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Christensen og Opstrup

"I must not spend time on the qualities upon which discrimination should
be exercised. To some extent earlier training may be taken into
account-to a much larger extent the service given in more recent days.
Sound judgment, quickness of despatch, capacity to advise, adaptability
to circumstance, tactful handling of men, the ability to hear everything
and say nothing, are qualities to be sought for. These may be found
within or outside the department in which the present vacancy exists,
and in the majority of cases the fitness of the candidate will outweigh
the mere question as to where he is at present located.”

(Sir William Hart 1930)

Veje til magt og myndighed

Embedsfolk indtager en central position i det politisk-administrative system. Som medar-
bejdere og chefer i centraladministrationen spiller de en dobbeltrolle som dem, der ud-
monter regeringens politik i administrativ praksis, sGledes som den er lagt ned i lovgivnin-
gen og finanslovens bevillinger, samt som stetter og rédgivere for regeringen og de en-

kelte ministre i alt, hvad de foretager sig i embeds medfer.

Det er roller, som er forlenet med formel myndighed og uformel magt. Derfor er spargsmd-
lene om, hvilken karrieremcessig baggrund ministeriernes embedsfolk har, og hvordan
man kan undersage den, i sig selv interessante (Veit 2025a): Hvad har de med i bagagen
i form af erfaringer fra deres eget arbejdsliv, og hvad ligger der i deres personlige bag-
grund, ferst og fremmest gennem uddannelsen? Politologisk tager interessen imidlertid til,
ndr endnu et spergsmdal bliver stillet og besvaret: Hvordan forleber deres karrierer? Hvilke
konsekvenser har embedsfolkenes karrieremcaessige baggrund for deres arbejde og ad-

feerd? Ja, har den konsekvenser?
Dette notat belyser disse spargsmal.

Klassiske embedsmaend og nutidige embedsfolk

Dansk centraladministration bygger pd traditioner med lange historiske redder. Den er
derfor praeget af nogle grundtraek, som ligger fast. Vigtigst er det rodfaestede meritbureau-
krati, hvor stillinger pd alle niveauer forudscetningsvis bliver besat efter en vurdering af an-
sogernes faglige kvalifikationer. Lige s& vigtig er den institutionelle ramme for anscettelse
og arbejde, som er kombinationen af ministerialsystem og ministerstyre. Ministerialsyste-

met indebcerer centraladministrationens opdeling i en raekke sideordnede ministerier
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(ressorts); ministerstyret befcester ministrenes position som politiske forvaltningschefer for

hvert af disse ressortomrdder.

Inden for denne tradition mé& man sondre mellem den klassiske embedsmand og nutidens
embedskvinde/-mand (Christensen 2024). Den klassiske embedsmand var ansat som tje-
nestemand pd livstid. Anscettelsesomrdadet var sncevert afgraenset til ministeriet, og en livs-
lang karriere kunne forlebe - og gjorde det ofte - inden for ministeriet. Den klassiske em-
bedsmand var enten jurist eller havde anden videregdende uddannelse (ingeniar, lcege
mv.) eller en etatsuddannelse (DSB, forsvaret, politiet, postvcesenet, skat og told). Og ja en

mand.

Nutidens embedskvinde/-mand er sjceldent ansat som tjenestemand. Det er faktisk kun
ministeriernes departementschefer, der er ansat som tjenestemaend pd dremdl, indtil de
efter en darrcekke glider over i permanent anscettelse. Det forudscetter dog, at deres an-
scettelse ikke bliver bragt til opher forinden. Andre embedskvinder-/maend er ansat enten
efter kollektiv overenskomst eller pd individuel kontrakt (cheferne) (DJ@F 2023). Der er in-
gen antagelse om livslang anscettelse. Tvcertimod er anscettelsesomrdderne udvidet. De
er for embedsfolk i ministeriernes departementer, dels ministeriet, hvor de her og nu er
ansat, inkl. underliggende styrelser, myndigheder og institutioner dels andre ministeriers
departementer. Den gamle skarpe sondring mellem departementernes jurister og styrel-
sernes specialister har yderligere mistet sin relevans. En forklaring er, at kandidater med
andre samfundsvidenskabelige uddannelser end jurq, fortrinsvis ekonomer og politologer,
er kommet til; en anden, at etatsuddannelserne som rekrutteringsgrundlag for en ministe-
riel karriere er forsvundet, nér man ser bort fra officerskorpset; en tredje, at samfundsviden-
skabelige kandidater med departemental baggrund i hej grad beklceder ledelsesposter i

styrelserne (Christensen 2024; Christensen og Opstrup 2025).

Tidligere tiders centraladministration byggede pd en forudscetning om arbejdet som em-
bedsmand som en livslang ministeriel karriere. Det var ogsd i hej grad praksis, ligesom
praksis var, at ministerielle chefer, herunder ogsd ledende embedsmaend defineret som
embedsmaend over kontorchefniveau i departementer, styrelser og generaldirektorater
altovervejende havde arbejdet sig op igennem hierarkiet inden for et og samme ministe-
rium (Christensen 1980: 290-302).

Anscettelse uden for centraladministrationen tidligere i karriereforlabet forekom, hvad en-
ten det drejede sig om andre grene af den offentlige forvaltning/sektor eller privat anscet-

telse. Begge dele var dog undtagelsen. Enkelte ministerier med en stcerk juridisk tradition
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(Indenrigsministeriet og Justitsministeriet) farte saledes en personalepolitik, som indebar
udstationering uden for ministeriet, det vcere sig i offentlige stillinger eller f.eks. pd et ad-
vokatkontor. Det var ogs& op i 1960’erne s&dan, at fuldmeaegtige i ministerierne kunne
have sdkaldte formiddagsstillinger, hvor f.eks. embedsmaend i Indenrigsministeriets kom-

munekontor samtidig arbejdede deltids i en af de kormmunale organisationer.

Tiderne er skiftet. Det gcelder generelt pd arbejdsmarkedet og sdledes ogsd i centralad-
ministrationen og resten af den offentlige forvaltning. Der er for centraladministrationen
tale om et villet skifte (Betaenkning nr. 786 1976). Det har sine redder hos sdvel ledelse
som medarbejdere, hvor begge sider har tilstraebt mere fleksible anscettelsesformer. Det
er i @vrigt et internationalt feenomen (OECD 2023). Men hvordan tager de sig ud, og hvilke
konsekvenser har de? Det forbliver ubesvarede spargsmdal, som dette notat de/vistbesva-
rer. Det lille forbehold er vigtigt, for der er rigtig meget pd dette felt, som forbliver ubelyst.

Det gcelder ogsd internationailt.

Tjenestemandsrationalet

Der er en omfattende videnskabelig litteratur, som beskceftiger sig med forvaltningens per-
sonel. Det er i hgj grad et internationaliseret felt, hvis fokus er p& anscettelsespolitik og an-
scettelsessystemer. Det er her bencevnt tienestemandsrationalet, fordi der er tale om et felt,
hvor politiske reesonnementer, standsinteresser, praktiske erfaringer og principielle overve-
jelser med hensyn til forvaltningens indretning er blandet sammen med forvaltningsteori
og indsigter fra empirisk forskning. Det ville vcere forkert at tale om en teori, selv om ratio-
nalet p&d mange mdder udger et sammenhcengende tankescet. Bemcerk i den sammen-
hceng to ting: Rationalet har historiske redder, der gér tilbage til en tid, hvor forvaltningens
opgave i hgj grad var regeladministration og i mindre grad policyanalyse, politikudvikling
og politisk radgivning. Bemcerk ogsd, at litteraturen helt op til nutiden lider af en vis poli-
tikforskraekkelse, som scetter sig i dels en frygt for, at politikerne blander sig i embedsfolke-
nes dispositioner, dels en frygt for, at de samme embedsfolk bliver trukket for langt ind i

den politiske proces.

Forskningen p& omrddet beskceftiger sig for det ferste med, i hvilket omfang den offentlige
forvaltnings chefer og medarbejdere er ansat pé vilkdr, som svarer til den klassiske tjene-
stemands. Det vil sige, om de er ansat og forfremmet efter faglige kvalifikationer, i livsva-
rige stillinger og gennem lovgivningen beskyttet mod afskedigelse samt akonomisk sikret
gennem en pension. For det andet med anscettelsesformernes konsekvenser for rege-

ringsferelsen, og litteraturen arbejder her ud fra en hypotese om, at tjenestemands-
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systemer har en positiv indflydelse pé regeringsferelsens kvalitet sammenlignet med an-
dre systemer. For det tredje er der en overvejende historisk forskning, som beskeeftiger sig
med tjenestemandssystemers udvikling og udbredelse sammenlignet med andre anscet-

telsessystemer.

Tjenestemandssystemerne er blevet til gennem ofte langvarige politiske kampe om ind-
retningen af den offentlige forvaltning og ogs& gennem principielle overvejelser om, hvor-
dan man etablerer et embedsapparat, som understatter demokratiet (Ingraham 1995;
Jann og Veit 2021; Silberman 1993). Det er imidlertid ogsd systemer, som varierer i deres
prcecise udformning (Choi og Whitford 2011; Selden 2012). Der er sdledes systemer, hvor
udncevnelse og forfremmelse er henlagt til uafhcengige tjienestemandskommissioner (civil
service commissions), og andre systemer, hvor anscettelsesmyndigheden ligger hos de of-
fentlige arbejdsgivere, altsd i sidste instans hos forvaltningens politiske ledelse. Der er yder-
ligere systemer, hvor rekruttering sker efter scerlige praver (f.eks. EU-kommissionen), og an-
dre, hvor det sker efter en ansagningsprocedure, hvor den rekrutterende myndighed vur-
derer ansegernes kvalifikationer pd grundlag af eksamenspapirer, referencer og samtaler.
Der er endelig forskel pd systemer, som er lukkede over for udveksling med andre dele af
arbejdsmarkedet, og systemer, som er dbne over for anscettelsesforlab, som krydser graen-

sen mellem den ministerielle forvaltning og andre dele af arbejdsmarkedet.

Der er desuden en sondring mellem systemer, hvor embedsfolk med tjenestemandsstatus
slet ikke kan afskediges, og systemer med adgang til at foretage diskretioncere, sagligt
begrundede afskedigelser, hvor tienestemaendene er gkonomisk sikret gennem deres lov-
feestede pensionsordning. Det ferste geelder i Tyskland, det andet i Danmark. Endelig er
der grundleeggende meritbaserede tjenestemandssystemer, hvor regeringen i varierende,
men dog begrcenset omfang kan foretage udncevnelser efter partipolitiske kriterier
(Askim, Bach og Christensen 2024; 2025; Veit 2025b). Det sidste er vaerd at bemcerke. For
der er en tendens til, at der i systemer, som principielt lcegger stor vaegt pd de klassiske
tienestemandsdyder, er installeret en kattelem for anscettelse og forfremmelse efter politi-
ske kriterier pd forvaltningens averste poster. Et eksempel er Tysklands sékaldte "politische
Beamten”, som stiller deres stillinger til rddighed ved regeringsskifte, og anscettelser i de
gverste administrative stillinger i EU-kommissionens generaldirektorater og kommisscerer-
nes kabinetter (Peters, Knox, Panizza, Larrabura og Staranova 2025; Veit 2025b). Det
samme gcelder statssekretcerinstitutionen i Norge, der er skudt ind mellem ministeren og

departementsrdden (departementschefen), samt i noget omfang norske styrelseschefer
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samt stillingerne som statssekretcer og til dels styrelseschefer i Sverige (Askim, Bach og
Christensen 2024; Premfors og Sundstrom 2007: 70-79; Dahlstrdm og Holmgreen 2017).

Uanset disse forskelle bygger tjienestemandssystemerne i haj grad pd en fcelles logik, og
derfor giver det mening at tale om et tienestemandsrationale. Det bygger pd en antagelse
om, at tienestemaend i livslange anscettelser, som er beskyttet mod usaglige (politiske) af-
skedigelser, i hojere grad er i stand til at modstd politisk pres til at traeeffe eller medvirke til
at trceffe afgerelser, som strider mod gceldende ret eller hviler pé et tvivisomt fagligt grund-
lag. | teorien ligger ogsd, at forvaltninger baseret pd tjenestemandssystemer nyder en
starre trovcerdighed hos borgere, virksomheder og partier uden for regeringen, fordi for-
valtningspersonellet fortscetter i deres stillinger efter regeringsskifte, og fordi tjeneste-
meend i livslange anscettelser arbejder efter et kodeks, der med Max Webers ord forpligter
demtil at arbejde "uden vrede og forudindtagethed”, herunder til ikke at bgje sig for utidig

politisk pression oppefra eller udefra.

Historisk og internationalt har systemer, som bygger pd tienestemandsrationalet, et positivt
prcedikat. Rationalet er taet forbundet med demokratiets fremveekst og udbredelse. Det er
omgcerdet af en aura af integritet og ubestikkelighed, som adskiller det fra ferdemokrati-
ske styre- og forvaltningsformer. Det udmcerker sig i nogle forstéelser ogsd ved at veere
politisk neutralt, uden at det er helt klart, hvad der ligger heri. Det er endelig s&dan, at
afvigelser fra tienestemandsrationalet, som har fundet sted i moderniseringens og effekti-
viseringens navn, ofte er opfattet som problematiske. Sdledes er anscettelser pd dremdll,
som bryder med princippet om livslange karrierer, beskrevet som "uortodokse” og under-
forstéet som undergravende for de vcerdier, som indgdr i tienestemandsrationalet, og der-
med skadelige for regeringsfarelsens kvalitet (Derlien 1999; Derlien og Rouban 2008: 166-
167; Rouban 1998).

Det er velbelyst, at der er en positiv sammenhceng mellem anvendelsen af meritprincippet
som grundlag for anscettelse og forfremmelse og regeringsferelsens kvalitet i form af lov-
maessig forvaltning, effektiv implementering og fraveeret af korruption (Boyette 2023;
Dahlstréom og Lapuente 2017; Lewis 2007; Miller 2015; Rothstein og Teorell 2008). Der er
dog den vcesentlige tilfgjelse, at denne sammenhaeng hverken udelukker forvaltningens
underordning i forhold til en politisk ledelse, der tilferer forvaltningen politisk retning og
demokratisk legitimitet, eller anscettelsen af chefer og rddgivere rekrutteret af den politiske
ledelse under inddragelse af partipolitiske kriterier. Skillelinjen gdr snarere mellem syste-

mer, hvor meritprincippet er holdt i hcevd pd forvaltningens udferende og regerings-
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understettende niveauer, og systemer, hvor partipolitiske udncevnelser gennemsyrer for-

valtningen i alle led.

Der er ogs@ dem, der har blik for potentielle skavanker, der er forbundet med tjeneste-
mandsrationalet. Praktikere i form af regeringer, ministre og ledende embedsfolk har pe-
get pd& den stivhed og traceghed, som systemet har. De stcerke garantier for anscettelsen, i
praksis kombineret med sncevre anscettelsesomrdder, ger det sveert og kostbart at tilpasse
forvaltningens organisation. Det samme gcelder tilbgjeligheden til at forfremme efter me-
kaniske kriterier (anciennitet) og inden for sncevert afgreensede ressorts. Der har derudover
veeret en praksis, der kunne vaere lovfcestet, som forbeholdt bestemte stillinger til folk med
forudbestemte uddannelsesmaessige kvalifikationer for derigennem at styrke den faglige
bonitet. Logikken bag indferelsen af anscettelser pd dremdl, bredere anscettelsesomréder,
nye anscettelsesformer i form af overenskomst- og kontraktanscettelser samt oplasningen
af uddannelsesmaessige monopoler har vceret at smidiggere forvaltningen samt skabe
tilskyndelser til en hejere grad af omistillingsvillighed hos embedsfolkene, herunder nok

0gsd en hgjere grad af politisk lydhaerhed.

Andringerne indebcerer en de facto opgivelse af det klassiske tjenestemandssystem. Te-
oretikerne har tilsvarende stillet spergsmdlet, om den incitamentsstruktur, som er indbyg-
get i den strikte tjenestemandsanscettelse, ikke reducerer den politiske ledelses mulighed
for at scette sig igennem med den politik, som den har politisk-parlamentarisk daekning
for. Empirikere, der arbejder komparativt med reformer og reformkapacitet, har i forlcen-
gelse heraf rejst spargsmdlet, om ikke systemer, hvor den politiske ledelse ved regimeskifte
kan skifte forvaltningens embedsfolk ud med deres egne, har en starre reformkapacitet,

end systemer, hvor forvaltningspersonalet er retligt urerligt (Dahlstrém 201 1; Grindle 2012).

Dobbelt problemstilling

Inden for dette brede problemfelt beskceftiger notatet sig med to problemstillinger. Den
ene er spergsmdlet om mobiliteten internt i centraladministrationen og mellem centralad-
ministrationen og andre dele af arbejdsmarkedet. Der er tale om en personalepolitisk eller
HR-relateret analyse: Hvor stor er mobiliteten? Hvordan tager den sig ud? Hvad driver den?
Hvilke konsekvenser har den? Det er spargsmadl, der i et vist, men altsd ikke fyldestgerende
omfang er behandlet i organisations- og forvaltningslitteraturen samt i den nutidige ledel-
seslitteratur. Det er dermed ikke en politologisk litteratur, for den beskceftiger sig hverken
med personalepolitikkens samspil med det forhold, at offentlige myndigheder er under-

lagt politisk ledelse og kontrol, eller med samspillet mellem forvaltningens politiske ledelse
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og dens embedsfolk. Den undersager heller ikke, om der en forskel mellem forvaltninger,
hvor rekrutteringen er meritbaseret, og forvaltninger, hvor den i et eller andet omfang er
politiseret, dvs. "hvor politiske kriterier fortrcenger meritbaserede kriterier for udvecelgelsen,
fastholdensen, forfremmelsen, belgnningen og disciplineringen af embedskorpsets med-
lemmer” (Peters og Pierre 2004: 2). Det er en accepteret standarddefinition, men den op-
meerksomme laeser fornemmer nok, at definitionens tone lcegger en vis afstand til politi-

sering som politisk kontrolstrateqi i forhold til embedskorpset.

Den anden problemstilling er sncevert politologisk. Dens fokus er p& netop graden af poli-
tisering i rekrutteringen til de @verste poster i forvaltningen. Det vil i en dansk sammen-
haeng sige til stillingerne som departementschef og styrelseschef og i et vist omfang ogsd
til anscettelsen af politiske r&dgivere knyttet til regeringen og ministrene. Spargsmalet i
denne litteratur er i hej grad, om der i nyere tid er sket en @get politisering af rekrutteringen,
fordi nutidens regeringer @nsker at sikre deres kontrol over forvaltningen og derfor skifter

de gverste embedsfolk ud ved regerings- og ministerskifter.

Notatets mobilitetsanalyse er et biprodukt af en sterre spergeskemaanalyse, som vi i for-
dret 2025 gennemfarte blandt embedsfolk i centraladministrationen. Formdalet var ferst og
fremmest at afdaekke, hvordan ministeriernes embedsfolk i det daglige fortolker de pligter,
som er fastlagt i KODEX VIl (Christensen og Opstrup 2025; KODEX VII 2015). Spergeske-
maet giver dog mulighed for at belyse, i hvilket omfang og pd hvilken mdde nutidens mi-
nisterielle anscettelsespolitik matcher med tjenestemandsrationalet. Samtidig giver det
mulighed for i et vist omfang at belyse sammenhcengen mellem de faktiske anscettelses-
og karriereformer og ministerielle embedsfolks arbejde og adfcerd. Se Opstrup og Chri-

stensen (2025) for mere information om spergeskemaundersagelsen.

Analysen af rekruttering til og udskiftning af departementschefer og styrelseschefer ligger
i forlcengelse af tidligere analyser. Vi har til dette notat gjourfert det datascet, som vi tidli-
gere har benyttet til samme formdl (Christensen, Klemmensen og Opstrup 2014). Det op-
rindelige datascet bestdr af karrieredata for alle departementschefer og styrelsesdirektarer
i 1935 og 1950 og derefter med 10-drige intervaller frem til 2009. Datascettet blev efter-
folgende opdateret i 2015 i forbindelse med Bo Smith-udvalgets arbejde, og vi har siden-
hen tilfgjet opdateringer for 2018 og 2024 og registeret udskiftninger til og med april 2025.
Det simple formal er at afdcekke, om der er sket cendringer i det manster, som tidligere er

afdcekket. Det viser p& den ene side en ret dramatisk afkortning af anscettelseslcengden
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for ministeriernes everste embedsfolk siden 1970’erne, pd anden side ingen indikation af

en politisering i den forstand, som er defineret ovenfor.

Nceste afsnit er en analyse af mobiliteten, derncest kommer en ajourfert analyse af ud-
skiftningen af hhv. departementschefer og styrelseschefer. Begge analyser er forankret i

kortfattede sammenfatninger af den forskningsbaserede litteratur pd de to omréder.

Mobile embedsfolk

Et betinget gode

Den klassiske litteratur interesserede sig ikke for anscettelseslcengden. Det 1& i tjeneste-
mandssystemet, at den var livslang, og det var underforstéet, at lange og stabile anscet-
telser var et gode. De havde per definition en positiv indflydelse pd regeringsferelsens
kvalitet. Der er efter alt at demme kun enkelte tekster fra mellemkrigstiden, som har stillet
sig skeptisk over for denne skrdsikre antagelse (Hart 1930; Mosher og Kingsley 1936: 286).
Det er anderledes for den litteratur, der beskceftiger sig med personaleledelse og perso-
naleadministration i private virksomheder. Det er dog samtidig sddan, at den litteratur, som
fulgte i kelvandet p& New Public Managementbevcegelseni 1990’erne, i hgj grad fokuse-
rede p& mobilitet som en kilde til offentlig innovation uden meget blik for stabilitetens mu-

lige positive konsekvenser (O'Toole og Meier 2003).

Det teoretiske raesonnement bag de to forventninger er som udgangspunkt lige stcerkt. P&
den ene side stdr, at stabilitet i bemandingen sikrer organisationens investeringer i trcenin-
gen af ledelse og medarbejdere, og at der med udskiftninger felger et tab af organisato-
risk viden. Ligeledes kan udskiftninger over et vist niveau vcere en indikation for interne
problemer, farst og fremmest i samspillet mellem ledelse og medarbejdere samt med hen-
syn til det generelle arbejdsmilje. P& den anden side stdr, at en hej grad af stabilitet kan
resultere i treeghed i organisationen, men hvor en vis udskiftning blandt ledelse og med-
arbejdere kan bidrage til fornyelse og forandring. Det er selvfalgelig i sidste instans et em-
pirisk spergsmal, hvordan det forholder sig. De modsatrettede teoretiske forventninger rej-
ser naturligt spergsmdalet, hvorvidt der er et optimalt niveau for mobilitet, hvor ulemper og

fordele ved en vis grad af mobilitet er i balance med hinanden (An og Meier 2022).

En rcekke teoretiske og empiriske studier forseger pd denne baggrund at afdcekke, i hvilket
omfang der er en sammenhaeng mellem graden af mobilitet i offentlige organisationer
(velfcerdsinstitutioner og forvaltningsmyndigheder) og organisationernes performance.
Studierne definerer performance noget forskelligt. Der er sdledes studier af mobiliteten i

skolers lcererkorps, som bruger skolernes eksamens- eller testresultater som performance-
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mal (An og Meier 2017; Meier og Hicklin 2007). Der er andre studier, der som performan-
cemal bruger svarene pd& de surveys, som man i den amerikanske forbundsforvaltning

gennemferer for at overvdge myndighedernes virksomhed (Moon 2017).

Trods heterogeniteten i typen af organisationer og performancemadl, der indgdr i analy-
serne, tegner der sig et ensartet billede, der er mere komplekst end de klassiske enten-
eller-antagelser. Der er en ret stcerk, om end tentativ indikation for, at der er tale om en
ikkelinecer sammenhceng mellem mobilitetens omfang og offentlige organisationers per-
formance. | det ligger, at der op til et vist niveau er en positiv sammenhceng mellem mo-
bilitet og organisatorisk performance. Fra et vist punkt tipper kurven imidlertid, s& samnmen-
hcengen i stedet bliver negativ. Flere studier taler pd denne baggrund om en sammen-

hceng, der tager form af et omvendt U.

Denne observation rejser to nye spargsmdl. Kan man sige noget om, hvad der forklarer
denne komplekse sammenhceng? Og kan man sige noget om, hvad ledelsen pd en insti-
tution eller i en forvaltningsmyndighed kan gare for at moderere de negative effekter af

mobilitet blandt medarbejdere og ledere, som kan forekomme?

Svarene pd de to spergsmdl er veevet ind i hinanden. En undersegelse blandt embedsfolk
i EU-Kommissionen har sdledes vist, at det tager tid for medarbejdere, der skifter fra en
stilling til en anden stilling i Kommissionens tjenester, at finde sig til rette i deres nye enhed.
De har andre kontaktmenstre end deres kolleger, der har arbejdet i samme stilling og
samme enhed over en arrcekke. Der bliver i den sammenhceng ikke malt pd performance,
men derimod pd bredden i kontaktfladen. Analysen argumenterer for, at det har forskel-
ligartede konsekvenser for de to gruppers arbejde, som i nogle henseender er positive, i
andre henseender negative. Den positive konsekvens viser sig i de mobile medarbejderes
bredere kontaktflade til folk og organisationer uden for deres eget nye anscettelsessted.
Den negative konsekvens viser sig i en tynd kontaktflade til de nye kolleger i den tjeneste,
hvor de arbejder efter stillingsskiftet. Det tager ifelge forfatterne omkring tre &r for mobile
medarbejdere at opnd integration p& deres nye arbejdsplads, der altsd pd det tidspunkt

ikke er sa ny endda (Vantaggiato, Murdoch, Kassim, Geys og Connolly 2024).

En anden analyse har undersagt konsekvenserne for projektforsinkelser som felge af ud-
skiftning af IT-medarbejdere i en raekke amerikanske federale myndigheder (Hong 2025).
Der er generelt en ret klar og kraftig sammenhaeng mellem stigende udskiftning og om-
fanget af projektforsinkelser. Det er yderligere s&dan, at denne sammenhceng er stcerkere,

jo mere erfarne de medarbejdere er, der forlader organisationen. Der er imidlertid to
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vigtige tilfgjelser. Den ene er, at en hgjere grad af ledelsesmcessig centralisering daemper
effekten af medarbejdermobilitet p& forsinkelser af myndighedernes IT-projekter. Den an-
den er, at en hojere grad af projektstandardisering ogsd bidrager til at deempe forsinkel-
seseffekten af udskiftning af medarbejdere. Konklusionen er, at "neglen til at forstd effek-
ten af udskiftninger ligger i den interne fordeling af organisatorisk indsigt, som ikke kun er
forankret hos individer, men bygget ind i organisationernes interne kommunikationsstruk-
turer, som bestemmer, 'hvem der ved hvad’, og standardiserede arbejdsgange, som til-
sammen statter effektiv opgavelasning” (Hong 2025: 16 [forfatternes overscettelse]). En
undersagelse af belgiske beskaeftigelsesforvaltninger konkluderer tilsvarende, at myndig-
heder, som har klare forskrifter og standarder for sagsbehandlingen, er i stand til at mode-
rere de negative konsekvenser af medarbejderudskiftninger (Wynen, van Dooren, Mattijs

og Deschamps 2019).

En anden undersggelse har fundet, at variation i opgavekompleksiteten modererer sam-
menhcengen mellem udskiftninger og performance. Ved lavere niveauer af opgavekom-
pleksitet er der en linecer og negativ sammenhceng mellem udskiftningernes omfang og
organisationens performance. Ved hgjere opgavekompleksitet er sammmenhacengen ikke-
linecer (altsd formet som en omvendt U-kurve); performance stiger op til et vist udskift-
ningsniveau, hvorpd den begynder at falde (Meier og Hicklin 2007). Forfatterne henleder
i den sammenhceng opmcerksomheden pd det teoretiske raesonnement, som William
Mosher og David Kingsley fremferte sé tidligt som i 1936: "Der er ikke en enkelt anskvcerdig
udskiftningsrate for alle typer af myndigheder, ndr man ser bort fra, (a) at den skal veere
tilstraekkeligt hej til at forhindre stagnation og (b) tilstraekkeligt lav til at fremme et sundt
arbejdsmilje” (citeret efter Meier og Hicklin 2007: 575 [forfatternes overscettelse]). En dansk
undersggelse af, hvad der har betydning for gymnasielevers faglige prcestationer, under-
stetter disse resultater. Der er en negativ sammenhaceng mellem Icerernes gennemsnitsal-
der og elevernes resultater, men en positiv sammenhaeng mellem Icerernes gennemsnit-
lige anciennitet og elevernes resultater (Jacobsen, Wittrup og Andersen 2014:189). Der
eksisterer altsd tilsyneladende et balancepunkt mellem organisationer, som risikerer at
stivne, fordi de savner de nye impulser udefra, som en gradvis udskiftning af ledelse og
medarbejdere kan sikre, og organisationer, hvor udskiftningen er sé stor, at den undergra-

ver organisationernes kapacitet.

Offentlige organisationer varierer ikke kun ved deres ledelsesstruktur og deres mere eller
mindre standardiserede arbejdsgange. Deres personalepolitik kan ogsd veere forskellig,

og spergsmdlet er, om personalepolitikkens indretning har en tilsvarende modererende
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effekt pd konsekvenserne af medarbejderudskiftninger. En undersegelse, som ogsd i dette
tilfcelde omfatter amerikanske federale myndigheder, finder stette for denne forventning
(Moon 2017). Der er generelt en ikkelinecer sammenhceng i form af en omvendt U-kurve
mellem udskiftning og myndighedernes performance. Men kurvens form er pdvirket af den
personalepolitik, som myndighederne ferer. Undersagelsen sondrer her mellem sdkaldte
"high commitment human ressource practices” og "low commitment human ressource
practices”. De adskiller sig fra hinanden ved, i hvilken grad myndighederne i deres perso-
nalepolitik har satset pd& kvalifikationsforstaerkende og motivationsfremmende tiltag samt
karriereskabende foranstaltninger (Moon 2017: 1487). Den empiriske analyse finder ge-
nerelt statte for forventningen. Myndigheder, som farer en personalepolitik, der investerer i
langsigtet fastholdelse af medarbejdere, oplever samme ikkelinecere sammenhceng som
myndigheder, der ikke gar det. Men den negative effekt af @get udskiftning indtrceder se-

nere for den ferste end for den anden gruppe af myndigheder.

Billedet, der tegner sig, er sdledes, at medarbejderudskiftning op til et vist niveau har po-
sitive konsekvenser for performance, men ndr udskiftningen passerer dette niveau, har den
negative konsekvenser for performance. En personalepolitik, som sigter mod styrkelse af
medarbejdernes forpligtelse over for myndigheden, bidrager imidlertid til, at organisatio-
nen kan téle en sterre udskiftning, fer den neqgative effekt indtrceder. Resultatet understat-
ter teoretiske fremstillinger, som har betonet veerdien af personalepolitiske tiltag, der styr-
ker ledelsens og medarbejdernes organisatoriske identifikation og forpligtelse, over for an-
dre fremstillinger, som har lagt veegt pd kombinationen af hierarkisk kontrol og ekonomiske
incitamenter (Baron og Kreps 1999; Miller 1992; Miller og Whitford 2016). | denne teoreti-
ske litteratur ligger en delvis teoretisk rehabilitering og eksplicitering af tienestemandsrati-

onalet, der er beskrevet ovenfor.

Centralt i disse studier er nuanceringen af tidligere forventninger om medarbejderomscet-
ning som enten et entydigt negativt feenomen (tab af viden, indikation af interne proble-
mer) eller positivt faenomen, som tilferer en organisation nye og positive impulser. Et dansk
studie af udskiftning af kormmunaldirekterer undersager netop denne innovationseffekt
(Villadsen 2012). Spergsmdlet er, om kommunaldirekterer, der er rekrutteret udefra, er
mere tilbgjelige til at gennemfare reformer af den kommunale forvaltning end internt re-
krutterede kommunaldirekterer. Det viser sig at vcere tilfceldet. Der er dog forskel pd, om
den nye kommunaldirektar har en kommmunal eller anden baggrund. Nye kommunaldi-
rekterer rekrutteret uden for den kommunale verden gdr mere drastisk til vaerks end kom-

munaldirekterer med baggrund fra en anden kommune. Samtidig er det ikke sddan, at
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internt rekrutterede kommunaldirektgrer undlader organisationscendringer. Men de venter,
indtil de nye organisationsformer har vundet generel legitimitet som den rette méade at

indrette organisationen pa.

Mobilitet i dansk centraladministration

Som ovenstdende litteraturgennemagang viser, er der ikke nogen omfattende forskning pd&
omrddet. Den forskning, der er, omfatter ret forskellige dele af den offentlige sektor, og
analyserne bygger pé forskellige typer af data. Det ger det sveert at drage sikre slutninger
med hensyn til mobilitetens konsekvenser for den mdde, som offentlige organisationer
fungerer pd, og for deres opgavelasning. Tabel 1 viser i oversigtsform de forskellige analy-
ser, som er gennemgdet ovenfor. En tentativ konklusion er, at medarbejdermobilitet, hvor
medarbejdere i en organisation bliver udskiftet med nye medarbejdere, har konsekvenser,
og at disse konsekvenser ikke er entydigt negative eller positive for organisationen. Sna-
rere er der tale om en sammenhaceng, hvor en vis mobilitet er positiv, mens konsekvenserne
fra et vist punkt er negative. Der er en endog grund til at antage, at den prcecise positive

0g negative sammenhceng er betinget af andre forhold.

Vores analyse bygger pd data om ministerielle embedsfolks forudgéende karriere. Vi er
interesseret i, om de efter endt uddannelse har haft anscettelse uden for centraladmini-
strationen, og om de i lebet af deres ministerielle karriere har haft anscettelse p& anscet-
telsessteder under andre ministeromrdder. Vi er derncest interesseret i, om der er en sam-
menhceng mellem pd den ene side deres eksterne og interne mobilitet og p& den anden
side deres nuvcerende karriere (opgaveprofil og hierarkiske placering) samt deres angive-
lige adfcerd i dilemmasituationer, hvor de skal afveje hensynet til politisk lydherhed over
for hensynet til lovmaessighed, sandfcerdighed og faglighed. Vi har derimod ingen perfor-
mancedata, ligesom vi ikke har data, der belyser omfanget af udskiftninger i departemen-
ter og styrelser. Analysen blander sig séledes i den kakofoni af analyser, som er prcesente-
ret ovenfor, og som tager fcelles afscet i spargsmdlet om medarbejdermobilitetens nega-
tive eller positive konsekvenser, men som seqger at afdcekke disse konsekvenser i vidt for-

skellige organisationer og administrative systemer og pd meget forskellige mdlestokke.
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Tabel 1. Tentative sammenhcenge mellem medarbejdermobilitet og organisatorisk adfcerd og

performance

Analytiske tilgange

Antagelser og hypoteser

Empiri

Klassiske antagelser

- forvaltningslitteraturen

Negativ sammenhceng mellem mobi-
litet og performance.

Myndigheden taber organisatorisk ka-
pacitet.

Sparsom uden entydige konklusioner

- virksomhedslitteraturen

Positiv sammenhceng mellem mobili-
tet og performance.

Virksomheden tilferes nye kompeten-
cer og forgget innovationsevne.

Sparsom uden entydige konklusioner

Nutidige empiriske analyser

- direkte sammenhceng

Omvendt U-kurve: ikkelinecer sam-
menhceng, hvor stigende mobilitet
ledsages af bedre performance indtil
et vist punkt, hvorefter den falder.

En rcekke studier stotter hypotesen:
Mal er generelle surveybaserede per-
formancemdalinger og eksamensresul-
tater for elever/studerende samt em-
bedsfolks interne og eksterne kontakt-
flader.

- betinget sammenhceng

Omvendt U-kurve: ikkelinecer sam-
menhcaeng, hvor stigende mobilitet
ledsages af bedre performance indtil
et vist punkt, hvorefter den falder, men
forskellige betingende variable be-
stemmer kurvens prcecise form.

En raekke studier stotter hypotesen:
Mal er organisatorisk/ledelsesmcessig
kapacitet, standardiserede arbejds-
gange og procedurer, kvalifikations-
og motivationsfremmende personale-
politik og udefra rekrutteredes fortro-
lighed med sektoren.

- analyse af mobilitet i dansk
centraladministration

p—

forblevet pd samme arbejdssted?

2. Opferer mobile embedsfolk sig anderledes i dilemmasituationer end em-
bedsfolk, som er forblevet pd samme arbejdssted?

Har mobile embedsfolk anderledes karriereforlab end embedsfolk, som er

Kilder: Se teksten.

Mobilitet med mdade

Der er lobende en vis personaleomscetning i ministeriernes departementer og styrelser.

Det er ikke noget nyt feenomen. Tabel 2 viser, hvordan den har udviklet sig siden drtusind-

skiftet. Der er to klare iagttagelser. Den ene er, at den svinger i perioden 2001 til 2025, men

set over perioden som helhed ligger pd et ret stabilt niveau. Den anden er, at der er en

markant forskel mellem departementer og styrelser; omscetningen er perioden igennem

ca. dobbelt s& hgj i departementerne som i styrelserne.
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Tabel 2. Personaleomscetningen i centraladministrationen 2001-2025

Ar Departementer Styrelser
2001 18,9 8,9
2006 18,6 9.7
2011 18,1 51
2016 31,0 12,3
2021 20,4 10,3
2025' 20,4 13,4

Noter: ' 3. kvartal. Kilder: 2001-201é: Finansministeriet 2022; 2025: Oplysninger fra Medarbejder- og Kompetence-
styrelsen.

Der er tale om et groft mal for personaleomscetningen. Tallene omfatter séledes medar-
bejdere, der har forladt arbejdsmarkedet for at g& pé& pension. Medarbejder- og Kompe-
tencestyrelsen har opgjort, ati 2022 var 54 % af omscetningen i departementerne et resul-
tat af skift ud af staten, herunder tilbagetrcekning. De omfatter i et vist omfang ogséd med-
arbejdere overfart til andre ministerier i forbindelse med ressortcendringer (Medarbejder-
og Kompetencestyrelsen udateret). Med dette forbehold kan man konstatere, at persona-
leomscetningen i departementerne er hojere end i styrelserne sével som i kommuner og
regioner. Derimod er den lavere end pé& Dansk Arbejdergiverforenings omréde. Der er dog
som ncevnt tale om grove mal, hvorfor man ikke p& dette grundlag skal drage vidtgdende
slutninger med hensyn til mobilitetens omfang og karakter pd forskellige dele af arbejds-

markedet.

| vores spergeskemaundersagelse i centraladministrationen i 2025 indgik en rcekke
spergsmdl om embedsfolkenes karrierebaggrund og -forlab. Der er tale om et ojebliksbil-
lede, hvorfor det ikke er muligt at belyse udviklingen over tid. Undersggelsen viser bl.a., i
hvilket omfang ministerielle embedsfolk har vaeret ansat andetsteds end deres nuvece-

rende arbejdsplads. Figur 1 illustrerer i den sammenhceng flere ting.

For det farste har rigtig mange af dem en varieret karrierebaggrund. Halvdelen har séle-
des erfaringer fra andre ministeromréder end det nuvcerende. Ganske mange har erfarin-
ger fra anscettelser i kommuner og regioner, og ikke mindre end op imod en fjerdedel i
private virksomheder. Kun 2 % har forud for deres nuvcerende anscettelse arbejdet i EU.
For det andet er det igjnefaldende, at anscettelser i, hvad man kunne kalde den politiske
sektor (partier, teenketanke og public affairs-bureauer), fylder meget lidt i det samlede bil-

lede. Det gcelder for det tredje ogsd anscettelse i interesseorganisationers sekretariater,
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hvor knap 7 % har haft anscettelse. Det er i to henseender bemcerkelsesvcerdigt. Den ene
er, at organisationernes sekretariater har opgaver, arbejdsformer og en medarbejdersam-
mensaetning, som langt henad vejen matcher forholdene i centraladministrationen. Den
anden er, at organisationerne for deres vedkommende i et vist omfang rekrutterer deres
administrative chefer blandt ministeriernes averste chefer og politikere (tidligere ministre)

(Binderkrantz, Christensen, Christiansen, Nielsen og Pedersen 2024).

Figur 2. Tidligere anscettelse uden for nuvceerende anscettelsessted.! %-andel
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Noter: N = 8982.7 Spergsmalet led: "Har du efter endt uddannelse vaeret ansat et eller flere af nedenstdende steder?
Scet gerne flere krydser.”
Kilde: Survey med embedsfolk i alle departementer og udvalgte styrelser februar-marts 2025.

En meget stor del af ministeriernes embedsfolk har sédledes ogsd arbejdet i andre ministe-
rier end deres nuvcerende anscettelsessted. Der er altsé en betydelig mobilitet i centralad-
ministrationen. Det har naturligt konsekvenser for embedsfolkenes anciennitet. Den kan
vcere nok sd hgj i centraladministrationen, sdledes som det fremgar af analysen i Forvalt-
ningen i folkestyret (Christensen og Opstrup 2025: 81-83), men det er ikke ensbetydende
med en hgj anciennitet i nuvcerende stilling. Figur 2 viser, hvordan ancienniteten i nuveae-
rende stilling tager sig ud pa forskellige hierarkiske niveauer og i henholdsvis departemen-

ter og styrelser.
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Figur 2. Anciennitet i nuvcerende stilling 2025
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Noter: N i alt = 7736; departementer N = 2201; styrelser N = 5535.
Kilde: Survey med embedsfolk i alle departementer og udvalgte styrelser februar-marts 2025.

Nutidens centraladministration har meget lidt at gere med gamle forestillinger om forvalt-
ningen og herunder ministerierne som stabile og fredfyldte oaser. Meget f& embedsfolk
har mere end 10 &rs anciennitet i deres nuvcerende stilling. Derimod er der rigtig mange,

som har under to drs anciennitet. Ogsd det er helt generelt.

Det generelle mgnster daekker over betydelig intern variation. Der er for det ferste forskel
pd departementer og styrelser, for det andet mellem embedsfolk p& forskellige hierarkiske
niveauer. Det er yderligere sddan, at forskellene i scerlig grad sldr igennem for embedsfolk
med meget lav (under to ar) eller ret lav (to til fem &r) anciennitet. SGledes er ancienniteten
generelt lavere i departementerne end i styrelserne. Mere end 60 % af sagsbehandlerne i
departementerne har mindre end to drs anciennitet; i styrelserne er den tilsvarende andel
godt 40 %. Blandt ledelsen (departementschefer, afdelingschefer, direktarer og vicedirek-
terer mv.) har halvdelen af ledelserne i styrelserne mindre end to drs anciennitet; i depar-
tementerne er andelen lidt lavere for den averste ledelse, men derimod oppe pd knap
60 % for ledere p& kontorchefniveau. | styrelserne er den tilsvarende andel derimod under
40 %.

De ret lave ancienniteter, som sdledes prceger centraladministrationen, rejser to spergs-
mal, der ligger i forlcengelse af litteraturen. Hvad er konsekvenserne af den lave ancienni-
tet, og hvordan er balancen mellem positive konsekvenser i form af @get innovationskraft
og negative konsekvenser i form af nedsat ressortrelevant indsigt og kompetence? Og

hvad er det for en faktisk fert personalepolitik, som anciennitetstallene afslarer?

Hverken vores eller andre tilgcengelige data giver grundlag for direkte at besvare det for-
ste spargsmal. Derimod er der et rigtig godt grundlag for at besvare det andet. Gennem

besvarelsen af det andet spargsmdl er vi indirekte i stand til at sige noget om den
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dominerende og karrierefremmende kvalifikationsprofil for embedsfolk i centraladmini-
strationen. Grundlaget er en raekke regressionsanalyser, der belyser den statistiske sam-
menhceng mellem pd& den ene side erfaring fra andre ministeromrdder og erfaringer fra
anscettelser uden for centraladministrationen, pd den anden side 1) forfremmelse til stil-
linger i enten den everste ledelse eller som mellemledere (kontorchefniveau), 2) de pri-
mcere opgaver, som de lgser i deres daglige arbejde samt 3) deres afvejning af pligten til
politisk lydherhed over for lovligheds-, sandheds- og faglighedspligterne, sdledes som de
er defineret i KODEX VII. Der er i alle analyser kontrolleret for variable som alder, ancienni-
tet i centraladministrationen, kan og uddannelse samt anscettelse i henholdsvis departe-

ment eller styrelse.

Tabel 3 belyser det overordnede spargsmdl om sammenhcengen mellem forudgdende
anscettelser og forfremmelser til chefstillinger pd averste eller mellemste niveau i central-
administrationen. Det helt generelle mgnster er, at mobile embedsfolk oplever stgrre sand-
synlighed for forfremmelse end embedsfolk, som er forblevet inden for samme minister-
omrdde, eller som ikke har haft anscettelse uden for centraladministrationen. Det er yder-
ligere s&ddan, at mobilitet internt i centraladministrationen har en stcerkere effekt end mo-
bilitet i forhold til det eksterne arbejdsmarked. Det sidste understreger det faenomen, som
er blevet beskrevet som ncerhedseffekten (Mikkelsen, Bjernholt, Pedersen og Hansen
(2025). Der er endelig i alle tilfcelde tale om statistisk signifikante sammenhaenge, som er

substantielt betydningsfulde.

Iscer politologer og i noget omfang skonomer har sammenlignet med jurister karriere-
maessig succes i en personalepolitik, som preemierer mobilitet. Effekten er samtidig stcer-
kere for embedsfolk, der beklceder topchefstillinger, end for chefer pd kontorchefniveau.
Omvendt finder analysen, at specialister (embedsfolk med anden, ikkesamfundsviden-

skabelig uddannelse) klarer sig relativt darligere i konkurrencen om ledende stillinger.
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Tabel 3. Erfaring inden og uden for centraladministrationen og stillingskategori. Logistisk regression
(ustandardiserede koefficienter)

Over kontorchefniveau! Kontorchefniveau?
Erfaring fra andet ministeromrdade 0,76*** 0,64***
Erfaring uden for centraladministrationen 0,35 0,44***
Kvinde Referencekateqgori
Mand 0,37* 0,24*
Andet kon 0,99 0,84
@nsker ikke at oplyse kan 1,24 -0,43
Alder 0,05*** 0,03***
Jurist Referencekateqgori
@konom 0,62* -0,04
Politolog 0,95*** 0,41
Anden samfundsvidenskabelig universitetsuddannelse -0,569+ -0,16
Anden universitetsuddannelse (ikke samfundsvidenskab) -0,80** -0,74***
Anden uddannelse (ikke universitetsuddannelse) -0,42 -0,40+
Anciennitet i centraladministrationen 0,04*** 0,05***
Departement over for styrelse 0,22 0,23*
Kontrol for ministeromrade Ja Ja
Pseudo R? 0,19 0,14
N (antal observationer) 7023 6839

Noter: Statistisk signifikante vaerdier er angivet sdledes + =p < 0,1, * = p < 0,05, ** = p < 0,01, *** = p < 0,001. 'Em-
bedsfolk over kontorchefniveau sammenlignet med embedsfolk pd eller under kontorchefniveau. 2Embedsfolk p&
kontorchefniveau sammenlignet med embedsfolk under kontorchefniveau.

Kilde: Survey med embedsfolk i alle departementer og udvalgte styrelser februar-marts 2025

Ministerierne leser mangeartede og stcerkt differentierede opgaver. Der er tiimed syste-
matiske forskelle i opgaveprofilen for embedsfolk i henholdsvis departementer og styrel-
ser. Bdde i denne analyse og i analysen i Forvaltningen i folkestyret har vi sondret mellem
nogle f& helt grundlceggende administrative opgaver: ledelse og koordination, minister-
betjening, analyse og policy samt administrative opgaver defineret som konkret sagsbe-
handling og intern akonomi- og personaleadministration (Christensen og Opstrup 2025:
65-67). Spergsmdlet er nu, om embedsfolkenes hidtidige karriere er knyttet sammen med
karakteren af deres primcere arbejdsopgaver. Og det er de, som tabel 4 viser. Det gcelder
imidlertid alene graden af mobilitet inden for centraladministrationen. Tidligere anscet-

telse uden for centraladministrationen er uden statistisk effekt.
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Tabel 4. Erfaring inden- og udenfor centraladministrationen og primcer arbejdsopgave. Logistisk
regression (ustandardiserede koefficienter)

Ledelse og Administrative

koordination Ministerbetjening | Analyse og policy opgaver
Erfaring fra andet 0,33*** 0,567*** -0,09 -0,25***
ministeromrade
Erfaring uden for 0,15* -0,03 0,02 -0,09
centraladministrationen
Kvinde Referencekategori
Mand -0,13+ -0,21* 0,27*** -0,02
Andet kon -0,82 n/a 0,08 -0,17
@nsker ikke at oplyse kean -1,64* 0,55 0,94* -0,23
Alder 0,01* -0,05*** -0,01* 0,01*
Jurist Referencekateqgori
@konom 0,04 -1,83** 1,44 -0,50***
Politolog 0,51 -0,45% 0,59*** -0,55***
Anden samfundsvidenskabelig 0,12 -0,69*** 0,57*** -0,16+
universitetsuddannelse
Anden universitetsuddannelse -0,10 -1,13% 0,10 0,26**
(ikke samfundsvidenskab)
Anden uddannelse (ikke 0,15 -0,69* -0,47* 0,36*
universitetsuddannelse)
Anciennitet i 0,01+ 0,03** 0,01* -0,02***
centraladministrationen
Ledelse! 0,31 0,40 -1,33* -0,65
Kontorchef! Referencekategori
Sagsbehandlere! -3,63*** 1,39*** -1,64%** 2,60***
Departement over for styrelse -0,96*** 3,01*** -0,40%** -0,81***
Kontrol for ministeromrade Ja Ja Ja Ja
Pseudo R? 0,29 0,36 0,10 0,74
N (antal observationer) 7023 7008 7023 7023

Noter: Statistisk signifikante vaerdier er angivet sdledes +=p <0,1,*=p < 0,05,** =p < 0,01, ***=p <0,001. " Ledelse:
chefer over kontorchefniveau, kontorchef: kontor og enhedschefer; sagsbehandlere: medarbejdere under kontor-
chefniveau med videregdende uddannelse.

Kilde: Survey med embedsfolk i alle departementer og udvalgte styrelser februar-marts 2025.

Det er dog et meget differentieret billede, der tegner sig her, hvor hver af de fire opgave-

typer har deres scerskilte kvalifikationsprofil, og hvor mobiliteten samtidig indgdr forskelligt
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i profilen. Der er en sondring mellem p& den ene side ledelse og koordination samt mini-
sterbetjening, og p& den anden side analyse og policy samt administrative opgaver, som
i ovrigt indbyrdes er helt forskellige. For de to ferste opgavekategorier er der en positiv og
stcerkt signifikant sammenhaceng mellem intern centraladministrativ mobilitet og embeds-
folkenes allokering til netop disse opgaver. For analyse og policy samt for administrative
opgaver er der til gengceld henholdsvis ingen eller en negativ sasmenhceng. Mobile em-
bedsfolk flytter altsé med ringe sandsynlighed fra et ministerium for at f& en stilling med
overvejende administrative opgaver i et andet ministerium. Det er endelig ogsd sédan, at

sagsbehandling med altovervejende sandsynlighed fremstdr som en juristopgave.

Det ligger i forholdets natur, at ledelses- og koordinationsopgaven er forankret pd ledel-
sesniveauerne, og at ministerbetjening er en departemental opgave. Ligeledes er det |
lyset af ovenstdende resultater ikke overraskende, at politologer i hojere grad har ledelses-
og koordinationsopgaver sammenlignet med deres juristkolleger. Derimod er det svaerere
at fortolke for det farste juristernes fremtraedende rolle i ministerbetjeningen sammenholdt
med andre generalister, for det andet departementale embedsfolks alt andet lige signifi-
kant lavere sandsynlighed for at Izse ledelses- og koordinationsopgaver end deres kolle-
ger i styrelserne. En mulig tolkning er, hvad det ferste angdr, at en rcekke store ministerier
har mange sager (herunder lovsager), der efter forudgdende juridisk sagsbehandling
krcever ministerforelceggelse, hvad der selvsagt slér igennem i svarene. Hvad det andet
angdir, er styrelserne malt pd antal normeringer meget store sammenlignet med departe-
menterne. Trods de departementale generalisters relative dominans er der derfor mange
og ofte ret teknisk specialiserede ledelses- og koordinationsopgaver, som bliver last af

chefer og medarbejdere i styrelserne.

Policy- og analyseopgaver er generelt opgaver for samfundsvidenskabelige generalister,
og specielt gkonomer bidrager til deres lasning. Det er samtidig i hej grad opgaver, som
bliver lgst i styrelserne. Det betyder ikke, at de er fraveerende i departementerne, men som
vi med Transportministeriet som eksempel har vist i Forvaltningen i folkestyret, er analyse-
og policyopgaverne ret forskellige i de to typer af ministerielle organisationer (Christensen
og Opstrup 2025: 65-69). Samtidig er det i hej grad opgaver, der bliver lgst pd det hierar-

kiske mellemniveau.

Ikke overraskende er de administrative opgaver koncentreret hos styrelsernes juridiske
sagshandlere, mens politologer og gkonomer i signifikant mindre omfang er beskceftiget

med konkret sagsbehandling eksternt og internt.
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| 2001 blev regeringsarbejdet ret grundlceggende lagt om. Koordinationen pd regerings-
niveau blev koncentreret i Koordinationsudvalget (K-udvalget) og @konomiudvalget (@-
udvalget). En konsekvens heraf var nedlceggelsen af de hidtidige ressortudvalg. Samtidig
blev der etableret forberedende embedsmandsudvalg, hvis medlemmer er departe-
mentscheferne for de faste medlemmer af regeringsudvalgene. Ud over K- og @-udval-
gene er der en rcekke @vrige regeringsudvalg. De omfatter Sikkerhedsudvalget og Anscet-
telsesudvalget samt enkelte andre regeringsudvalg, som regeringen mdtte nedscette for
en kortere eller lcengere periode. (Christensen 2024; Christensen og Mortensen 202 1; Chri-

stensen og Opstrup 2025).

Det har konsekvenser for ministerierne og specielt for departementerne, der fungerer som
sekretariater for ministrene. Deres embedsfolk kan ikke som i fortiden holde eksklusivt fokus
pd deres egen minister, men md orientere sig mod arbejdet pd regeringsniveau, og det
scetter sit praeg pd bdde intern organisation og interne arbejdsgange. Vi har ovenfor vist,
hvordan iscer tvaerministeriel mobilitet statistisk har konsekvenser for avancementsmulig-
heder og den interne opgavefordeling i ministerierne. Der er en tvcerministeriel elite af
embedsfolk, der som deres primcere arbejdsopgave tager sig af ledelse, koordination og
ministerbetjening. Der er samtidig en mere ressortspecialiseret gruppe af indbyrdes ret for-
skellige embedsfolk, som enten arbejder med analyseopgaver eller administrativ sagsbe-
handling. Det rejser spergsmdlet, om samme monstre gcelder i forhold til inddragelsen i

forberedelsen af sager, som er pd dagsordenen i regeringsudvalg. Tabel 5 belyser det.

Analysen i tabel 5 viser, at embedsfolk, som har haft anscettelse i flere ministerier, i hojere
grad bidrager til forberedelsen af sager til regeringsudvalg. Det gcelder derimod ikke for
embedsfolk, som tidligere i karrieren har arbejdet uden for centraladministrationen. Effek-
ten er ikke stor, men statistisk signifikant (p < 0,01). Koefficienten skal imidlertid lceses i
sammenhceng med dels embedsfolkenes uddannelse (det er i hgjere grad politologer og
gkonomer end jurister og specialister), dels deres hierarkiske niveau (chefer pd hgjeste og

mellemste niveau snarere end sagsbehandlere).
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Tabel 5. Erfaringer inden og uden for centraladministrationen og inddragelse i regeringskoordination
og regeringsradgivning.? Linecer regression (ustandardiserede koefficienter)

Bidrag til forberedelse af sager til
regeringsudvalg

Erfaring fra andet ministeromréde 0,07**
Erfaring uden for centraladministrationen 0,01
Kvinde Referencekateqgori
Mand 0,03
Andet ken 0,27
@nsker ikke at oplyse ken -0,07
Alder -0,07*
Jurist Referencekateqgori
@konom 0,22***
Politolog 0,371***
Anden samfundsvidenskabelig universitetsuddannelse 0,06
Anden universitetsuddannelse (ikke samfundsvidenskab) -0,02
Anden uddannelse (ikke universitetsuddannelse) 017+
Anciennitet i centraladministrationen 0,07
Ledelse' 0,53***
Kontorchef! Referencekateqgori
Sagsbehandlere! -0,40***
Departement over for styrelse 0,86***
Kontrol for ministeromréade Ja
Pseudo R? 0,76
N (antal observationer) 6061

Noter: Statistisk signifikante vcerdier er angivet saledes +=p <0,1,*=p < 0,05, **=p < 0,01, *** =p < 0,001." Ledelse:
chefer over kontorchefniveau, kontorchef: kontor og enhedschefer; sagsbehandlere: medarbejdere under kontor-
chefniveau med videregdende uddannelse. 2 Spargsmdalet lad: "Hvor ofte bidrager du til sager, der skal forelcegges
et regeringsudvalg?”

Kilde: Survey med embedsfolk i alle departementer og udvalgte styrelser februar-marts 2025.

Der eksisterer séledes et internt mobilt korps af embedsfolk, som i hgj grad koncentrerer
sig om opgaver, der har politisk opmcerksomhed hos de enkelte ministre og regeringen.
Det rejser naturligt nok spergsmadlet, om disse embedsfolk opferer sig anderledes end de

kolleger, som ikke er mobile. Tabel 6 belyser dette.
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Tabel 6. Erfaringer inden og uden for centraladministrationen og embedsfolkenes afvejning af politisk
lydherhed over for lovligheds-, fagligheds- og sandhedspligterne’. Ordinal logistisk regression
(ustandardiserede koefficienter)

Lydherhed over for
Lovlighed/
Lovlighed Faglighed Sandhed sandhed

V3 V5 V2 V7 V1 V4 Vé
Erfaring fra andet minister- 0,00 -0,16* -0,17* -0,15* -0,11+ -021* -0,09
omrade
Erfaring uden for central- -0,06 -0,03 0,07 -0,00 0,07 0,03 0,01
administrationen
Kvinde Referencekategori
Mand -0,06 0,02 -0,26*** -0,61** | -0,01 -0,33*** -0,63***
Andet kon -0,74 -0,67 -0,66 -0,84 -0,02 -1,06+ -0,45
@nsker ikke at oplyse ken -0,02 -0,23, -0,14 0,41 -0,07 0,68* -0,53
Alder -0,01 -0,01** 0,01* 001+ 0,02*** 0,01** -0,01*
Jurist Referencekategori
@konom -0,54*** | -0,60*** 0,10 0,49** | -0,38** 0,14 0,50***
Politolog -0,55** | -0,22* -0,14 0,24** -0,34*** | -0,10 0,17+
Anden samfundsvidenska-
belig universitetsuddan- -0,70*** | -0,41*** 0,10 0,62** | -0,36*** 0,24* 0,56***
nelse
Anden universitetsuddan-
nelse (ikke samfundsviden- | -0,60*** | -0,33*** 0,45*** 1,04*** | -0,19* 0,50*** 0,50***
skab)
Anden uddannelse (ikie 079 | -029* | 068 | 1,35 | -018 071% | 084
universitetsuddannelse)
Anciennitet i central- 0,00 000 | -001* 001 | 000 | -002** | -001+
administrationen
Ledelse! 0,53** 0,07 -0,07 -0,34+ 0,19 -0,18 0,00
Kontorchef! Referencekategori
Sagsbehandler! -0,32*** | -0,41*** 0,15+ 0,46*** | -0,08 0,21* 0,28**
Departement over for sty- 019* | 008 | -058* | -073* | 006 | -051** | -021*
relse
Kontrol for ministeromrdade Ja Ja Ja Ja Ja Ja Ja
Pseudo R? 0,02 0,02 0,04 0,08 0,02 0,04 0,03
N (antal observationer) 6345 6190 6592 6123 6596 6346 6171

Note. Statistisk signifikante vcerdier er angivet séledes + = p < 0,1, * = p < 0,05, ** = p < 0,01, ** = p < 0,001."
Grundlaget for analysen er de vignetter, som indgik i surveyen. Vignetterne V1-V7 er gengivet i deres fulde ordlyd
i Christensen og Opstrup (2025: 48-49).
Kilde: Survey med embedsfolk i alle departementer og udvalgte styrelser februar-marts 2025.
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Grundlaget er de analyser af embedsfolkenes svar pd de syv vignetter, hvor ministeriernes
embedsfolk blev placeret i hypotetiske situationer, hvor de direkte eller indirekte skulle bi-
drage til den politiske réddgivning af ministrene. De skulle i den sammenhceng afveje pd&
den ene side pligten til politisk lydharhed over for ministerens udtrykkelige eller formodede
politiske @nsker i en bestemt sag, mod pd den anden side pligten til lovmcessighed, sand-
fcerdighed og faglighed. Metode og datagrundlag er gennemgdet i Christensen og Op-
strup (2025: 47-50) og Opstrup og Christensen (2025). Den generelle analyse af vignet-
data viser et udbredt kendskab til pligterne samt markant forskel pd embedsfolks hdndte-
ring af lovmaessigheden sammenlignet med henholdsvis sandheds- og faglighedsplig-
terne. Den viser derudover, at hierarkisk placering, anscettelse i departement eller styrelse
samt embedsfolkenes uddannelse indikerer en systematisk forskellig tilgang til de hand-
lingsdilemnmaer, som vignetterne stiller dem over for. Spargsmdlet er nu, om en starre eller
mindre grad af mobilitet bidrager til understatning af det menster, som den generelle ana-
lyse har afdcekket, og som identificerer en generalistklasse med departemental bag-

grund, som i betydeligt omfang beklceder chefstillinger i centraladministrationen.

Svaret pd& ovenstdende spargsmdl er ja. Der er helt generelt en statistisk signifikant tendens
(p < 0,05 og p < 0,01) til, at embedsfolk, som tidligere har arbejdet i andre ministerier, ud-
viser en starre politisk lydherhed, end de kolleger, som ikke har vaeret mobile. Det er yder-
ligere s&dan, at den situationsbestemte variation, som den generelle analyse fandt (Chri-
stensen og Opstrup 2025: 54-60), er scerdeles beskeden for de mobile embedsfolk, jf. sva-

rene pd V5 (lovmeessighed), V2 og V7 (faglighed) og V1 og V4 (sandfcerdighed).

| alle analyser, som er rapporteret i tabel 2-5, indgik ogsd variablen anciennitet i central-
administrationen. Man kunne have forventet en sammenhceng mellem ancienniteten s&-
ledes, at mere erfarne embedsfolk angav at ville handle anderledes end deres mindre
erfarne kolleger. Det helt generelle resultat er, at der nok er en signifikant sammenhaceng
sdledes, at erfarne embedsfolk gennemgdende er mere politisk lydhere. Det er med til at
understrege eksistensen af et embedskorps, der gennem deres organisatoriske indplace-
ring og centraladministrative karriereforlgb er genstand for en socialisering, der betoner
deres forpligtelser som medarbejdere for de ministre og den regering, der nyder demo-

kratisk leqgitimitet.

Ledelse til tidens krav
Den politologiske litteratur har i scerlig grad beskceftiget sig med rekruttering og forfrem-

melse til de allergverste stillinger i den centrale forvaltning, det vil sige stillingerne som
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departementschefer og styrelseschefer. Stillingsbetegnelserne varierer fra land til land,

men rollerne er der i de fleste parlamentariske systemer. Det gennemgdende spargsmdal

har veeret, om bescettelsen af disse hgje embeder sker efter merit eller efter politiske krite-

rier. Historisk handler det i hej grad om meritbureaukratiets gradvise fremvcekst i vestlige

demokratier. Men i de seneste drtier er spargsmdlet vendt om, sé& det nu lyder: Hvor langt

er den stigende politisering af udncevnelserne gdet, og hvad er dens konsekvenser? En

del af litteraturen har endog spdet, at politiker- og embedsmandsrollerne over tid vil flyde

sammen (Smith og Christensen 2016).

Under denne deskriptive problemistilling ligger andre og nok sé interessante spargsmal:

1.

Kan en regering forvente lydher bistand og rédgivning fra averste chefer, som ogsé
har tjent deres forgaengere med en anden partifarve? Ja, kan en nytiltrddt regering
forege eget politiske gennemslag ved at udskifte de topfolk, som umiddelbart betje-
ner og radgiver dem? Og kan de tilsvarende forege deres politiske effektivitet ved at
udskifte cheferne for de styrelser, som stér for den administrative implementering af
deres politik (Johnson og Libecap 1994)?

Kan man sikre embedskorpsets faglige kvalitet, hvis dets @verste chefer kommer og
gdr med skiftende ministre og regeringer, og hvis rekruttering helt eller delvis hviler
pd deres partitilhersforhold? Kan man opretholde borgeres og virksomheders tillid til
forvaltningens integritet, hvis udskiftninger p& de everste poster folger skift i rege-
ringsmagten? Kan man indrette forvaltningen, ferst og fremmest gennem udncev-
nelsespolitikken, p& en séidan mdéde, at politisk opportunisme ikke far indflydelse p&
den leverede politik (Horn 1995; Miller 1991; Miller og Whitford 2016)? Og kan man
sikre ledende embedsfolks evne og mod til at sige nej til deres politiske foresatte
(Veit, Fromm og Ebinger 2018)?

Kan embedsfolk p& de allergverste poster i den ministerielle forvaltning levere
den politisk lydhere og for regeringen og dens ministre relevante politiske réddgiv-
ning, ndr de er uden forankring og trcening i et politisk milj@, og ndr de skal veere
i stand til at betjene skiftende regeringer uanset deres partipolitiske og ideologi-
ske profil? Har de med andre ord de hdndvcerksmaessige feerdigheder, der skal
til for effektivt at kunne levere integreret politisk og faglig réddgivning til ministre
og regering? (Bach og Veit 2018; Goetz 1997; Mayntz og Scharpf 1975; Mayntz
og Derlien 1989)?
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Landene i Nordvesteuropa er alle meritsystemer. Der er imidlertid forskel pd dem. Man kan
sondre mellem rene og hybride meritbureaukratier. | den ferste kategori falder lande som
Danmark, Holland og Island. Her er ministerens ncermeste raddgiver departementschefen,
en embedskvinde/-mand af karrieren, som samtidig er administrativ chef for ministeriet. |
den anden kateqgori falder rigtig mange lande, herunder nabolandene Finland, Norge,
Sverige og Tyskland. Her er ministerens ncermeste radgiver en statssekretcer udvalgt efter
kombinerede faglige og partipolitiske kriterier, som samtidig fungerer som administrativ
chef for ministeriet. Om vedkommende varetager denne opgave alene eller lgser den i
samarbejde med en chef af karrieren varierer. | Norge er der bdde en statssekretcer og en
departementschef (departementsrdd), i Sverige alene en statssekretcer, som dog far bi-
stand fra en ekspeditionschef og en retschef, og begge stillinger er meritbesatte (Askim,
Bach og Christensen 2024; Premfors og Sundstrém 2007: 50-51).

Der er 0gsd styrelsescheferne. To forhold er her relevante. Det ene er, i hvilket omfang stil-
lingerne er besat efter merit- eller politiske kriterier. Det andet er, hvilken grad af autonomi
som styrelserne og dermed deres gverste chefer nyder i forhold til ministrene, regeringen
og i forlcengelse heraf departementerne. Svaret er igen, at det varierer, men det er ogsd,
at man i praksis sagtens kan forene meritudnaevnelse med fuld integration i et ministers-
tyret hierarki (Danmark), en haj grad af formel autonomi med udncevnelse af styrelsesche-
fer efter politiske kriterier (Sverige), samt at man kan kombinere styrelsernes integration i

det ministerstyrede hierarki med en blanding af merit- og politiske udncevnelser (Norge).

Der er to tilfgjelser til denne generelle karakteristik. Antallet af politisk udncevnte chefer i
hybridsystemerne har varieret over tid. Samtidig har s& godt som alle nordvesteuropceiske
lande politiske rddgivere (med varierende titler og varierende anscettelsesstatus) knyttet
til ministre og regering. | nogle lande er der en lang tradition herfor (Finland, Norge og
Sverige), i andre lande er det et ret nyt og afgraenset feenomen (Danmark og Holland)

(Askim, Bach og Christensen 2025).

Den danske tilstand lader sig sammenfatte i f& ord. Historisk er centraladministrationen et
rent meritbureaukrati, hvor ogsé& de everste embedsstillinger er besat efter en bedem-
melse af ansegernes faglige kvalifikationer. Deres anscettelse var frem til 1960’erne i prak-
sis livslang og tjenestemandsbaseret. Men fra 1970’erne og frem sker der en markant cen-
dring, hvor anscettelseslcengden over en arrcekke falder ganske drastisk. Der er parallelt
en tendens til starre mobilitet, hvor topchefer skifter stilling mellem ministerierne, ligesom

der efterhdnden er topchefer, som forlader deres topstillinger for enten at tiltrcede stillinger
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som rédgivere (kommitterede) eller for helt at forlade en ministeriel karriere. | nogle til-
fcelde gdr de til stillinger uden for centraladministrationen, i andre tilfcelde forlader de ar-
bejdsmarkedet helt, selv om de er et pcent stykke fra den officielle eller normal tilbage-
traekningsalder. Der er dog grcenser for mobiliteten, for det forekommer i praksis sé& godt
som ikke, at man rekrutterer topchefer fra stillinger og karrierer uden for centraladministra-
tionen (Binderkrantz, Christensen, Christiansen, Nielsen og Pedersen 2024; Christensen

2004; Christensen, Klemmensen og Opstrup 2014).

Udvcelgelsen af topchefer var lcenge ret decentraliseret, dvs. en sag for fagministerierne
og deres politiske og administrative ledelse. Anciennitet inden for ministeriet havde en ret
hgj vaegt. Fra og med midten af 1970’erne er der dog pd regeringsniveau en stigende
kritisk opmcerksomhed over for denne haevdvundne praksis. Resultatet er nedscettelsen af
Regeringens Anscettelsesudvalg under statsministerens forscede og gennem hele perio-
den ogsd finansministeren som fast medlem; i koalitionsregeringer er ministre fra alle re-

geringspartier repraesenteret i udvalget (Nielsen 2017; Regeringsudvalg - Statsministeriet

(17.10.2025)). Udvalget har saledes en lang historie, og dets arbejdsgang er tilpasset over
tid. Centralt i udveelgelsesproceduren er, at kandidaterne til de gverste stillinger i ministe-
rierne skal have kvalifikationer, som scetter dem i stand til at arbejde i en kompleks politisk
organisation, og at de skal vcere i stand til ogsé at fungere under en minister eller regering
med en anden partifarve. Man praktiserer her et sakaldt genanvendelighedsprincip (Fi-
nansministeriet 2004: 155-156). Regeringsudvalget har sammen med den minister, hvor
en stilling p& everste niveau er under bescettelse, formelt det sidste ord. Men proceduren
beror i hgj grad pd, at departementscheferne i Statsministeriet og Finansministeriet formdr
at anleegge en kvalificeret vurdering af kandidaternes egnethed. (Christensen 2024: 86-
89).

Tabel 7a og 7b viser, hvordan de gennemsnitlige anscettelsestider for departementschefer
og styrelseschefer har udviklet sig fra 1970’erne til 2020’erne. Tallene viser, hvor lcenge
cheferne, der fratrddte i lebet af de enkelte perioder, i gennemsnit har beklcedt stillinger
som henholdsvis departementschefer og styrelseschefer. Der indtrceffer et fald i lebet af

1980’erne. Frem til 1970’erne var fratrcedelsesmanstret stabilt.

Tabel 7a. Anscettelsestid (antal ar) for departementschefer fratradt i perioden 1970-2025"

Fratrcedelsesperiode Gns. anscettelsestid Standardafvigelse Min Max N
1970-79 18,56 6,2 8 29 34
1980-89 14,0 7.7 3 26 31
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1990-99 97 4,6 2 20 31
2000-09 8,1 2,2 5 14 15
2010-19 7,0 4,6 1 20 34
2020-25 8,3 7.3 2 29 12
Total 11,6 72 1 29 157

Note: 'Tal for 2025 inkluderer kun observationer til og med april 2025.
Kilde: Bo Smith-udvalget (2015: 142) samt Christensen, Klemmensen og Opstrup (2014). Opdaterede data for

2015-april 2025.

Tabel 7b. Anscettelsestid (antal ar) for styrelseschefer fratradt i perioden 1970-2025"

Fratrcedelsesperiode Gns. anscettelsestid Standardafvigelse Min Max N

1970-79 17,0 6,9 4 29 69
1980-89 14,5 7,6 3 30 67
1990-99 11,4 6,8 1 29 73
2000-09 77 50 1 28 53
2010-19 8,3 5,0 1 25 91
2020-25 6,5 3,6 1 16 48
Total 11,1 7,1 1 30 401

Note: 'Tal for 2025 inkluderer kun observationer til og med april 2025.
Kilde: Bo Smith-udvalget (2015: 142) samt Christensen, Klemmensen og Opstrup (2014). Opdaterede data for
2015-april 2025.

Men anscettelsestiderne begynder at falde i lobet af 1980’erne. Fra og med d&rtusindskiftet
har de dog vceret stabile. Samme meanster ses i figur A1 i appendikset, som viser "overle-
velseskurver” (dvs. sandsynligheden for forsat anscettelse over tid) for chefer tiltrddt for
1970, i perioderne 1970-79, 1980-89, 1990-99, 2000-09 eller fra 2010 og frem. Det tyde-
lige billede er, at desto senere cheferne er tiltrddt, jo hurtigere udskiftes de igen, og at

denne udvikling er taget til over tid.

Anscettelsestiderne for departementschefer og styrelseschefer felger hinanden. Det illu-
streres ogsd tydeligt af de sammenfaldende "overlevelseskurver” for de to typer topchefer
i tabel A2 i appendikset. Da de roller, som de to typer chefer har, er ret forskellige, er det
vaesentligt at bemcerke. Det er ogsd veerd at bemcerke, at en helt parallel udvikling tegner
sig for kommunaldirektgrer (Christensen, Klemmensen og Opstrup 2014). Samtidig er
spredningen i alle perioder meget hgj. Der er nogle, der beklceder stillinger p& dette ni-

veau i meget korte perioder, andre som ger det helt op til to, jq, tre artier. Det rejser
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spergsmdlet, hvordan man forklarer sével den generelt faldende anscettelsestid som den

store individuelle variation gennem hele perioden.

Tidligere analyser har vist, at der ikke er noget partipolitisk manster i den generelt faldende
anscettelsestid for ministerielle topchefer. Spargsmalet er, om det har cendret sig siden ar-
tusindskiftet. Det er i den sammenhaeng veerd at huske, at ledende politikere i denne pe-
riode klart har tilkendegivet, at regeringen, statsministeren og regeringens ministre har po-
litisk ledelsesansvar, og at vi har regerings- og ministerstyre og ikke embedsmandsveaelde
eller teknokrati (Christensen og Opstrup 2025: 25-27). Det er ogsd veerd at notere, at en
rcekke udskiftninger pd ledende poster i ministerierne efter regeringsskiftet i 2019 udleste
en diskussion herom. Endelig er det vigtigt, at den gennemsnitlige anscettelsestid nok er
afkortet siden 1980’erne. Den er i Danmark imidlertid lcengere end i f.eks. Norge, hvis cen-
traladministration er bygget op som den danske, nér man ser bort fra, at der mellem mini-
steren og departementschefen er indskudt en eller flere politiske statssekretaerer (Askim,
Bach og Christensen 2024).

For at undersege mulige menstre i udskiftningerne pd topposterne i centraladministratio-
nen benytter vi en sdkaldt “overlevelsesanalyse”, der estimerer, hvordan forskellige fakto-
rer pavirker tiden til en hcendelse; i vores tilfcelde fratrcedelse fra posten som departe-
ments- eller styrelseschef. Vi medtager kun de chefer, der er fratrddt, fer de fyldte 65, for
at frasortere fratrcedelser af naturlige &rsager sdsom pensionering. Vi bruger forskelle i po-
litisk flaj p& udncevnende- og afskedigende minister som indikator p& et muligt partipoli-

tisk manster i udskiftningerne.!

Analysen i tabel 8 viser en starre risiko for hurtigere udskiftning ved forskel i politisk flgj p&
den udncevnende og den afskedigende minister (model 1). Sammenhcengen er dog ikke
statistisk signifikant. Der kan sé&ledes ikke identificeres et systematisk partipolitisk manster
som forklaring p& anscettelseslcengden for departements- og styrelseschefer fratrddt fra
1970 og frem. Spergsmdlet, hvorvidt der i de senere &r er sneget sig et partipolitisk manster
ind i udskiftningerne, bestdr dog forsat. For at undersege dette inkluderer vi i model 2 i
tabel 8 en interaktion mellem forskellen i politisk flaj p& den udncevnende og den afske-

digende minister og udskiftninger fra 2000 og frem. Vi analyserer dermed isoleret effekten

! Venstre, Konservative, Moderaterne, Liberal Alliance, Kristendemokraterne og CD er kodet som cen-
trum-hgjre. Socialdemokratiet, Radikale Venstre og SF er kodet som centrum-venstre.
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af flejforskelle for udskiftningerne siden artusindskiftet. Heller ikke her er der dog nogen

statistisk signifikant sammenhceng med risikoen for hurtigere udskiftning.

Tabel 8. Overlevelsesanalyse af udskiftninger af departements- og styrelseschefer fratradt fra 1970
og frem. Cox regression (odds ratioer).

Model 1 Model 2
Politisk flajforskel mellem udncevnende og afskedigende minister 1,21 1,09
Afskedigende minister fra centrum-hgjre 1,13 1,32*
Departementschef over for styrelseschef 1,06 1,01
Ar for udncevnelse 1,03*** 1,07
Alder ved fratreedelse 0,92*** 0,92***
Fratr&ddt i 2000 eller senere 0,24**
Flgjforskel X fratrddt i 2000 eller senere 1,30
N (events) 327 327

Noter: Statistisk signifikante vecerdier er angivet s@ledes + =p <0,1,*=p < 0,05,* =p < 0,01, *** =p < 0,001. Vcerdier
over 1 indikerer @get risiko for hurtig udskiftning, vcerdier under 1 indikerer reduceret risiko for hurtig udskiftning.

Det indikerer, at det ovenncevnte "genanvendelighedsprincip”, som antager, at de merit-
udpegede topembedsfolk kan forscette pd posterne, nér en ny minister eller regering med
en anden partifarve tager over, forsat gcelder i praksis. Resultaterne i et nyere studie pd
delvist samme datamateriale finder ligeledes, at hverken regerings- eller ministerskift ager
risikoen for udskiftninger pd departementschefposterne (Askim, Bach og Christensen
2025).

Konklusion og perspektiv

Tradition og fornyelse, princip og pragmatisme - det er i f& ord karakteristikken af den mi-
nisterielle personalepolitik, som den har udviklet sig over mere end et drhundrede. Tjene-
stemandssystemet er de facto erstattet af andre anscettelsesformer, men det klassiske me-
ritprincip, hvor anscettelse, forfremmelse og afskedigelse sker uden skelen til partipolitiske
forhold, er opretholdt. De gamle silokarrierer er aflast af anscettelsesforlab pd tvcers af mi-
nisterierne, men det er fortsat sddan, at centraladministrationen udger et ret lukket karrie-

resystem i forhold til det omgivende arbejdsmarked.

Denne overordnede karakteristik af den ministerielle personalepolitik har Icenge haft gyl-
dighed. Der er imidlertid rigtig meget, vi ikke ved. Samtidig er det s&dan, at de cendringer,

der over tid har fundet sted, ikke er resultatet af omfattende reformer, der er sl¢et igennem
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pd bestemte tidspunkter. Der har snarere veeret tale om en glidende udvikling inden for

ret stabile rammer. Spergsmalene, som dette notat bidrager til at besvare, er derfor:

- Hvordan ser nutidens ministerielle karriereforleb ud?
- Erder sket cendringer i forhold til tidligere i karriereforlabene for ministeriernes depar-
tements- og styrelseschefer?

- Kan man sige noget om konsekvenserne af den ferte personalepolitik?

Spargsmalene er formuleret forskelligt, fordi vi ikke generelt har data, der belyser, hvordan

karriereforlebene har udviklet sig over tid. Det har vi alene for ministeriernes topchefer.

Nutidens personalepolitik er preeget af en meget stcerk mobilitet. Embedsfolk bevaeger
sig i hej grad pd tvcers af ministerierne, og rigtig mange har uanset hierarkisk niveau en ret
kort anciennitet i deres nuvcerende stilling. Det er dog ikke hele billedet. Ved siden af hin-
anden eksisterer en gruppe af meget mobile og en gruppe af relativt stabile embedsfolk.
Der er her forskel p& embedsfolk i departementerne, som har en hgjere mobilitet, og sty-
relserne, som har en lavere mobilitet. Der er tilsvarende forskel mellem meget mobile ge-

neralister og mindre mobile specialister.

Det er et ojebliksbillede baseret pd spargeskemadata fra 2025, hvor der ikke er data, der
tilader sammenligning over tid. Medarbejder- og Kompetencestyrelsen har imidlertid
data, der belyser personaleomscetningen i centraladministrationen tilbage til 2001. De vi-
ser en del udsving og bekrcefter forskellen mellem departementer og styrelser, men der

ligger ikke i disse tal en klar tendens. Der er imidlertid tale om meget grove madl.

Det forholder sig anderledes for ministeriernes gverste chefer. Der foreligger her analyser,
som belyser udviklingen over en meget lang periode. De afslarer et entydigt mgnster. Frem
til og med 1970’erne blev departementschefer som hovedregel p& deres poster frem til
det tidspunkt, hvor de trak sig tilbage. Fra 1980’erne cendrer dette menster sig gradvis. For
departementscheferne indebcerer det, at de siden drtusindskiftet i gennemsnit har haft en
anscettelsestid p& 7-8 &r med meget store udsving inden for gruppen, og der er ikke sket
cendringer heri i de allerseneste ar. For styrelsescheferne er billedet det samme, om end
der er storre udsving inden for perioden. Det er her vaesentligt at notere, at antallet af sty-
relser og dermed antallet af styrelseschefer varierer en del inden for perioden, hvad der

nedvendigvis pdvirker fratrcedelsesmanstrene.

Der er en vis, men dog langtfra omfattende og endnu mindre helt systematisk litteratur om

personalepolitikkens konsekvenser. Den falder i to grupper.
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Den farste, som er forankret i organisations- og ledelsesteori samt klassisk offentlig forvalt-
ning, beskeceftiger sig med konsekvenserne af stabilitet og mobilitet i medarbejdergrup-
pen: Har en hgj grad af mobilitet negative konsekvenser for offentlige organisationers og
mere specifikt forvaltningens performance, sdledes som man traditionelt har antaget i for-

valtningsforskningen? Eller er en lav grad af mobilitet en kilde til stagnation og treeghed?

Den anden, som er forankret i politologisk teori om samspillet mellem politiske chefer og
embedsfolk, beskceftiger sig med forholdet mellem meritudncevnelser og politiske ud-
ncevnelser til forvaltningens gverste poster: Har balancen mellem merit og politisering kon-
sekvenser for regeringsferelsens kvalitet (lovmaessighed, korruption, udgiftsstyring, effekti-
vitet og mdlopfyldelse)? Har balancen tilsvarende konsekvenser for, i hvilket omfang le-
dende embedsfolk lever op til kravet om politisk lydherhed, som er en kerneveerdi i en

politisk-demokratisk styret forvaltning?

Det generelle svar p& det ferste spargsmdal er, at graden af mobilitet og udskiftning har
konsekvenser. Det er ogsd, at det er et spergsmdl om balance séledes, at en vis grad af
mobilitet har positive konsekvenser, men sammenhcengen tipper over, hvis udskiftningsra-
ten bliver for hgj. Det er endelig, at en rcekke betingende faktorer, som er knyttet til orga-
niseringen af arbejdet og den prcecise personalepolitik, formentlig har konsekvenser for,
hvorndr sammenhcengen tipper fra positive til negative konsekvenser. Men det er altsé
konklusioner, som hviler pd et datagrundlag, som er ret spinkelt, idet de dog har den sunde

fornuft for siq.

Det generelle svar p& det andet spargsmdal er et dobbelt ja. Meritrekruttering bidrager for
det forste positivt til regeringsferelsens kvalitet. Den relevante sondring er dog her mellem
stcerkt politiserede embedskorps, som man finder uden for de vestlige demokratier, og s&
de rene eller hybride meritsystemer, som man finder i Vesteuropa, Australien, Canada og
New Zealand. Rene meritsystemer som det danske er for det andet i stand til at sikre en

haj grad af politisk lydharhed over for ministre og regering.

Notatets empiriske analyse viser, at mobiliteten har konsekvenser. De mobile embedsfolk
har en starre sandsynlighed for at gere karriere. Det gcelder specielt for den tvaerministeri-
elle mobilitet. De har med sterre sandsynlighed ogs& opgaver, som er knyttet til ledelse og
koordination, ministerbetjening samt til forberedelse af sager, som skal p& dagsordenen i
regeringsudvalg. Tilsvarende er der en vis, om end mindre og mere usikker tendens til, at

de tvcerministerielt mobile embedsfolk udviser en hgjere grad af politisk lydherhed end
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deres mindre mobile kolleger, ndr de skal hdndtere dilemmasituationer, som involverer

fagligheds- og sandhedspligterne.

Det leder frem til spergsmdlet om embedsfolkenes faglige kvalifikationer og deres rele-
vans for lasningen af deres opgaver og her ikke mindst deres rolle som politisk-faglige
r&dgivere for ministre og regering. | denne rollekarakteristik ligger integrationen af politisk-
taktisk og faglig réddgivning, som er karakteristisk for dansk forvaltning. | Forvaltningen i
folkestyrethar vi introduceret sondringen mellem uddannelsesfaglighed, ressortfaglighed
og procesfaglighed (Christensen og Opstrup 2025: 77-78). Notatets analyse lcegger |
denne sammenhaeng op til en dobbelt konklusion: Den ene er, at procesfagligheden er
hejt prioriteret, og at procesfagligheden i hgj grad har karrieremcessige konsekvenser. Den
anden er, at hvis man antager en positiv sammenhceng mellem anscettelseslcengde pé
samme anscettelsessted og ressortfaglighed, s& er denne form for faglighed truet med
meget korte anscettelsesperioder. | hvilket omfang det er tilfceldet med den rapporterede
ret korte anciennitet i nuvcerende stilling, er umuligt at sige. Sammenholder man imidlertid
observationerne med litteraturen p& omrddet, er vores konklusion, at her er der grund til

bekymring.

Analysen af karrieremegnstrene for departements- og styrelseschefer opdaterer celdre
analyser og giver ikke grundlag for at cendre hidtidige konklusioner. Der er fra 1980’erne
og frem til i dag sket en gradvis cendring, s& de @verste embedsfolk kun undtagelsesvis
fortscetter karrieren pé& dette niveau frem til deres tilbagetrcekning. Det er et manster, der
passer ind i vores generelle konstatering af, at der er en ret afgerende forskel p& central-
administrationen fer og efter artusindskiftet. Samtidig viser denne del af karriereanalysen,
at det rene meritsystem er bevaret, hvormed dansk centraladministration sammen med
den hollandske adskiller sig fra centraladministrationen i andre vesteuropceiske parla-

mentariske demokratier (Trangbcek, Dorp, Salomonsen og 't Hart 2025).

En helt overordnet konklusion p& analyserne i Forvaltningen i folkestyretoq i dette notat er,
at den politiske ledelse, som nyder demokratisk legitimitet i kraft af det parlamentariske
princip, har vceret i stand til at scette sig igennem over for det ministerielle bureaukrati og
etablere en centraladministration underlagt politisk-demokratisk kontrol. Ministeriernes or-
ganisering, den faktiske personale- og forfremmelsespolitik samt de udtrykkelige spillereg-
ler, som gcelder for samspillet mellem ministre og regering og s& embedsfolkene bidrager
til at sikre en forvaltning, som principielt og faktisk er politisk lydher, og som samtidig har

kapacitet til at yde en integreret politisk-faglig rddgivning. Det rejser naturligvis

Magtudredningen 2.0 Side 34 af 40



Christensen og Opstrup

speargsmadlet, om man har fundet den rette balance. Det er sdvel et generelt problem som
et situationsbestemt problem, hvad de sager, der lejlighedsvis opstdr, demonstrerer. En lyd-
her og kompetent forvaltning er erfaringsmecessigt ikke altid i stand til at deemme op for
"the politics of bad ideas” (Jones og Williams 2008), og det er heller ikke dens rolle i et
demokrati. Det implicerer imidlertid, at man ber interessere sig for sével Folketingets kapa-
citet som parlamentarisk tjekinstitution som for andre institutionelle mekanismer uden for
Folketinget og uden for centraladministrationen, som kan bidrage til at sikre regeringsfe-

relsens kvalitet.
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Appendiks

Figur A1. Kaplan-Meier “overlevelseskurver” for departements- og styrelseschefer fratradt 1970 og
frem ud fra tiltrcedelsesperiode.
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Figur A2. Kaplan-Meier “overlevelseskurver” for departements- og styrelseschefer fratradt 1970 og
frem
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