at detforberedende embedsmandsudvalg shortlister en gruppe af kandidater, somiden
efterfglgende proces snaevresind. | beslutningsfasen indstiller de to-tre kandidatertil selve
anszettelsesudvalget, som formeltindstilleren kandidat til regeringen, menreelt traeeffer
beslutningen. Dereraltsatale om det, man i den teoretiske litteratur beskriver som politiske ”at
will”-beslutninger>®, hvorden politiske ledelse har det sidste ord med hensyn til, hvem de vil
besatte en giventoppost med, men detsker, jf. ovenfor, uden skelen til kandidaternes politiske
tilhgrsforhold.

Det forberedende embedsmandsudvalg og anseettelsesudvalget 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 haft et kursusforlgb for
sakaldte "spothold”, som ersammensat af yngre (departementale) embedsmand med et
forventeligt potentiale for stillinger patopniveau.®’

For ansaettelse i stillinger palavere niveau er udgangspunktet som naevnt ressortprincippet. Der har
gennemtidenveaeret gjort 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, eruvist.

Rekrutterings- og karriereveje for ministeriernes topchefer

Grundprincippet fordansk centraladministration er nu som fgr et neutraltembedsveerk, hvis
medarbejdere paalle niveauererrekrutteret efteren 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
dokumenterbareandringerovertid. | envurdering af det gverste lag af cheferi
centraladministrationen indgarimidlertid 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. Deterfordet fgrste
et billede, somviseretretipjnefaldendebrudi udviklingen. Det kan ganske vistikke tidsfaestes til et
bestemt ar, til en konkret beslutning, endsige en politisk besluttet reform af politikken for
rekrutteringtil de allergverste chefstillingeri centraladministrationen. Men fraog med slutningen af
1970erne og begyndelsen af 1980erne kan man empirisk fastsl3, at der sker afggrende sendringer,
som til gengaeld harholdtsigsiden. Deteri gvrigt tidsmaessigt sammenfaldende med nedsaettelsen
af regeringens ansaettelsesudvalg, som har bestdetsiden, jf. ovenfor. Dereraltsaet brudi
udviklingen, hvorderpéhver side af bruddet eren betydelig stabiliteti rammerne for
forfremmelsespolitikken. Det er naturligt at tolke bruddet som et udtryk for, at regeringerne i nyere
tid, uansetderes partifarve, har gnsket og gennemfert et opggr med fortidens stive
tjenestemandssystem.

Der erfor detandetflere elementeribruddet. Det mestigjnefaldende er, at nutidens topchefer har
envasentligt korterefunktionsperiode end fortidens. Frem til 1980 sad departementscheferne
gennemsnitligt 16-17 ar i deres stillinger. Siden da er den gennemsnitlige funktionsperiode reduceret
til gennemsnitligt 8-9 ar. Faldetslogret hurtigtigennem og stabiliserede sig derefter. For
styrelsescheferne skete samtidig og ganske praecis det samme. En vaesentligtilfgjelse er, at der
omkring gennemsnitteterenbetydelig spredning. Nogle bliveraltsa kun korttid i deresstillinger,
mens andre overlever endog meget laenge. Da partipolitiske forhold indtil nu harveeretuden

56 Krausem.fl. (2006).
57 Topledertalenter | Medarbejder- og Kompetencestyrelsen (medst.dk) (24.08.2022).
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betydningisahenseende, rejser det spgrgsmalet om, hvad derligger bag den betydelige spredning
omkring den gennemsnitlige ansaettelseslaengde.

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)

Ansaettelsesform

Tjenestemand med livslang
ansxettelse

Aremalsansattjenestemand med
mulighed forforleengelse

Udnaavnelsesalder(gns.)

45 ar

45 3r

Funktionsperioder(gns.)

16-17 ar

8-9ar

Karrierevej

Internti ministeriet

Internti centraladministrationen,
idetfaerre alene haren
forudgaende karrierei samme
ministerium

Privilegerede karriereveje

Indenrigsministeriet og
Justitsministeriet

1. Forudgaende ansattelsei
Finansministeriet og
Justitsministeriet

2. Forudgdende anszettelse i
Statsministeriet ogtjeneste
som ministersekretaer

ggersandsynlighed for
forfremmelse ogforkortervejen
til forfremmelse

Erfaringeriandre dele af
den offentlige sektoreller
fra private virksomheder

Nej

Nej

Overgangfra og til karriere
i enten politikeller
interesseorganisationer

Forekommeri praksis ikke

Forekommeri praksis ikke

Styrelseschefer

Uddannelse

Samfundsvidenskab ogandre
videregaende uddannelser

Samfundsvidenskab og andre
videregaende uddannelser

Ansaettelsesform

Tjenestemand med livslang
ansxettelse

Kontraktansaettelse

Udnavnelsesalder(gns.)

45 ar

45 ar

Funktionsperioder(gns.)

16-18 ar

8-10 ar

Karrierevej

Internti ministeriet for
samfundsvidenskabeligt
uddannede

I nogen grad eksterne
ansezettelseri privatvirksomhed
for styrelseschefermed anden
videregaende uddannelse

Internti ministeriet

Overgangfra og til karriere
i enten politikeller
interesseorganisationer

Ikke kortlagt

Styrelseschefererifa tilfalde
overgaettil ansaettelse i
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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| bruddetliggerogsaenandringikarrierevejene. De erslaet mere gradvisigennem. Op til drene,
hvor bruddetladersig konstatere, var praksisi hgj grad, at embedsmaend, der blev udnavnt il
topstillinger, havde tjent sigop igennem hierarkietinden for samme ministerium. Med bruddeter
dette mgnsteraendret. Bade departementschefer og styrelseschefer har ofte i dag en forudgaende
ansxttelseietandetellerandre ministerier. Til trods herforerdetfortsatlangt fra umuligti dagat
komme til topsi hierarkietved en karriereinden for samme ministerium.

Bruddetindebaererogsa, atder er opstaet nogle privilegeredekarrierevejeforkommende
topchefer. Detvisersignemlig, at anseettelseinogle ministerier bade forggersandsynligheden forat
opna udnavnelse ogtidsmassigt afkorter perioden forud forudnavnelse til en topstilling. Det
geelderspecieltforembedsmand med en forudgaende ansaettelsei Finansministeriet og
Justitsministeriet. Men embedsmaend, der har arbejdet som ministersekretarerellersomledideres
anszettelse i etandet ministerium vaeret udlanttil Statsministerieti en periode, harogsaen forgget
sandsynlighed for at na toppen. Dereridensammenhangtaltom, at de har tilegnetsig "politiske
faerdigheder.”>® Sadanne privilegerede karrierevejevarikke helt ukendte fgrhen, idet
Indenrigsministeriet og Justitsministeriet ganske ofte forsynede andre ministerier med
departementschefer. Men dervar ikke det samme klare mgnstersom det, dertegnersigi
udviklingenide seneste ar.

Det eri densammenhangi gvrigt vaesentligt, at vejentil en topstillinggennem hele perioden er gaet
gennem centraladministrationen selv. Det er nusom fgr undtagelsen, at ministerielle topchefer har
enforudgaende karriere i fx den kommunale ogregionale forvaltning, ogingen departementschefer
er hentetind fraprivate virksomheder. Det er undtagelsesvis sketfor styrelseschefer, specielt
styrelseschefer med en specialistbaggrund.>®

En grundsondringi dansk forvaltning er netop sondringen mellem embedsmaend med
generalistbaggrund og embedsmand med specialistbaggrund. Generalister erembedsmand med
samfundsvidenskabelige uddannelser (jurister, politologer og skonomer), imens specialisterer
embedsmand med andre videregaende uddannelser sdésom agronomer, biologer, ingenigrer og
lzeger. Departementerne har paalle hierarkiske niveauer altid sa godt som udelukkende vaeret
bemandet med generalister. Forstyrelserneer billedet mere blandet. Nogle styrelser harvaeret
domineretaf en bestemt profession, fx laeger for Sundhedsstyrelsen, ingenigrer for Vejdirektoratet
og dyrlaegeriVeterinzrdirektoratet og nu Fgdevarestyrelsen. Andre styrelser harimidlertid opgaver,
som primaert 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
opgerelser. Den erogsavelegnet, nardetgaelder bemandingen af departementerne, hvis
samfundsvidenskabeligt uddannede medarbejdere, chefer og gverste ledelse har opgaver, somfor
detfgrste ikke erstaerkt knyttet sammen med deres grunduddannelse som jurister, politologer og
gkonomer, fordetandet har en karakter, hvor politisk-taktisk og faglig radgivning flyder sammen.
Dertil kommerenforventningom, at ansatte i departementerne kan anlaegge meget brede
perspektiver pade sager, somde arbejder med. Derer kort sagt enforventningom, atde
departementale generalisteri kraft af deres ganske brede kompetencereristand til at leve sigindi
ensituation, sdledes som dentegnersigfor ministerogregering.

Det eranderledesi styrelserne, hvis opgaver altid er ganske specialiserede. De beskaeftiger ogsa
embedsmaend med samfundsvidenskabelig baggrund, men ser man paderes 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 stedetforelleritilleegtil
den klassiske uddannelsesbaserede sondring bgrarbejde med en funktionelsondring, dertager
udgangspunktiforskellige embedsmandskategoriers opgaver.®° Problemeter, atden er svaerat
anvende i en empirisk analyse af udviklingeni rekrutterings- og karrierepolitikken.

Med disse forbehold tegnerdersig konturerne af et skift, som viikke pa det foreliggende grundlag er
i stand til at analysere tilbundsgaende. Tidligere forudsatte lovgivningen i nogle tilfzelde, at
styrelseschefen skulle have en bestemt uddannelse. Det gjaldt fx for medicinaldirektgren og
veterinzaerdirektgren. Samtidig blev andre stillinger som styrelsesdirekt@r 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 den made karrierevejenefor cheferi departementerne. Samtidigtilfgrer man styrelserneen
ledelse padirektionsniveau, som erfortroligmed de institutionelle og politiske rammerfor
ministerbetjening ogregeringsarbejde.

Konklusionen ersaledes, at centraladministrationen inden for meritbureaukratiets stabile ramme
har gennemgaet ganske omfattende og vidtraekkende forandringer. Det er &ndringer, som indtrafi
slutningen af 1970erne og begyndelsen af 1980erne, og somsiden har sat sigigennem. Pa et
vaesentligt punkt erderdogikke sket nogen eendringer overhovedet. Vejentil entopstillinger at
finde i centraladministrationen, og dererkun en meget beskeden udveksling med dels det
kommunale og regionaleniveau, dels interesseorganisationsniveauet. | forhold til private
virksomhedererderipraksisingen udveksling. | det omfang ministerielle topchefer erindtradti
virksomhedsledelser har detinaesten alle tilfaelde veeret offentlige selskaber som det tidligere DONG
og Energinet.®? Man kan derfor karakterisere centraladministrationens gverste ledelseslag som et
korpslukketomsigselv.

Personaleomsaetning og sygefraveaer i centraladministrationen

| dette afsnitservi pa om derer sketenudviklingi personaleomsaetningen og sygefraveereti
centraladministrationen. Begge statistikker skal fortolkes med forsigtighed, daderdels kan vaere stgj
forbundet med sammenligningerovertid, dels kan vaere mange forskellige arsagertil udsvingi enten
deneneellerdenandenretning. Narviinddragerdem her, erdetalene medfokus pa, omder kan
spores nogle generelle, overordnedetendenseri udviklingen i personaleomsaetning og sygefraveer,
som kunne kalde pdyderligere analyser af de underliggende arsager.

Til afdeekning af personaleomsaetningen benytter vi et procenttal, somangiver, hvor storen del af
medarbejderstaben, derharforladtarbejdspladsenilgbet af et ar. Den statistik, derliggertil grund
for figur4.1., er kvartalsvis, og udarbejdet som sakaldt“rullende ar”, hvilketvil sige, at
medarbejderstabeni kvartalets midterste maned ersammenholdt med medarbejderstabenisamme
maned aretfer. Vi benytterheropggrelsen for 4. kvartal hvert ar. Tallene for personaleomsaetningen
kan vaere staerkt pavirkede af ressortmaessige, strukturelle eller systemtekniske sendringer. Det
vurderes dogat veere mindre problematiski dennesammenhang, hvorviikke interesserer os for

60 Jann og Wegrich (2019).
61 Der er set bort fra tidligereministerielle topchefers overgang til forskellige former for
radgivningsvirksomhed.
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udsvingfrakvartal til kvartal, men alene bruger statistikken til at belyse, om derharvaereten
langsigtet udviklingi personaleomsaetningen i centraladministrationen. 2

Figur4.1. viser personaleomsatningen patvaers af henholdsvis departementer og styrelser for hvert
ari perioden 2001 til 2021. Personaleomsaetningen harigennem det meste af perioden vaeret hgjere
i departementerneendistyrelserne, men derermed undtagelse af arene 2001 og 2002 en
begraensetvariationsbredde, ogdeterfgrst og fremmesttydeligt, at derikke harveeret nogen
entydigtrendiudviklingenidenne 20-arige periode.

Man skal veere varsom med fortolkningen af, hvad en henholdsvis lav eller hgj personaleomsaetning
er udtryk for. De ministerier, deriperioden ligger hgjti personaleomsaetning er ministeriersom
Statsministeriet og Finansministeriet. Den hgje personaleomsaetningi Finansministeriet mai et vist
omfangfortolkes som enintenderet effekt, dadeti Finansministeriet harveeret gnsketathave en
hgj grad af medarbejdermobilitet. Tilsvarende skal den hgje personaleomsaetningi Statsministeriet
sesi lysetaf, at ministerieti mange arhar haft entradition forat hente medarbejdere ind fraandre
ministerierikortere perioder.

Nedbryder man personaleomseaetningsstatistikken pa hovedkontoniveau, hvilket typisk vil sige
styrelsesniveau, kan dersagtens vaere udviklinger ogtendenser, somikke afspejles pa det
overordnede niveau, som figur4.1. afdeekker. Meniforhold 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.

Figur4d.1. Personaleomsaetningicentraladministrationen, 2001-2021
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Note: Bygger pa data stillet til radighed af @konomistyrelsen. Se fodnote 62.

Til belysning af udviklingen i sygefraveereti centraladministrationen benyttes ISOLAs®3 beregninger
af fravaersstatistikken. Konkret benytter vi fravaersniveauet, som viser omfanget af sygefravaerien

62 personaleomsaetningsstatistikken er beskrevet narmere 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 fravaersstatistikken, se @konomistyrelsen (maj
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given myndighed som antal hele fravaersdage pr. arsveaerk. Statistikken indeholder malinger for hvert
kvartal fra og med 1. kvartal 2005, og de malingervibenytteridette notater”rullende ar”, hvilket i
denne sammenhangbetyder, atfraveereti et givet kvartal eropgjort somen aggregering overdet
seneste artil og med det pageeldendekvartal. Til brug forfigur 4.2 benyttervi opggrelseni 4. kvartal
hvertar, som altsareelt deekker sygefraveereti hele kalenderaret (pga. “rullende ar”).

Den mgrke kurve i figur4.2 viser det gennemsnitlige antal sygefraveersdage pr. arsvaerk pa tvaers af
departementerne, imens den lyse kurveviser det gennemsnitlige antal sygefraveersdage pr. arsvaerk
pa tvaers af styrelserne. Det gennemsnitlige sygefravaer har for hele perioden 2005 til 2021 vaeret 6,6
sygefravaersdage pr. arsvaerk for departementerne og 8,2 sygefravaersdage pr. arsvaerk for
styrelserne.

Som detvar tilfeeldet med personaleomsaetningen (se figur4.1), er der naturligvis en underliggende
variationifravaersniveauet. At Skatteministeriet fx i en arraekke fraog med 2006 har haftet relativt
hgjt sygefraveerkunneilyset af de store reorganiseringer pa ministeromradet tyde p3, at sddanne
reformerkan have en negativ betydning for sygefraveeret, som man bgrvare opmarksom pa, men
detvil kraeve en omfattende analyse at afdakke de underliggende mgnstre i sygefraveeret og deres
arsager. | denne sammenhang, hvorfokus er pa den generelleudviklingi centraladministrationen,
er den centrale konklusion, at derikke generelt kan spores et stigende sygefravaer overtidi
centraladministrationen.®

Figur4.2. Udviklingenisygefraveeri centraladministrationen, 2005-2021

10
]
o0 9
° -
°
a 8
8 x 7
>L
9966 /\/
>
T o 5
Q0 5
= 4
3 =
©
T 2
c
3 1
(%]
0
n W ~ 0 @ O <= o ™ < 0 o~ 0 o o o
o O o o o 9 o d  d I b b b - N o
S O o © © ©o ©o o o o o o o ©o o o o
N N N o~ o~ o~ N &N &N N N N o~ o~ N N N
Ar

e Gns. Antal fraveaersdage pr. arsveerk (Departementer)

Gns. Antal fraveersdage pr. arsveerk (Styrelsesniveauet)

Note: Bygger pa data stillettil radighed af @konomistyrelsen. Se fodnote 63.

Opmaerksomhedspunkter

De &ndringer, somovertid ersketicentraladministrationens karriere- og personalepolitik, rejser
spgrgsmalet, om konsekvenserne af dem. Forholdet erimidlertid, at derikke foreligger sikkerviden
herom. Derer ikke undersggelser pa danske data heraf, og selv hvis man vil drage konklusionerfra
international forskning for at overfgre demtil danske forhold, er mulighederne forat ggre det pa et

2021).Grafen for styrelserne daekker kun de styrelser, hvor ordet “styrelse” indgar i hovedkontoen pa
Finansloven.

64 ] en sammenligningafsygefravaereti 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
sygefraveeret i den kommunale og regionalesektor (Beskaeftigelsesministerietog Finansministeriet2018).
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sikkertgrundlag svage. Det betyderikke, at man savnerovervejelserherom. Men de foreligger
primaertiform af officielle rapporter og betaenkninger elleranbefalingerindeholdti
konsulentrapporter.

Det indebaererikke, at problemstillingen er praktisk irrelevant. Konsekvensen erblot, at man ma
indskraenke sigtil at opstille en oversigt overde afvejningereller “trade-offs”, som det errelevant at
inddrageienvurdering af den fgrte politik. Tabel 4.2 sammenfatterderfor en raekke
opmaerksomhedspunkter, somidentificerer overvejelser, somdeterrelevantatinddragei
vurderingen. De erformetsom spgrgsmal, daderikke er nogetsikkert grundlag foratbelyse den
problemstilling, som de rejser.

Tabel 4.2. Konsekvenser af karriere- og personalepolitikken for centraladministrationens
opgavelgsning

Karriereveje for departementschefer og styrelseschefer

e Hvordan pavirkerekstern rekrutteringtopchefernes ressortfaglighed?

e Hvad er samspillet mellem funktionsperiodens lzengde og hhv. topchefernes
ressortfaglighed og deres legitimitetiforhold til medarbejdere oginteressenter?

e Hvordan pavirkertopchefernes karrierevej deres rolleopfattelsei ogidentifikation med
denorganisation, somde harledelsesansvar for?

e | hvilketomfangpavirkertopchefernes uddannelse deres rolleopfattelse og deres adfzerd
som topchefer?

e Hvilke konsekvenservil det have, hvis centraladministrationeni hgjere grad abnede for
rekruttering af topchefer udefra?

e Har topcheferrekrutteret uden forcentraladministrationen forudseetningerforat feerdes i
det politisk-institutionelle rum, hvori departementer og styrelser opererer?

Personalestruktur

e Hvilken betydning haruddannelsessammensatningen i departementer og styrelserfor
deresopgavelgsning?

e Hvilken betydning for opgavelgsningen har medarbejder- og chefudveksling mellem:

o Departementogstyrelseride enkelte ministerier?
o Ogmellemministerierneindbyrdes?

e Hvilkenbetydningharen hgj, respektive ringe medarbejdermobilitet for opgavelgsningen

i ministerierne?

Denoverordnede problemstilling bag opmarksomhedspunkterneerden samme, hvad enten det
drejersigomrekrutterings- og karrierepolitikken fortopchefer eller om ministeriernes
personalepolitiki almindelighed. Det handler om, hvordan deres uddannelsesmaessige baggrund,
forudgaende karriere ogvarigheden i deres ansaettelsesforhold pavirker deres opfattelse af den
professionellerolle, somde ertildelti organisationen, deres forudsatningerforat udfgre den ogi
sidste instans deres adfzerd.
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Kapitel 5. Medier, politik og forvaltning

Der synes atherske en overvaeldende enighed blandt embedsfolk ogikke mindst politikere om, at
udviklingeni medierneer denveaesentligste eendringi rammevilkarenefor politik og forvaltning. Bo
Smith-udvalget havdede sagari dets rapportfra 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 erder sket
yderligere udviklingi medielandskabet, ikke mindstiforhold til brugen af sociale medier. 12020 var
der42 procentaf befolkningenialdersgruppen 15-75 ar, som fik nyhederfrasociale medier.%®

Udviklingen er paflere punkter gdetsastaerkt, at deter svaert at finde nogenlunde sikre
forskningsbaserede svar p3, hvad deri dag kendetegner samspillet mellem medier, politik og
forvaltning, herunder hvilke konsekvenser dette samspil har for det politisk-administrative system.
Dertil kommeren svagvidensopsamling pa dette punkt, som blandtandet kommertil udtryk ved, at
flere anvendte lzerebggeri offentlig forvaltning ikke naavner medierne med étord.®’

Med detforbehold ggrvifglgende i dette kapitel. Fgrst givervi en kortfattetintroduktion til det
danske mediesystem. Dernaest servi naermere pa, hvad derkendetegner nyhedsdaekningen og
samspillet mellem medierne, den politiske dagsorden og den fgrte politik. Herefterintroducerer vi
begrebet”medialisering” og givereksempler pa, hvordan det danske politisk-administrative system
er blevet medialiseret. Afsnittet afrundes med en raekke opmaerksomhedspunkter.

Det danske mediesystem

En typologi over mediesystemer, som har haft stor gennemslagskraft, skelner mellemtre
mediesystemer: den liberale model, den politisk-pluralistiske model og den demokratisk-korporative
model.%8 Sidstnaevnte kategori, som er den kategori mediesystemeti Danmark kommertaettest pa,
var traditionelt kendetegnet ved mediernes teette binding til partierne og en taet kobling mellem
statslige og private interesser. | det demokratisk-korporative mediesystem understgttes medierne af
staten samtidig med, at medierne har et samfundsansvariform af at understgtte den offentlige
debat. | denliberale model, somblandtandettaller USA og England, er derderimod enklar
adskillelse af presse ogstat, hvilket blandtandet kommertil udtryki en mindre ogbegraenset
statsstgtte til medierne.

Denne karakteristik af det danske mediesystem bygger primaert pakilder af aldre dato, og forholder
sigikke til de &endringer, der ersketi mediesystemetfraisaer 2000 og fremefter. | en opdateret
karakteristik, baseret pa de samme dimensionersom latil grund for den oprindelige typologi,
skitseres”det danske mediesystem 2.0”.%° Tabel 5.1 gengiveri oversigtsform nogle af de centrale
karakteristikaved det danske mediesystem fgrog nu.

Tabellenviser, at pa alle fire dimensioneri den oprindelige karakteristik af mediesystemer, erderi
Danmark sket markante forandringerovertid. Hvorjournalistiske normer ogvaerdier omfairness,
upartiskhed og kritik af magtfulde aktgrer fremstarrelativt stabile overtid,’® er journalistikkens ydre
rammertil gengald underkraftig forandring. De digitaleteknologier har flyttet nyhedsforbrug fra
aviser, fjernsyn ogradio il 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 lzerebog 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 atfinde 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, ogdet ervaerd at bemaerke, at de udfordringer, somer
skabt af globaliseringen og digitaliseringen, er forsggt handteretinden for de grundleeggende
rammer af detdanske mediesystem, som derfor stadig passer bedsti kategorien af demokratisk-
korporative mediesystemer.”?

Tabel 5.1. Karakteristik af det danske mediesystem fgrognu

Mediesystemets karakteristika
(f@r 2000)

Det danske mediesystem 2.0
(efter 2000)

Udvikling af
mediemarkedet

Historisk set hgjt oplagaf aviser
samt tidlig udvikling af
trykkepressen

Faldi papiravisernes laesertal og
antal abonnementer, faldi
annonceindtaegter som fglge af
digitalisering. Hyppigt og
forskelligartet medieforbrugblandt
st@rstedelen af danskerne, men
begraensedeindtaegterfradigitale
abonnementer. Fremvakst af
sociale medier

Politisk parallelisme

Historisk set en staerk partipresse: |
Igbetaf de seneste artierseset
skiftiretningaf en neutral og
kommerciel presse medintern
mangfoldighed; politisk styring af
publicservice men med betydelig
autonomi formedierne

Med partiavisens dgd erder
organisatorisk sket en sveekkelse af
den politiske parallelisme, menden
er stadigsynligi detredaktionelle
indhold, isarledere og debatstof.
Fra omnibuspressetil
segmentpresse, hvor hvert
nyhedsmedie servicerer bestemte
dele af befolkningen

Journalistisk
professionalisering

Steerk journalistisk
professionalisering samttradition
for selvregulering af
nyhedsmedierne

Faggreenser mellem journalistik og
kommunikation under pres.
Udvikling af akademiske
kandidatuddannelserijournalistik.
Svagere selvreguleringi “fgdte”
netmedierenditraditionelle
nyhedsmedier

Statensrollei
mediesystemet

Steerk stat (velfeerdsstat) med aktiv
mediepolitik, men ogsatradition for
pressefrihed. @konomisk stette til
nyhedsmedier samt staerk tradition
for publicservice-tv og-radio.

Politisk pres panyhedsmedierne
som fplge af digitalisering og
tendenstil mindre konsensus om
detfzlles bedstei mediepolitikken,
fxiforholdtil publicservice.
Gradvis omlaegning af mediestgtte
til produktionsstgtte. @get kamp
om nyhedsmediernes autonomifra
staten, isaer publicservice

Kilde: Tilpasset gengivelse af tabel 1.1 0g tabel 1.2 i Blach-@rsten og Willig (2016).

71 Elmelund-Praestekaer 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 andringeridetdanske mediesystem, som erskitseretitabel 5.1, har givetsigudslagi
forandringerinyhedsdaekningen af politik og forvaltning. Nogle af disse forandringer har karakter af
moderate tendenser, og dererogsa studier, der pegeriforskelligretning. Med det forbehold
traekkervifemtveergaende forandringer frem, men de ma ngdvendigvis lzeses med forsigtighed, da
nyhedsbilledet er fragmenteret:’?

1. Negativitet: Medierne harentendenstil atfremstille omtalte politikere og partieri et negativt
lys, og derer entendenstil, at negative politiske kampagner far stgrst opmaerksomhed. Derer
ikke nogetnytidennetilbgjelighed, men den erformodentlig forsteerket 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 politiskeliv.

3. Personalisering: Derer envis basis for at konkludere, at medierne har gget deres fokus pa
enkeltpersoneri daekningen af politik. Resultaterne er dogikke entydige.

4. Fortolkendejournalistik: Nyhedsmedierne bringer mere og mere analyserende og kritisk
fortolkendejournalistik.

5. Politisk balance: Derkan spores ubalanceritv- og radionyheder, men de kan darligt beskrives
som partipolitiske. Dethandler mere om, atfx regeringerfar mere taletid end oppositionen,
hvilket dog som hovedregel erudtryk for mediernes kritiske tilgang til regeringen som magtfuld
aktgr.”* Derudovererderer entendenstil, at flere af de traditionelle aviseri deres redaktionelle
indhold, ikke mindstileder- og debatstof, stadig afspejler traditionelle partitilhgrsforhold.

Det ersamtidigen selektivnyhedsdaekning, hvortil-ogfravalg stadigeren funktion af de klassiske
nyhedskriterier, uagtet atandre kriterier ogsa erblevet vigtigere. De klassiske nyhedskriterier er:
vaesentlighed, identifikation, sensation, aktualitet og konflikt. Nyheder, derikke lever op til disse
kriterier, fartypisk mindre elleringen opmarksomhed. | den kategori falder som hovedregel stgrre
reformkomplekser, som patrods af deres betydelige konsekvenser, passerdarligt med formateti
nyhedsmedierne. Den politiske redaktgr for Politiken harformuleret det padenne made:”*

"Den journalistik, derfglger op pa, om reformer harvirket, ertypisk programsat il
mellem jul og nytar, hvis jeg skal veere lidt grov. Mediemgllen kvaerner for hurtigt —
derer heletidenetnythovedspor. Her kan og skal vi blive bedre”

Reformerne af skatteforvaltningen kan ses som etomrade, 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 paden made bliver dette eksempel enillustration af det, som en analyse under
Magtudredningen allerede konkluderedei 2004:7°

"Det var ikke medierne, dersatte pensionsspgrgsmalet pa dagsordenen. Detvarikke
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 pa Elmelund-Praestekser og Hopmanns (2016) oversigtskapitel.Se ogsa Pedersens
(2016) kapitel om valgkampe og medier.

74 Green-Pedersen m.fl. (2017).

7> Nielsen (2021, 204).

76 Larsen og Goul Andersen (2004, 267).
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En anden konklusionidetstudie var, at medierneialle disse sagervarendog megetlangsomme til at
opdage, at nogetvar undervejs. Rekorden tog efterlgnsforligeti 1998, hvorforligetblevindgaeten
time efter, at medierne kunneberette, at dervar forhandlinger om efterlgnnen.

Hvem sezetter dagsordenen og hvad betyder nyhedsdaekningen for den fgrte politik?

| et moderne og komplekst samfund som detdanske harbade medierogpolitikerebehov forat
prioritere opmaerksomheden. Ingen kan give alle emner stor opmaerksomhed samtidig, og denne
prioritering af opmaerksomheden ernetop kerneni dagsordensbegrebet. En dagsorden kan forstas
som henholdsvis politikernes og mediernes relative fordeling af opmaarksomhed pa forskellige
emner.

Et spgrgsmal, som har vaeretgenstand forstor interessei bade dansk oginternational forskning,
angar forholdet mellem mediernes nyhedsdagsorden og den politiske dagsorden. Et stgrre dansk
forskningsprojekt om netop den problemstilling gav etinteressant resultat.”” For det fgrste fandt
man, at derer tale om et samspil mellem de to dagsordener, hvorde gensidigt pavirker hinanden.
Mere bemeerkelsesveaerdigt fandt man for detandet, at mediernes pavirkning af den politiske
dagsordenerpolitisk betinget. Det skal forstas sadan, at medieopmaerksomhed om et givetemne
kun giver markante effekter paden politiske dagsorden, hvisemnet passerindi partiernes
konkurrence omvalgernes gunst. Det erendvidere sadan, at oppositionspartierne star strategisk
bedsti kampen om den politiske dagsorden, ogderforerdet pa de emner, somoppositionen har
interesse i at promovere, at mediedagsordenen har stgrst chance for at pavirke den politiske
dagsorden.

Hvis partierne bredt kan blive enigeom at ignorere etemne, er deromvendtikke 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 og spgrge, hvad nyhedsdakningen betyder for den fgrte politik, sésom
lovgivning og de offentlige udgifter. Deterigen et sp@grgsmal, derikke kan besvares entydigt, meni
lyset af dentilsyneladende steerke konsensus om mediernes centrale rolle, erdetveerd at fremhave
nogle studier, derudfordrerdenne konsensus.

For detfgrste har detveaeret sveert at finde effekter af mediedaekningen, fx mediedagsordenen, i
studier af fordelingen af de offentlige udgifter og af udviklingenireguleringen af samfundet. Der kan
sagtensvare enkeltposterellerenkelte lovandringer, som kan knyttes sammen med forudgaende
fokus pa sagenimedierne, menidetbredere billedeerdetnogle andre faktorer, derdriver
udviklingenidenfgrte politik.”®

En af de faktorer, derbegreenser mediernesindflydelse pa den fgrte politik, er netop
nyhedsdaekningens hastighed og flygtighed. Lovgivning og budgetlzegning er som hovedregel
langsommelige processer, hvorimod mediedaekningen haren mere flygtig karakter, og mange
politiske prioriteringer treeffes uden stor medieopmaerksomhed. Tagervi arets finanslov, er
hovedbrikkerneiloven lagtfastlenge fgr, mediernei efteraret begynderatinteressere sigfor
finanslovsprocessen. Manglende vedholdenhed erformodentlig ogsa en af forklaringerne p3a, atselv
mediestorme, som er kendetegnet ved megetintensiv mediedakning af en given problemstilling,
kunsjaeldent far maerkbare afledte effekter péd den fgrte politik.”®

77 Se bl.a.Green-Pedersen (2011) og Green-Pedersen og Stubager (2010).
78 Se fx Mortensen (2011);Jakobsen og Mortensen (2014).
7% Elmelund-Praestekaer og Wien (2007).
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| lyset af opfattelsen af et medieskabt turbodemokrati er det desuden vaerd at neevne et amerikansk
studie, som harundersggt, hvad medieopmaerksomhed betyder forlovgivningsprocessen.
Spergsmaletvar, kort fortalt, om gget medieopmaerksomhed pa et givet lovforslagbremsereller
accelerererlovgivningsprocessen. Detklare svarer, at medieopmeerksomhed fgrertil laengere
lovgivningsprocesser.®® En plausibel forklaring er, at med gget medieopmaerksomhed blander nye
aktgrer og perspektiversigidebatten, hvilket kan vaere ganske positivt forlovgivningens kvalitet. Til
stptte for sidstnaevnte kan deromvendt peges paflere eksempleri en dansk kontekst, hvor fravaeret
af intensiv medieopmaerksomhed op til vedtagelsen af store reformer, harbetydet, atreformerne
ikke erblevettilstraekkelig tryktestet, fgrde ersat i sgen. De store og fejlslagne reformer af
skatteforvaltningen i midten af 00’erne kan ses som et leererigt 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 veere papasselig med at slutte fra, at politik i hgj grad foregarigennem medierne (se
nedenforom medialisering), til at politik foregar pa mediernes preemisser, og at den politiske
dagsorden ogden fgrte politik ville vaere veesentliganderledes, hvis vi havde en anden
nyhedsdakning.

Medialiseringen af politik og forvaltning

De forudgdende afsnit byggeri hgj grad pa studier, som fastholder, at ogsd medierne ogderes
relation til det politiske system, kan studeres ud fra geengse forestillinger om arsager og effekter. Der
erimidlertid ogsaenandentilgangtil spgrgsmalet om mediernes rolle og betydning, somisaerhar
interesseretsigforbegrebet”"medialisering” 8. Som deterblevet formuleret:83

"Da begrebetunderstregerinteraktions- og transaktionsprocesseri et dynamisk
perspektiv, gar medialisering ud over en simpel kausal logik, hvorverdeninddelesi
afhangige oguafhangige variable. Medialisering som begreb bade transcenderer og
inkluderer medieeffekter”

| denfgrste kobling af begrebet medialisering og politik blev medialisering beskrevet som en proces,
hvor "et politisk systemi hgj grad er pavirket af ogtilpasset de krav, som massemediernestilleri
deres daekning af politik”.8* Forskellige definitioner af medialisering bydersigtil, men centralt star,
at begrebetrefererertil en proces, hvordet politiske system (og samfundet)i stigende grad tilpasser
sigmedierne og det, man kalder”mediernes logik”.%° Sidstnaevnte er en samlebetegnelse som blandt
andetdaekkerde nyhedskriterier, medierneanvender, og de teknikker og redskaber, som medierne
benyttersigaf, fx simplificering, polarisering, personalisering. 8

Medialiseringen af politik er blevet karakteriseret som en proces, hvor udviklingen kan beskrives ud
fra fire dimensioner.?” De fire dimensionerer gengivetifigur5.1. Baseret padisse fire dimensioner
kan man analysere medialiseringsom en proces, dergennemlgber 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 oversaettelse]. Se ogsa Strémbick (2008, 232).

84 Asp (1986,359).

85 Se fx Strémbéack og Esser (2014); Hjarvard (2008).

86 Strombick (2008, 233).

87 Strdmback (2008).
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pa hveraf de fire dimensionerifigur5.1afggr, hvilken fase et givetland befindersigi pa et givet
tidspunkt. 88

Figur5.1. Fire dimensioneri medialiseringen af politik.
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styret af politisk logik styret af medielogik

Det oplagte spgrgsmal i forleengelse af figur5.1er, hvilken fase Danmark befindersigi. Allerede
magtudredningen fra 2003 konkluderede i sin hovedrapport, at medierne som selvstaendig
samfundsinstitution udger det primaereforbindelsesled 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 enfase, hvor
de politiske aktgreri stigende grad styres af en medielogik, dog med den vaesentlige tilfgjelse at ogsa
medierne har skullet tilpasse sigen udviklingi den politiske kommunikation og den politiske
konkurrence omvelgerne. | etandetoversigtskapitel 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 farfor politik og forvaltning ladersigformodentlig bedst afggre
i studieraf beslutningsprocesserog/ellerinterview med journalister, politikere og embedsfolk.
Baseret pa samtaler med netop disse aktgrertegnede Bo Smith-udvalgeti 2015 etbilledeaf et
konfliktfyldt forhold mellem embedsmeaendene pa den ene side, ogjournalisterne paden anden.
Som hovedarsagertil embedsstandens utryghed ved atinteragere med medierne naavnes en
hyppigere udskiftningi kredsen af politiske journalister, faerre specialiserede fagmedarbejderei
medierne, ogat megeter pa spil, hvis: %°”... kommunikationen gar galt, og ministeren eller
ministeriet pludselig eri offentligmiskredit.” Redaktgrer ogjournalister giveromvendt udtryk foren
grundlaeggende mistillid til de notater, oplysninger m.v., som ministerierne producerer. Dertil
kommer, at journalisterne har svaertved at fa kontakt med det almindelige embedsvaerk, dem som
ikke erszerlige radgivereeller pressechefer.%!

Bo Smith-udvalgets rapporttegner et billede af en forvaltning, som haroprustet pa bade den
strategiske kommunikation og dag-til-dag-kommunikationen. Sidstnaevnte er ngdvendigt, damange
ministerier skal handtere op imod 30-50 pressehenvendelser om dagen, ogi forhold tilden mere

88 Stromback (2008).

89 praestekaer-Elmelund m.fl. (2021, 233). Se ogsé Jgnsson og Larsen (2002).
90 Bo Smith udvalget (2015, 73).

1 Ibid.
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strategiske kommunikation er dereksempler pasager, hvorder liggeren kommunikationsplan klar,
for policy-delen er pa plads.®? En medarbejderbeskriver det sddan: 3

"Cheferne erheltekstremt bange fordarligpresse. Man laeggeraldrigen sagop, hvor
man siger, atdet erdarlig presse, men godt forfagomradet.”

Denne mediebevidsthed er systematiseretifx det davaerende Miljg- og Fédevareministeries
handbogi ministerbetjening, hvori dethedder:%*”...presse erenintegreretdel af ensag, og alle
administrative medarbejdere har pligt til at taenke mulighedernefor offensiv presse eller defensiv
presseindidenl|gbende sagsbehandling”.

Det kunne ligne en situation, hvor kommunikationen bestemmer politikken, i den forstand at
politikkens kommunikerbarhed garforud for spgrgsmalet om, hvorvidt dette eret ngdvendigt og
vigtigt politisk udspil. En sadan tilstand tilnaermer sig medialiseringens fjerde fase, men det kraever
yderligereanalyser at konstatere, i hvilket omfang partiernes politiske udspil er 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 eratfglge 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 ersendretiforhold
til godt 10 ar tidligere, hvorvedkommende varden eneste pressemedarbejderi ministeriet:%®

"Jegkan huske dengang, dajegvar alene om det og kunne ga ind til ministeren ved
fire-tiden for atforteelle om dagens pressehenvendelser. Sa kunne vi lige ekspedere
dem!Sa dukkede TV 2 News op, og sa dukkede web-aviserne ogalle de rullende
deadlines op. Nu erman ngdttil at forstyrre ministeren mange gange om dagen. Det
var man ikke for13 ar siden.”

At ogsa de gverste cheferi ministerierne ersensitive overforog meget optaget af kommunikation
og pressehandtering viser et nyt og omfattende observations- oginterviewbaseret studie af danske
departementschefer.®’ Flere departementschefer giver udtryk for, at hastigheden i de daglige
beslutningsprocesser ersteget, ogde koblerdetisaersammen med et stigende pres frajournalister
og sociale medier. Hvor megettid og opmaerksomhed, der bruges pa medierne, varierer pa tveers af
departementscheferne, mendereristudiet gengivet flere eksempler pa, at departementscheferer
staerktinvolvereti ministerens og ministeriets handtering af konkrete pressesager. Samlet set
konkluderes det:®

92 Bo Smith udvalget (2015, 78). Et andet aspekt af denne interaktion med pressen er antalletaf
aktindsigtsanmodninger,somtilsyneladende har vaeret stigende, men vi har ikke kunnet fremskaffe sikretal pa
denne udvikling.

93 Ibid.

94 Jensen (2018, 86).

95 Se ogsa ElImelund-Praestekser m.fl. (2021, 235).

% Jensen (2018, 83).

97 Trangbaek (2021, kapitel 16).

98 Trangbaek (2021, 288) [Forfatternes egen oversettelse].
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"Tempoetogintensiteteni mediedaekningen ersteget overde sidste 10ar.
Sidelgbende med den udvikling har ministerierne oprustet med presseenhedertil at
handtere mediernes efterspgrgsel. Presseenhederne handterer mindre
standardforespgrgsler, men hvis sagen ertilstraekkelig stor, bliver ogsd andre dele af
embedsvaerketinvolvereti, hvordan derskal reageres pa sagen. Mediedagsordenen
pavirkeraltsa den daglige opgavelgsning i ministeriet. At veere paforsiden kanrydde
halve og hele 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 serdetsomvigtigt 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 har betydning for
mediedakningen af styrelserne.*® Etresultati den forskning er, at medier oftere daekker styrelsers
fejl end styrelsers positiveresultater. Etandet resultat er, at negativ mediedaekning af en styrelse
har en selvforstaerkende effekti denforstand, atdet har en tendenstil at fgre til mere negativ
mediedakning af styrelsen.1%®

Pa regeringsniveau blev der efter Lars Lgkke Rasmussens tiltraeden som statsministeri 2015 oprettet
en kommunikationsenhed i Statsministeriet, som blandtandet skulle varetage den overordnede
strategiske kommunikation af regeringens stgrre politiske udspil og reformer patveers af
ministerierne. Til det formal blev der ogsa oprettet en hjemmeside, regeringen.dk,somerblevet
viderefgrt af den nuvaerende regering. Denne styrkelse af den tvaergaende samordning af
kommunikationen kan ses som et selvstandigt bidragtil den steerkere tvaergaende samordning og
koordination af regeringsarbejdet, som erbehandlet ovenfori kapitel 1.

Under Mette Frederiksen regeringen har der desuden vaerettagetyderligere 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 pa
tveers af alle ministerierne. Dette indebeerer, at ministerierne skal koordinere med
Statsministeriet, narde vil kommunikere et nytinitiativ. Mere specifikt fgrer
Statsministeriet en oversigt overallevaesentlige regeringsinitiativer, som skal
kommunikeres til offentligheden. Baseret pa den oversigterder ‘grgnne’ perioder,
hvor ministerierkan kommunikere initiativer og’r@de’ perioder, hvorkun regeringens
kerneinitiativer bgr kommunikeres til offentligheden. | 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. En vaesentlig del af presset kommer via Folketinget, hvor medlemmerneikke sjeeldent
fglger op pa kritiske historieri medierne ved at stille § 20 spgrgsmal til ministrene, eventuelt fulgt op
af indkaldelse af ministerentil et abentsamrad. Opggrelserviser, at netop den type ikke-

99 Se fx Verhoest m.fl. (2021) og Jacobs m.fl. (2022).
100 Boon m.fl. (2019).
101 saglomonsen og Trangbaek (2022,247) [Forfatternes egen oversattelse].
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lovgivningsaktiviteter harvaeret kraftigt stigende over de senesteartier. Modsat henvendelserfra
journalister, hvor ministeren haretvalgiforholdtil, omdeter en henvendelse, derskal svares p3,
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 arsveerk, og det er samtidig svar, som skal
godkendesitoppen af departementerne, og som optagerledelsesmaessigt fokus. Deterdesuden
blevet mere og mere almindeligt at afholde samradene som dbne samrad, ogdeteri den
sammenhangblevet haevdet, at de abne samrad ofte far karakter af politiske markeringer frem for
reel menings- ogvidensudveksling. 102

En sammenligning af folketingsmedlemmernes tidsforbrugi 1980 og 2017 viser, at
folketingsmedlemmerne i dag bruger mere tid pa udadrettet aktiviteti form af kontakt til medierne,
borgere oginteresseorganisationer, og mere tid til udarbejdelse af artikler og kommunikation pa
sociale medier. 11980 brugte medlemmerne af Folketinget til gengaeld mere tid pa partiaktiviteter,
debatteriFolketinget og paat laese rapporter, bilag, m.v.1%3 Sidstnaevnte er bemaerkelsesvaerdigt, da
samme studie viser, atantallet af bilagtil udvalgsmegderi 2019-2020 var stegettil over45.000 bilag,
hvor dettilsvarendetal i 1972-73 samlingen varomtrent 5000 bilag.%* Samtidiger
lovgivningsaktiviteterne i Folketingetikke steget veesentligt overtid. | 1972-73 samlingenvarder 15
spgrgsmal for hvertlov- eller beslutningsforslag, imens deri 2019-2020 samlingen var 50 sp@grgsmal
for hvertlov- eller beslutningsforslag. Som studiet konkluderer: %> ”Hverdagen pa Christiansborger
altsai stigende grad blevet optaget af spgrgsmal frem for lovbehandling”.

Sociale medier

Identifikationen af de fire faseri medialiseringen bygger pa observationer af udviklingen i de
traditionelle medier, ogderharikke veeret 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
sp@rgsmalet om, hvordan det &ndrerved medialiseringen af politik og forvaltning.

Der foreliggerikke etsikkert grundlagtil besvarelse af det spgrgsmal. Deter pd den ene side blevet
havdet, at politikerne gennem de sociale medier:1%”...har (gen)vundet terraen, fordi de igen bliveri
stand til at kommunikere direkte til borgerne”. Paden 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 historierdirekte udi det
offentlige rumogdermedtvinge de implicerede politikeretil at reagere. %’

Det erdog stadigsadan, at disse historierfgrstbliverrigtigstore, narde traditionelle nyhedsmedier
formidlerdem. I forhold til de sociale medierkan man derforargumentere for:1¢” ... at ja,
politikerne harfaet en ny kommunikationskanal, meniforholdtil den brede offentlige samtaleer
derikke tale omen uredigeret kommunikationskanal —nyhedsmedierne har stadigen gatekeeper-
funktion, hvor medielogikken og de professionelle rammerfornyhedsproduktionen ergaeldende”.1%°
Det erdog veerd at gentage, at derer behov for mere forskningi, hvordan de sociale medier &ndrer

102 Hansen og Flindt(2018).
103 pedersen (2022, 65).

104 pedersen (2022, 60).

105 pedersen (2022,62).

106 |bid.

107 | bid.

108108 |bid,,235.

109 Se ogsd Jensen (2016).
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vilkarene for politik og forvaltning. En selvsteendig problemstilling knytter sig her til kvaliteten og
rigtigheden af de nyheder, derformidles uden om de traditionelle nyhedsmedier.

Opmearksomhedspunkter

Tilsvarende de andre problemstillinger, som er behandleti dette notat, rejser ogsd udviklingeni
forholdet mellem medier, politik og forvaltning spgrgsmal, som fortjener saerskilt diskussion og
opmarksomhed. Disse eroplistetitabel 5.2. Som argumenteret fori dette kapitel kan udviklingeni
centraladministrationens vilkar og opgavel@sningikke forstas uafhaengigt af udviklingeni
nyhedsdaekningen ogiden politiske konkurrence i Folketinget. Folketinget hari de senere ar haft
fokus pa arbejdsprocesserogarbejdsvilkari Folketinget, men deterindtrykket, at dette arbejde
endnuikke harfgrt til veesentligeforandringer. Men netop fordi forholdene i
centraladministrationen ikke kan forstas uafhaengigt af Folketinget, er det vigtigt, at ogsa Folketinget
erenintegreretdel af diskussionen omforholdet mellem medier, politik og forvaltning. Derfor rejser
tabel 5.2 opmaerksomhedspunkter, som ikke blot angar centraladministrationen men ogsa
Folketinget og medierne. Deterdog med forsigtighed, atvi rejser disse opmaerksomhedspunkter, da
detheltklartikke tilkommer os at give rad om, hvordan journalister og politikere varetager deres
hverv.

Tabel 5.2. Opmarksomhedspunkter vedrgrende medier, politik og forvaltning

Folketinget og centraladministrationen

- Megetaf detmediegenererede pres pa centraladministrationen bliver formidlet via
spgrgsmal til ministeren frafolketingsmedlemmer og folketingsudvalg samt abne samradi
udvalgene. Det ervigtige parlamentariske kontrolredskaber, men dereride seneste artier
sketen bemarkelsesveerdig vaekstidisse ikke-lovgivningsaktiviteteri Folketinget, somi
sigselvskaberetforgget presforat levere opadrettet politisk bistand og radgivning i
ministerierne. Erdenne brug af de eksisterende parlamentariske kontrolredskaber
hensigtsmaessig? Erder brug for andre parlamentariske kontrolredskaberi
veerktgjskassen?

- Udviklingenviser, atdeterblevet svaerereat engagere folketingsmedlemmernei arbejdet
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 engagementilovgivningsprocessen, og st@rre
medieopmarksomhed pa denne del af det parlamentariske arbejde?

Medierne og centraladministrationen

- De afledte kravfrade medialiserede omgivelserkunne giveanledning til mere
grundlaeggende overvejelsericentraladministrationen om, hvordan disse krav honoreres
uden at skade andre vaesentlige krav til embedsvarkets opgavelgsning, fx “faglighed”,
"ansvar og ledelse” og”abenhed omfejl” (jf. Kodex VII).

- Serligterderet behovforngje at overveje, hvordan dericentraladministrationen bliver
skabt mere plads til og fokus pa de opgaver, derikke blotvedrgrer dag-til-dag
handteringen af mediesager oglignende. Det erforvaltningens 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 mellemjournalisterogembedsveerk er et problem, bade for
embedsvarket ogforjournalisterne. Svaret pd det problem er nok ikke blot mere
abenhed, men nazrmereen dialogom, hvordan og hvilken dbenhed, dererbrugfor, fxom
ministeriernes embedsmandi hgjere grad skal acceptere atveere kilderfor medierne?
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Kapitel 6. Centraladministrationen i de nordiske lande

Politisk oginstitutionelt deler Danmark, Norge og Sverige vaesentlige faellestraek. Derertale om
parlamentariske demokratier med rgddertilbage i det 19. og begyndelsen af det 20. arhundrede.
Regeringsdannelsen erinutiden baseret pa enten mindretalsregeringer af et partieller
koalitionsregeringer, som nogle gange raderover et flertal, andre gange ikke ggr det.

Disse grundlzeggende lighederi rammerne forforvaltningens virksomhed indebaerer, at deter
forholdsvis problemfrit at sammenligne landenes centralforvaltninger med hinanden.!°
Sammenligningen vil veere bygget op om fglgende problemstillinger, som nedenforeruddybeti
skematisk form:

e Dentveergdende koordination

e Centraladministrationens formelle og uformelle organisation
e Politisering og meritbureaukrati

o Offentlighediforvaltningen

e Regeringsfgrelsens kvalitetiinternationalt perspektiv

Kapitletslutter med opstillingen af nogle opmarksomhedspunkter, som udspringer af den nordiske
sammenligning, og som ervasentlige i forhold til vurderingen af dansk centraladministration.

Tveergaende koordination

Der foregarialle tre lande en tvaergaende koordination af ministeriernes og
centraladministrationens virksomhed. Dens hovedtraek er sasmmenfattetitabel 6.1. Fellesfor
landene erogs3, at Statsministeriet og Finansministerietindtager ngglepositioneri denne
koordination. Mens finansministerierne haren betydelig organisatorisk kapacitetialle tre lande, er
deren forskel mellem statsministerierne. Det danske og norske statsministerium erbeskedne
organisationer, mens Statsradsberedningen, som det svenske statsministerium kaldes, eranderledes
veludbygget.

Bag dette mgnsterligger dog nogle forhold, som man skal veere opmaerksom paveden
sammenligning. Mens det danske finansministerium koncentrerer sigom udgiftspolitikken, den
gkonomiske politik og st@rre 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 eratunderstgtte statsministerens rollesomleder af regeringen. |
Sverige speender opgavenvasentligt videre, idet EU-koordinationen er forankreti Statsministeriet,
og idetdepartementerne siden 1997 er samleti én stor organisation, Regeringskansliet, hvis
politiske chef erstatsministeren, jf. nedenfor.

Ipjnefaldende forskelleslarimidlertid igennemi den del af den tveerministerielle koordination, som
findersted paregeringsniveau. Dererivirkeligheden tale om tre forskellige modeller. Den danske er
som vistikapitel 1 baseret pa koordinationito centrale regeringsudvalg, Koordinationsudvalget og
@konomiudvalget, dertilsammen udggren formforregeringensindre kabinet. De ersuppleret af

110 sammenligningen bygger pa den ret omfattende litteratur om de tre landes forvaltninger.Samtidighar 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 geelder 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
anfgrtirapportens forord hjulpet os med ajourfgrtinformation og kommenteret vores sammenfatning, for sa
vidt angar deres respektive lande.
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enkelte andre ogspecialiserede regeringsudvalg. Hverken Norge eller Sverige harregeringsudvalgi
dansk forstand. Deres modeller afvigerimidlertid frahinanden. | den norske model udggrlederne af
de partier, somdeltageri koalitionen tilsammen en uformel underkomité under
regeringskonferencen (ministermgdet). Samtidig er regeringspartierne gennem statssekretzerer,
som ertopembedsmaend rekrutteret efter partipolitiske kriterier, repraesenteretiden politiske
ledelse af alle ministerier.

| Sverige erderi Statsradsberedningen (statsministeriet) yderligereindrettet et samordningskancelli
bestaende af statssekretaerer frade partier, derdeltagerien regeringskoalition. Samtidigligger deti
densvenske forvaltningstradition, som erforankreti Regeringsformen, en af Sveriges grundlove, at
regeringenspilleren aktivrolle i den tvargdende koordination. Det sker pa ugentlige

regeringsmgder, som er beslutningsdygtige, hvis fem ministre ertil stede.

111

Fravaeretaf ministerstyre i Sverige, som er beskrevet nedenfor, og fraveeret af regeringsudvalg hari
gvrigt konsekvenserfortilretteleeggelsen af arbejdeti centraladministrationen. Sa snart et
policyprobleminvolverer mere end et departement, indleder man en uformel koordination mellem
departementerne, somforvandler Regeringskancelliet til en stor"forhandlingsmaskine.” 12

Tabel 6.1. Tilretteleeggelse af den tvaerministerielle koordination

Statsministeriet

Finansministeriet

Regeringsudvalg

statsministerensom
regeringsleder
Regeringskancelliets
organisation
Overordnet EU-
koordination
Kancellietfor
krisehandtering

Danmark Understgtter Udgiftspolitik, Faste regeringsudvalg
statsministeren som gkonomisk politik med K-udvalget og @-
regeringsleder samt udvalgetsomde centrale
Sekretariat for K- forvaltningspolitik Forberedende
udvalget Sekretariat for @- embedsmandsudvalg pa

udvalget departementschefsniveau
forbehandlersagerne

Norge Understgtter Udgiftspolitik, Ingenregeringsudvalg
statsministeren som gkonomisk politik, Lederne af koalitionens
regeringsleder skattepolitik, finansiel | partierudggrdog
Arbejdsgiveransvar regulering, underkomité
for politiske statsaktiver Statssekretaererfraalle
embedsmaend regeringspartierindgari

ledelsen af de enkelte
ministerier

Sverige Understgtter Udgiftspolitik, Ingenregeringsudvalg

gkonomisk politik,
skattepolitik, finansiel
regulering og
forvaltningspolitik

Samordningskansli
bestaende af
statssekretaererfra
deltagerei
koalitionsregering og
sommetider
repraesentanterfor
stpttepartier

Kilder: Danmark: Kapitel 1i dette notat; Salomonsen og Trangbaek (2022); Norge: Kolltveit og Askim
(2022); Sverige: Brinde, Hustedt og Salomonsen (2022) suppleret med indhentetinformation fra
forvaltningseksperteri Norge og Sverige.

111 3 arbetar regeringen och Regeringskansliet - Regeringen.se (26.08, 2022).

112 Bberg (2019).
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Der ermed andre ord ret grundlaeggendeforskelle i den made den tveergaende koordination er
tilrettelagt paide tre nordiske lande. Samtidiger derveesentligeligheder. Det geelderidenrolle,
som finansministerierne harialle tre lande. Men det gelderogsdi enanden henseende. Alletre
lande har flerpartisystemer, hvor koalitionsregeringer og mindretalsregeringerer det normale. Det
skaberet politisk koordinationsbehov interntiregeringen. | Norge og Sverige er dette behov
tilgodeset gennem szerlige organisatoriske tiltagi statsministerierne; i Danmark skerdetgennem
partiledernes repraesentation i Koordinationsudvalget og gennem alle regeringspartiers
repraesentation i samtlige regeringsudvalg uanset deres ressort.

Den egentlige forskelmellem pa den ene side Danmark og padenandenside Norge og Sverige kan
derforvaere, at man med et staerkt udbygget dansk system af regeringsudvalg har en stgrre og mere
fastinstitutionaliseret samordningskapacitet og derforsenderflere sagertil afklaring og afggrelsei
fgrstforberedende 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 afspejlerstaerke faelles 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 heltandre principper.
Der erikke ministerstyre, idet de enkelte ministre ikke er politiske forvaltningscheferiforhold til
myndighederne (styrelserne) under deresressort, og hverken de ellerregeringen kan intervenere 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 styrelsernei
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, hvoradelen satte en regeringsform
igennem, som havde til hensigt at vaerne densinteresser mod vilkarligeindgreb frakongemagten
gennem de centrale forvaltningsmyndigheder. Pa dette grundlagerderiSverige oginternationalt
bygget enforestilling op om Sverige som et demokrati, hvor politikogforvaltning er skarpt adskilt.**3

Pa etandet punktadskiller Danmark sigfraiseer Sverige ogi nogen grad Norge. | Danmark er praksis
i dette artusinde, at hver minister haransvaretforen ressort, som modsvarer departementets.
Undtagelsen er Udenrigsministeriet med bade en udenrigsminister ogen ministerfor
udviklingsbistand. Da antallet af ministerpostervarierer, betyder det ogsa entilpasningaf den
departementale organisation til regeringskonstellationen. | Sverige har man feerre departementer,
fortiden 11, men hvert af departementsomraderne haren politisk ledelse bestaendeafto ellerflere
ministre. En af dem har med titel af “departementschef” det overordnede og sammenfattende
politiskeansvarforledelsen af den samlederessort. Norge har ogsa faerre departementsomrader,
dvs. feerre politisk-administrative ressorts (for tiden 16), meni lighed med Sverige i et vistomfang
flere ministre, som haransvaretfor hverderes 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 fordepartementale ressorts og ministre er opgjort august 2022.

Politiske udnaevnelser

Kompleksitetenisammenligningen kommerendeligfrem paenanden made. | Danmark ligger det
heltfast, at departementschefer, som erudnaevnt efter meritkriterier, og som antages at fortseette i
deres embederefterregerings- og ministerskifte, bistarogradgiver ministre ogregeringud fradet
total-service-koncept, som erbeskreveti kapitel 3. Norge og Sverige har hverderes systemer, som
afvigerfradetdanske.

I Norge har ministeriernes departementeren dobbelt-ledelse.'** Den bestaraf en ellerflere politiske
statssekretaerer, som bistar og aflaster ministerenidennes varetagelseaf rollen som politisk
forvaltningschef, og en departementsrad svarendetil en dansk departementschef, ogsomilighed
med denne eransat efter meritog antages at fortsaette i embedet ved regerings- og ministerskifte.
Denne departementschef antages at koncentrere sigom den faglige minister- og
regeringsradgivning. Statssekretaeerembedet blevi Norge indf@rti 1947, hvor antalletvar beskedent.
Det har eendretsigsiden, ogderkan nu vaere op til 40 statssekreteerer patveers af departementeme.

Sverige harettredje system, somlignerdetdanske, forsavidt som den administrative ledelse og
koordination af departementeterlagti heenderne pa én person, statssekretaeren, mendenne eri
modsaetningtil den danske departementschef politisk rekrutteret og forlader stillingen ved minister-
og regeringsskifte. Derer ofte flere statssekretaereriledelsen af departementet, ogi
Statsradsberedningen (statsministeriets departement) indgar som naevnten gruppe af
statssekretaerer. Statssekretaererne harsaledes entredobbelt funktion, idet de aflaster ministeren,
spillerenrolleirelationtil dentvaerministerielle koordination, iseeri koalitionsregeringer, ogi
sammenhanghermed fungerersom enformfor politiske kontrolposteriforhold til ministeren og
koalitionspartnerne.

Der ersaledes, som det fremgaraf tabel 6.3, en forskel mellem landene, fordiDanmark paden
navnte malestok, haretrent meritbureaukrati, mens Norge og Sverige haren administrativ ledelse
af departementerne, som helteller 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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seerlige radgivere, hvis ansaettelse erinstitutionaliseret siden 2001, faet en 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 isaer statssekretaerer og
specieltSverige i form af bade statssekretaerer og sakaldt politisk sagkyndige radgivereend i
Danmark. Antallet af politisk ansatte i Sverige harvaeret stigende overtid. !

Tabel 6.3. Politiske embedsmaend i centraladministrationen

Danmark Norge Sverige
Departemental ledelse | Ingen Statssekretaerer Statssekretaerer
Politiskeradgivere i 25 saerlige radgivere Varierer mellem 20-30 | Ca. 200 politiske
departementerne embedsmand
(statssekretzerer,
politisk sagkyndige
mv.)
Ledelseistyrelser Ingen, men enkelte | visse tilfeelde (14 pct | | et vistomfang, som
historiske undtagelser | af styrelsescheferne) | variererovertid
med forudgaende
karriereitoppolitik,
som imidlertid
fortsaetteristillingen
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 vedrgrerikke kun departementerne. Med den
steerke placering styrelserne harialle tre lande, er problemstillingen ogsarelevantiforhold til
stillingerne som direktgr pa styrelsesniveau. Danmark erigen afvigende, forsavidtderkun
undtagelsesvis harveaeret udnaevnt styrelsesdirektgrer med en forudgaende politisk karriere. Det er
tildelsanderledesi Norge ogSverige, idet forekomsten af politiske udnaevnelser pa dette niveau dog
synes at variere overtid. For Norge geelder desuden, at styrelseschefer med en forudgaende politisk
karriere forudsaetningsvis bliveri deres stillinger ved regeringsskifte.

Med disse forskellemellem paden ene side Danmark, paden 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
kriteriertraederistedetfor meritkriterier ved beslutninger om udvaelgelse, fastholdelse,
forfremmelse, belgnning og sanktioneringinden forembedsmandskorpset.” 6

Man ma herstgtte sigtil en omfattende internationallitteratur, som sammenligner
politiseringsgraden for forskellige landes offentlige forvaltninger. Ger man det, er konklusionen, at
alle tre lande opretholder embedsmandskorps, som er meritbureaukratier.''” Forskellen er, at Norge
og Sverige harenvis politisering af tilrettelseggelsen af den politiske radgivning af ministre og
regering, mens Danmark med denfulde integration af faglig og politisk-taktisk radgivning hos
departementscheferne praktiserer en funktionel politisering, hvor meritudnaevnte embedsmaend

115 Data venligt stillettil radighed af Carl Dahlstrém.
116 peters og Pierre (2004, 2); se ogsa Dahlstrémog Lapuente (2017, 1-3).
117 Dahlstrém og Lapuente (2017).
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forventes ogsa at kunne radgive ministre og regeringen pa en 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 uformellereguleringiform af en stabil kultur og vedholdende
rutiner og arbejdsgange tilsammen bestemmer, hvordan forvaltningen fungerer. Det haren seerlig
relevansved en sammenligning af de tre nordiske landes centraladministrationer. Vi treekker her to
ting frem.

Denenevedrgrerspecielt den svenske myndighedsmodel med formelt mere uafhaengige styrelser
og myndighederiforholdtil det departementale og politiske niveau end tilfaeldet er for styrelsernei
Danmark og Norge. Derer heren omfattende svensk litteratur, som fordet fgrste understreger, at
denformelle og grundlovssikrede uafhaengighed pa styrelsesniveau er begraenset til konkrete
afggrelsertruffet pda myndighedsniveau. Den understreger fordetandet, at styrelserne fungereri et
uformelt samspil med departementer og ministre, som bade sikreren Igbende politisk
rammesatning for deres virksomhed og muligheder for at afstemme deres |gbende dispositioner. 11°
Denfremhaverogsa, atsavel udnaevnelses-og afskedigelsespolitikken for den gverste ledelse pa
styrelsesniveau bidragertil atfremme deres politiske lydhgrhed. Man kan altsa med udtryk fra
britisk centraladministration fastsla, atderi Sverige i lighed med Norge og Danmark geelderen”“no
surprisesrule” isamspillet mellem departementer og styrelser.??°

Det hgrer med til sammenligningen mellem pd den ene side de naert beslaegtede danske og norske
forvaltningsmodeller og den svenske model med de angiveligt uafhaengige myndigheder, at mani
densvenske offentlighed forlener den med seerlige kvaliteter, som skiller den positivt ud fraandre
lande. Detkom fremi 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 uafhaengighed, som ofte bliver gjort til et kendemaerke ved modellen.'?!
Kommissionens kritik affgdte imidlertid et skarpt modsvar frafire professorer, somargumenterede
for, at manikke skulle eksperimentere med den svenske forvaltningsmodel, som efterderes
vurdering havde fungeret godt underkrisen.?2

De tre nordiske lande harsaledes centraladministrationer, somalle ervarianter af
meritbureaukratiet. Hvor Danmark har fastholdten ren meritmodel, har Norge og Sverige hversin
hybridvariant af meritbureaukratiet. Detrejser en reekke 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, somietvistomfangerindbyggeti de norsk-svenske hybridmodeller, styrker
ellersvaekkerdenfagligeradgivning af ministreog regering. Det er svaere og komplekse spgrgsmal.

Et knap sa besvaerligt spgrgsmal er, omtilstedeveerelsen af et staerkere politisk indslagi
centraladministrationens politiske ledelse bidragertil at beskytte det faste embedsvaerks ledende

118 Ebinger, 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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embedsmaends karriere med de konsekvenser det matte have forderes optraeden som primeaert
faglige radgivere. Man kunne have en forventning om, at dette var tilfaeldet. En sammenligning
omfattende alle danske og norske departementscheferi perioden 1970-2020 viserimidlertid, at det
ikke forholdersigsadan. Norske departementschefer, som har skudt statssekreteererind mellem
dem selvogministrene, visersigi en sakaldt overlevelsesanalyse (“survival analysis”) athave 71 %
stgrre risiko forat blive skiftetudi ar med regeringsskifte sammenlignet med aruden
regeringsskifte. Samtidig viser analysen, at regeringsskifte ikke pavirker risikoen for udskiftning af
departementscheferi Danmark.23

Offentlighed i forvaltningen

Alle tre lande har en offentlighedslovgivning, som regulerer borgeres og mediers adgang til
forvaltningens dokumenter. Dererforskelle mellem landenes lovgivning, og specielt den svenske,
som har dybe historiske rgdderisvensk forfatningstradition, afviger som mere liberal end den
tilsvarende lovgivningi mange andre lande.

En sarlig problemstilling knytter sig til adgangen til regeringsdokumenter, somindgari grundlaget
for politiske beslutningsprocesser, fordi de involvereren ellerflere ministre, ellerfordi de er
beslutninger paregeringsniveau (ministermgder og regeringsudvalg). Den danske offentlighedslov
indeholder pa 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, hvordererkonkret grund til at antage, at en ministerharbehovforellerkanfa
behov forbistand og radgivning, erundtaget fra offentlighed.

Reglen blevindfgrtiforbindelse med enrevision af offentlighedsloveni 2013, og den var politisk
baseret paen aftale mellem den davaerende regering og en raekke partieri Folketinget.
Begrundelsenforreglenvardels, atregeringsbeslutningeristigende grad bliver koordineret pa
tveers af ministerierne, dels at styrelserneistigende grad bidragertil 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
iveerksattelsen af en ny udredning af problemstillingen.

Diskussionen harbl.a. rejst spgrgsmalet om, i hvilketomfangandre lande i deres lovgivning har
regler, sometablereret sakaldt politisk frirum til beskyttelse af regeringensinterne overvejelser og
denradgivning, derliggertil grund herfor. PAdenne baggrund blev der efter aftale mellem
justitsministeren ogforligspartierne i 2016 ivaerksat en undersggelse, som sammenligner dansk
lovgivning med dentilsvarendelovgivningienrakke 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 offentlighedslovgivningen i

Danmark, Norge og Sverige

for faktiske
omstaendighederog
faglige vurderinger

omstendighederog
eksterne faglige
vurderinger, mens
sagenversererog
efterfglgende

Oftest ekstrahering af
interne faglige
vurdering, hvis
politisk udspil er
fremlagt

om meraktindsigt

Danmark Norge Sverige
Gealderfrirummet Generelt Generelt Generelt
genereltellerefter
konkretvurdering?
Er derekstraheringspligt | For faktiske Kunved spgrgsmal For faktiske

omsteendigheder,
men typisk efter
sagens afslutning

Er deraktindsigti
dokumenterudvekslet
mellem:

og styrelser

hvis
ministerbetjening,
ellers aktindsigt

aktindsigt kan have
skadevirkning pa
fremtidige
beslutningsprocesser

- departementer? | Generel afskaering, Generel afskaeringi Generel afskaering
hvis regeringssager og med mindre
ministerbetjening, afskaeringisager, hvis | vaesentlige
ellers aktindsigt aktindsigtkan have undtagelser

skadevirkning pa
fremtidige
beslutningsprocesser
- departementer | Generel afskaering, Afskeeringisager, hvis | Ingenseerlige

begraensninger, dog
ingen aktindsigti
hgringssager

Er derforskeli
aktindsigten for hhv.
verserende og
afsluttede sager?

Nej

Nej

Ja, men normaltkun
aktindsigti afsluttede
sager, hvis
myndigheden har
valgtat arkivere
sagen

Er frirummet udstrakt til
udveksling af
dokumenterudvekslet
med parlamentetog
dets medlemmer?

Ja, hvisdokumentet
er udarbejdet netop
til dette formal og
angar lovgivningeller
anden politisk proces

Ja, hvisdokumentet
sendestil partigruppe
ellerenkelte
stortingsmedlemmer
samt
stortingsdokumenter
sendt til
departementerne

Ingensaerlige
begraensninger

Kilde: Fengerog Christensen (2017, 114-124)

Sammenligningen omfatteri altfem dimensioner. De erspecificeretitabellen. Det fremgar, at Norge
og Sverigeilighed med Danmark harregler, som etablerer et frirum, som beskytter mod udefra
kommende anmodninger omindsigtisavel den politiske radgivning af de enkelte ministre som
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radgivningen af regeringen. Dererimidlertidialle lande en udvidet adgang til information om
faktiske omstaendigheder og faktiske oplysninger. Derer ogsa pa tveers af de tre lande en
begreensningiadgangentil indsigti udvekslingen af dokumenter mellem departementerne
indbyrdes ogforDanmark og Norge mellem departementer ogstyrelser. ForSverige er
begransningen formuleret anderledes, idet den alene omfatter hgringssager.

Et seaerligt spgrgsmal er, om begraensningernealenegaelder verserende sager, ellerom den ogsa
gelderafsluttede sager. Mens en sadan sondringikke gzelderi dansk og norsk lovgivning, giver
svensk lovgivning adgangtil indsigti afsluttede sager, men kun hvis myndigheden har besluttet at
arkivere sagen.!?*

| alle tre lande sikrerlovgivningen endelig et frirum i kommunikationen mellem pa den ene side
regeringen og ministerierne og pa den anden side parlamentets medlemmer, partigrupperne og
parlamentet.

Regeringsfgrelseni de nordiske lande

Denne rapport beskeeftigersigalene med centraladministrationen ogregeringen. Det samme geelder
sammenligningen mellem Danmark, Norge og Sverige. Det er veesentligt at understrege, hvis
spgrgsmaleter, hvordan regeringsfgrelsens kvalitet generelttagersigudide tre lande. Derer en
omfattende international debat og ogsa forskning herom.?> Samtidig erdet sadan, at en raekke
internationale organisationer, NGO’er og private analysevirksomheder regelmaessigt indsamler data
og udarbejderindeks, som malerregeringsfgrelsens kvalitet.

Det eri densammenhangveaesentligt, at disse rapporterikke siger nogetom
centraladministrationens kvalitet, ej hellerom sammenhangen mellem formel og uformel
indretning af landenes centrale administration og kvaliteten af deres regeringsfgrelse. De forskelle i
kvalitet, som de forskellige indeks afdaekker, sigeri givet fald noget om regerings- og
forvaltningsapparatets generelle indretning og dets konsekvenserforregeringsfgrelsen. Man kan
altsa, nar man sammenlignerlande med forskelligrangering pa disse indeks, ikke uden videre fgre
disse forskelle tilbage til detailforskelle i centraladministrationens og regeringsarbejdets
organisation, samspillet mellem politisk ledelse og embedsveerk og graden af politisering af
udnaevnelses- og afskedigelsespolitikken.

Dette forbehold ervaesentligt, narvi nedenforforetager en summarisk sammenligning af
regeringsfgrelsens kvalitet. Regeringsfgrelse defineres her som en samlebetegnelse for de formelle
regler oguformelle spilleregler, som gennem historisk tradition og aktuel praksis kendetegner
forvaltningen ogregeringsapparatetietland. Vi benytteri denne sammenhangtre indeks, som
belyserforskelligesider 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. Derertale omrapporterede erfaringerfrade deltagende paneler af
observatgrer.

e Korruption, som erbaseret pa Transparency Internationals arlige opggrelse af
korruptionens karakter ogomfang. Derertale om et perceptionsmal.

124 Fenger og Christensen (2017,47-51).
125 Se fx Evans og Rauch (1999); Dahlstrém og Lapuente (2017); Hgyland m.fl. (2012); Rothstein (2011).
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Tabel 6.5. Regeringsfarelsenide nordiske lande i komparativt perspektiv

| Danmark | Norge | Sverige
Lovmaessigforvaltning

Percentil | 98.1 | 99.5 | 96.6

Retlige og administrative 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. Rammevilkar forvirksomhedsdrift: 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 praksisalle andre lande.

De tre lande liggerseerdeles taet pa hinanden pa alle tre malestokke, og de forskelle, derer, erikke
statistisk signifikante. Paindikatoren for lovmaessig forvaltning, hvor den maksimalescore er+ 2.5,
variererestimatet saledes mellem 1.8 0g 2.0. Det placereralle tre lande blandtde bedsteien
international sammenligning, idet mellem 96.6 pct. og 99.5 pct. af alle andre lande scorerlavere.

Tilsvarende geelder for de retlige og administrative rammevilkar forvirksomhedsdrift, hvoralletre
lande rangereritoppen (mellem plads 4 og plads 9), og hvor estimatetfor, hvorletdeterat drive
virksomhed, foralle tre lande ligger hgjt.

Endeligliggerde tre lande ligeledes hgjt pa korruptionsindekset, hvad enten man ser pa rangeringen
(mellem1og4) ellerdengenerellescore, som ligger mellem 85 og 88, hvor 100 angiverden laveste
grad af oplevet korruption. Det skal tilfgjes, atalle indeks i en arreekke harvaeret publiceret
regelmaessigt, og at metoderne gradvis erraffineret. En sammenligning overtid viserpadenne
baggrund, at alle tre lande har meget stabile placeringeriforholdtil andre lande.

| detliggerigvrigtikke, atde tre nordiske lande er heltspecielle. De indgarien bredere gruppe af

lande, sominkluderer Finland og andre lande i det nordvestlige Europasamt enrakke lande uden

for Europa. Feellesfordemer, at de har staerke rodfaestede demokratier, uafhangige domstole, en
hgj grad af gkonomisk udvikling ogdermed et hgjt velstandsniveau.

Opmearksomhedspunkter

Formalet med dette kapitel harveaeret at traeekke nogle grundlaeggendeforskelle ogligheder fremved
regeringsarbejdets og centraladministrationens organisation i Danmark, Norge og Sverige. For hvor
ensellerforskellige erde 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 er ogsa- og megetvaesentligt—at sammenlignes de tre lande pa gaengse standarder
for vurdering af regeringsfgrelsens kvalitet, sd erderreeltikke 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.

72


https://databank.worldbank.org/source/worldwide-governance-indicators
https://archive.doingbusiness.org/en/doingbusiness
https://www.transparency.org/en/cpi/2021

Der ersaledesingen grundtil atantage, at der ergevinsterathente padenne vaesentligestandard
ved at importere elementerfrade toandre landes regerings- og forvaltningssystem. Det hindrer dog
ikke, at sammenligningen aktualiserer nogle punkter, som fortjener opmaerksomhed. De ertrukket
fremi tabel 6.6.

Tabel 6.6. Opmaerksomhedspunkter—et nordisk perspektiv

Regeringskoordinationens hensigtsmaessighed
Kun Danmark har entaet koordination gennem regeringsudvalg. Det rejser spgrgsmal om:
e Koordinationens styrke ogteethed?
e Koordinationens belastning af regering og departementer?
Centraladministrationens organisation
Brede ressorts med flere ministre ctr. smalle ressorts med én minister og behovetfortilpasning af
ressortfordelingen ved regeringsskifte ogregeringsomdannelse?
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 Problemerisamspillet mellem departementer ogstyrelser, nardet geelder politisk ledelse
og fagligkvalitet?
Politisering af udnaevnelses- og afskedigelsespolitik
o Konsekvenserforminister- ogregeringsradgivningensindhold og kvalitet ogforde faste
embedsmaends politiske indlevelse?
e Konsekvenserforkarrierevejforsavel faste embedsmaend som politikere ved udnaevnelse
og ansxttelsesophgr?
Offentlighediforvaltningen
e Konsekvenserne fordeninternebeslutningsprocesi ministerierne ogregeringen af
varierende grader af abenhed omkring grundlaget forradgivningen?
o Konsekvenserne fortillid og mistillid til regeringen og centraladministrationen af mere
ellermindre vidtgaende dbenhed omkring grundlaget forradgivningen af ministre og
regering?

Der ersom visti dette kapitel enretigjnefaldendeforskel i den made regeringskoordinationen
foregarpa i Danmarksammenlignet 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 hvortset man skal koordinere i
regeringen og mellem ministerierne, uden at det belaster den politiske og administrative kapacitet.
Med flere statssekretaerer, ofte repraesenterende alle partieri koalitionen, i de enkelte ministerier,
er spgrgsmalet, om dette forhold nedsaetter behovet for koordination pa regeringsniveau.

Organisatoriskanvenderalle tre lande en departements-styrelsesmodel. Formelt erforskellen
mellem Danmark-Norge og Sverige stor, men forskellen fortonersigi et vist omfang, nar den
uformelle praksisindgari sammenligningen. DererdogiSverige i hgjere grad opbyggeten
institutionelideologiomkring modellen endi de toandre lande. Modellen rejser generelt
spgrgsmalet om styrelsernes politiske styrbarhed og om balancen mellem faglighed og politisk
indlevelse.

En igjnefaldende forskel ertil gengaeldisaer den svenske praksis med et begraenset antal
departementer, hvor flere ministre udggr den politiske ledelse, men hvor én af dem har det
overordnede ansvarforden samlederessort pasamme made, som den danske udenrigsminister har
deti forhold til Udenrigsministeriet. Forskellen ertrukket frem, fordi den dbnerforen diskussion af,
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om denne model kanreducere behovet for at bryde centraladministrationen op, i forbindelse med
regeringsskifter ogregeringsomdannelser, jf. kapitel 2i dette notat.

Der erogsa en forskel i politisk ledelsesorganisation. | Danmark er ministeren den eneste politiske
ledelsesfiguri ministeriet. Norge og Sverige har hverderes statssekretaermodel samt flere politiske
radgivere i departementerne end Danmark. Denne forskelrejserfor det fgrste spgrgsmaletomden
politiskeledelseskapacitetiforhold til ministerierne, fordetandet spgrgsmaletom dens
konsekvenserforden politiske radgivnings indhold og kvalitet, herunder spgrgsmaletom
arbejdsdelingen mellem det politiske radgivningsniveau og embedsmandsniveauet.

Endeligrejserden politisering af udnaevnelser og afskedigelser, somietvist, omend begraenset
omfang, kendetegner Norge og Sverige, spgrgsmalet om, i hvilket omfang den harkonsekvenserfor
kvaliteten af den faglige radgivning af regering og ministre: hgjnereller seenker den kvaliteten, fordi
embedsmaendene udelukkende farfokus pa deresrolle somfaglige radgivere? Pavirker den de faste
embedsmaends evnetil atleve sigindiregeringens og ministerens politik, sadledes at de ikke er stand
til at yde en kvalificeret radgivning forankretitotal service-konceptet?

Der erogsa spgrgsmalet om, hvordan en politisering pavirker karrierevejene forsavel politikere som
embedsmaend. Embedsmaendenes karrierevej afkortes, men hvad stiller man op med dem, hvis
deres ansaettelse politisk bringes til oph@r? Med politiske udnaevnelser dbnerdersignye
karriereveje for dels parlamentarikere, dels fortillidsfolk og ansatte i de regeringsbeerende partiers
baglande. Det har, i lande som benytter denne model, aktualiseret spgrgsmalet om behovet for
sikring af dem ved regeringsskifter, det vaere sigi form af retreeteposteri forvaltning og diplomati
elleriform af aftraedelsesordninger.
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