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Filip Strunge Steffensen
Mellem politik og administration:  
det kommunale topembedsværk1

Studier viser, at kommunale topembedsmænd prioriterer den politiske betjening 
højt. Dette fund er i den eksisterende litteratur blevet brugt til at sige noget om 
den rolle, som de kommunale topembedsmænd på tværs af lande indtager over for 
politikerne. Hidtil er dette hovedsagelig blevet undersøgt gennem spørgeskemaer, 
der fokuserer på kontaktmønstre og omfanget af den politiske betjening. I denne 
artikel argumenterer jeg i stedet for at studere rolleopfattelsen gennem interviews, 
hvilket giver adgang til erfaringsnære beskrivelser af topembedsmændenes rolleop-
fattelse. Gennem 12 interviews viser jeg, at de kommunale topembedsmænd opfat-
ter deres rolle som oversættere, bindeled og mediatorer, hvilket indebærer en veks-
lende bevægelse mellem det politiske og administrative niveau. Embedsmændene 
finder det vigtigt at betjene det politiske niveau samtidig med, at de opfatter deres 
rolle som partipolitisk neutral. Det skaber et krydspres, som topembedsmændene 
forsøger at balancere ved at benytte tre strategier, der skal skærme dem mod uhen-
sigtsmæssig politisk indblanding: De rådfører, oplærer og adgangsbegrænser. 

Nøgleord: offentlig forvaltning, offentlig ledelse, embedsmænd, kommuner

En omfattende litteratur beskæftiger sig med relationen mellem kommunale 
politikere og topembedsmænd. Litteraturen viser, at topembedsmændene prio-
riterer den politiske betjening højt, og at de ofte er i kontakt med politikere (Ib-
sen og Opstrup, 2016). Denne viden er flere steder blevet brugt til at sige noget 
om topembedsmændenes rolle: Hvilken rolle indtager de over for politikerne, 
de betjener? (Mouritzen og Svara, 2002; Klausen og Magnier, 1998). Det giver 
indsigt i, hvordan opgaverne fordeles mellem politikere og topembedsmænd, 
men det kan være vanskeligt at drage slutninger om topembedsmandens rol-
leopfattelse ud fra spørgeskemaer, der belyser den praktiske arbejdsdeling. Det 
kommer til udtryk i de mest fremtrædende studier på området, hvor der hersker 
uenighed om, hvordan rollerne for de kommunale topembedsmænd er. Ved 
første øjekast kan det forekomme at afspejle en begrebslig uenighed, men i 
nærværende artikel argumenterer jeg for, at uenigheden afspejler behovet for en 
ny måde at studere fænomenet på. Det skyldes to forhold. For det første hviler 
de hidtidige undersøgelser på en bestræbelse efter at nå frem til en altdækkende 
rollebeskrivelse af den kommunale topembedsmand, som kan generaliseres på 
tværs af lande og institutioner. Videnskabsteoretisk kan det i andre henseender 
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være en meningsfuld bestræbelse, men man kan argumentere for, at rolleopfat-
telsen er et kontekstafhængigt fænomen, der handler om, hvordan man opfatter 
sig selv og sin situation. Derfor kan det være udfordrende at nå frem til en rol-
leopfattelse, som gælder på tværs af lande og institutioner (Perry og Vandenabe-
ele, 2008; Bourgault og Van Dorpe, 2013; Wockelberg, 2014). For det andet har 
de eksisterende undersøgelser anvendt en deduktiv metode, hvor eksistensen af 
bestemte rolletyper er blevet forudsat på forhånd. Det betyder, at de empiriske 
fund risikerer at blive begrænset til de kategorier, som forfatterne på forhånd 
har konstrueret. Det kan være en udfordring i lyset af, at rollebegreberne ofte 
er udviklet med udgangspunkt i ældre studier af lande med institutioner, der 
er forskellige fra danske (Bækgaard, Blom-Hansen og Serritzlew, 2020). Dertil 
kan det kontekstafhængige og subjektive element i rolleopfattelsen tale for at 
studere den på en måde, der tillader, at embedsmændenes egne beskrivelser står 
i forgrunden. 

For at imødegå disse overvejelser foreslår jeg i nærværende artikel at studere 
de kommunale topembedsmænds rolleopfattelse med en mere eksplorativ til-
gang gennem interviews. Fordelen ved dette er, at rolleopfattelsen ikke begræn-
ses til de spørgsmål og kategorier, som forskeren har konstrueret på forhånd. 
Det giver embedsmændene mulighed for at uddybe de overvejelser, de gør sig 
om krydspresset mellem politik og administration, samt hvordan dette håndte-
res. Rolleopfattelsen er vigtig, fordi den udstyrer individet med en måde at tilgå 
verden på. Rolleopfattelsen har dermed betydning for, hvorfor topembedsmænd 
agerer, som de gør (Tajfel, 1982, Egeberg, 1999; Simon, 1997; Horton, 2006; 
Marcussen og Trondal, 2011). Samtidig kan det også give en indsigt i, hvorvidt 
de opgaver, som udføres, rent faktisk er i overensstemmelse med embedsmæn-
denes rolleopfattelse (Ebinger, Veit og Strobel, 2021; McDermott et al., 2021). 

I denne artikel undersøger jeg derfor rolleopfattelsen gennem 12 interviews 
med kommunaldirektører, forvaltningschefer, direktører og vicekommunaldi-
rektører. Analysen bidrager med to væsentlige fund om de kommunale topem-
bedsmænds roller og praksis. For det første viser analysen, at de kommunale 
topembedsmænd betoner evnen til at kunne begå sig på både det politiske og 
det administrative niveau. Derfor beskriver de deres rolle med ord som ”media-
tor”, ”bindeled” og ”oversætter”: De navigerer mellem et politisk og et admini-
strativt niveau, hvor de skal forklare og oversætte de budskaber, der kommer 
fra hvert niveau. I denne rolleopfattelse ligger en forståelse af, at topembeds-
manden er forankret i det administrative niveau, men at en vigtig del af jobbet 
også består i at betjene det politiske niveau. Selvom de er villige til at strække 
sig langt for politikerne, er deres lydighed begrænset af, at de opfatter sig som 
partipolitisk neutrale. For det andet giver analysen en dybdegående indsigt i, 
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hvordan topembedsmændene håndterer dette krydspres mellem politik og for-
valtning. Her viser analysen, at topembedsmændene håndterer krydspresset ved 
at anvende forskellige strategier, der skal skærme dem mod uhensigtsmæssig 
politisk indblanding: De rådfører, oplærer og adgangsbegrænser. 

Eksisterende litteratur
Et gennemgående spørgsmål i litteraturen om embedsmænd og politikere er, 
hvordan rollefordelingen ser ud. I det tidlige stadie af litteraturen var forestil-
lingen, at embedsværket udelukkende skulle varetage administrative opgaver 
(Weber, 1922/1978; Wilson 1887). Senere er denne opfattelse dog blevet ud-
fordret, fordi embedsværket har en lydighedspligt over for politikerne (Grøn 
og Salomonsen, 2017). Derfor skal embedsværket ikke blot implementere 
politikernes beslutninger. Embedsværket skal også kunne bistå med politiske 
overvejelser. Selvom lydighedspligten er udgangspunktet for embedsmandens 
virke, er den også begrænset af væsentlige hensyn til for eksempel lovlighed og 
partipolitisk neutralitet (Bo Smith-udvalget, 2015). Når embedsværket bevæ-
ger sig ind på den politiske bane, kan det imidlertid rejse tvivl om, hvorvidt 
embedsmanden samtidig med den politiske rådgivning kan honorere de klas-
siske embedsmandsdyder (Ebinger, Veit og Fromm, 2019; Grøn og Salomonsen, 
2017: 453-454). 

Et omfattende studie udviklede i 1980’erne fire såkaldte billeder til at be-
skrive relationen mellem embedsværket og politikerne (Aberbach, Putnam og 
Rockman, 1981). I billede 1 er der en klar adskillelse af politikere og embeds-
værk, mens både embedsmænd og politikere bidrager til politikudviklingen i 
billede 2. Det gør de dog på forskellige måder, sådan at embedsmandens bidrag 
er at bistå med viden til politikerne. I billede 3 udviskes grænsen mellem politik 
og administration mere, og forskellen mellem politikere og embedsmænd består 
i, at embedsværket medierer en snæver kreds af organiserede interesser. Billede 
4 er en hybrid, hvor grænsen mellem politik og administration udviskes helt. 
En stor del af den efterfølgende litteratur undersøger på tilsvarende vis, hvordan 
arbejdsdelingen er mellem politikere og embedsmænd. Her viser litteraturen fra 
centraladministrationen, at relationen i dag befinder sig et stykke fra billede 1 
(Hustedt og Salomonsen, 2014; Bo Smith-udvalget, 2015; Christensen og Op-
strup, 2018; Trangbæk, 2021). 

Det kommunale embedsværk
I kommunalforskningen peges der også på, at embedsværket har en tæt til-
knytning til politikerne (Nelson og Svara, 2015; Svara 2001, 1998). I Dan-
mark viser spørgeskemaer fra før kommunalreformen, at kommunaldirektører 



270

og forvaltningschefer vægter politisk rådgivning og formulering af idéer højt 
(Mouritzen, 1993). Klausen og Magnier (1998) undersøger rolleopfattelsen hos 
kommunaldirektører i 15 vestlige lande med udgangspunkt i to typer embeds-
mænd: den politiske og den klassiske bureaukrat, som stammer fra et ældre 
studie af lande, hvor Danmark dog ikke er iblandt (Putnam, 1973). Forfatterne 
anvender interviews, spørgeskemaer og jobbeskrivelser, men konklusionerne 
beror hovedsagelig på spørgeskemaundersøgelsen, der undersøger intensiteten 
af kontaktmønstre samt prioriteringen af den politiske betjening. Forfatterne 
finder mest støtte til den politiske bureaukrat i de nordiske lande, men noterer 
i samme ombæring, at konklusionerne er følsomme over for udskiftningen af 
enkelte spørgsmål (Klausen og Magnier, 1998: 275). Mouritzen og Svara (2002) 
anvendte senere data fra samme projekt til at undersøge kommunaldirektører-
nes rolle i 14 lande. Forfatterne udviklede på forhånd fire idealtypiske roller, 
som beskriver forholdet mellem politikere og kommunaldirektører. Den første 
er de separate roller, som minder om billede 1 i Aberbach-studiet. Den anden 
rolletype er den autonome embedsmand, hvor embedsmanden deltager i poli-
tikudviklingen, og politikeren holdes ude af det administrative felt. Den tredje 
rolletype er den responsive embedsmand, som tydeligt er underlagt politikeren. 
Denne type forventes at være responsiv, når politikeren udtrykker et ønske – 
også selvom det kan gå ud over embedsmandens neutralitet. Endelig er der de 
overlappende roller, hvor politikere og embedsmænd ikke kan adskille deres 
opgaver. Her er der også en forventning om responsivitet, men i modsætning 
til den responsive embedsmand, er der i de overlappende roller en forpligtelse 
på neutralitet. Forfatterne konkluderer, at der er stærke tegn på overlappende 
roller, hvilket minder om rolle 3 og 4 i Aberbach-studiet (Mouritzen og Svara, 
2002: 45).

I nyere tid har studier peget på, at kommunalreformen har skærpet behovet 
for professionel rådgivning fra embedsværket. Det har ført til, at toppen af 
embedsværket i kommunerne professionaliseres, så det ligner den statslige for-
valtning i departementerne (Hansen, Opstrup og Villadsen, 2013). I takt med 
denne udvikling ses også, at afskedigelsesraten for danske kommunaldirektører 
er stigende (Christensen, Klemmensen og Opstrup, 2014). Disse udviklingsten-
denser kan umiddelbart forventes at føre til, at topembedsmændenes rolle har 
nærmet sig den politiske ledelse endnu mere. Kort efter kommunalreformen 
ses det også, at prioriteringen af den politiske betjening af borgmesteren er høj, 
og at den er steget siden 1995 (Hansen, 2009; Ibsen og Opstrup, 2016: 411). 
Et nyere studie finder i samklang med dette, at de kommunale ledere opfatter 
det som en delt opgave mellem politikere og embedsmænd at udvikle politik 
(Brødsgaard et al., 2017). Disse udviklingstendenser kan samlet indikere, at 
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embedsværkets rolle har nærmet sig det politiske niveau yderligere. Det er imid-
lertid ikke en konklusion, der kan overføres til alle sammenhænge, fordi prio-
riteringen af den politiske betjening er afhængig af flere variable (Bækgaard, 
Jakobsen og Kjær, 2013). Bækgaard (2011) viser for eksempel, at kommunalpo-
litikernes kontaktmønstre til embedsværket påvirkes af institutionelle variable, 
idet kommunens organisationsmodel påvirker relationen. Bækgaard finder, at 
kommunaldirektøren får en mere central rolle i den politiske rådgivning i den 
såkaldte direktionsmodel, mens forvaltningscheferne får en mere tilbagestående 
rolle. Dette er i tråd med den officielle begrundelse for direktionsmodellen, som 
gik på, at man ville opnå et mere tværgående fokus (Bækgaard, Frank og Ser-
ritzlew, 2009; Ibsen, 2016).

Sammenfattende viser litteraturen, at de kommunale topembedsmænd har 
en tæt relation til politikerne. Rollefordelingen er af Mouritzen og Svara (2002) 
og Klausen og Magnier (1998) blevet undersøgt ved at kortlægge embedsmæn-
denes prioritering af den politiske betjening samt kontaktmønstrene mellem 
politikere og forvaltning. Disse studier har ydet skelsættende bidrag til forståel-
sen af rollefordelingen i kommunerne, men en ulempe er, at embedsmandsrol-
lerne er begrænset til roller, som er konstrueret forud for den empiriske analyse, 
og som er tilpasset en bestræbelse på at generalisere på tværs af lande og institu-
tioner. Selvom begge undersøgelser anvender interviews, står disse i skyggen af 
spørgeskemaundersøgelsen, som er udgangspunktet for konklusionerne, hvilket 
gør det sværere for embedsmændene at uddybe de overvejelser, de gør sig om 
deres rolle i krydspresset mellem politik og forvaltning. Det kan derfor være 
frugtbart at studere rolleopfattelsen på en ny måde, som tillader nye empiriske 
indsigter, og som giver mulighed for, at embedsmændene giver erfaringsnære 
beskrivelser af, hvordan de håndterer krydspresset mellem politik og forvalt-
ning (Bækgaard, Blom-Hansen og Serritzlew, 2020; Boye og Saxlund, 2018; 
Dorp, 2018; Ospina, Esteve og Lee, 2018).

Metode og data
Ovenfor har jeg foreslået at studere rolleopfattelsen på en måde, der tillader 
nye empiriske indsigter. Det har jeg gjort ved at anvende en fortolkende me-
todologi. Den fortolkende tilgang lægger vægt på, at der ikke nødvendigvis 
er en altdækkende sandhed om den kommunale embedsmandsrolle, som kan 
overføres på tværs af lande. I stedet lægger jeg vægt på, hvordan den enkelte 
opfatter sin rolle, og jeg tilgår dette spørgsmål uden nogen forudgående hy-
poteser om, hvordan rolleopfattelsen er (Beach og Kaas, 2020; Haverland og 
Yanow, 2012; Yanow og Schwartz-Shea, 2006). Rolleopfattelsen er undersøgt 
gennem semistrukturerede interviews, der tillader respondenterne at uddybe 
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deres overvejelser om den rolle, de udfylder. Det semistrukturerede interview 
er valgt, fordi det er velegnet til at få indblik i den interviewedes livsverden og 
selvopfattelse (Kvale og Brinkmann, 2009: 45). Dermed muliggør tilgangen, 
at embedsmændenes egne beskrivelser danner rammen om de analytiske fund. 
I artiklen har jeg tilgået interviewmaterialet med udgangspunkt i den eksiste-
rende litteratur, hvilket har muliggjort en teoretisk informeret læsning af det 
empiriske materiale. Det har gjort det muligt at sammenholde mine empiriske 
fund med de eksisterende teoretiske begreber, hvilket har givet anledning til 
udviklingen af nye rollebegreber og indsigt i den måde, hvorpå embedsvær-
ket håndterer krydspresset (Timmermans og Tavory, 2014, 2012; Ashworth, 
McDermott og Currie, 2019).

Caseudvælgelse og interviews
Analysen er baseret på i alt 12 interviews med tre kommunaldirektører, fire 
forvaltningschefer, tre direktører og en vicekommunaldirektør fra tre forskel-
lige kommuner. Derudover blev et enkelt foretaget som baggrundsinterview, 
mens de resterende 11 interviews havde en varighed på mellem 40 og 100 mi-
nutter. Udvælgelsen af de tre kommuner var teoretisk og skete med henblik på 
at repræsentere forskellige karakteristika, hvor litteraturen har vist, at det kan 
påvirke relationen mellem embedsværket og politikere. Der er derfor udvalgt 
to kommuner med direktionsmodel og en med forvaltningsmodel, da littera-
turgennemgangen viste, at organisatoriske forhold kan påvirke relationen. De 
valgte kommuner repræsenterer derfor en typisk case (Seawright og Gerring, 
2008). Udvælgelsen skete ikke ud fra en ambition om at generalisere til en bred, 
udenlandsk kontekst, endsige teste den kausale indflydelse af bestemte variable. 
Formålet er i stedet at styrke troværdigheden af mine fund i den kontekst, jeg 
undersøger (Maxwell, 2012: 141-143). I tabel 1 fremgår oversigten over case-
kommunerne, som er anonymiseret efter aftale med interviewpersonerne. 

Tabel 1: Oversigt over casekommuner

Kommune 1 Kommune 2 Kommune 3

50-75.000 indbyggere 50-75.000 indbyggere 50-75.000 indbyggere

Direktionsmodel Direktionsmodel Forvaltningsmodel

5-10.000 pr. indbygger til 
administration

5-10.000 pr. indbygger til 
administration

5-10.000 pr. indbygger til 
administration
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Når man taler med topembedsmænd, er der visse ting, man skal iagttage, fordi 
de er en elite med stort ansvar og tilsvarende anseelse (Kvale og Brinkmann, 
2009: 167). Det betyder, at man skal gøre sig særlige overvejelser om, hvor-
dan man forholder sig som interviewer (Beamer, 2002; Lilleker, 2003; Harvey, 
2011). Selvom det semistrukturerede interview er nyttigt til at få indblik i, hvor-
dan kommunale topembedsmænd opfatter deres rolle, giver det ikke adgang til 
at undersøge, hvordan forholdet er mellem det, der bliver udtrykt i interviews, 
og hvordan de kommunale topembedsmænd rent faktisk agerer i praksis (Cec-
chini, 2021: 388). Alford et al. (2017) foreslår derfor, at man bryder hverdagen 
ned i ”bidder”, så man spørger til konkrete eksempler på, hvad vedkommende 
rent faktisk foretager sig. På den måde bliver spørgsmålene meget hverdags-
nære. For eksempel har jeg spurgt, hvad vedkommende lavede i går, ligesom 
jeg har bedt dem tage udgangspunkt i konkrete eksempler og cases, der kunne 
illustrere deres svar. På den måde undgås stiliserede svar, som kan afspejle, at 
vedkommende svarer ud fra, hvad der forekommer socialt efterstræbelsesvær-
digt. Interviewene blev gennemført over Zoom på grund af coronasituationen, 
hvilket kan frygtes at skabe en afstand til interviewpersonerne, der kan mind-
ske overførbarheden af mine fund (Moon et al., 2016; Ridder, 2017; Korstjens 
og Moser, 2018). Alligevel vurderes dette ikke til at have påvirket overførbarhe-
den, da de kommunale topledere er vant til at begå sig i dette format, ligesom 
jeg overordnet blev mødt med en stor åbenhed hos interviewpersonerne (Trang-
bæk, 2021: 61; Flyvbjerg, 2006). 

Kodning og analysestrategi
Mine interviews blev kodet ad flere omgange. I den første fase af kodningen 
lavede jeg et kodeskema med forskellige kategorier, som var baseret på den ek-
sisterende litteratur. Denne prækodning gav udslag i syv forskellige koder, hvor 
et eksempel på en kategori er ”rolleopfattelse”. Til denne kode henførte jeg 
alle udsagn, der handlede om den interviewedes rolleopfattelse. Efterfølgende 
foretog jeg en åben kodning, hvor formålet var at komme mere i dybden med 
materialet. Her var jeg åben for nye indsigter, som den eksisterende litteratur 
ikke havde afdækket (Timmermans og Tavory, 2012). Eksempelvis gav den 
åbne kodning udslag i flere koder, der omhandler nye rolleopfattelser i den 
kommunale forvaltning: oversætteren, bindeleddet og mediatoren. På samme 
måde resulterede den åbne kodning i en kode, der omhandlede ”håndtering af 
udfordringer”, hvor embedsmændene forklarer, hvordan de håndterer udfor-
dringer i samspillet med politikere. Til sidst skabte jeg et endeligt kodetræ, som 
havde fire overkoder: ”rolleopfattelse”, ”politisk involvering”, ”udfordringer” og 
”håndtering af udfordringer” (Miles, Huberman og Saldana, 2014). 
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Analyse
Et tolkearbejde?
Når man spørger de kommunale topembedsmænd, hvad de laver i løbet af en 
almindelig dag, svarer de, at de bruger meget tid på at betjene den politiske 
ledelse. Den høje prioritering af den politiske betjening minder i en vis forstand 
om beskrivelsen af ”den politiske bureaukrat” eller de ”overlappende roller”. 
Alligevel synes disse beskrivelser ikke helt at indfange, hvordan de kommunale 
topembedsmænd opfatter deres rolle. I den åbne kodning fandt jeg nemlig, at 
de kommunale topledere opfatter deres rolle som ”oversættere”, ”bindeled” og 
”mediatorer”. Stort set alle interviewpersonerne beskriver deres arbejde som en 
vekslende bevægelse mellem det politiske niveau og forvaltningen, hvor deres 
opgave er at forklare og oversætte de budskaber, der hidrører fra de to niveauer: 
De er bindeled, oversættere eller mediatorer. Derfor fremhæver de vigtigheden 
af politisk tæft, som gør embedsmanden i stand til at forstå de politiske logik-
ker, selvom man formelt tilhører administrationen. En direktør beskriver sit job 
på følgende måde: ”Jeg kalder mig selv et bindeled mellem fagområderne. Altså 
mellem det administrative og politiske, og jeg ser også vores rolle som det”. En 
anden direktør i samme kommune uddyber: 

Altså det bliver mere og mere akademisk det, der foregår i administrationen. 
Og vores kommunalbestyrelse er ikke akademikere. Vi har jo folk, som bliver 
valgt ind nu, som sidder på udvalgsmøder og taler hånligt om DJØFFERE. Så 
der kan man sige, at der er en mediatorrolle og forklare, hvorfor det lige er, at vi 
har djøffere, og at bureaukrati faktisk er tænkt som noget godt, så vi kan være 
effektive og omkostningsbevidste, så det ikke nødvendigvis er noget skidt og alt 
det der. Så ja, på den måde er der nok i dag større risiko for, tror jeg, at politiske 
bestyrelser og administrationen kan glide fra hinanden, altså sådan rent forstå-
elsesmæssigt pga. kompleksiteten ... så det er måske også to verdener, man skal 
prøve at binde sammen.

En forvaltningschef udtrykker det sådan, at de lavere administrationslag be-
står af fagligt stærke medarbejdere, som har svært ved at udtrykke sig kortfat-
tet. Rollen bliver derfor i helt konkret forstand at oversætte og binde de to 
niveauer sammen til en helhed. Dette er en opfattelse, som går på tværs af 
organisationsmodeller, men den er særligt fremtrædende i kommunerne med 
direktionsmodel. Her bruger embedsmændene konsekvent et sprog, hvor de 
prioriterer koordinationen mellem det administrative og det politiske niveau 
højt. Uafhængigt af hinanden anvender interviewpersonerne fra de to direkti-
onskommuner forskellige vendinger som ”undgå siloer”, ”tværgående” og ”kon-
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cernblik” til at beskrive deres rolle. En direktør beskriver direktionens funk-
tion: ”Min opgave er jo at være bindeleddet mellem driftsorganisationen og det 
politiske – så direktionens arbejde er jo ligesom at håndtere alt, der skal opad 
til politisk behandling, og også omvendt at få givet meldinger ned i systemet 
omkring, hvad retning vi tager”. 

Det kan tolkes sådan, at topembedsmændene betragter betjeningen af det 
politiske niveau som en vigtig del af deres arbejde, hvilket også kommer til 
udtryk i interviewene. Dette er tydeligt hos kommunaldirektørerne, der har et 
tæt forhold til deres borgmestre. De tre kommunaldirektører mødes hver dag 
med deres borgmester, og selvom tidsforbruget varierer, estimerer en enkelt, at 
han bruger tre timer dagligt på at mødes med borgmesteren. Det tætte forhold 
til borgmesteren ligger i naturlig forlængelse af, at borgmesteren er den eneste 
fuldtidsansatte politiker i kommunalbestyrelsen (Henrichsen, 2015: 99). En 
kommunaldirektør udtrykker, at det rent praktisk giver nem adgang, fordi de 
sidder tæt på hinanden i administrationsbygningen. På den måde bliver kom-
munaldirektøren en slags højre hånd, der søger at ”klæde borgmesteren på”. 
Kommunaldirektørerne indgår også i en mere politisk rådgivende funktion end 
de resterende embedsmænd, for eksempel i forhold til at hjælpe med at læse den 
parlamentariske situation, som en kommunaldirektør udtrykker det:

På den anden side er der jo også det, hvor det er et klart politisk rum, og der 
kan borgmesteren godt finde på at sige, ”jeg ved godt, at det her er rent politik” 
– det kunne fx være noget med ..., det fylder jo meget i vores kommune, og så 
kan jeg jo lytte, og så kan jeg jo godt give noget politisk feedback, som ikke er 
partipolitisk. Kan du følge mig? Jeg kan jo godt sige, at hvis du ønsker, at der 
skal være flertal for det her, så er det min vurdering, at man kan overveje de og 
de ting – eller det her ville nok af parti x, y, z blive taget op på den her måde, 
og har du overvejet det?

Lydighedens grænse
Rolleopfattelsen som bindeled, mediator og oversætter indebærer en høj priori-
tering af betjeningen af det politiske niveau. Alligevel indebærer rollen også en 
forståelse af, at embedsværket er forankret i det administrative niveau, hvorfor 
embedsmændenes lydighed er begrænset af hensynet til embedsmandsdyderne. 
Alle interviewpersoner giver således udtryk for en rolleopfattelse, hvor de opfat-
ter sig selv som partipolitisk neutrale. Flere nævner det som en selvfølgelighed, 
at de ikke kan hjælpe med aktiviteter i forbindelse med en valgkamp, men der 
er også sager i den daglige rådgivning, hvor skellet mellem legitim og illegitim 
rådgivning står mindre klart. Den føromtalte kommunaldirektør illustrerer ba-
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lancegangen med et eksempel. Kommunaldirektøren kan bistå med at ”læse” 
det parlamentariske landskab, som det kom til udtryk ovenfor. Det består ifølge 
kommunaldirektøren i en objektiv analyse af, hvilke partier der kan tilslutte 
sig et forslag. Herefter kommer formidlingen af forslaget, hvor kommunaldi-
rektøren afslår at hjælpe med en ”spinstrategi”, ligesom det er borgmesterens 
egen opgave at mønstre flertallet for forslaget: ”Så det, der handler om at skaffe 
det politiske flertal, eller den politiske forståelse for det, det er helt indforstået 
mellem borgmesteren og mig, at det er noget, han skal tage sig af, det skal jeg 
ikke tage mig af”. En direktør udtrykker, at den kommunale topembedsmands 
opgave er at finde sin rolle i en balance mellem pligten til at implementere po-
litikernes ønsker loyalt, uden at man kompromitterer hensyn til partipolitisk 
neutralitet, lovlighed og faglighed: 

Man er ikke en god direktør, hvis man bare lytter og omsætter ... Altså det er 
jo der, jeg mener, at det skal vi selvfølgelig ikke. Det er virkelig, virkelig en 
forbandet pligt, vi har som embedsmænd og -kvinder at sige fra. At sige, at det 
her, det holder bare ikke juridisk, eller det her, det giver problemer af en eller 
anden facon.

Udfordringer i samspillet
Den åbne kodning tegner et billede af, at det kan give anledning til rollekon-
flikter, hvis politikerne opfatter topembedsmandens rolle på en anden måde. I 
mine interviews er der flere eksempler på, at embedsmændene befinder sig i et 
krydspres, fordi politikerne ofte udtrykker ønske om, at embedsmanden bevæ-
ger sig i en mere partipolitisk retning. Størstedelen udtaler, at udfordringerne 
opstår i forbindelse med et valgår. Flere udtrykker også, at det kan være vanske-
ligt efter et kommunalvalg, fordi der er nye politikere på de forskellige poster, 
som skal signalere handlekraft over for vælgerne. En vicekommunaldirektør 
formulerer det sådan: 

Jeg tror tit, eller ikke tit, det lyder, som om jeg dagligt er i det dilemma, men 
der er jo, altså som politisk rådgiver, er der jo hele tiden en balance i forhold 
til, hvor langt skal jeg gå ... der skal man kunne finde den balance, der handler 
om at stå på det objektive grundlag uden at gøre sig til en del af det politiske.

Det kan afspejle, at der i visse situationer opstår en rollekonflikt, hvor politi-
kerne presser på for mere vidtgående bistand. Det kan imidlertid kollidere med 
embedsmandens rolleopfattelse som partipolitisk neutral, hvilket giver anled-
ning til udfordringer. 
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Håndtering af udfordringer
Rolleopfattelsen som oversætter, mediator og bindeled indebærer, at embeds-
mændene prioriterer den politiske betjening højt, men samtidig opfatter de sig 
som partipolitisk neutrale embedsmænd, der tilhører en forvaltning. Det min-
der om Mouritzen og Svaras overlappende roller, hvor der også er en forpligtelse 
på neutralitet. I min åbne kodning fandt jeg imidlertid en række udsagn, der 
giver ny indsigt i, hvordan embedsmændene håndterer dette krydspres i deres 
dagligdag. Analysen viser, at embedsmændene benytter sig af forskellige prak-
sisser, der skal skærme dem mod at blive bragt i en situation, hvor den politiske 
bistand kan udveje hensynet til embedsmandsdyderne: De rådfører, oplærer og 
adgangsbegrænser. 

Rådføring
Den første praksis relaterer sig specifikt til situationer, hvor de kommunale top-
embedsmænd modtager en forespørgsel fra politikere, hvor de har en fornem-
melse af, at forespørgslen befinder sig i en gråzone i forhold til embedsmands-
dyderne. I sådanne tilfælde giver lovgivningen måske ikke et konkret svar, og 
forespørgslen er måske ikke direkte partipolitisk. Her fandt jeg en udbredt 
praksis med, at de kommunale topembedsmænd i tvivlstilfælde rådfører sig 
med deres kolleger, inden de vender tilbage på politikerens forespørgsel. Dette 
er en observation, som i mine interviews går på tværs af organisationsmodeller. 
En direktør begrunder praksissen således: ”Jeg er sådan nok som udgangspunkt 
reflekterende ind i det her. Så hvis jeg selv kommer i tvivl om noget, kan jeg 
godt lide at sætte det på dagsordenen i direktionen, for det er altid godt at sparre 
med nogle, der sidder i de samme situationer, for det er jo det, vi gør, der hvor vi 
sidder”. En kommunaldirektør udtrykker lignende overvejelser: ”Når man har 
en tillidsfuld relation i en direktion, så er det der, jeg henter min sparring, det er 
helt sikkert”. I den tredje kommune ser en forvaltningschef det som en selvføl-
ge, at man rådfører sig med sine kolleger, hvis man er i tvivl: ”Altså hvis jeg er i 
tvivl, vil jeg selvfølgelig søge sparring og rådgivning hos mine kolleger eller hos 
min chef, som er kommunaldirektøren”. Som udsagnene viser, kan rådføringen 
være mere eller mindre formaliseret. Nogle af de interviewede foretrækker, at 
det sættes på dagsordenen som et punkt, der bliver drøftet til officielle møder. 
Andre foretrækker, at man spontant og uformelt kan henvende sig hos kolleger. 

Oplæring
Den anden praksis handler om, at de kommunale topembedsmænd benytter 
sig af forskellige strategier til at definere, hvor embedsværkets opgaver begynder 
og ophører. Oplæring afspejler derfor en løbende proces, hvor topembedsmæn-
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dene lægger en betydelig indsats i at definere relationen mellem politikere og 
embedsmænd. Flere af de interviewede beskriver, at dette er en væsentlig opgave 
efter et kommunalvalg, hvor der ofte er udskiftning på posterne. Det betyder 
ifølge de kommunale topembedsmænd, at der er et stort behov for at opsætte en 
klar grænse for, hvad embedsværket kan bistå med – og måske endnu vigtigere: 
Hvad det ikke kan bistå med. I de tre kommuner udtaler alle de interviewede 
således, at de anvender mere eller mindre formelle praksisser for at ”definere 
spillereglerne” og ”oplære” byrådspolitikerne, som en kommunaldirektør ud-
trykker det. Som et eksempel på en meget formel oplæringsform udtaler en 
forvaltningschef, at der efter første udvalgsmøde i en ny byrådsperiode ligger en 
formel arbejdsdeling mellem politikere og embedsværk. Her laver forvaltnings-
chefen en delegationsplan, der specificerer de politiske og administrative opga-
ver. Denne drøftes på første udvalgsmøde: ”Så allerede efter det første møde i 
en udvalgsperiode har jeg sådan set et opslagsværk i forhold til, hvilke opgaver 
vi skal løse i forvaltningen, og hvilke opgaver kræver en politisk stillingtagen, 
inden vi løser den”. I samme kommune udtaler vicekommunaldirektøren også, 
at man i kommunen gør meget ud af at fortælle, hvor det politiske råderum er. 
Det gør man både inden valget, hvor man fortæller de aspirerende byrådspoli-
tikere, hvad forvaltningens opgaver er, og hvad man kan bruge forvaltningen 
til. Men kommunen gør det også, når det nye byråd er valgt. Her er der både et 
separat kursus over to dage for nyvalgte politikere og et kursus for det samlede 
byråd. I en anden kommune udtaler kommunaldirektøren, at man har udarbej-
det en håndbog, som videreleveres fra et byråd til det næste: 

Så har vi udarbejdet en håndbog, som vi fik godkendt i den tidligere kommu-
nalbestyrelse, og som lå klar til hele den nye kommunalbestyrelse, hvor vi også 
prøver at redegøre for, hvad det er for nogle regler og retningslinjer, der gælder, 
og hvad de har af rettigheder, hvad for nogle forpligtelser har de. Så på den 
måde prøver vi sådan at lige lave noget forventningsafstemning.

I samme kommune omtales det også, at der er seminarer, som minder om det, 
som vicekommunaldirektøren udtalte ovenfor. I den tredje kommune gives der 
også udtryk for forskellige praksisser til at afklare ledelsesrummet. Kommu-
naldirektøren omtaler et eksempel på en uformel praksis: ”Så er der noget, der 
hedder den daglige praksis, og det handler om, at da borgmesteren startede som 
ny borgmester, så satte vi os ned og holdt et langt møde og drak noget kaffe og 
snakkede lidt om, hvordan vil vi gerne have, at samarbejdet skal være, og hvad 
er det, som er vigtigt for borgmesteren”. 
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Adgangsbegrænsning
Den sidste praksis handler om, at embedsværket opstiller regler for interaktio-
nen mellem embedsværk og politikere. Denne praksis kan også være mere eller 
mindre formel, og igen gør det sig gældende, at denne praksisform omtales på 
tværs af kommuner. Adgangsbegrænsning handler om, at embedsværket fast-
sætter regler for politikernes adgang til embedsværkets rådgivning. Det klareste 
eksempel på dette er i en kommune, hvor man ifølge en direktør skiller politi-
kere og embedsværk ad op til et kommunalvalg: 

Når vi er omkring sidst på foråret i valgåret, så skiller vi det sådan set helt ad. 
Der er ingen rådgivning ind i valgkampen fra vores side. Der er ingen hjælp 
fra administrationens side til den enkelte. Heller ikke til borgmesteren. Vi har 
sager hver gang, hvor det sådan set ligger lige på kanten. Men det er vi meget 
skrappe med. Fordi det går bare ikke. Der er en grænse, helt sikkert. 

I en anden kommune udtaler kommunaldirektøren, at man har en sammenlig-
nelig ”spærretid” forud for valget. I denne kommune omtaler en direktør også 
en regel om, at al kontakt til embedsværket går gennem direktionen. Dette 
er gjort ud fra en bekymring om, at direkte henvendelser til lavere niveauer i 
forvaltningen kan presse medarbejderne. Topembedsmændene er nemlig mere 
erfarne til at håndtere de politiske henvendelser. I den tredje kommune omtaler 
en forvaltningschef en lignende regel, som er vedtaget ud fra samme begrun-
delse. Forvaltningschefen nævner også en regel, som hun har påført sig selv og 
sit eget udvalg, nemlig at sende besvarelser af spørgsmål ud til alle medlemmer 
i udvalget, hvis hun er i tvivl om, hvorvidt forespørgslen skal benyttes i et po-
litisk spil: ”Hvis der potentielt er politik i spørgsmålet, så sørger jeg for, at alle 
får samme svar samtidig, så oplysningerne ikke kan bruges ... sådan misbruges 
til at lave politik på, og at vi på den måde bliver fanget i forvaltningen på det 
forkerte ben”. 

Opsummering: analytiske fund
Som litteraturgennemgangen viste, er det ikke et nyt fund, at kommunale top-
embedsmænd befinder sig i et krydspres, hvor der på den ene side er en efter-
spørgsel på politisk betjening og på den anden side et hensyn til embedsmands-
dyderne. I deres omfattende studie viste Mouritzen og Svara (2002) også med 
den overlappende rolle, at neutraliteten er en vigtig del af rollen som kommunal 
topembedsmand. Den eksisterende litteratur giver imidlertid begrænset indsigt 
i, hvordan embedsmændene håndterer dette dilemma i den daglige praksis. Ar-
tiklen bidrager derfor med en begrebsliggørelse af empiriske fænomener, der 
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kan bruges til at forstå, hvordan embedsmænd håndterer dilemmaet mellem 
lydighed og embedsmandsdyder. Embedsmændene søger at skabe en afbalan-
ceret relation til politikerne ved at anvende de tre praksisser, som blev skitseret 
ovenfor. De tre praksisser er opsummeret i tabellen nedenfor.

Konklusion
I denne artikel har jeg argumenteret for at tilgå studiet af de kommunale to-
pembedsmænds rolle på en måde, der tillader nye empiriske indsigter. Rolle-
opfattelsen blev derfor undersøgt gennem interviews med i alt 12 kommunale 
embedsmænd, hvoraf 11 var enten kommunaldirektører, forvaltningschefer, di-
rektører eller vicekommunaldirektører. Undersøgelsen viser, at de kommunale 
topembedsmænd opfatter deres rolle som oversættere, bindeled og mediatorer, 
hvilket betyder, at de veksler mellem det politiske og det administrative niveau. 
Det bliver derfor topembedsmandens opgave at binde niveauerne sammen ved 
at oversætte og forklare logikkerne fra begge steder. Selvom de finder det vigtigt 
at bistå det politiske niveau, betyder tilhørsforholdet til forvaltningen, at de 
opfatter sig selv som partipolitisk neutrale. Det medfører, at embedsmændene 
befinder sig i et krydspres, som de håndterer ved at anvende forskellige praksis-
ser, der skal beskytte hensynet til embedsmandsdyderne: De rådfører, oplærer 
og adgangsbegrænser. Dermed bidrager artiklen med ny viden, der udfolder 
det krydspres, som den eksisterende forskning har afdækket. Artiklen giver 

Tabel 2: Oversigt over praksisser

Karakteristik Rådføring Oplæring Adgangsbegrænsning

Beskrivelse Rådføring med kol-
leger ved tvivl

Afklaring af ledelses-
rum

Regler for adgang til 
embedsværk

Formaliseringsgrad Lav til høj Lav til høj Lav til høj

Kommuner Alle Alle Alle

Eksempler Spontane henven-
delser

Delegationsplan Adskillelse i valg- 
periode

Som punkt på direk-
tionsmøde

Kurser for nyvalgte 
politikere

Begrænsning af ad-
gang til institutioner i 
valgperiode

Kaffemøder med for-
mænd og borgmester

Politisk kontakt 
foregår kun gennem 
direktion



281

anledning til i fremtiden at undersøge de empiriske fund yderligere, idet det 
begrænsede datamateriale gør det vanskeligt at tale om urokkelige teoretiske 
koncepter. Derudover er det nærliggende at udfolde, om der kan være ulemper 
forbundet med anvendelsen af praksisserne. Oplever politikerne for eksempel, 
at praksisserne anvendes på bekostning af embedsmændenes responsivitet? En-
delig bør det fremhæves, at nærværende artikel har fokuseret på interaktionen 
med det politiske niveau, men som Trangbæk (2021) viser, er det kun en del af 
embedsmandens virke, idet topembedsmændene også varetager en rolle i for-
valtningen og udad til borgere og virksomheder. Hvor meget fylder dette? Og 
hvordan beherskes alle tre roller samtidigt?

Note 
1.	 En særlig tak til Søren Serritzlew for indsigtsfulde kommentarer og forslag til denne 

artikel. Derudover skylder jeg Louie, Juliane, Daniel, Peter og Winnie en tak for 
beredvilligt at have bistået med feedback og overvejelser.
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