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Forord

Bogen er udarbejdet som undervisningsmateriale i planl&gning og sty-
ring til brug ved Danmarks Forvaltningshgjskoles undervisning pa en
rekke omrider. Det er imidlertid tilstreebt at give fremstillingen en
sadan form, at bogen ogsa kan indgé i anden undervisningssammen-
heng inden for omraderne administrativ kundskab og forvaltningslere
og samtidig kan vare anvendelig for interesserede praktikere inden for
den offentlige forvaltning.

Bogen er skrevet med henblik p4 danske administrative forhold og
begrebsapparatet er udformet under hensyn hertil. Fremstillingen
bygger i vidt omfang p4 geldende lovgivning og administrativ praksis
samt pd overvejelser og forslag fra ministerielle udvalg m.v., der i de
senere ir har behandlet planlegnings- og styringsspgrgsmal. Doku-
mentation for disse kildeanvendelser samt henvisninger til litteratur
findes i det ret udfgrlige noteapparat bag i bogen. Dette noteapparat
forudsettes ikke at skulle indg# i det almindelige lzrestof, men er bl.a.
teenkt som et bidrag til at lette yderligere undersggelser p& de bergrte
omréder.

Fremstillingens indhold er drgftet med undervisnings- og forsk-
ningschef ved Danmarks Forvaltningshgjskole, dr.jur. Erik Harder,
fagleder, kontorchef i indenrigsministeriet Mogens Heide-Jgrgensen
og fuldmegtig i indenrigsministeriet Marius Ibsen. Jeg skylder dem tak
for mange vardifulde forslag til ndringer og tilfgjelser.

Kgbenhavn, oktober 1980
Preben Espersen
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Afsnit 1
Planlagning
og planer.



1. Planlegningsbegreber og planlaeg-
ningsformer.
Planlegningens retlige indhold.

1. Planlzegningsbegreber.

Planlegning er langtfra noget entydigt begreb. Det anvendes, som det
siges i P.P.II*, som fzllesbetegnelse for yderst forskelligartede pro-
cesser strekkende sig fra den meget primitive planlegning af ganske
enkle handlinger — som f.eks. p4 forhind at fastleegge en rute for kgrsel
fra ét sted til et andet - til den meget omfattende og komplicerede
planl®gning, der behandles i P.P.II.

I litteraturen om forvaltning og planlegning opererer en lang rekke
forfattere med planlegningsbegreber af forskelligt indhold?. Heri er
der for s vidt ikke noget markeligt, idet den indholdsmassige betyd-
ning af ordet planlaegning er et definitionsspgrgsmil, og den enkelte
forfatters opstilling af sin definition vil veere bestemt af hans teoretiske
indfaldsvinkel og af, hvad der anses for hensigtsmassigt i den givne
fremstillingssammenhang.

Det er imidlertid klart, at en meningsfyldt diskussion — ikke mindst
pa det politiske plan — vanskeligggres af planlegningsbegrebets flerty-
dighed. Selvom disse vanskeligheder ikke skal undervurderes, synes
der dog i de senere ar at have udkrystalliseret sig en ret bred enighed
om forstielse af visse grundleggende elementer i begrebet planleg-
ning. Der er siledes en ret omfattende tilslutning til at opfatte planleg-
ning som en del af beslutningsprocessen, siledes at der gennem plan-
leegningen dels tilvejebringes bidrag til et beslutningsgrundlag, dels
skabes mulighed for at pase, at fremtidige beslutningers konsekvenser
for de opstillede méalsatninger tages i betragtning. Heri ligger at plan-
leegning opfattes som et ledelsesverktgj og som en dynamisk proces?3.

Forholdet mellem planlegning og styring kan beskrives siledes, at
planlegning beskeftiger sig med at fastlegge en gnsket opgavelgsning,

Planlzgning og styring 2 17



medens styring er bestreebelserne pa at omsatte en vedtaget plan til
praktisk gennemfprlige handlingsprogrammer?, jfr. herom ogsa kapitel
7.

II. Planlegningsformer

A. Sektorplanlegning .
Ved sektorplanlzgning forstds den planlegning, der foretages inden
for et bestemt fagligt opgaveomrade, som f.eks. skoleomridet, det
sociale omride, sygehusomréidet og vejomradet.

Om det n@rmere indhold af sektorplanlegningen henvises til kapitel
4,

B. Sammenfattende planlegning.

Ved sammenfattende® planlegning forstis den planlegning, der til-
sigter at sikre sammenhangen mellem de enkelte sektorplaner og
mellem sektorplanlegningen og anden planlagning.

I samme eller lignende betydning som sammenfattende planlaegning
anvendes betegnelserne tvargiende? planlegning, overordnet plan-
leegning® og oversigtlig® planlegning.

Den samordning!®, der sgges sikret gennem den sammenfattende
planlegning, kan vare horisontal, d.v.s. samordning mellem to eller
flere sektorer pd samme administrative niveau, f.eks. p& det statslige
plan samordning mellem indenrigsministeriet som sundhedsministeri-
um og socialministeriet og p& det kommunale plan samordning mellem
en kommunes skoleforvaltning og social- og sundhedsforvaltningen.
Samordningen kan ogsi vare vertikal, d.v.s. samordning mellem to
eller flere administrative niveauer inden for samme opgaveomrade.
Som eksempel herpd kan nzvnes samordningsproblemerne mellem
staten, amtskommunerne og kommunerne inden for en lang rakke
forvaltningsomrider som undervisningsvesen, socialvesen, sund-
hedsvasen og vejvaesen.

Behovet for horisontal og vertikal samordning vil ofte foreligge
samtidigt.
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Den sammenfattende planlegnings hovedomrider er den fysiske
planlegning (arealanvendelsen og miljgbeskyttelsen) samt den gko-
nomiske planlegning. Om det nermere indhold af planlegningen pa
disse omrader henvises til kapitel 5.

C. Perspektivplanlegning11.

Som en sarlig planlegningsform kan navnes den sikaldte perspek-
tivplanlegning, d.v.s. analyser og vurderinger som fremlagt i de to
perspektivplanredeggrelser fra 1971 (P.P.I) og 1973 (P.P.II). Szrken-
det for denne form for planlegning er, at den ikke fastleegger, hvilke
mal der skal straebes efter, eller hvilke midler der bgr bringes i anven-
delse inden for planlegningsperioden. Hensigten med perspektiv-
planlzgning er derimod i farste raekke at klarlegge tendenser i sam-
fundsudviklingen og at fremha&ve, at disse tendenser kan blive bestemt
af utilstreekkelig styring fremfor en mere bevidst og samlet stillingta-
gen og prioritering samt at illustrere nogle af de mest oplagte priorite-
ringsproblemer.

III. Planlagningens retlige indhold.

Som bergrt under II har perspektivplanlegningen efter sit sigte ikke
noget retligt indhold. De gvrige planlegningsformer kan efter deres
retlige indhold inddeles i:

Direktiv planlegning, d.v.s. at der gennem planen gives paleg om at
udfgre visse handlinger.

Restriktiv planlegning, d.v.s. at der ikke ma handles i strid med
planen.

Negativ planlegning, d.v.s. at planen indeholder forbud mod visse
handlinger, i hvert fald vil en udtrykkelig tilladelse eller dispensation
vare forngden.

A. Direktiv planlegning.
En planlzgning af denne karakter vil f.eks. kunne ske ved, at der i det

enkelte fagministeriums lovgivning tillegges overordnede myndighe-
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der befgjelse til at pilegge den enkelte kommune eller amtskommune
at realisere planer, der indgdr som led i en samlet planlegning. Et
sdant system vil bergre kommunernes sikaldte frie budgetret og vil,
alt efter hvor omfattende péleggene kan vere og i hvilket omfang de
kan ledsages af restriktive planlagningsbestemmelser, kunne naerme
sig en egentlig investeringskontrol.

Direktiv planlegning vendt mod kommuner og amtskommuner har
kun varet anvendt i beskedent omfang, men tendensen i de senere ar
synes dog at g i retning af en gget anvendelse af denne planlagnings-
form.

Som eksempel p& denne planlegningsform kan navnes en bestem-
melse i regionplanloven for hovedstadsomradet!?. Hovedstadsradet
kan séledes, nir en kommuneplan er tilvejebragt, palegge vedkom-
mende kommunalbestyrelse inden for en af hovedstadsradet fastsat
frist at udfylde kommuneplanen ved tilvejebringelse af lokalplaner, og
hovedstadsradet kan palegge kommunalbestyrelsen at bringe et i en
byplanvedtaegt eller en lokalplan fastlagt eller forudsat kommunalt
anleg til udfgrelse. Hvis kommunalbestyrelsen ikke opfylder pileg-
get, kan hovedstadsradet pA kommunens bekostning lade lokalplanen
tilvejebringe og i forngdent omfang bringe de anleg, der er fastlagt
eller forudsat i en byplanvedtagt eller lokalplan, til udfgrelse. Hoved-
stadsridet kan herunder udpve de befpjelser, der efter lovgivningen
tilkommer kommunalbestyrelsen.

Kommunalbestyrelsen kan paklage siddanne paleg fra hovedstads-
rédet til miljpministeren.

Det anfpres i bemarkningerne til den naevnte lovbestemmelse, at
bestemmelsen mé ses i forbindelse med en anden bestemmelse i lov-
givningen, hvorefter hovedstadsrddet kan yde lan eller tilskud til
kommunalbestyrelserne til fremme af regionplanens virkeligggrelse13.

B. Restriktiv planlegning.

Denne planlegningsform er langt den mest udbredte, idet s&vel plan-
lzzgningsordningerne inden for den fysiske planlegning (stedplanleg-
ningen) som planlegningsordningerne inden for de enkelte sektorer
(udbygningsplanordningerne) bygger p4 princippet om, at der ikke m
handles i strid med de pigeldende planer, eller med andre ord, at
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aktiviteter p& det omhandlede omréde skal holdes inden for de ram-
mer, der er afstukket i planerne.

Efter loven om lands- og regionplanlegning skal regionplanlegning
siledes udfgres under overholdelse af de i medfer af loven udstedte
landsplanbestemmelser (»landsplandirektiver«),!* og amtsrddenes og
kommunalbestyrelsernes planlegningsvirksomhed og udfgrelse af
anlaegsdispositioner mé ikke stride mod regionplanlegningen?s.

For s& vidt angér sektorplanlagningen kan som eksempel nzvnes,
at efter skolestyrelseslovens § 36 skal amtsrddet godkende kommu-
nernes byggeprogram med dispositionsforslag til skolebyggeri, og
amtsradet skal herunder pése, at byggearbejdet er i overensstemmelse
med den udbygningsplan, der af undervisningsministeren er godkendt
for amtsradskredsen i medfer af lovens § 35. Som et andet eksempel
kan nevnes, at efter socialstyrelseslovens §§ 4 og 5 skal kommunalbe-
styrelsens beslutninger om opfgrelse eller &ndring af bygninger eller
om godkendelse af offentligt stgttede private eller selvejende instituti-
oner m.v. treffes inden for rammerne af den i medfer af lovens § 11
fastsatte udbygningsplante.

Om det nzrmere indhold af planordningerne inden for sektorlovgiv-
ningens og den fysiske planlegnings omrider henvises til kapitlerne 4
ogs.

C. Negativ planlegning.

Ved den restriktive planlegning afstikkes visse rammer for virksom-
hed pé et bestemt omrade. Det forekommer imidlertid ogsé, at visse
handlinger helt forbydes som led i en planlegning, og man kan i si
tilfelde med en vis ret tale om negativ planlegning?”.

Som eksempel pé negativ planlegning kan navnes by- og landzo-
nelovens?® § 6, hvorefter der ikke uden serlig tilladelse mé foretages
udstykning i landzoner, medmindre det udstykkede areal sammenlag-
ges med en bestdende landbrugsejendom, og samme lovs § 7, hvoref-
ter der ikke uden tilladelse i landzoner mé foretages bebyggelse, med-
mindre bebyggelsen er erhvervsmassigt ngdvendig for den pagalden-
de ejendoms drift som landbrugs- eller skovbrugsejendom eller for
udgvelse af fiskerierhvervet.

Som et andet eksempel pd denne planlegningsform kan nzvnes
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bestemmelsen i § 17 i regionplanlov for hovedstadsomridet. Efter
denne bestemmelse kan hovedstadsridet for at forhindre en ud fra
regionplanmaessige hensyn ugnsket udvikling inden for byzoner eller
for at sikre overholdelsen af den tidsfplge for byzonernes udbygning,
der er fastlagt i en godkendt regionplan, palegge en kommunalbesty-
relse indtil videre ikke at medvirke ved privat eller offentlig bygge-
modning. Kommunalbestyrelsen kan dog pdklage et sddant paleg til
miljgministeren.
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2. Planlegningens tidshorisont.

I. Sektorplanlaegning.

Der findes ingen bestemmelser om fzlles tidshorisont for de planer,
der skal udarbejdes i henhold til sektorlovgivnipgen, f.eks. i henhold
til lovgivningen om sygehusvasenet!, skolevasenet? og det sociale
omride3. Hver amtskommune eller kommune skal efter den navnte
lovgivning udarbejde en udbygningsplan, der giver en samlet redegg-
relse for den patankte aktivitetsudvikling i perioder, der for de for-
skellige sektorer normalt varierer mellem 5 og 15 &r, med tilhgrende
konsekvensberegninger over serviceniveau og ressourceforbrug?.

Sektorerne har ogsi varierende bestemmelser om planernes revisi-
on, som dog normalt mindst skal finde sted hvert femte ar.

I betenkningen om planlegningen i centraladministrationen fra 1975
udtales imidlertid®, at reformen vedrgrende de kommunale budgetter
og regnskaber har skabt en helt anden baggrund for sektorplanlegnin-
gen og har muliggjort, at budgetlagning og planlagning integreres pa
lokalt plan. Det udtales videre, at det derfor p4 l&ngere sigt ville vaere
naturligt, om de lokale sektorplaner blev bygget op af tre dele med
hver sin funktion:

En statusdel, der beskriver den faktiske indsats (svarende til regn-
skabet),

en programdel, der viser den planlagte service med tilhgrende res-
sourceforbrug i aftagende detaljeringsgrad over de 4 kommende ar
(svarende til budgetlegningsperioden), og endelig

en perspektivdel, der angiver malsetningen som et sigtepunkt, der
ikke behgver vare tidsfestet, men som kan vare knyttet til et fremti-
digt folketal eller lignende.

Status og program vil vaere sektorforvaltningens bidrag til den rul-
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lende budgetlagning og mé derfor ajourfgres arligt. Denne procedure
folges allerede pa det sociale omrade.

Perspektivet vil normalt kunne fastholdes i l&ngere tid. Endringer i
perspektivet ma til gengzld udlgse en egentlig revision af sektorpla-
nen.

Det udtales videre i betznkningen, at det set med kommunalpoliti-
ske gjne formentlig ville veere gnskeligt, at perspektivdelen for hver
sektor blev drgftet mindst én gang i hver valgperiode og derfor blev
tilrettelagt i en 4-arig cyklus og at meget taler for, at hovedrevision af
de forskellige sektorplaner sker samtidigt og gennemfgres hvert fjerde
ar.

II. Sammenfattende planlagning.

A. Qkonomisk planlegning.

Den gkonomiske planlegnings tidshorisont er for bide statens og
kommunernes vedkommende ngje knyttet til budgetleegningsprocedu-
ren.

Finanslovforslaget indeholder sdledes ud over bevillingsforslag for
det kommende finansir budgetoverslag for de fglgende 3 finansar
(budgetoverslagsarene) og er siledes udtryk for en budgetlagning, der
rekker fire finansar frem i tiden®.

Efter den kommunale styrelseslovs § 37 skal gkonomiudvalgets for-
slag til kommunens arsbudget for det kommende regnskabsar ledsages
af budgetoverslag for en fleririg periode, hvis lengde fastsattes af
indenrigsministeren. Den flerarige periode er af indenrigsministeren
fastsat til 3 &r?, og der er siledes bragt overensstemmelse mellem
statens og kommunernes budgetmassige tidshorisont.

Om investeringsplanlegningen i den offentlige sektor henvises til
kap. 5.1I1.A .4.

B. Fysisk planlegning (stedplanlegning).

Der er ikke for de planer, der indgér i den fysiske planlegning (sted-
planlegningen), altsd regionplaner, kommuneplaner og lokalplaner,
fastsat nogen bestemt tidshorisont. Det udtales i bemarkningerne til
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forslaget til loven om lands- og regionplanlegning, at det tidsperspek-
tiv, der almindeligvis havde veret anlagt i de kommunale disposi-
tionsplaner, var 15 ar, og at planlegningsperioden for byudviklings-
planerne ogsa normalt havde veret 15 ar, men at adskillige byudvik-
lingsplaner dog havde haft et kortere tidsperspektiv. Det udtales vide-
re, at § 21 den da geldende affattelse af by- og landzoneloven fordrede
udleg af byzoner i en sidan udstrekning, at der til enhver tid var
tilstreekkelig byzonejord til dekning af »de kommende ars« behov, og
at loven kun for byudviklingsomriderne indeholdt en konkretisering
heraf til en 12 ars periode. P4 denne baggrund fandt man det rigtigst at
overlade spgrgsmalet om planlegningsperiodens lengde til de nerme-
re forskrifter for regionplanlegningens udfgrelse, der kan gives admi-
nistrativt i medfpr af lovens § 9. Der er imidlertid ikke hidtil i disse
forskrifter fastsat nogen bestemt tidsperiode for regionplanen.

Det er naturligvis i den fysiske planlegning ligesom i andre former
for planlegning ngdvendigt, at planerne til stadighed ajourfgres og
tilpasses nye eller &ndrede méil og forudsatninger, og ogsé i lands- og
regionplanarbejdet mé der derfor foreg en kontinuerlig planlagnings-
virksomhed. Dette kommer da ogsa til udtryk i lovgivningen.

Efter lands- og regionplanlovens § 17 kan amtsradet s&ledes nir som
helst og pA eget initiativ udarbejde tilleeg til en godkendt regionplan, og
miljgministeren kan pilegge amtsradet at udarbejde et sidant tilleg.
Efter samme lovs § 16 skal amtsridet hvert andet ar efter regionpla-
nens godkendelse give miljgministeriet en redeggrelse for den sted-
fundne udvikling, herunder for den planlegning, der i perioden er
udfgrt for amtskommunens omréde eller dele deraf.

Med hensyn til kommuneplaner er det i kommuneplanlovens § 14
fastsat, at det pdhviler kommunalbestyrelsen inden for den fgrste
halvdel af hver valgperiode at gennemgi kommuneplanen med henblik
pé at beslutte, om der er behov for at foretage @ndringer i planen eller
for at udarbejde en ny kommuneplan. Det er endvidere i bestemmel-
sen fastsat, at amtsridet, henholdsvis hovedstadsradet, kan bestem-
me, at kommunalbestyrelsen skal foretage &ndringer i en kommune-
plan, for at planen kan bringes i overensstemmelse med en senere
godkendt regionplan, eller senere trufne beslutninger efter lands- og
regionplanlovens § 4 (d.v.s. de sikaldte landsplandirektiver).
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III. Perspektivplanlegning.

Begge de foreliggende perspektivplanredeggrelser »Perspektivplan-
leegning 1970-1985« fra 1971 (P.P.I) og »Perspektivplan-redeggrelse
1972-1987« (P.P.II) arbejder med en 15-4rig tidshorisont fra analyse-
tidspunktet. Om det nermere indhold af perspektivplanarbejdet hen-
vises til kapitel 6.
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3. Langtidsplanlegningens problemer.

Medens det er den overvejende opfattelse, at planlegning inden for en
kortere tidshorisont, f.eks. 4 ar, er bade nyttig og praktisk mulig, er
nytten og muligheden af planl&gning med lengere tidshorisonter ikke
sjeldent draget i tvivl. F.eks. rejser Harald Enderud? spgrgsméilet, om
man overhovedet skal langtidsplanlegge og i bekreftende fald under
hvilke betingelser.

Enderud definerer i denne forbindelse langtidsplanlegning som be-
slutninger, der binder bidde mal og midler langt ud i fremtiden. P4
baggrund af en generel mal-middel model for langtidsplanlegning op-
stiller han en r&kke forudsatninger, som skal vaere opfyldt, for at
langtidsplanl®gning skal kunne virke som et fornuftigt styringsinstru-
ment. Disse forudsztninger er blandt andet en klar formulering af
langtidsmélene og de eksterne miljgbetingelser, som man arbejder un-
der, samt en vis forestilling om de handlingsprogrammer, som skal
danne basis for »action«. Enderud tror ikke, at disse forudsatninger er
opfyldt ret ofte og beskeftiger sig derfor ret indgiende med virknin-
gerne af langtidsplanlegning under bristende forudsatninger. Enderud
argumenterer her, at langtidsplanlegning da vil give mindre fleksibili-
tet i mal- og handlingsprogrammer og give lavere fornyelsestakt, fordi
planer normalt har deres rod i fortiden, og fordi der er en tendens til, at
man fgler sig bundet af i alt fald grundstammen i en langtidsplan.
Desuden ggr Enderud geldende, at langtidsplaner, hvis de da overho-
vedet far nogen effekt, er udemokratiske, fordi de ®ldre generationer
derved kommer til at binde deres efterfpigere.

Enderuds hovedkonklusion pd spgrgsmaélet, hvornir man skal lang-
tidsplanlegge, er, at man bgr indskraeenke denne type styring til de
situationer, hvor foruds®tningerne holder, medmindre man direkte er
tvunget til langtidsplanlegning, f.eks. pa grund af ekstreme knapheds-
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situationer, som forurening etc. er udtryk for. Desuden gives der situ-
ationer, hvor reaktionstiden fra planlaegning til handling er s& lang, at
langtidsplanleegning er ngdvendig for overhovedet at f& udlgst hand-
ling p4 et givet tidspunkt. Enderud mener dog ogs, at langtidsplan-
legning kan benyttes strategisk som en slags »afskydningsrampe« for
at fa sat ngdvendige projekter i gang, for at fremme organisationsud-
viklingen etc.

Enderuds alternativ til langtidsplanlaegning som styringsinstrument
er, hvad han med et udtryk, han har hentet fra Herbert Simon, kalder
en »brandstationsmodel«, som er udtryk for en slags bevidst og delvis
planlagt »ta’-den-i flugten« strategi. Som et par nggleord, der groft kan
karakterisere et sddant system, anferer Enderud fleksibilitet og hurtig
reaktionsevne.

Enderud understreger imidlertid selv, at den argumentation, han
forer i marken mod langtidsplanlegning, snarere mi betegnes som
hypoteser end som verificerede kendsgerninger, og peger pa behovet
for fremtidig forskning omkring langtidsplanlegning, fgrst og frem-
mest som empiriske studier af planlegningsprocessen.

Bent Christensen? peger pa det principielle problem, at jo leengere
fremi tiden mgnstret for fremtidige handlinger skal gzlde, jo mere vil de
grundlazggende beslutninger ved fastleggelsen af planen stride mod en
af grundpillerne i den nuvarende statsstyrelse, nemlig muligheden for
ved folketingsvalg at skifte regering og politik i al fald hvert fjerde ar.

Et lignende synspunkt kommer til udtryk hos Lauge Dahlgaard?: »1
den politiske verden er beslutninger ikke endegyldige i samme grad,
som nér det drejer sig om privat virksomhed. En truffen beslutning
kan, s& lenge den ikke er gennemfgrt i praksis, tages op til nyvurde-
ring nar som helst, der fra blot nogenlunde betydende politisk side er
gnske herom.«

Som tidligere bergrt i kapitel 1 er forméalet med planlegning blandt
andet tilvejebringelsen af et forbedret beslutningsgrundlag. Selvom
det ud fra et rationelt synspunkt er klart, at beslutningsgrundlaget
forbedres jo mere fyldestggrende prognoser og jo mere dybtgiende
analyser af konsekvenser af forskellige projekter og deres eventuelle
alternativer, der foreligger, er dette ingenlunde ensbetydende med, at
noget sidant altid anses for politisk gnskvardigt.
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Lauge Dahlgaard har siledes peget pa?, at hvor en regering bestar af
eller md stptte sig pa flere partier, vil grundlaget derfor vare en vis
enighed om den helt aktuelle politik, men heraf fglger ikke, at par-
tierne ogsa kan blive enige om vurderinger af samfundsmaessige for-
hold og planlegningen i relation hertil, nér det drejer sig om en lang-
sigtet udvikling. Forsgg pa at tilvejebringe en sddan enighed kan fgre
til belastning af samarbejdet mellem partierne, og selv om det skulle
lykkes at nd frem til et kompromis, vil dette kunne vanskeligggre det
fremtidige arbejde for det enkelte parti, nar regeringssamarbejdet op-
hgrer. En forbedret prognose- og analysevirksomhed vil medfgre, at
politikernes valg mellem flere muligheder fremtraeder mere klart for
offentligheden. At vaelge mellem mange kostbare projekter eller blot
fastsztte den rekkefplge, hvori de skal gennemfgres, er imidlertid en
opgave, der giver politisk popularitet hos de f& og upopularitet hos de
mange, nemlig hos dem, der ikke far deres gnsker gennemfgrt fgrst.
Dette kan i visse situationer skabe politisk tilbgjelighed eller ngdven-
dighed for at handle i overensstemmelse med det sikaldte »julegave-
teoreme, der gar ud p4, at man i et (ngdvendigt) valg mellem en reekke
projekter, velger dem alle!s

Der er neppe stgrre tvivl om, at opstilling af en strengt rationalistisk
model mé anses for urealistisk®é. En vidtgdende konsekvens heraf er
draget af Charles Lindblom, der har opstillet en sékaldt politisk eller
inkremental model, der gar ud p4, at alle beslutninger treffes gennem
en politisk proces, og at de kun kan indebzre smé (inkrementale)
@ndringer i forhold til det bestende’.

Medens der langt fra er almindelig tilslutning til Lindbloms tese om,
at der politisk kun kan forhandles om marginale &ndringer i forhold til
det bestdende?, er der bred tilslutning til, at planleegningen ikke kan
lgsrives fra den politiske proces, altsd om ngdvendigheden af at politi-
kerne involveres i planlagningen, f.eks. i forbindelse med valg af mél-
setninger pd planlegningstidspunktet, beregningsforudsatninger og
udvalg af alternativer®.

Ole Ngrgaard Madsen0 peger p, at planlegningsprocesser er poli-
tisk og organisatorisk komplicerede, hvorved planer bliver udtryk for
sindrige kompromisser, som reelt er urgrlige. Efter en rekke af tilsy-
neladende paradoksale konstateringer af, at forvaltningsbyggerne
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trods formodet erkendelse af behovet for planlagningsorganisatorisk
udbygning af forvaltningen blot har gjort ondt verre, understreger han
det centrale forskningsbehov i form af sppgrgsmélet, hvorledes organi-
sationens informations- og konfliktlgsningskapacitet kan gges i forng-
dent omfang.

OgsA i anden forbindelse er der udtrykt skepsis over for hensigts-
messigheden eller muligheden af langtidsplanlaegning?!.

I betwnkningen om planlegningen i centraladministrationen fra
1975 gives der imidlertid udtryk for en mere positiv holdning over for
langtidsplanlegning!2, Udvalget bag betankningen ger siledes gel-
dende, at en stor del af de synspunkter, som fra tid til anden fremfgres
mod en styrkelse af planlegningsfunktionerne i centraladministrati-
onen, tilsyneladende bunder i en uhensigtsmassigt snever opfattelse
af, hvilke opgaver der skal Igses som led i en bedre planlegning, og
beror pi en misforstdelse af planlegningens rolle i den politiske og
administrative beslutningsproces. En styrkelse af centraladministrati-
onens planlegningsfunktioner skal efter udvalgets opfattelse tvarti-
mod tjene til at forbedre mulighederne for ogsd med knappe tidsfrister
pa grundlag af en lgbende og aktiv varsling at gennemfgre de smé og
store tilpasninger af den hidtidige eller planlagte politik, som udviklin-
gen i samfundet matte ggre gnskelig. Planleegningen ma selvfglgelig
arbejde med flere forskellige tidshorisonter, men selv en planl®gning
baseret p4 lange tidshorisonter kan understgtte gjeblikkelige og helt
kortsigtede beslutninger.

Som et konkret eksempel pa, hvorledes en veludbygget planl®gning
kan tilfgje de politiske og administrative beslutningsprocesser gget
smidighed, anfgrer udvalget planlegningen af de hgjere uddannelser.

Udvalget peger endvidere p4, at det er en misforstielse, at central-
administrationens planlegningsproblemer alene er et spgrgsmal om
tilvejebringelse af flest mulige gkonomiske og statistiske data. Et godt
og fyldigt datagrundlag er naturligvis en vasentlig forudsatning for en
realistisk planlegning, men det er ikke i sig selv tilstrekkeligt for
planlegningen af den fremtidige politik, at man inden for en sektor
rdder over omfattende statistiske informationer om tilstanden p& om-
rddet. Disse data ma for det fgrste analyseres og sorteres, sd ministre-
nes, regeringens og folketingets npdvendigvis begrensede kapacitet til

30



at modtage sidanne informationer ikke overskrides. De mé for det
andet presenteres pa en sddan made og med sddanne yderligere kom-
mentarer, at de kan indgh i grundlaget for den politiske beslutnings-
proces.

Endelig anfgrer udvalget, at en ganske udbredt opfattelse synes at
vere, at planlegning inden for den offentlige sektor alene kan sigte
mod en fastleggelse af det offentliges fremtidige forbrug af gkonomi-
ske ressourcer. Ogsé dette synspunkt beror efter udvalgets opfattelse
pa en alt for snever opfattelse af planlegningens rolle. Udvalget anfg-
rer siledes, at det ikke er rimeligt at reducere bestraebelserne pé at
styrke centraladministrationens planlagningsfunktioner til et spgrgs-
mal om en bedre prioritering af det offentliges ressourceanvendelse.
Opfattes planlegning i stedet som forberedelse af fremtidige politiske
og administrative beslutninger kan bestrebelserne pi at styrke og for-
bedre centraladministrationens planlegning fuldt si vel rettes mod en
revision af f.eks. straffelovgivningen og kriminalforsorgspolitikken
eller mod en omlegning af den eksisterende skattelovgivning og de
administrative systemer, som er opbygget i tilknytning hertil.

Udvalget understreger endelig, at behovet for en styrkelse af cen-
traladministrationens planlegningsindsats ikke mindst gaelder gen-
nemfgrelsen af analyser, som systematisk belyser bade den hidtidige
og en eventuelt alternativ politiks konsekvenser inden for de enkelte
omrider. Formélet med sddanne konsekvensanalyser, som mi gen-
nemfgres med forskellige tidsperspektiver, ma blandt andet vere i
stgrst muligt omfang at afdaekke, om og i hvilket omfang den ferte eller
planlagte politik kan virkeligggre de politiske intentioner, som ligger
bag den. Endvidere mi det vere et formal at afdekke eventuelt ugn-
skede konsekvenser p& andre lovgivningsomrader eller i andre dele af
den offentlige sektor, siledes at forudsatningerne for den forngdne
koordination af planlzgningen inden for forskellige sektorer kan til-
vejebringes.

Den planlegningsopfattelse, som udvalget vedrgrende centraladmi-
nistrationens planlegningsvirksomhed gav udtryk for, kritiseres
imidlertid af Perer Bogason3. Bogasons kritik tager udgangspunkt i
sondringen mellem den sikaldte allokative planlegning og den sa-
kaldte innovative planlegning. Ved allokativ planlegning forstas for-
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deling af begrensede ressourcer til konkurrerende formél. Denne form
for planlegning vil typisk vere omfattende, ligevagtsorienteret,
kvantitativ og funktionelt rationel i den forstand, at man spger at finde
midler, der effektivt og gkonomisk opfylder nogle i forvejen givne
politiske mél. I modsatning hertil sgger man gennem den innovative
planlegning at skabe begransede, men betydningsfulde @ndringer i
samfundsstrukturen p forskellige omrader. Denne planlegningsform
sgger siledes at fremme institutionelle forandringer, ressourcemobili-
sering og substantiel rationalitet, hvorved forsts, at det er selve mél-
setningerne, der settes til diskussion og ikke, hvilke midler der er
velegnede til at fA opfyldt i forvejen givne mal. Bogason peger p4, at
allokativ og innovativ planlegning let vil komme til at st i et spen-
dingsforhold til hinanden, men at begge former er ngdvendige. Vurde-
ringen af det planl®gningssystem, der foreslas af udvalget vedrgrende
centraladministrationens planlegningsvirksomhed, mé& derfor efter
Bogasons opfattelse tage udgangspunkt i systemets evne til at varetage
udviklingen af samfundet, men uden at forklejne opretholdelsen af
samfundet, som systemet skal kunne kontrollere. Systemet skal alts&
vare i stand til at prastere bade allokativ og innovativ planlegning i
fornpdent omfang. Bogasons kritik gar fgrst og fremmest ud pa, at det
system, som udvalget vedrgrende centraladministrationens planleg-
ning foreslar, er overvejende allokativt preeget og kun indeholder f&
innovative trek. Bogason havder, at systemet ved den store vagt som
det legger p& information, koordination og opfyldelse af givne maél
skaber s& mange bindinger, at det p& kort sigt vil vere vanskeligt at
impdegi nye situationer. Det krav om fleksibilitet, som udvalget frem-
haver, bliver derfor et krav om tilpasning til situationen og ikke et
krav om fleksibilitet, s systemet kan handle, pavirke samfundet og
dermed undgé en ugnsket situation. Skal der ske en udvikling, er
innovativ planlegning ngdvendig, idet udvikling forudsatter struktu-
relle &ndringer.

Et andet hovedpunkt i Bogasons kritik er, at udvalgets betenkning
opretholder den traditionelle opfattelse, hvorefter der bestar et skarpt
skel mellem politikere og embedsmend, siledes at embedsmandene
kun forbereder beslutningerne ved at tilvejebringe beslutningsgrund-
laget, medens selve beslutningerne tages af politikerne. Dette er efter
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Bogasons opfattelse en illusion, der tilslgrer, at planleggerne ved at
udvalge visse, men i sagens natur ikke alle, alternativer, indskrenker
beslutningsfeltet. Planleggerne bevager sig ogsd ved deres analyser
og anbefalinger langt ind i den endelige beslutning.

Stig Ree* forspger at vurdere betenkningens forslag ud fra en in-
tegreret teoretisk og praktisk referenceramme, som han mener kan
skabes ved en teoretiseren over, hvilke krav eksisterende danske
planlegningstilfelde synes at stille til generelle offentlige planlaeg-
ningssystemer. Det mé efter denne synsméde stilles som krav til of-
fentlige planlegningssystemer, af de skal fremme en formélsorienteret
ledelse, at de skal tage udgangspunkt i den rent faktiske ledelsesad-
feerd hos det offentlige og resultere i en koordinering af ledelsen samt
endelig, at de skal indeholde direkte eller indirekte en spge/lere-pro-
ces for samspillet mellem politikere og administratorer. Ree mener pa
denne baggrund, at det mi forekomme uhensigtsmessigt at skelne
mellem allokativ og innovativ planlegning, siledes som Bogason ggr
det. Ree mener, at al god innovativ planlegning ogsa er allokativ og
omvendt.

Jorgen Gronnegaard Christensens peger pa baggrund af betenk-
ningen om planlagningen i centraladministrationen pé& en rekke fakto-
rer, som alle ma betegnes som politiske, og som alle indsnavrer og
begraenser den langsigtede og systematiske planlegnings muligheder
for at pavirke de politiske beslutningstageres endelige valg. Nogle af
disse planlegningshaammende faktorer kan i vidt omfang betragtes
som indbyggede i det danske parlamentariske system, andre beror p4
interesseorganisationernes betydelige rolle i beslutningsprocessen.
Endvidere peges pa den athengighed af massemedier og opinion, som
i vid udstreekning kendetegner det danske politiske og administrative
system. Grgnnegaard Christensen fremhaver, at et system, der i hgj
grad er praget af en ustabil og usikker flertalsdannelse og som i hgj
grad er afhengigt af interesseorganisationer i nasten alle sektorer af
offentlig interesse, far en tilbpjelighed til at prioritere kortsigtede og
trinvise beslutninger meget hgjt. Grennegaard Christensen erkender,
at de hidtidige — men naturligvis forelgbige — erfaringer ikke giver héb
om en styrkelse af centraladministrationens planlagningsvirksomhed,
som vil have afggrende betydning for den politiske beslutningsproces,
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men han mener dog p4 den anden side ikke, at en planlegningsindsats
generelt er uden betydning for politikernes valg af lpsninger inden for
alle omrader. Alle sagsomrader er siledes ikke underkastet de politi-
ske kortkonjunkturers svingninger og uberegnelighed i samme grad.
Demast gelder det formentlig, at selv staerkt kontroversielle beslut-
ninger, som i vasentligt omfang alene synes bestemte af politiske
hensyn, lader sig pavirke i et eller andet omfang, hvis der gives politi-
kerne et relevant og aktuelt beslutningsgrundlag.

Det vil veere fremgaet af det foregiende, at der er delte meninger om
mulighederne for gennemfgrelsen af en offentlig langtidsplanlegning.
Afslutningsvis skal der imidlertid peges p& en meget vasentlig be-
grensning, som formentlig neppe lader sig bestride. Forholdet er
nemlig det, som det pipeges i P.P.II%, at den private sektors, d.v.s.
virksomhedernes langtidsprognoser og -planer normalt vil vere util-
gengelige for de offentlige organer, der beskaftiger sig med sam-
fundsplanlegning. En afstemning af den offentlige planlegning med
den private sektors planlegning vil derfor vaere udelukket eller yderst
mangelfuld. Samordningen den anden vej er i princippet langt lettere.
Den kan ske ved offentligggrelse af statslige og kommunale planer,
som virksomhederne kan stotte sig pa, og de kan eventuelt korrigere
egne planer p4 basis heraf. Om virksomhederne faktisk benytter disse
muligheder har det offentlige ingen indflydelse p4. Det vil blandt andet
bero pa, om virksomhederne har tillid til de offentlige planers holdbar-
hed.

Det anfgrte afspejler en fundamental konflikt mellem pa den ene
side den private sektors selvcentrerede méls®tninger og pa den anden
side de samfundsmeassige og sociale hensyn?”.

Den sékaldte perspektivplanlagning reprasenterer en srlig art
langtidsplanlegning. Om perspektivplanlagningens indhold henvises
til kapitel 6.
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4. Sektorplanlegning.

I. Indledning.

Medens den gkonomiske og fysiske planlegning samt perspektiv-
planlegningen kan karakteriseres som overordnet eller sammenfat-
tende planlegning, fordi der planlaegges pa tvars af de enkelte forvalt-
ningsomréder, forstds ved sektorplanlaegning den planlegningsvirk-
somhed, der foregir inden for det enkelte forvaltningsomride som
f.eks. skolevaesenet, socialvesenet og sundhedsvasenet.

Medens den overordnede eller sammenfattende planlegning tilstre-
ber at skabe sammmenh&ng og koordination mellem de forskellige
forvaltningsomréder, er en af sektorplanlegningens vigtigste funkti-
oner at skabe sammenhang og koordination mellem de forskellige
administrative niveauer p4 det enkelte forvaltningsomrade, altsa at
samordne den virksomhed, der finder sted p&4 henholdsvis det kom-
munale, det amtskommunale og det statslige niveau. Sektorplanleg-
ningen er sdledes blevet karakteriseret som et system, der tilvejebrin-
ger en dialog mellem de tre administrative niveauer, siledes at de
kommunale niveauer p4 den ene side informerer om intentionerne med
hensyn til deres fremtidige aktivitet samt om forudsztningerne herfor,
mens de overliggende niveauer p4 den anden side redeggr for deres
gnsker med hensyn til aktivitetsudviklingen (sektorpolitik), eventuelt
suppleret med oplysning om intentionerne for disse niveauers egne
aktiviteter?!.

Desuden har sektorplanlegningen naturligvis den funktion at skabe
et forsvarligt beslutningsgrundlag for de enkelte myndigheder p& de
forskellige administrative niveauer inden for det enkelte omréde.
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II. Sektorplanlegning af kommunal og amtskommunal virksomhed.

A. Opbygningen af sektorplan- og udbygningsplansystemer.

Der er siden 1970 opbygget sektorplansystemer eller udbygningsplan-
systemer pa en rekke omrider, der tilsammen dakker stprstedelen af
de kommunale og amtskommunale serviceydelser og dermed stg@rste-
delen af hele den offentlige forvaltning.

De enkelte systemer er imidlertid meget forskellige med hensyn til
bade indhold og form. Dette skyldes fgrst og fremmest, at de enkelte
procedurer er bygget op sektor for sektor pa forskellige tidspunkter og
med det pAgxldende opgaveomrides sxrlige behov for gje. Dette har
tillige medfert, at overordnede og tvargiende hensyn ikke altid er
tilgodeset i tilstrekkeligt omfang.

De fleste af sektorplanerne ma karakteriseres som investeringspla-
ner eller rammeplaner for anlegsaktiviteten, der séledes (i hvert fald
endnu) ikke tager hensyn til driftssiden og dermed produktionen af de
offentlige ydelser2.

Der er hidtil oprettet sektorplansystemer eller udbygningsplansy-
stemer inden for folgende omrader?:

Social- og sundhedsvasen

Sygehusvasen

Folkeskole- og fritidsundervisning

Gymnasie- og HF-undervisning

Kollektiv trafik og havne

Vejvasen

Naturfredning

Réstoffer

Miljgbeskyttelse
Vandforsyningsplaner
Vandforurening (spildevand)
Affald

Laboratorieplanlaegning.

Varmeforsyning.

Initiativet til sektorplanlegningen er i alle tilfxlde taget pa centralt
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niveau, idet de enkelte sektorplansystemer er oprettet med hjemmel i
lovgivningen.

Gennemfgrelsen af sektorplansystemer er pa visse omréder blevet
mgadt med kritik fra kommunal side. Kritikken har dog ikke rettet sig
mod gennemfprelse af sektorplanlegningen som sddan, men mod den-
nes nermere form og indhold, ikke mindst mod omfanget af centralt
fastsatte krav med hensyn til planlegningens detaljeringsgrad?.

Der er endvidere etableret en praksisplanlegning for betjeningen
med alment praktiserende leger inden for rammerne af en overens-
komst mellem Praktiserende Leegers Organisation og Sygesikringens
forhandlingsudvalg.

Inden for biblioteksveaesenet er det under overvejelse at etablere en
udbygningsplanlegning.

B. Sektor- og udbygningsplanlegningens faser.
Den hidtidige sektorplanlagning kan i grove trek indpasses i felgende
fasers:

1. Den centrale (statslige) myndigheds udsendelse af et st vejle-
dende retningslinier for planernes udarbejdelse, der dels afgrenser
planlegningsomridet, dels angiver tidsdimensionerne for planlaegnin-
gen: tidshorisont, eventuelt periodeopdeling samt forskrifter for pla-
nernes revision. Det centrale udspil kan endvidere definere eller fore-
skrive krav til form og indhold af planerne samt foreskrive retningsli-
nier for den tekniske udarbejdelse heraf. Retningslinierne vil typisk
papege de sektorpolitiske hensyn, som fra centralt hold gnskes tilgo-
deset ved den forestdende planl®gningsproces.

2. Lokal planlegningsproces, der i stgrre eller mindre udstrekning
involverer de ydelsesproducerende institutioner. Den lokale sektor-
plan indeholder en konkretisering af de kommende &rs aktivitet pa
omradet samt en belysning af de servicemassige og ressourcemassige
konsekvenser heraf. Den tidsmassige vagt vil typisk vere lagt pa de
forste &r, men de fleste procedurer tilstreber dog ogsé, at de langsig-
tede konsekvenser af den pitenkte politik i hvert fald i nogen grad
belyses.

Hvor planlegningen foregar pa sivel amtskommunalt som kommu-
nalt niveau, indsendes planerne til amtskommunen, der efter en stgrre
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eller mindre grad af bearbejdning og forhandling med kommunerne
indsender dem til de centrale myndigheder sammen med eller som en
del af en plan for amtskommunens egne aktiviteter.

I visse tilfelde indskrenker bearbejdelsen sig blot til en sammen-
fattende beskrivelse af de kommunale planer, mens der forudgdende
har varet fgrt formelle eller uformelle drgftelser af spgrgsmal i relation
til planerne undervejs i planl®gningsproceduren.

3. De statslige myndigheder melder tilbage efter modtagelsen af
planerne. Denne tilbagemelding —~ eller som den ogsa ben®vnes: ud-
melding — er af meget forskellig karakter. I visse tilfelde stilles der
som et led i planproceduren krav om ministeriel godkendelse af den
enkelte plans indholdé. Formélet med denne godkendelse varierer
imidlertid fra planomréde til planomrade’. Undertiden udarbejdes en
sammenfatning af de indkomne planer i en samlet redeggrelse?®, f.eks.
ved, at de virkninger pa landsplan, der kan afledes af planerne, vurde-
res i lyset af de seneste sektorpolitiske méals®tninger.

Den statslige tilbagemelding pa de enkelte sektorplanomrader vil i et
vist omfang indgd som retningslinier for n&ste planlegningsrunde.

4. Naste fase i sektorplanlegningen er revision af de oprindeligt
udarbejdede planer eller dele heraf, sledes at der sker en ajourfgring i
overensstemmelse med @ndringer i forudsatninger om ydre vilkir
samt politiske gnsker.

Adskillige af de eksisterende sektorplansystemer har varet karakte-
riseret ved et relativt langt tidsrum (4-5 &r) mellem revisioner af pla-
nerne. Til gengaeld tages i si fald hele planen op til ny udarbejdelse,
typisk efter nye centrale retningslinier. P4 det sociale og sundheds-
maessige omrade, for folkeskole- og fritidsundervisning samt for gym-
nasie- og HF-undervisning er der imidlertid fastlagt en arlig opdatering
af den del af sektorplanerne, der vedrgrer den fgrste 4-irs periode,
sdledes at resultatet bliver en rullende ajourfgring af sektorplanerne i
takt med de kommunale flerirsbudgetter.

C. Forbedring af informationsudvekslingen mellem det statslige,
amtskommunale og kommunale niveau.

Det er en vigtig foruds®tning for at kunne samordne den virksomhed,
der sker pa henholdsvis det kommunale, det amtskommunale og det
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statslige niveau, at der skabes sikkerhed for en tilstreekkelig informa-
tionsudveksling. En sidan informationsudveksling m& omfatte bade
informationer om fremtidige d.v.s. planlagte forhold (de sakaldte
plandata) og informationer om faktisk stedfunden virksomhed.

Med hensyn til udvekslingen af informationer om fremtidige forhold
er det af stor vigtighed, at denne dataudveksling samordnes bade
tidsmeaessigt og indholdsmassigt, siledes at de oplysninger, der frem-
kommer, er indbyrdes overensstemmende og s&ledes kan danne et
palideligt billede af den samlede forventede udvikling inden for de
enkelte omrider.

Dette stiller store krav til den made, man indsamler oplysninger pa.
Det er vigtigt, at plandata for stat og kommuner i videst muligt omfang
hviler pé et falles s®t af forudsetninger f.eks. vedrgrende befolk-
ningsudvikling og erhvervsudvikling. Det er ligeledes vigtigt, at data er
sammenlignelige, bide mellem sektorer indbyrdes og mellem de en-
kelte administrative enheder indbyrdes. Dette krever dels at data re-
fererer til samme perioder, dels at der anvendes ensartede metoder for
maling og beskrivelse. Der knytter sig en sazrlig interesse til befolk-
ningsudviklingen og dens samspil med erhvervs- og boligudviklingen i
kommunerne. Den enkelte kommunes mulighed for gennem en aktiv
erhvervs- og boligpolitik at pavirke befolkningsudviklingen har ofte
givet prognoser over befolkningsudviklingen karakter af méalsetnin-
ger. Overordnede myndigheder har ofte — og med nogen ret — haevdet,
at en mekanisk sammentelling af de enkelte kommuners befolknings-
prognoser inden for en amtskommunes geografiske omride ville re-
sultere i et Abenbart urimeligt (for hgjt) fremtidigt folketal®.

Tilvejebringelsen af informationer om fremtidig virksomhed er
imidlertid i hgj grad afhengig af tilstedeverelsen af informationer om
virksomhed, der allerede har fundet sted. Informationer om allerede
foregéet virksomhed vil siledes normalt vere udgangspunktet for til-
vejebringelsen af plandata og tillige vare det ngdvendige grundlag for
en efterfglgende vurdering af, i hvilket omfang en forventet udvikling
realiseres. Ved den nermere udformning af tids- og indholdsmeassige
krav til plandata, mé der derfor tillige ske en samordning mellem disse
krav og kravene til oplysninger om den virksomhed, der allerede har
fundet sted10.
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Med henblik pa at skabe grundlag for en forbedring af informations-
udvekslingen mellem de forskellige administrative niveauer nedsatte
budgetdepartementet i november 1975 et udvalg vedrgrende koordi-
nation af informationsvirksomheden mellem stat og kommuner (Data-
koordinationsudvalget). I udvalget indtradte reprasentanter for bud-
getdepartementet, administrationsdepartementet, indenrigsministe-
riet, miljgpministeriet, Danmarks Statistik, Kommunernes Landsfor-
ening, Amtsridsforeningen samt Kgbenhavns og Frederiksberg kom-
muner. Da udvalgets arbejde ngdvendigvis métte foregh i snavert
samarbejde med de bergrte fagministerier i gvrigt, blev disse samtidig
med udvalgets nedseattelse anmodet om at udpege »kontaktpersoner«
som udvalget kunne samarbejde med.

Udvalget afgav sin betankning i 197812,

Regeringens planlegningsudvalg tiltradte i slutningen af 1978 de i
datakoordinationsudvalgets betankning foresldede principper for til-
retteleggelsen af plansystemerne i stat, amtskommuner og kommu-
ner.

Det blev i overensstemmelse hermed besluttet at nedsztte dels
sektorudvalg under det pigaldende ressortministerium for de omra-
der, hvor der eksisterer statslig-kommunale sektorplanlagningssy-
stemer, dels et tvergdende koordinationsudvalg, kaldet planinforma-
tionsudvalget, under budgetdepartementet.

Sektorudvalgene har til opgave at ridgive det pageldende sektormi-
nisterium ved den konkrete fastleggelse af form- og indholdskrav til
sektorplanlegningen, ligesom en betydelig del af den forngdne koor-
dination af konkrete spgrgsmal i forhold til andre, tilgreensende plan-
systemer vil kunne formidles via sektorudvalgene.

Det enkelte sektorministerium er ansvarligt for udviklingen af plan-
informationssystemerne pa det pigzldende omrdde og tilrettelegger
arbejdet hermed i samrdd med sektorudvalget.

Planinformationsudvalget behandler spgrgsmal vedrgrende ud-
veksling af planinformation mellem stat og kommuner med henblik pa
samordning ud fra felles principper. Herunder skal udvalget iser be-
skeeftige sig med den generelle koordination pa tvars af sektorer samt
mellem de enkelte sektorer og henholdsvis budgetsystemet og den
fysiske planlaegning.
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Der pahviler de enkelte ministerier en hgringsforpligtelse, som sik-
rer, at der ikke etableres indberetningsformer eller udmeldinger fra
statslig side, der bryder med de fastlagte principper for den tids-,
indholds- og proceduremassige samordning af informationsudvekslin-
gen mellem stat og kommuner. Etablering af — eller vesentlige &ndrin-
ger i bestdende - kanaler for planinformation mellem stat og kommu-
ner skal siledes forelegges til vurdering i planinformationsudvalget12.

Det anfgres i et af budgetdepartementet udarbejdet notat!3, at ho-
vedsigtet med planinformationsarbejdet er at gennemfgre de tilpasnin-
ger i de af staten udformede plansystemer, der kan bidrage til et bedre
samspil mellem de tre administrative niveauer: stat, amtskommuner
og kommuner. Der skal siledes:

- gennemfgres en udformning af de enkelte sektorplansystemer efter
felles retningslinier, blandt andet med opdeling i en status-, pro-
gram- og perspektivdel

~ foretages tilpasninger i sektorplansystemerne i forhold til budget-
systemet og den fysiske planlegning

— ske en fastleggelse af generelle planforudsatninger, d.v.s. forud-
satninger, der er falles for flere plansystemer

— foretages en indpasning i en sammenhangende tidsplan af s&vel
arlige ajourfgringer som sjxzldnere hovedrevisioner inden for de
forskellige plansystemer

— ske en videreudvikling af plansystemerne, si der sikres et mere
hensigtsmassigt samspil mellem den gkonomiske planlaegning, den
fysiske planlegning og sektorplanl&gningen.

Der vil efterhdnden som der gennem arbejdet i planinformationsud-
valget udkrystalliserer sig afklaringer af spgrgsmal eller videreudvik-
ling af synspunkterne i datakoordinationsudvalgets beteenkning, blive
udarbejdet »plansystemvejledninger«, der vil kunne danne grundlag
for den videre udvikling af plansystemer.

D. Retsvirkningerne af sektorplaner og udbygningsplaner.

Den typiske retsvirkning af en sektorplan er, at myndighederne pa de
lokale niveauer ikke ma handle i strid med den plan, der er indsendt til
den centrale myndighed?4.
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Som bergrt under B. stilles der undertiden som et led i planleg-
ningsproceduren krav om ministeriel godkendelse af sektorplaner.
Heller ikke i de tilfzlde, hvor en siddan godkendelse har fundet sted, er
de lokale myndigheder imidlertid forpligtet til at bringe planens ind-
hold til udfgrelse, men virkningen er ogsd her kun, at der ikke mé
disponeres i strid med planen.

De hidtidige sektorplansystemer ma altsd i alt vasentligt henfares til
den kategori af planlegning, der foran er benzvnt restriktiv planleg-
ning, se herom kapitel 1.II1.B.

Man kan spgrge, hvorledes stillingen er, hvis der ikke indsendes den
i lovgivningen foreskrevne sektorplan eller — i de tilfelde hvor der
kreves godkendelse af planen — den indsendte plan ikke kan godken-
des.

De forskellige speciallove indeholder normalt ingen bestemmelser
til I@sning af denne situation.

Kommunalbestyrelsers og amtsrads ulovlige undladelse af at ind-
sende foreskrevne sektorplaner vil imidlertid kunne imgdegas ved an-
vendelse af den kommunale styrelseslovs § 61, hvorefter den alminde-
lige kommunale tilsynsmyndighed — d.v.s. for kommunernes ved-
kommende det tilsynsrad, der findes i hver amtsrddskreds, og for
amtskommunernes vedkommende indenrigsministeriet!s — kan traffe
bestemmelse om tvangsbgder, dersom en kommunalbestyrelse undla-
der at udfgre en foranstaltning, hvortil den er forpligtet.

Den kommunale styrelseslovs § 61 vil derimod ikke vere anvendelig
i den situation, hvor der efter lovgivningen kraeves godkendelse af
planen, men hvor den centrale myndighed ikke mener at kunne god-
kende den indsendte plan, og den lokale myndighed nzgter at opfylde
sddanne betingelser om @ndring af planen, at godkendelse vil kunne
opnds. Der tilkommer s&dvanligvis!é heller ikke den centrale myndig-
hed nogen adgang til p4 egen hind at &ndre den indsendte plan. Lov-
givningen bygger i disse tilfzlde pa en forudsatning om enighed mel-
lem p4 den ene side kommunalbestyrelse og/eller amtsrdd og pa den
anden side den centrale godkendelsesmyndighed. Kan denne enighed
ikke tilvejebringes, kan konflikten kun lgses ved, at loven laves om.
Dette resultat kan forekomme teoretisk utilfredsstillende, men en til-
svarende retsstilling kendes p4 en r&kke andre omrader - f.eks. pa
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omréadet for de kommunale styrelsesvedtagter — uden at dette har
givet anledning til problemer i praksis?’.

Man kan endelig rejse det spgrgsmil, hvad der skal ske, hvis en
kommune eller amtskommune handler i strid med en lovligt tilveje-
bragt sektorplan eller udbygningsplan, og det er i denne forbindelse for
s& vidt uden betydning, om der i planproceduren indgir godkendelses-
krav.

Speciallovgivningen indeholder normalt ingen bestemmelser om
denne situation, f.eks. om nedrivning eller a&ndring af institutioner,
der er etableret i strid med planen. Efter den kommunale styrelseslovs
§ 61 kan den almindelige kommunale tilsynsmyndighed annullere en
kommunalbestyrelsesbeslutning, hvis denne findes stridende mod
lovgivningen, men denne bestemmelse er uanvendelig, hvis den ulov-
lige beslutning allerede er fgrt ud i livet18, f.eks. en institution opfgrt
eller placeret i strid med sektorplanen eller udbygningsplanen. Heller
ikke straffelovgivningen vil i almindelighed kunne finde anvendelse
over for de medlemmer af et kommunalt rdd, der har gennemfgrt en
disposition i strid med planen, idet de fleste af straffelovens bestem-
melser om forbrydelser i offentlig tjeneste eller hverv undtager hverv,
hvis udferelse hviler pa offentlige valg.

Kuni de tilfzlde, hvor der ved den pageldende disposition er tilfgjet
kommunens eller amtskommunens kasse et paviseligt tab, vil der kun-
ne ggres et retligt ansvar geldende mod de kommunalbestyrelses-
medlemmer, der er ansvarlige for dispositionens gennemfgrelse. Den
almindelige kommunale tilsynsmyndighed vil i sidanne tilfelde efter
den kommunale styrelseslovs § 61 kunne rejse erstatningssag ved
domstolene mod de pigzldende medlemmer. Derimod er der ikke
tillagt tilsynsmyndigheden nogen befgjelse til pA egen hand at fastsatte
noget erstatningsansvar for de pigaldende kommunalbestyrelses-
medlemmer.

Det retlige sanktionssystem inden for sektorplanlegningen mé sile-
des karakteriseres som svagt. S4 vidt vides har dette forhold imidlertid
ikke hidtil givet anledning til vanskeligheder i praksis.

E. Faktiske virkninger af sektorplaner og udbygningsplaner.
Selvom en kommunalbestyrelse eller et amtsrad ikke er retligt forpligtet
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til at fore en tilvejebragt sektorplan eller udbygningsplan ud i livet, vil
sektorplansystemerne alligevel i visse tilfelde kunne virke med bety-
delig motiverende kraft pA4 en kommunalbestyrelse eller et amtsrad.
Den omstendighed, at der gennem sektorplanl@gningen dels tilveje-
bringes tilkendegivelser fra centralt hold om det gnskelige serviceni-
veau pi omradet, dels tilvejebringes offentligt tilgzngelige oplysninger
om andre kommuners og amtskommuners eksisterende serviceniveau
og deres planer for &ndringer i niveauet, vil kunne give anledning til et
betydeligt politisk pres p&4 en kommunalbestyrelse eller et amtsrad, der
har placeret kommunens eller amtskommunens serviceniveau pé et
vaesentligt lavere plan end landsgennemsnittet eller maske blot pi et
lavere plan end omliggende kommuner og amtskommuner.

III. Sektorplanlagning af statslig virksomhed.

A. Indledning.

Den sektorplanlagning af kommunal og amtskommunal virksomhed,
der er omtalt under II, eri ret vidt omfang praget af, at der i lovgivnin-
gen er tillagt statslige myndigheder befgjelser til i nzrmere bestemt
omfang at foreskrive, hvilke planlegningsaktiviteter kommuner og
amtskommuner skal ivaerksaztte pa forskellige omrader, og hvorledes
disse aktiviteter skal udfgres. Kommuner og amtskommuner er med
andre ord planlegningsobjekter for centrale statslige myndigheder og
en vesentlig del af beskrivelsen af planlegningen af kommunal og
amtskommunal virksomhed mi derfor bestd i en gennemgang af de
retsregler, som det fra centralt hold palegges kommuner og amts-
kommuner at fglge.

Ved sektorplanlagning af statslig virksomhed bliver der naturligvis
ikke p4 samme méde tale om retsregler til regulering af forholdet mel-
lem forskellige administrative niveauer, men det galder i det hele taget
for den statslige sektorplanlegning, at den kun i begranset omfang er
preget af generel regelfastsattelse. Dette ma imidlertid ses i lyset af
det mere almindelige forhold, at den danske forvaltnings virksomhed
kun i ringe grad er reguleret i generelle love®. Iser er den retlige
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regulering sparsom, nir der alene er tale om de offentlige myndighe-
ders egen virksomhed, siledes at borgernes forhold ikke direkte berg-
res. Der sker naturligvis gennem finansloven og den gvrige bevillings-
procedure en bevillingsmassig og dermed ogsa retlig regulering, der er
bestemmende for aktivitetsniveauet i de forskellige statslige sektorer,
navnlig p4 det kortere sigt. Der findes tillige en rekke spredte, normalt
kortfattede, bestemmelser af programagtig karakter i speciallovgiv-
ningen, der palegger statslige myndigheder at udfpre visse planleg-
nings- eller planlegningsforberedende funktioner. Som eksempler kan
navnes, at miljgbeskyttelsesloven palegger miljgstyrelsen at holde sig
orienteret om forureningsforholdene i landets forskellige dele samt
have opmarksomheden henledt p& fremkomsten af nye forurenings-
kilder. Styrelsen skal ogsi holde sig orienteret om den til enhver tid
verende faglige viden p4 omridet og om de overvejelser, der foregar i
andre lande med henblik p4 bekempelsen af forureningen2?. Endvidere
palegger loven om sundhedsvasenets centralstyrelse sundhedsstyrel-
sen ngje at fglge sundhedsforholdene i landet samt at henlede de pageal-
dende myndigheders opmarksomhed p4 mangler samt at modtage de
henvendelser, der med hensyn til sundhedsforholdene rettes til den fra
myndigheder eller organisationer og, nér det findes forngdent, at frem-
komme med de til sundhedsforholdenes forbedring egnede forslag2?.

Endelig findes der i speciallovgivningen en lang rekke bestemmel-
ser om oprettelsen af mere eller mindre uafhengige, som oftest radgi-
vende, organer med planlegningsfunktioner, jfr. herom nedenfor un-
der D.

Bortset herfra ma det retlige grundlag for den statslige sektorplan-
leegning imidiertid findes i det almindelige over- og underordnelsesfor-
hold mellem de statslige myndigheder. Den vaesentligste del af denne
planlegning sker siledes efter beslutning af regeringen, den enkelte
minister eller departementer og styrelser.

Der kan i denne forbindelse endnu en gang vere grund til at under-
strege planlegningsbegrebets ubestemte karakter. Der er siledes en
glidende overgang mellem direktiver, der blot palegger en myndighed
som et led i1 dens almindelige funktioner at holde sig orienteret om
udviklingen pa et bestemt omrdde, og direktiver om mere udtalte
planleggende aktiviteter.
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Nedenfor behandles under B planlegning gennem nedsattelse af
ikke-permanente kommissioner og udvalg m.v., under C planlegning
gennem ministerier og styrelser m.v. og under D planlaegning gennem
andre permanente planlegningsorganer.

B. Planlegning gennem ikke-permanente kommissioner og udvalg
m.v.,

En betydelig del af det forberedende arbejde i forbindelse med rege-
ringens lovgivningsinitiativer foregar i midlertidige kollegiale organer,
der ben®zvnes kommissioner, udvalg eller arbejdsgrupper. Benazvnel-
sen er ret vilkarlig, idet dog kommissionsben®vnelsen is®r anvendes,
ndr der er tale om serligt betydningsfulde eller omfattende opdrag. 1
det fglgende bruges benzvnelsen udvalg som omfattende alle de
nazvnte kollegiale organer.

Udvalgene nedsaxttes sadvanligvis af vedkommende fagminister,
der tillige udpeger udvalgets formand. Medlemmerne kan vere politi-
kere, andre interessereprasentanter, f.eks. for erhvervsorganisationer
eller kulturelle landssammenslutninger, eller personer med en serlig
ekspertise eller erfaring pd det pigeldende omrade. Meget ofte vil
medlemskredsen bestd af sivel interesserepresentanter som specia-
lister.

Samtidig med nedsattelsen fastlegges udvalgets arbejdsopgaveri et
kommissorium for udvalget. Undertiden redegeres der i kommissoriet
udferligt for baggrunden for udvalgets nedsettelse og dets arbejdsop-
gaver, men der kan ogsi vare tale om en ganske kortfattet beskrivelse
af udvalgets opgaver.

Udvalgets overvejelser og forslag nedfaldes i en betenkning. Ofte
vil der i beteenkningen vare indeholdt et udkast til lovendringer pa det
pigxldende omride.

Bet®znkningen afgives til den minister, der har nedsat udvalget.
Langt de fleste betenkninger trykkes og offentligggres.

Udvalgsformen anvendes pé alle lovgivningens omrider, og der vil
ofte vere et egentligt planlegningsmassigt sigte med udvalgsarbejdet.
Af vigtigere betenkninger med planlagningsmessigt sigte fra de sene-
re &r kan f.eks. nevnes kommunallovskommissionens betenkning om
den kommunale inddeling og kommunernes styrelse22, socialreform-
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kommissionens 2 betenkninger om det sociale tryghedssystem?23, be-
teenkning om centraladministrationens organisation?4, betankning om
det fremtidige budget- og regnskabssystem i kommuner og amtskom-
muner25, betenkning om den statslige revisions struktur26, betank-
ning om den statslige administration p4 amtsplanet?’, betenkning om
planlegningen i centraladministrationen28, betankning om det lokale
ligningsveesen??, betenkning om s@rforsorgens udlegning3®, betenk-
ning om friere personalebeveegelighed i centraladministrationen3?,
betenkning om forskningsstyring32, betenkning om prioritering i
sundhedsvasenet33, betenkning om samordning af data i offentlig
budget-planlegning34 samt betenkning om hovedstadsridets struktur
og opgaver3s,

Der er nappe tvivl om, at udvalgsformen i mange tilfzlde vil vare
en hensigtsmassig fremgangsmade, nar sigtet er p4 en mere direkte
méide at inddrage et bredere udsnit af sivel de bergrte interesser som
sagkundskaben i det lovforberedende arbejde.

Der knytter sig pA den anden side dog ogsa visse ulemper til ud-
valgsformen. Et udvalgsarbejde vil som regel vere ret tidkrevende,
ikke mindst hvis arbejdet hemmes af en utilstrekkelig sekretariats-
massig betjening. Hertil kommer, at det undertiden kan volde pro-
blemer, at udvalgsarbejdet p4 én gang skal tilgodese afvejning af mod-
stende interesser og tilvejebringelsen af et objektivt informations-
grundlag for lovforberedelsen3s,

Udvalget vedrgrende planlegningen i centraladministrationen ud-
taler da ogsA i sin betenkning37, at i de tilfelde, hvor kun tilfzeldighe-
den og traditionen fgrer til nedsettelse af lovforberedende udvalg, bgr
muligheden for anvendelse af alternative og maske sommetider mere
rationelle rammer for ministeriernes planlegning af stgrre og mere
omfattende lovforslag overvejes. Udvalget anferer et par konkrete
eksempler, der kan anskueligggre nogle af de muligheder og fordele,
der kan vare forbundet med mere utraditionelle og fleksible organi-
satoriske lgsninger pd lovgivningsplanleegningens problemer.

Justitsministeriet har siledes inden for de seneste 4r eksperimente-
ret med nye arbejdsformer i det lovforberedende arbejde. Det har
herigennem veret muligt delvis at aflaste det traditionelle udvalgsar-
bejde. Et led i denne smidigggrelse af lovforberedelsen har varet at
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henlegge planlegnings- og udredningsarbejdet til mindre, interne ar-
bejdsgrupper med reprasentation fra bide lovafdelingen og de bergrte
fagkontorer.

Handelsministeriet har endvidere overdraget sivel udredningsar-
bejdet som selve forberedelsen af den i 1973 gennemfprte lov om
anpartsselskaber til en enkelt udredningsmand uden for ministeriet, en
arbejdsform som formentlig med fordel lader sig anvende p& mere
specielle omréder.

Arbejdsformen ved ikke-permanente udvalg er i nogle tilfelde aflgst
af en arbejdsform med nedsattelsen af permanente organer som led i
lovforberedelsen, jfr. herom nedenfor under D.

C. Planlegning gennem ministerier og styrelser m.v.

1. Indledning.

Det er i flere nyere bet®nkninger udtalt, at ledelsen af den statslige,
centrale planlegningsvirksomhed mé anses for et ministeranliggende
af serlig vaesentlig betydning38. Som det er papeget af udvalget vedrg-
rende centraladministrationens planlegningsvirksomhed3® hanger
dette sammen med, at selve dette at tage et planlegningsinitiativ,
f.eks. til indsamling af bestemte oplysninger eller til nedsattelse af et
udvalg med en bestemt sammens&tning og opgave kan vare en af de
vigtigste faser i beslutningsprocessen. Ofte tages der nemlig hermed i
et vist omfang standpunkt til behovet for &ndringer, ligesom oplaegget
kommer til at udggre den reelle ramme for det, som skal udredes, og
dermed ogsé for de forskellige muligheder, som senere kan taenkes lagt
frem.

2. Reformarbejdet inden for planlegningen i centraladministrationen.
a. Nedszttelsen af udvalget vedrgrende centraladministrationens
planlegningsvirksomhed.
Den 31. maj 1972 afgav gkonomi- og budgetministeren til folketinget
en redeggrelse om @ndringer i centraladministrationens organisation
og virkemade49,
Ministeren gav udtryk for regeringens stillingtagen til en reekke af de
forslag, der var fremsat i den beta&nkning, som var afgivet af arbejds-
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gruppen vedrgrende centraladministrationens organisation,*! og mini-
steren tilkendegav herunder, at regeringen gnskede, at der i alle de-
partementer skulle dannes enheder til varetagelse af de overordnede
planlegningsopgaver for hele ministeriets omréade.

I pkonomi- og budgetministerens redeggrelse til folketinget anfgrtes
imidlertid videre, at de enkelte ministeriers tilretteleggelse af plan-
leegningsvirksomheden métte ggres til genstand for samlet overvejel-
se. Hensigten hermed skulle vare at sikre, at man i de enkelte ministe-
rier drager nytte af erfaringsmateriale fra andre ressortomréder.

Den 12. februar 1973 nedsatte pkonomi- og budgetministeren her-
efter udvalget vedrgrende centraladministrationens planlegningsvirk-
somhed.

I udvalgets kommissorium var som nogle ledende synspunkter
blandt andet anf@rt, at kernen i planlegning er en bredere systematisk
og langtidsorienteret udredning og vurdering af, hvorledes lovgivning
og anden indsats kan tilrettelegges og udformes. Formalet er at for-
bedre grundlaget for den politiske stillingtagen, herunder prioriterin-
gen mellem forskellige alternativer under hensyn til deres konsekven-
ser af gkonomisk og anden art.

Det anfgrtes videre, at tanken om etablering af planlegningsorganer
i ministerierne blandt andet mi ses pa baggrund af udtalelser i per-
spektivplanredeggrelsens forste del, kapitel 1. Det er her anfert, at
arbejdet med perspektivplanlegningen har afdakket et 4benbart be-
hov for styrkelse af planlegningsfunktionen i departementerne og de
store statsinstitutioner. Der méa blandt andet p&hvile disse en Igbende
planlegningsaktivitet, hvorved langsigtede perspektivskitser af den
art, redeggrelsen indeholder, fglges op af mere konkret planlegning
for de nzrmeste ir. Der vil herved kunne skabes et fastere grundlag
for den lgbende statslige budgetlegning*2.

Det blev ogs4 i de ledende synspunkter pipeget, at planlegningsop-
gaven md have forskelligt indhold inden for de enkelte ressortomra-
der, ligesom dens lgsning m4 tilrettelegges pa forskellige mader. Der
m& dog sikres en vis parallelitet mellem de enkelte ministeriers plan-
leegningsvirksomhed, hvis denne pé tilfredsstillende made skal kunne
anvendes i den totale prioritering.

Som et ledende synspunkt blev ogsi anfert, at det ved planleg-
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ningsfunktionens indpasning i ministeriernes organisation mi tages i
betragtning, at planlegningsenhederne ikke bgr fungere som en slags
overinstanser i traditionel forstand i forhold til ministeriernes gvrige
enheder. Endvidere anfgrtes, at dannelsen af sarlige enheder for
planlegning i ministerierne (departementerne) naturligvis ikke skal
betyde, at al planlagning inden for den pigeldende ministers omrade
skal udfgres her. Planlzgningsarbejdet er et betydningsfuldt led i alle
administrative enheders virksomhed. Det galder sivel centrale som
lokale myndigheder. Hensigten er alene at forbedre ministerens orga-
nisatoriske forudsatninger for at kunne lede og samordne planlegnin-
gen.

Endelig pegedes der i de ledende synspunkter p, at en styrkelse af
den langsigtede planlagning i ministerierne i et vist omfang kan bidra-
ge til virkeligggrelsen af de forslag og tanker om forbedring af folketin-
gets arbejdsvilkar, som navnlig er fremkommet i de seneste ar.

b. Udvalgets betenkning.

1° Indledning

Udvalget vedrgrende centraladministrationens planlegningsvirksom-
hed afgav betenkning i december 197543,

Udvalget beskriver planlegning som en ledelsesfunktion, der kan
understgtte alle sider af den offentlige administrations virksomhed, og
som en proces, der mé udfgres i et lpbende samarbejde mellem de
administrative niveauer. Udvalget peger imidlertid tillige pa, at for-
skellene fra ministeromride til ministeromridde er betydelige. Det
skyldes for det forste de mangeartede opgaver, som er henlagt til de
forskellige ministerier, og for det andet, at de enkelte ministeriers
opgaver ikke i samme grad er kontroversielle i den offentlige debat.
Udvalget fandt det derfor ikke hensigtsmessigt at opstille en almen-
gyldig model for, hvorledes centraladministrationens planlegning skal
tilretteleegges, eller for opbygningen af det enkelte ministerium. Ud-
valget lagde imidlertid stor veegt pd, at dets forslag til styrkelse af
planlzgningsvirksomheden i departementerne i stgrst muligt omfang
kunne tilgodese de forskellige departementers varierende arbejdsop-
gaver og planlagningsbehov.
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Udvalget fremhaevede fglgende tre typer af ministerielle arbejdsop-

gaver4:

1

2)

3)

regulerende opgaver, d.v.s. at ministeriet ved fastleggelsen og ad-
ministrationen af generelle retsregler i vesentlige henseender nor-
merer bade enkeltindividernes og erhvervsvirksomhedernes retlige
stilling og fastlaegger og kontrollerer vigtige retlige spilleregler sével
inden for den private sektor som mellem den private sektor og
offentlige myndigheder. Eksempler p4 ministerier, som fortrinsvis
varetager sidanne regulerende funktioner, er justitsministeriet,
miljpministeriet, handels- og landbrugsministerierne samt skatte-
og tolddepartementerne i ministeriet for skatter og afgifter.
overordnet ledelse af produktionen og formidlingen af de service-
ydelser, som af det offentlige stilles til befolkningens radighed. I
modsatning til varetagelsen af overvejende regulerende opgaver er
der her tale om Igsningen af opgaver, som stiller betydelige krav til
gkonomiske og menneskelige ressourcer. For en rzkke af disse
omrider er der sket en decentralisering til kommunale og amts-
kommunale myndigheder. Blandt ministerierne i denne kategori
kan nzvnes socialministeriet, indenrigsministeriet (sundheds- og
sygehusvasen), undervisningsministeriet, ministeriet for offentlige
arbejder (vej- og trafikveesen) samt forsvarsministeriet.
koordinerende ledelsesopgaver, d.v.s. tvargdende funktioner af
koordinerende eller servicebetonet karakter i forhold til andre gre-
ne af centraladministrationen. Som eksempler kan navnes dels
statsministeriets generelle koordinations- og sekretariatsfunkti-
oner, dels administrationsdepartementet, budgetdepartementet og
lpnnings- og pensionsdepartementet i finansministeriet samt det
gkonomiske sekretariat under gkonomiministeren.

En entydig placering af ministerierne efter disse 3 opgavetyper lader

sig naturligvis ikke foretage. De fleste ministerier har i et vist omfang
opgaver med béde regulerende og producerende sigte.

20

De departementale funktioner.

Udvalget peger p4, at den modernisering af centraladministrationens
virkeméde, som er hovedsigtet med en styrkelse af planlagningsvirk-

4%
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somheden, fgrst og fremmest er motiveret af gnsket om at forbedre
ministrenes muligheder for effektivt at varetage deres sarlige ledel-
sesmassige opgaver inden for ministeromradet.

For at departementerne kan yde ministrene den ngdvendige sekre-
tariatsbistand, ma der efter udvalgets opfattelse lagges vagt pa, at
deres opgaver, bemanding og organisation i almindelighed navnlig ind-
rettes med henblik p& varetagelsen af 3 hovedfunktioner4®, nemlig

1) en styrings- og kontrolfunktion, hvis formal det er at sikre dels at en
vedtagen politik gennemfgres i overensstemmelse med sivel dens
lov- og bevillingsmassige forudsztninger som regeringens almin-
delige linie, dels at ministeren og departementets ledelse Igbende
orienteres om status og udviklingstendenser inden for ressortomré-
det.

2) en planlegnings- og udviklingsfunktion, hvis formail er at forberede
beslutninger om ny eller &ndret politik inden for ressortomrédet
gennem tilvejebringelsen af et beslutningsgrundlag, udarbejdelsen
af Igsningsforslag og systematisk belysning af disses konsekvenser.

3) en kontakt- og formidlingsfunktion, hvis formal er dels at holde
omverdenen orienteret om udviklingen i og baggrunden for ministe-
riets politik, dels at sikre ministeren de ngdvendige informationer
om holdningen til ministeriets politik hos relevante dele af omver-
denen, forst og fremmest interesseorganisationerne, srlige klient-
grupper og personalegrupper med tilknytning til ministeriets forret-
ningsomrade.

3° Udarbejdelse af prognoser og fremskaffelse af informationer til
stptte for planlegningen.
Udvalget udtaler i sin beteenkning?¢, at det er udvalgets opfattelse, at
de enkelte departementer lpbende bgr udarbejde prognoser over ud-
viklingsperspektivet inden for de enkelte ministeromrader. Sddanne
rullende prognoser vil vare en ngdvendig referenceramme for alle
konkrete planlegningsoplag og for den politiske og administrative le-
delses vurdering af den forte politik og af behovet for mulige indgreb
over for den.
Udvalget peger derfor pd ngdvendigheden af, at der i de produce-
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rende ministerier, som lagger beslag p&4 meget vesentlige ressourcer,
tages initiativ til med regelmaessige mellemrum at udarbejde departe-
mentale perspektivplaner med en tidshorisont p f.eks. 15 ar. De de-
partementale perspektivplaner kan lettest beskrives som en videreud-
vikling af specialafsnittene i PP I og PP II. Deres hovedfunktion mé
vare en systematisk belysning af de forventede, mere langsigtede for-
skydninger i strukturen i ministeriets ydelser og i dets ressourcefor-
brug, som munder ud i en vurdering af den fgrte politik og af behovet
for at gribe ind og eventuelt &ndre orientering for denne.

4° Konsekvensanalyser af ny lovgivning*’.

I forbindelse med gennemfgrelsen af ny og @ndret lovgivning har
der inden for de sidste ir varet formuleret stadigt steerkere krav om en
bedre belysning af dens konsekvenser, fgrst og fremmest for s& vidt
anglr lovgivningens finansielle og administrative konsekvenser.

Dette krav er i de seneste ar spgt impdekommet blandt andet ved
udsendelsen af et cirkulzre fra statsministeriet*8, som blandt andet
fastsetter visse krav med hensyn til oplysninger om de administrative
og skonomiske konsekvenser i bemarkningerne til lovforslag*®. En
cirkulereskrivelse fra 1973 bestemmer yderligere, at alle lovforslag
skal oversendes til henholdsvis administrationsdepartementet og bud-
getdepartementet senest samtidig med oversendelsen til justitsmini-
steriets lovafdeling*®.

Administrationsdepartementet har i foriret 1974 udsendt en forelg-
big vejledning til samtlige ministerier og styrelser, som nzrmere prae-
ciserer, hvilke typer af oplysninger der typisk ma danne grundlag for
en vurdering af lovforslagenes administrative konsekvenser. P4 tilsva-
rende méde er der i finansministeriets budgetvejledning, der senest er
udsendt i februar 19795, til stgtte for de lovforberedende ministerier
opstillet en rekke retningslinier for budgetteringen af de statsfinan-
sielle konsekvenser af ny lovgivning.

3. Et praktisk eksempel pa central, statslig sektorplanlzgning.
DSB besluttede i 1973 at udarbejde en samiet plan for virksomhedens
udvikling indtil 1990. Forméalet med planen var at fremkomme med et
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oplag til politisk stillingtagen om den kollektive trafiks og specielt
DSB’s rolle i det fremtidige danske samfund.

Resultatet af planlegningen blev offentliggjort i 1975 under beteg-
nelsen: DSB Plan 199051, Det fremgar af planen, at DSB har benyttet
forudsetningerne om samfundsudviklingen m.v. i perspektivplan II
som et af udgangspunkterne i Plan 199052,

Blandt andet fglgende forhold er indgéet i DSB’s forsgg pé at sken-
ne over udviklingen i de fremtidige trafikmangders3:

— Den hidtidige udvikling i transporten

— den forventede udvikling i andre transportmidler

— den fprte trafikpolitik

~ forventninger til den fremtidige trafikpolitik

- den offentlige planlegning og de heri givne forudsztninger for
samfundsudviklingen

— erfaringerne om, hvorledes DSB’s eget udbud og samfundsmessige
faktorer pavirker DSB’s trafik.

Det anfgres i Plan 1990, at etableringen af en fast forbindelse over
Storebazlt under alle omstendigheder spiller en vasentlig rolle for
DSB’s planlegning og er af afggrende betydning for DSB’s fremtidige
muligheder.

Plan 1990 forudsatter p&4 baggrund af den af folketinget vedtagne
anlaegslovs4, at der etableres en kombineret jernbane- og vejbro over
Storebzlt, men ved udarbejdelsen af planen er der taget hensyn til, at
Abningstidspunktet er usikkert. Det anfgres, at dette stiller store krav
til fleksibilitet i DSB’s udbud, idet planlegningen af investeringerne
skal foretages siledes, at de passer bade til en fast forbindelse og til
faergedrift indtil Abningstidspunktetss. Beslutningen om udskydelse af
bygningen af Storebzltsbroen pd ubestemt tid ma nok siges at vaere en
vaesentlig forrykkelse af forudsetningerne for Plan 1990.

D. Planl@egning gennem andre permanente planlegningsorganer.

Foran under B er navnt, at arbejdsformen med nedsettelse af midler-
tidige udvalg som led i lovforberedelsen i visse tilfelde er erstattet
med etablering af permanente organer. Som eksempler herpd kan
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navnes, at justitsministeriet allerede i begyndelsen af 60’erne har
etableret et straffelovsrads® og et retsplejerads’, som lgbende folger
udviklingen p4 to af ministeriets store og centrale lovgivningsomrider.
Disse rad hgres af ministeriet i lovsager, der er forberedt af departe-
mentet, og ridene tager selv initiativer i lovgivningsspgrgsmél over for
departementet.

Pi uddannelsesomrddet kan som et eksempel pa et permanent, ikke
lovbestemt planlegningsorgan navnes Det centrale uddannelsesradd.

Uddannelsesridet er nedsat af undervisningsministeriet og i radet
findes sagkundskab og interessereprasentation inden for alle uddan-
nelsessystemets omrader.

Radet er radgivende for regeringen i spgrgsméilet om uddannelses-
systemet i Danmark som helhed, og ridet skal sa&rlig have opmerk-
somheden henledt p4 sammenhangen mellem de forskellige uddannel-
ser i og uden for undervisningsministeriets omrader, p& prioritering og
fordeling af ressourcer mellem uddannelsesvasenets forskellige sekto-
rer og pa uddannelsessystemets evne til at opfylde samfundets behov
for ferdiguddannede.

Radet afgiver udtalelse om de spgrgsmal, der forelegges det af un-
dervisningsministeriet, men ridet kan ogs& pa eget initiativ afgive er-
klering om alle spgrgsmal, der efter ridets opfattelse har betydning
for uddannelsessystemet som helhed.

I maj 1975 anmodede undervisningsministeren Det centrale uddan-
nelsesrdd om at udarbejde en redeggrelse for det danske samfunds
samlede uddannelsespolitik for de kommende 15 &r, altsa en afvejning
af mal og ressourcer for uddannelserness.

Udarbejdelsen af redeggrelsen som fik betegnelsen »U 90 Samlet
uddannelsesplanlegning frem til 90’erne« strakte sig over godt to et
halvt ar og gennemlpb forskellige faser.

Som fgrste fase blev i efteriret 1975 udarbejdet en forelgbig » Rede-
gorelse for arbejdet med en samlet uddannelsesplan frem til 1990«, der
blev afleveret til undervisningsministeren i begyndelsen af december
og offentliggjort i januar 1976.

Som mere pracist grundlag for tilrettelegning af arbejdet i de fgl-
gende faser vedtog rédet i februar 1976 en detaljeret arbejdsplan, som
indeholdt en disposition for den endelige redeggrelse samt forelgbige
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tidsfrister for arbejdet med de enkelte afsnit og forslag til, hvem der
skulle sgges samarbejde med. Denne arbejdsplan, der blev revideret
efterhdnden som arbejdet skred frem, dannede bindeleddet mellem
alle deltagerne i arbejdet med U 90.

Redeggrelsen, der blev offentliggjort i 1978, indeholder blandt andet
en beskrivelse af det bestdende uddannelsessystem og analyser af de
forhold, der pévirker elevstrgmmen i systemet, og af leererbestanden.
Endvidere behandles en r&kke nye strgmninger i pedagogikken, som
har veret med til at preege de senere &rs udvikling med hensyn til
arbejdsformer og metoder i uddannelsesinstitutionerne, og der drgftes
forestillinger om 90’ernes samfund og méil og midler i uddannelsespo-
litikken. Der sker ogsi en behandling af de styringsmekanismer og
styringsmuligheder, som det offentlige har i uddannelsessystemet, og
der spges foretaget en samlet opggrelse af de samfundsmaessige om-
kostninger ved at gennemfgre foresldede reformer. Endelig overvejes
de videre faser i planlegningen og beslutningsprocesserne efter frem-
komsten af U 90. Herunder drgftes blandt andet, hvilken rolle uddan-
nelsesforskningen samt forsggs- og udviklingsarbejde kan fi i disse
faser.

Det udtales som en flertalsopfattelse i redeggrelsen, at man anser
det for gnskeligt

— at den overordnede planlegning styrkes gennem et formaliseret
samarbejde mellem undervisningsministeriet og andre ressortmini-
sterier for undervisning og uddannelse, og

— at der inden for undervisningsministeriets omr&de sker en starkere
samordning af de erhvervsforberedende og de studieforberedende
ungdomsuddannelser

— at der sker en afklaring og forenkling af ansvarsfordelingen mellem
staten, amterne og kommunerne, samt

— at der generelt i stgrst muligt omfang sker en decentralisering til
lokale myndigheder og til de enkelte institutioner.

Det understreges i redeggrelsen, at U 90 ikke giver en fast kgreplan
for de naste 15 irs detailplanlzgning og beslutninger, men skaber et
bedre grundlag for en rullende planlegning, der kan inddrage nye trek
i samfundsudviklingen, nye tanker og nye politiske direktiver.
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Specielt pa forskningens omréde er der oprettet et planlegningsrad
for forskningen samt 6 forskningsrad®® for henholdsvis det naturvi-
denskabelige, det lzgevidenskabelige, det jordbrugs- og veterinarvi-
denskabelige, det samfundsvidenskabelige, det humanistiske og det
teknisk-videnskabelige omride.

Planlegningsrddet for forskningen har til opgave:

1) at rAdgive regering og folketing i forskningspolitiske anliggender,

2) at virke for forskningens nyttigggrelse for samfundet,

3) at fremseatte forslag om de midler, organisationsformer m.v., der er
pikrevet med henblik p4 udviklingen og udnyttelsen af dansk
forskning,

4) at tilvejebringe oversigter over den samlede danske forskningsvirk-
somhed, at udarbejde de ngdvendige prognoser og at fglge udvik-
lingen inden for dansk og udenlandsk forskning,

5) at udtale sig om forskningsrddenes budgetforslag.

Forskningsradene har til opgave inden for hvert sit omrade:

1) at rAddgive offentlige myndigheder og institutioner, navnlig om den
offentlige stgtte til forskningen, udnyttelsen af forskningsresultater
og uddannelsen af forskere samt efter anmodning og i det omfang,
ridene bestemmer, at ridgive i forskningsanliggender for private
institutioner og virksomheder,

2) at fplge udviklingen inden for dansk og udenlandsk forskning, ud-
dannelsen af forskere, det internationale forskningssamarbejde
samt Danmarks deltagelse heri,

3) at stgtte dansk forskning i henhold til indgivne ansggninger, at tage
initiativ til og stgtte forskningsopgaver, som det skgnnes pikravet
at sgge lgst, og at virke for en samordning af den danske forsk-
ningsindsats, herunder dansk deltagelse i internationalt forsk-
ningssamarbejde.

Planlegningsrdadet bestir af 15 medlemmer, der beskikkes af un-
dervisningsministeren. 8 medlemmer beskikkes i deres personlige
egenskab, medens 7 medlemmer beskikkes efter indstilling siledes:
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De 6 forskningsrad indstiller hvert et medlem, og atomenergikom-
missionen indstiller et medlem.

Hvert forskningsrad bestar af mindst 10 og hgjst 15 medlemmer, der
beskikkes af undervisningsministeren. Et flertal af medlemmerne af
hvert forskningsrdd skal vare forskere, og mindst en trediedel af
medlemmerne skal beskikkes efter indstilling af de institutioner m.v.,
hvortil de hgjeste uddannelser inden for det pigzldende omrade er
henlagt.

Savel forskningsradene som planlagningsridet for forskningen afgi-
ver arlige beretninger til undervisningsministeriet og folketinget og
drager i gvrigt omsorg for, at beretningerne tilstilles andre ministerier
eller institutioner, som skgnnes at have interesse i at blive gjort be-
kendt med disse.

P4 det teknologiske omrdde er der i 1973 oprettet et teknologirads®,
der har til opgave at fplge den tekniske og erhvervsmassige udvikling i
og uden for Danmark. P4 baggrund heraf skal radet rAdgive om eller
iverksaette foranstaltninger, der kan fremme den teknologiske udvik-
ling til gavn for det danske samfund og dets erhverv.

Det er endvidere ridets opgave at planlegge og samordne den sam-
fundsmassige indsats til stptte for teknologisk servicevirksomhed og
at fglge og stptte denne servicevirksomhed. Endelig skal ridet vare
initiativtagende og radgivende over for myndigheder og andre i for-
hold, der vedrgrer teknologisk service.

Teknologiradet bestér af indtil 12 medlemmer, der beskikkes af in-
dustriministeren. Industriministeren udpeger radets formand blandt
dets medlemmer.

Radet sammens®ttes sdledes, at det besidder den forngdne sag-
kundskab til at foretage en alsidig vurdering af den teknologiske servi-
cevirksomheds forudsatninger og udnyttelsesmuligheder, og siledes
at erhvervsmessig, teknologisk og samfundsmassig indsigt er repre-
senteret i radet.

Til bistand for radet er der oprettet et sekretariat, der varetager den
sagsbehandling, der er ngdvendig for ridets arbejde og for gennemfg-
relsen af riddets afggrelser.

P& sundhedsomrddet er der i 1979 oprettet et forebyggelsesrdad®?,
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der har til opgave at foretage en lgbende kritisk vurdering af eksiste-
rende sundhedsfremmende og sygdomsforebyggende foranstaltninger
i og uden for sundhedssektoren og over for indenrigsministeren at
fremseatte forslag til fremme af den forebyggende indsats i samfundet.
Rédet skal herunder overveje opha®velse af eksisterende ordninger,
der ikke lengere er helt relevante, eller hvor de anvendte midler har
for ringe virkning i forhold til nye opgaver.

Forebyggelsesridet bestar af 17 medlemmer, herunder medicinaldi-
rektgren (d.v.s. chefen for sundhedsstyrelsen). Medlemmerne beskik-
kes af indenrigsministeren for 4 ir ad gangen, de 10 efter indstilling fra
henholdsvis arbejdsministeriet, miljgministeriet, socialministeriet,
undervisningsministeriet, Kommunernes Landsforening, Amtsrads-
foreningen i Danmark, Kgbenhavns og Frederiksberg kommuner i
forening, planlegningsradet for forskningen, statens husholdningsrad
og forbrugerrddet. Indenrigsministeren udpeger en formand og en
nastformand blandt ridets medlemmer.

Baggrunden for forebyggelsesridets nedszttelse var betenkningen
fra sundhedsprioriteringsudvalgeté2, Med hensyn til den praktiske til-
retteleggelse af en sundhedspolitik med gget vaegt pad sundhedsfrem-
me og forebyggelse fandt prioriteringsudvalget det siledes npdven-
digt, at der blev etableret et tet samarbejde pa tvars af samfundssek-
torer og faggranser.

Prioriteringsudvalget tilkendegav tillige, at et samarbejde pa tvears
af samfundssektorer og faggrenser métte formaliseres, hvis man
skulle opnd en samlet, Ipbende vurdering og planlegning af sundheds-
fremmende og sygdomsforebyggende foranstaltninger. I et sidant
samarbejde méitte inddrages en bred ekspertise, der ikke bare dekker
sundhedsfaglig, men ogsi padagogisk, social, teknisk og anden speci-
alviden. Da ingen eksisterende organer inkl. sundhedsstyrelsen dek-
kede en s bred fagkundskab, foreslog udvalget, at der blev nedsat et
nyt selvstendigt centralt rdd for sundhedsfremme og sygdomsfore-
byggelse, et forebyggelsesrad.

Inden for visse samfundsomrider, der rummer sundhedspolitiske
problemer, som eksempelvis levnedsmiddelomréidet og arbejdsmiljg-
omradet, og i forbindelse med varetagelse af mere afgrensede opga-
ver, som f.eks. bekempelse af narkotika- og alkoholmisbrug, var der
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allerede nedsat eller anbefalet nedsat faste koordinerende organer.
Nedsettelsen af sAdanne organer var ngdvendiggjort af opdelingen af
kompetencer pd forskellige ministerier og styrelser. Prioriteringsud-
valget understregede, at sddanne organer ikke vil overflpdigggre eller
blive overflgdiggjort af forebyggelsesridet, idet der vil vaere en vea-
sentlig forskel imellem opgaverne for henholdsvis forebyggelsesradet
og de nevnte koordinationsorganer. Forebyggelsesridet skal vare et
tveergdende radgivende organ, der mere i almindelighed skal frem-
komme med ideer og forslag til forebyggende indsats i samfundet,
medens de faste koordinationsorganer hvert for sig vil have et vasent-
ligt mere afgrenset og konkretiseret opgaveomrade og til gengald skal
sikre den lgpbende administrative koordination.
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5. Sammenfattende planlegning.

I. Indledning.

Som nevnt under kapitel 4 I er det karakteristiske ved den sammen-
fattende planl®gning — eller som den ogs& undertiden benavnes: den
overordnede planlegning — at der her planlegges pi tvaers af de en-
kelte forvaltningsomrider med det formil at skabe sammenh®ng og
koordination. Den sammenfattende planlegning finder sted dels som
et samarbejde mellem besl®gtede ressortministerier, dels som sam-
menfattende gkonomisk planlegning og som fysisk planlegning
(stedplanlegning). Planlegningen p4 de gkonomiske og fysiske omré-
der foregir p4 bide centralt, amtskommunalt og kommunalt niveau.
Nedenfor behandles under II den sammenfattende planlegning i cen-
traladministrationen, under III den sammenfattende gkonomiske
planlzgning og under IV den sammenfattende fysiske planlegning.

Undertiden henfgres til begrebet sammenfattende planlegning ogsé
den sikaldte perspektivplanlegning. Om perspektivplanlegning hen-
vises til kapitel 6.

II. Sammenfattende planlegning i centraladministrationen.?

A. Ministermgderne.
I de senere &r har man bestrabt sig pa at give overordnede koordine-
rende styrings- og planlegningsfunktioner en mere fremskudt rolle pa
ministermgderne, d.v.s. de mgder, der — normalt en gang om ugen —
afholdes med deltagelse af samtlige ministre.

Det er imidlertid efter sagens natur begrenset, hvor indgiende de
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navnte funktioner kan behandles p4 ministermgderne, hvor ogsi en
lang reekke andre regeringsanliggender — ofte af patrengende karakter
- ngdvendigvis mi drgftes. Behovet for sarlige procedurer til aflast-
ning af ministermgderne er siledes &benbart og i praksis er iser an-
vendt en af fglgende 3 fremgangsméader eller kombinationer af disse2:

1) at henl®gge samordningsopgaver inden for et afgreenset omréde til
en enkelt minister som f.eks. finansministeren,

2) at etablere srlige ministerudvalg, faste eller midlertidige, hvor en
mindre kreds af ministre kan behandle sager med et vist falles
indhold, samt

3) at sgge samordningen inden for et afgrenset sagsomrade tilveje-
bragt allerede p& det forberedende stadium gennem serlige inter-
departementale embedsmandsudvalg.

De nzvnte fremgangsmader har som oftest taget sigte pa at samord-
ne de lgbende opgaver, og der har kun sjeldent veret tale om en
planlegningsindsats med lengere tidshorisont.

B. Samordning ved en enkelt minister.
Det er i princippet den enkelte fagminister, der sgger folketinget eller
folketingets finansudvalg om bevillinger inden for sit omrade og som
er ansvarlig for midlernes anvendelse. For si vidt angir bevillinger
ved finansloven har det dog altid veret finansministeren, der har
samlet de forskellige ministres budgetter og forelagt det samlede fi-
nanslovforslag for folketinget. Med hensyn til bevillinger gennem fol-
ketingets finansudvalg har det siden 19243 vzret en ufravigelig regel,
at ingen minister kan indgive nogen bevillingsansggning til finansud-
valget uden finansministerens forudgiende godkendelse. Finansud-
valget har ved flere lejligheder praciseret, at det ikke gnsker at tage
stilling til bevillingsansggninger, der ikke har veret forelagt finansmi-
nisteriet og med dets billigelse er fremsendt til finansudvalget.
Finansministeren har siledes haft mulighed for at fgre kontrol med
og ove indflydelse pa de enkelte ministres gkonomiske dispositioner.
Hvis der ikke kan opnés enighed mellem en fagminister og finans-
ministeren, mé spgrgsmaélet foreleegges statsministeren, der kan hen-
vise det til et ministerudvalg, eventuelt den samlede regering.
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C. Samordning gennem ministerudvalg.

Det er ikke muligt at give nogen generel karakteristik af de sager, der
behandles i egentlige ministerudvalg. Der er tale om et s&rdeles broget
billede. Udvalgenes kompetence ligger heller ikke fast. Visse sager
afger det pAgeldende udvalg i realiteten selv, medens der i andre sager
afgives en indstilling til ministermgdet. Det sker ogsa, at udvalgsbe-
handlingen danner grundlag for vedkommende ministers udarbejdelse
af en indstilling, som han forelegger pi et ministermgde.

Ministerudvalg er i gvrigt ofte nedsat uden at de har fiet noget klart
kommissorium, d.v.s. retningslinier for deres virksomhed.

For s& vidt angir ministerudvalgs sekretariatsmessige betjening er
denne sterkt svingende, dels fra udvalg til udvalg, dels fra sag til sag i
det enkelte udvalg. Betjeningen ydes ikke af selvsteendige sekretari-
ater, men normalt af det departement, hvis minister er formand for
udvalget.

I et vist omfang oververer embedsmend mgderne, enten som en
fast ordning eller nér det findes hensigtsmessigt.

D. Samordningsudvalg pa embedsniveau.
Det er en svaghed ved egentlige samordningsudvalg p4 embedsniveau,
d.v.s. udvalg sammensat af ansatte fra forskellige departementer, at
de i almindelighed ikke har til opgave at tage initiativer til at udarbejde
forslag til nye aktiviteter. Dette hanger naturligvis sammen med, at
disse udvalg, ligesom ministerudvalgene, er etableret for at klare lp-
bende sager, der er kommet til behandling i de enkelte departementer
eller for at behandle problemer, som pludselig har fiet aktualitet, eller
som er giet i hirdknude. En af de uheldige konsekvenser heraf er, at
planlzgningssynspunkter enten slet ikke eller for sent kommer ind i
beslutningsprocessen.

For at rette op pa disse svagheder har udvalget vedrgrende central-
administrationens planlegningsvirksomhed pipeget?, at det blandt
andet vil vaere hensigtsmassigt

— at der i videre omfang end hidtil sker en skriftlig preecisering af de
forskellige udvalgs opgaver og kompetence,
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— at der herunder, hvor det er muligt, palegges disse udvalg en initi-
ativpligt, specielt til at stille forslag over for regeringen om at
igangsette forberedende undersggelser og planlegning i god tid fgr
beslutning skal treffes.

E. Forslag om reformer inden for den statslige sammenfattende
planlegning.

1. Indledning.

Udvalget vedrgrende centraladministrationens planlegningsvirksom-
hed udtaler i sin beteenkning$, at samtidig med at behovet for en brede-
re koordinering og en mere langsigtet sammenfattende planlegning mé
paregnes at vokse, ma man regne med ngdvendigheden af en stor
fleksibilitet i planl&gningen.

Heraf fplger, at det vil vare hensigtsmassigt, at selve planleegnings-
arbejdets organisation ikke bliver for stiv, men at ogs& denne hurtigt
kan omstilles, nir opgaverne @&ndrer sig.

Udvalget anfgrer i denne forbindelse, at udvalgets forslag vedrgren-
de den sammenfattende planlegning udspringer af en pragmatisk
holdning. Udvalget stiller ikke forslag om en pludselig omkalfatring én
gang for alle af regeringsarbejdet, men om en tillempning og udbygning
af bestiende strukturer. Hovedsynspunktet er, at den videre udvikling
af de overordnede planlegningsfunktioner mest hensigtsmaessigt kan
ske ved at bygge videre p& det givne grundlag blandt andet ved at
videreudvikle og systematisere de tillgb og mere eller mindre improvi-
serede konstruktioner, som allerede findes.

Udvalgets forslag bygger videre p4 den opfattelse, at det ikke er
realistisk at tro, at al departemental planlegning kan samles ét sted,
men at man méske kan opnd, at der sker en bedre samordning af
planlegningen ved i fgrste omgang at stile mod en samordning af ar-
bejdet inden for mere afgrensede omrader af samhgrende eller be-
slegtede opgaver, og at der si igen mellem disse tilvejebringes en vis
indbyrdes afstemning. Denne opfattelse bunder ikke mindst i mang-
lende tiltro til, at nogen er i stand til at overskue alle sider af udviklin-
gen pa en sidan made, at de kan give meningsfulde retningslinier, der
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dakker alle vigtige felter. Udvalget siger udtrykkeligt, at det simpelt
hen ikke er garligt at udarbejde én stor samlet plan for hele det danske
samfunds udvikling eller fra ét centralt sted give forpligtende forskrif-
ter for alle de offentlige planlegningsaktiviteter, som er i gang eller
som ma péaregnes sat i gang i de n@&rmere Aar.

Udvalget foreslar p4 denne baggrund et system, der bestir af en
rekke forskellige centre for sammenfattende planlellagning, og tillige et
samspil mellem disse centre.

Udvalget sondrer mellem den sammenfattende planlegning pa
»mellemniveau« og p& »det overordnede« eller »@verste« niveau.

Mellemniveauet Kan efter den beskrivelse, der foretages af udval-
get, nermest beskrives som den planlegning, der niveaumassigt ligger
over det enkelte ministeriums planlegning, men under planlegning pa
den samlede regerings niveau.

Det overordnede eller pverste niveau er planlagningen pa rege-
ringsniveau.

2. Sammenfattende planlegning pd mellemniveau®.

Udvalget peger pé, at sammenfattende planlegning pA mellemniveau
allerede findes i flere henseender, i hvert fald i form af spirer. De
vigtigste eksempler er koordineringen af statens udgiftsdispositioner
gennem finansministerens budgetkontrol, koordineringen af de gene-
relle gkonomisk-politiske indgreb, iser af konjunkturpolitisk karakter,
gennem regeringens gkonomiudvalg og samordningen af ministe-
riernes deltagelse i EF-arbejdet. Pa disse punkter finder udvalget ikke,
at der er grund til at stille forslag om stgrre @ndringer.

De nazvnte eksempler er karakteristiske derved, at de til en vis grad
behandler de samme sagsomrader, men ud fra forskellige synspunkter.
Et statsfinansielt emne kan séledes vaere af betydning bade fra alment
konjunkturpolitiske og fra markedspolitiske synspunkter.

Det forslag, som udvalget stiller om etablering af 4 centre for sam-
menfattende planlegning pA mellemniveau, er en forlengelse af denne
tankegang. Meningen med de foresldede centre er siledes ikke at fo-
retage en opdeling i sideordnede centre, der hvert for sig dekker et
bredere emneomride end det enkelte ministerium, men at oprette

Planlzgning og styring 5 65



centre for sammenfattende planlegning, der hvert for sig represente-

rer nogle vesentlige hensyn eller synspunkter eller aspekter, som er

falles for behandlingen af en kreds af forskellige problemer.
Udvalget foreslar, at der oprettes centre vedrgrende folgende tema-

er:
Erhvervspolitikken

Det offentliges samlede udgiftspolitik
Fordelingspolitikken
Den »fysiske« planlegning

Der gives i udvalgets betankning for hvert af disse temaer en kort
karakteristik af planlagningsproblematikken og foretages en vurdering
af den organisatoriske udbygning, som skgnnes pakraevet. Udvalget
gor opmarksom pé, at udbygningen kan gennemfgres etapevis og ikke
ngdvendigvis skal ske i samme takt pA de forskellige felter.

Med hensyn til erhvervspolitikken foreslar udvalget, at der etableres
et sarligt ministerudvalg med deltagelse af de direkte bergrte er-
hvervsministre samt arbejdsministeren, gkonoministeren, finansmini-
steren, skatteministeren og eventuelt udenrigspkonomiministeren. Til
at tilretteleegge det forngdne forberedende arbejde for dette udvalg og
navnlig at pse, at der foregr den forngdne planlegningsindsats, fore-
slds det, at der etableres et stedfortrederudvalg for ministerudvalget.
Stedfortreederudvalgets opgaver taenkes lgst under medvirken af et
sarligt sekretariat i nert samarbejde med de bergrte departementer.

Med hensyn til den samlede offentlige udgiftspolitik foreslar udval-
get, at der sker en udbygning af den sammenfattende budgetlegning og
planl®gning i relation til kommunernes virksomhed for at sikre, at det
ressourceforbrug, som de mange offentlige myndigheder hver for sig
planlegger at disponere over, sammenlagt holdes inden for en sam-
fundsgkonomisk afstemt ramme.

Foruden denne rammefastsattelse vil det vaere et vaesentligt led i
planlegningsarbejdet mellem staten og kommunerne, at regeringens
lovinitiativer, for s& vidt de bergrer kommunernes gkonomi og admi-
nistration, inddrages under planl®gningsarbejdet.

Udvalget foreslar, at et led i et s&dant budgetlegnings- og planlag-
ningsarbejde bliver at udarbejde en arlig totaloversigt, som omfatter
de vedtagne kommunale budgetter og godkendte budgetoverslag samt
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statens finanslovforslag og budgetoverslag. Denne totaloversigt ma sa
vidt muligt fremlaegges i folketinget samtidig med finanslovforslaget.

Om den videre udvikling af denne tankegang pa grundlag af datako-
ordinationsudvalgets arbejde, jfr. nedenfor under III A 2 og 3.

Den politiske side af samordningen pé regeringssiden foreslas vare-
taget af et szrligt ministerudvalg. Forberedelsen af drgftelserne heri
ber henlegges til et fast stedfortreederudvalg. Hertil foreslas fgjet et
forhandlingsorgan, hvor ministrene kan mgdes med de politiske re-
presentanter fra kommunerne. Den sekretariatsmassige betjening af
sivel regeringsudvalget som stedfortraederudvalget foreslas varetaget
under en fast samarbejdsaftale mellem indenrigsministeriet og budget-
departementet.

Regeringen har i juni 1980 nedsat regeringens kommunekontaktud-
valg, der bestér af indenrigsministeren, der er formand, finansministe-
ren og gkonomiministeren samt politiske reprasentanter for Kommu-
nernes Landsforening og AmtsrAdsforeningen samt Kgbenhavns og
Frederiksberg kommuner. Kommunekontaktudvalget har til opgave at
radgive regeringen i kommunalgkonomiske spgrgsmél. Udvalget skal
herunder drgfte lovforslag, der har generel gkonomisk betydning for
kommunerne, stgrre @ndringer af tilskuds- og udligningssystemet
(bl.a. den arlige fastszttelse af tilskuddenes samlede stgrrelse), jfr.
kapitel 8. VII. B, og de gkonomiske rammer for kommunernes virk-
somhed. Kommunekontaktudvalgets sager forberedes af et fast sted-
fortrederudvalg, bestiende af embedsmaend fra ministerierne, de
kommunale organisationer og Kgbenhavn og Frederiksberg.

Med hensyn til fordelingspolitikken foreslar udvalget vedrgrende
centraladministrationens planlegningsvirksomhed, at der oprettes et
serligt samordningsorgan pd ekspertniveau med reprasentation fra
serligt bergrte ministerier og med fglgende hovedopgaver:

1) At tage initiativ til en udbygning og bearbejdning af statistik og
andre relevante data af fordélingspolitisk interesse og

2) at foretage en samlet vurdering af konsekvenserne pa de forskellige
omrider af gxldende lovgivning sivel som mere vasentlige lov-
forslag, der har til formél at pivirke fordelingen i den ene eller den
anden retning.
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Organet kunne tillige have til opgave at fremsatte forslag til &ndrin-
ger i lovgivningen samt at stille forslag om planlagningsopgaver, som
det skgnnede burde tages op i de bergrte departementer.

Med hensyn til den fysiske planlegning peger udvalget pa, at der
allerede ved loven om lands- og regionplanlegning’ i et vist omfang er
tillagt miljgministeren koordinerende befgjelser pA den fysiske plan-
legnings omride. Udvalget foreslar, at deri et cirkulere sker en pre-
cisering af miljgministerens koordinerende funktioner som formand
for et ministerudvalg om miljg og fysisk planlegning. Til at forberede
beslutningerne heri foreslds desuden etableret et sarligt embeds-
mandsudvalg, hvor miljgministeriet har formandskabet og yder den
sekretariatsmassige bistand.

3. Sammenfattende planlegning p4 det overordnede niveau?.

Med hensyn til, hvilke funktioner der er behov for pd det gverste
niveau, peger udvalget for det forste p4 nogle mere konkrete koordine-
ringsopgaver, nemlig forberedelsen af ny lovgivning, nedsattelsen af
visse kommissioner og udvalg, beredskabsplanlegning af forskellig
art, styring af det samlede planlegningsapparat, samt endelig spgrgs-
mélet om at overvige ressortfordelingen mellem ministerier indbyr-
des.

For det andet peger udvalget p4, at der er en rekke funktioner, som
mere direkte har relation til selve den overordnede planlegningsfunk-
tion, nemlig en mere formaliseret samordning af planlegningsaktivi-
teterne 1 de enkelte departementer og i centrene pd mellemniveau
vedrerende f.eks. tidsdimensionen i planlegningen, visse falles forud-
satninger herfor samt vejledning i analyse- og arbejdsmetoder, tilret-
teleggelsen af et hensigtsmeassigt informationssystem, tilvejebringelse
af sammenfattende redeggrelser for en forventet samfundsudvikling
samt endelig den opgave at pése, at de indstillinger eller forslag, som
er et resultat af planlegningsindsatsen p4 forskellige omrader, fglges
op.

Derudover vil det vaere en vigtig overordnet opgave at formulere og
afgive indstillinger til regeringen om de forudsztninger af forskellig
art, som mi legges til grund for det samlede planlegningsarbejde.

Med hensyn til de organisatoriske rammer for planlagningen pa det
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overordnede niveau foreslar udvalget, at der etableres et serligt mini-
sterudvalg for samordning af den samlede planlegningsaktivitet. Dette
udvalg ma foruden statsministeren omfatte de ministre, som hver for
sig er ansvarlige for vasentlige dele af planlegningen, s&ledes finans-
ministeren, gkonomiministeren, handelsministeren, socialministeren
og undervisningsministeren.

Pi departementalt ledelsesniveau foreslar udvalget, at der etableres
et sarligt samordningsudvalg, ansvarligt over for regeringsudvalget,
og bestiende af de departementschefer, der er placeret som udvalgs-
formand for planlegningen p mellemniveau eller som har vigtige dele
af sektorplanlegningen.

Udvalget bgr have adgang til selv at tage initiativer — d.v.s. stille
forslag til regeringen om nye opgaver, om afslutning af igangverende,
om &ndringer i organisationen 0.s.V.

Udvalget mé i overensstemmelse hermed have til opgave:

at fplge det lpbende planlegningsarbejde p4 departementalt og
mellemniveau,

at udarbejde de almene felles retningslinier for hele det depar-
tementale planlegningsarbejde og afgive indstillinger herom til
statsministeren og/eller ministerudvalget,

at afgive indstillinger til regeringen om blandt andet forberedelse
af ny lovgivning, neds®ttelse af kommissioner og udvalg, bered-
skabsplanlegning samt ressortfordelingen mellem ministerier og
departementer,

at overvage, at der, hvor ansvaret herfor ikke klart er placeret
andetsteds, sker en opfslgning af forslag og initiativer fra kom-
missioner og udvalg og planlegningsredeggrelser.

Med hensyn til sekretariatsmessig betjening af ministerudvalget og
departementschefudvalget foreslar udvalget, at der etableres et se-
kretariat. Sekretariatet skal forberede drgftelserne i ministerudvalget
og departementschefudvalget, hvilket is@r vil sige udarbejde sam-
menfatninger og indstillinger p& grundlag af det omfattende materiale
fra departementer og centre p4d mellemniveau. Sekretariatet skal end-
videre fglge udviklingen pa disse omrader, udarbejde falles retningsli-
nier og foruds®tninger og skrive den arlige statusrapport.
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II1. Sammenfattende gkonomisk planlagning.

A. Statens sammenfattende pkonomiske planlegning.
I betenkningen om planlegningen i centraladministrationen® anfgres i
kapitlet om planlegning af den samlede offentlige udgiftspolitik1?, at
hovedtemaet for den sammenfattende budgetlegning og planlegning
ma blive at sikre, at det ressourceforbrug, som de mange offentlige
myndigheder hver for sig planlegger at disponere over, sammenlagt
holdes inden for en samfundsgkonomisk afstemt ramme. Dette gelder
sivel udbygningen inden for den bestiende lovgivnings bestemmelser
som de krav og forskrifter, der nedfzldes i ny lovgivning. Det anfgres
videre, at med den langt stgrre vagt i den samlede gkonomi, de kom-
munale udgifter har efter gennemfgrelsen af opgavefordelingsrefor-
merne, er ogsi planlegning af udbygningstempoet i kommunerne ble-
vet en ngdvendighed. Den gkonomiske ramme ma fremkomme som
resultat af feelles drgftelser, men det er uomgangeligt, at der mi pé-
hvile staten et serligt ansvar for den samlede gkonomiske balance.
De midler, hvormed man fra centralt hold tilstreber at sikre den
samlede pkonomiske balance, er dels regulering af statens egne udgif-
ter, herunder de generelle tilskud til kommuner og amtskommuner
(skattegrundlagstilskud og bloktilskud), dels regulering af kommuners
og amtskommuners aktivitetsniveau og dermed deres udgifter.

1. Statsbudgettet og de statslige budgetoverslag.
Den statslige bevillingsmyndighed tilkommer folketinget, idet grundlo-
vens § 46 faststter, at skatterne ikke mé opkraves, forinden finanslo-
ven eller en midlertidig bevillingslov er vedtaget af folketinget, og at
ingen udgift m4 afholdes uden hjemmel i den af folketinget vedtagne
finanslov eller i en af folketinget vedtaget tillegsbevillingslov eller
midlertidig bevillingslov. Bevillingsmyndigheden udgves séledes i lovs-
form pa grundlag af opstillede budgetter. Udarbejdelsen af budgetter er
en regeringsopgave, idet finansministeren pa regeringens vegne koordi-
nerer budgetudarbejdelsen og foreleegger budgettet for folketinget.
Forslag til finanslov skal ifglge grundlovens § 45 fremsattes for
folketinget senest fire maneder fgr det pagaldende finansars begyn-
delse. Statens finansar er fra 1. januar 1979 kalenderéret!!.
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Fremstillingen i det fglgende tager ikke sigte p& budgetteringsmeto-
der?2 eller det nzrmere indhold af den statslige bevillingsprocedure?3.
Kun nogle hovedpunkter af sarlig interesse for den sammenfattende
gkonomiske planlegning skal behandles4.

For planlegningen er det vigtigt at kende de udgiftsmassige kon-
sekvenser af aktiviteter, der allerede er i gang, og allerede trufne be-
slutninger om nye aktiviteter. Den statslige budgetlegning omfatter
derfor flere finansér.

Finanslovforslaget indeholder sdledes ud over bevillingsforslag for
det kommende finansdr budgetoverslag for de fglgende 3 finansar
(budgetoverslagsérene) og er siledes udtryk for en budgetlegning, der
rekker fire finansar frem i tiden.

Budgetoverslagene er ikke bevillingsforslag og indgar derfor ikke i
den vedtagne finanslov. Budgetoverslagene er ikke bindende, og de
skaber ikke hjemmel for dispositioner. Deres funktion er at angive de
udgiftsmassige konsekvenser pd laengere sigt af igangverende og
planlagte aktiviteter, og de giver siledes mulighed for den samlede
vurdering af udviklingstendenserne, der danner grundlag for fastleg-
gelsen af statens udgiftspolitik.

Lovgivning og andre nye statslige aktiviteters udgiftsmassige kon-
sekvenser slar ofte fgrst fuldt igennem flere ar efter, at aktiviteten er
igangsat, ligesom visse dispositioner, typisk p4 anlegsomridet, med-
forer folgeudgifter i senere finansdr. Budgetoverslagene supplerer
derfor den etérige budgetlegning, saledes at der opnds et tidsperspek-
tiv pa 4 finanséar.

Til brug for folketingets vurdering af finanslovforslaget har finans-
ministeriet i de senere ar udsendt en redeggrelse, som indeholder en
rekke generelle oversigter og i gvrigt giver en beskrivelse af centrale
problemer og sammenhange af betydning for budgetplanlegningen.
Finansministeriet har ogsé i de senere ar udsendt en budgetpjece med
en populer fremstilling af finanslovforslaget med tilknyttede hovedtal
for den samfundsgkonomiske situation.

Udgangspunktet for den centrale budgetlegning er planlegningen
inden for de enkelte ministerier og institutioner. I planlegningen, som
skal sikre en hensigtsmaessig prioritering, indgar en gradvis konkreti-
sering og mere detaljeret udformning af foreliggende planer, efterhan-
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den som tidspunktet for deres realisering n&rmer sig. Ved budgetleg-
ningen omsttes planerne i udgifter og indtegter, der fordeles pa fi-
nansar.

Til brug ved budgetl®gningen fasts@tter regeringen hvert ar forud
for udarbejdelsen af finanslovforslaget budgetteringsrammer og per-
sonalelofter.

Budgetteringsrammerne fastsetter overgranser for de udgifter, der
styres gennem bevillingerne, d.v.s. hvor det er selve bevillingsbelg-
bet, der er afggrende for udgiftsdispositionerne. Lovbundne tilskud er
siledes ikke omfattet af rammerne.

For hvert ministerium er fastsat rammeomrader, varierende i antal
og belgb fra ministerium til ministerium. Det samlede antal budgette-
ringsrammer er for tiden godt 40. Der fastsettes s®dvanligvis s&r-
skilte budgetteringsrammer for driftsudgifter og anlags- og kapitalud-
gifter. Grunden hertil er, at driftsudgifter og investeringsudgifter for et
ministerium ofte udvikler sig forskelligt i fire-ars perioden.

Som supplement til budgetteringsrammerne fastsettes personale-
lofter, d.v.s. overgrenser for antallet af stillinger i det kommende
finansdr og budgetoverslagsdrene. Personalelofter fastsettes for de
enkelte ministerier som helhed, idet der dog for ministerier med ser-
ligt store personaletal foretages en opdeling.

Personalelofterne tilsigter en styring af det statslige personalefor-
brug, blandt andet ved at opmuntre til overfgrelse af stillinger fra
omréider med svindende betydning til omrader, der prioriteres hgjere.

Finansministeriet foretager en kritisk gennemgang af de enkelte mi-
nisteriers bidrag til finanslovforslaget og vurderer herunder, om bud-
getteringen kan anses for realistisk. Dette er for s& vidt bemarkelses-
verdigt, idet finansministeriet herved i en vis forstand kommer til at
spille en rolle som en slags »overministerium«, der censurerer de gvri-
ge ministeriers bevillingsgnskers. Dersom et ministerium ikke mener
at kunne affinde sig med finansministeriets opfattelse, ma sagen afgg-
res i regeringen.

Finansministeriet vurderer ogsd sammenhangen i budgetteringen,
herunder om der ved budgetteringen af driftsudgifterne er sikret den
ngdvendige overensstemmelse med anlegsbudgettet.

I finansministeriets vurdering af de enkelte bevillingsforslag vil tilli-
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ge indgd overvejelser om konsekvenser for gvrige udgiftsomrider,
ogsd under andre ministerier.

Finansministeriet foretager endelig en kritisk vurdering af det bud-
getterede personaleforbrug og dettes sammenhang med udgiftsbud-
getteringen. I denne forbindelse kan finansministeriet betinge bevil-
lingsforslags optagelse pé4 finanslovforslaget af, at der gennemfgres
rationalisering af virksomheden, eventuelt i samarbejde med admini-
strationsdepartementet.

2. Den statslige regulering af kommunernes og amtkommunernes ak-
tivitetsniveau.

Efter den kommunale styrelseslovs § 55 kreves der samtykke fra den
almindelige kommunale tilsynsmyndighed for at en kommune kan op-
tage 1an. Indenrigsministeriet har derfor direkte kunnet pavirke den
kommunale lantagning i de kommuner, som ministeriet selv er til-
synsmyndighed for, d.v.s. samtlige amtskommuner, hovedstadsradet
samt Kgbenhavns og Frederiksberg kommuner. Men ogsd over for
landets gvrige kommuner, der har et for hver amtsridskreds oprettet
tilsynsrdd som tilsynsmyndighed, har indenrigsministeriet kunnet pa-
virke lantagningen, nemlig ved at udnytte den kommunale styrelses-
lovs § 47, hvorefter indenrigsministeriet kan fastsatte forskrifter for
udgvelsen af tilsynsrddenes befgjelser. I de senere ar har man imidler-
tid ikke fra regeringens side anset lanebegransninger alene som til-
straekkelig regulering af de kommunale aktiviteter, men har anset det
for gnskeligt, at der tilvejebringes bestemte &rlige rammer for det
kommunale aktivitetsniveau. Sddanne arlige rammer er aftalt mellem
regeringen og de kommunale organisationer og Kgbenhavns og Frede-
riksberg kommuner. Da disse aftalers tidshorisont imidlertid hidtil har
varet begrenset til det kommende finansar, er det formentlig mest
rammende at karakterisere forholdet som en s&regen form for styring
og aftalerne vil derfor blive nermere omtalt nedenfor i kapitel 8.11.B.

3. Budgetsamarbejdet mellem stat og kommuner.

Efter den kommunale styrelseslovs § 54 foreskriver indenrigsministe-
ren formen for kommunernes og amtskommunernes arsbudget, fler-
arige budgetoverslag og regnskab, og det fastsettes videre, at umid-
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delbart efter arsbudgettets endelige vedtagelse skal dette tillige med de
flerarige budgetoverslag indsendes til tilsynsmyndigheden.

Medens den statslige interesse i de kommunale budgetter og regn-
skaber tidligere is@r var koncentreret om tilsynsfunktionen, kontrol af
lovligheden og forsvarligheden af den enkelte kommunes virksomhed,
har interessen i de senere &r navnlig drejet sig om de kommunale
budgetters samlede virkning p4 samfundsgkonomien, siledes at rege-
ringen kan tage hensyn hertil ved tilretteleeggelsen af planlegningen af
den samlede gkonomi.

Tidligere var de kommunale budgetindberetninger af en noget blan-
det kvalitet. Dette skyldes dels anvendelse af 6 forskellige budget- og
regnskabssystemer i kommuner og amtskommuner, dels betydelige
forskelle i budgetteringspraksis. De kommunale budget- og regn-
skabsdata udgjorde derfor et ufuldstendigt grundlag for tvergiende
analyser og sammenligninger og var sdledes et uhensigtsmaessigt
grundlag for politisk vurdering og prioritering af den fremtidige akti-
vitet.

Regeringen nedsatte derfor i 1970 et udvalg vedrgrende det kommu-
nale budget- og regnskabssystem og p& grundlag af den betznkning
udvalget afgav i 197416 gennemfgrtes fra 1. januar 1977 et helt nyt
budget- og regnskabssystem. Der skabtes herved blandt andet et fel-
les budget- og regnskabssystem, siledes at afgraensningen og konte-
ringen af de enkelte indtaegts- og udgiftsposter er den samme fra kom-
mune til kommune. Der etableredes en 4-arig flerirsbudgettering, sé-
ledes at &rsbudgettet blev suppleret med tre budgetoverslagsar.

En nzrmere gennemgang af budget- og regnskabssystemet falder
uden for denne fremstillings rammer, og der henvises herom til ud-
valgsbet@nkningen fra 1974 samt den foreliggende speciallitteratur??. I
det folgende skal alene angives nogle hovedpunkter af s@rlig interesse
for spgrgsmalet om budgetterne som planlegningsgrundlags.

Det nye budget- og regnskabssystem bestér af fglgende hovedbe-
standdele:

1. En autoriseret kontoplan.
2. Autoriserede oversigter.
3. Bilag.

4. Bemarkninger.
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Ad 1. Den autoriserede kontoplan.

For at sikre en ensartet kontering over tid og pa tveers af kommuner er
kontoplanen ledsaget af et s®t konteringsregler med bindende virk-
ning1®.

Ad 2. Oversigter.
Budget- og regnskabssystemet opererer med fglgende obligatoriske
oversigter:

a. Et sammendrag af budget (fleririgt) og sammendrag af regnskab
(etarigt).

b. En bevillingsoversigt/regnskabsoversigt (etarig).

c. Specifikationer til budget og regnskab (etarige).

d. En finansiel status (kun regnskab).

Samtlige budget- og regnskabsoversigter indsendes til indenrigsmini-
steriet samt Danmarks Statistik.

Ad 3. Bilagene.

Der er autoriseret fplgende obligatoriske bilag.

a. En tvaergdende hovedartsoversigt vedrgrende budgettet (fleririg)

og en tvergiende artsoversigt vedrgrende regnskabet (etarig).

. En personaleoversigt for budgetaret og budgetoverslagsirene (fle-

rarig) og en personaleoversigt for regnskabsaret (etarig).

Et likviditetsbudget (manedsfordelt).

. En investeringsoversigt (flerarig).

En fortegnelse over kommunens faste ejendomme.

En fortegnelse over kommunens garantiforpligtelser.

Endvidere er foresliet en raekke frivillige bilag:

g. En oversigt over mellemregninger mellem budget/regnskab og den
finansielle status.

h. Diverse prastationsoversigter.

i. Diverse takstkalkulationsoversigter.
De obligatoriske bilag er indberetningspligtige.

[

mo a0

Ad 4. Bem®rkningerne.
Budget- og regnskabssystemet omfatter endelig et st bemarkninger,
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der uddyber budgetters og regnskabers indhold. Der opereres dels
med generelle bemarkninger, dels med specielle bemarkninger. End-
videre foruds®ttes serskilte bemarkninger til hver af de enkelte over-
sigter.

Der foreligger altsi et ret omfattende system til sikring af ensartede
og relevante oplysninger til de bergrte centrale myndigheder. Herud-
over tjener systemet naturligvis til en forbedring af kommunalbesty-
relsens og amtsridets muligheder for styring af den lokale gkonomi.

Budget- og regnskabssystemet mé naturligvis til stadighed tilpasses
udviklingen. Arbejdet hermed koordineres af budget- og regnskabsra-
det, der har representanter fra de kommunale organisationer, Kgben-
havns kommune, Kommunernes Revisionsafdeling samt budgetde-
partemenet og indenrigsministeriet, og som radgiver indenrigsministe-
ren i spgrgsmél vedrgrende kommunale budgetter og regnskaber. R&-
det forestar saledes:

- ngdvendige korrektioner, herunder indpasning af nye opgaver,

— autorisation af nye dele, specielt bemarkningerne til budgetter og
regnskaber,

- @ndringer i indberetningernes omfang og indhold.

4. Investeringsplanlagning i den offentlige sektor.

a. Indledning.

Regeringens gkonomiudvalg besluttede i maj 1976 at nedsatte et ud-
valg, som skulle foretage en samlet kortlegning af de offentlige inve-
steringsplaner, en vurdering af tidsprofilen i investeringsudgifterne og
dernast med baggrund i forventningerne om udviklingen i gkonomien
som helhed en prioritering af opgaverne. Der blev i den forbindelse
henvist til de energipolitiske investeringsplaner, til planer for trafikin-
vesteringer og investeringer i uddannelsessektoren, ligesom det an-
fortes, at man forudsatte, at udvalget medtog andre stgrre projekter.
Handelsministeriet, ministeriet for offentlige arbejder, undervis-
ningsministeriet, miljpministeriet, finansministeriet og det gkonomi-
ske sekretariat skulle deltage i udvalgsarbejdet, og udvalget kunne
efter behov indhente oplysninger fra andre ministerier.
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Det blev efterfglgende aftalt mellem det gkonomiske sekretariat og
finansministeriet, at udvalget skulle nedsattes af finansministeriet. P4
grund af tidshorisonten for de foreliggende investeringsplaner skulle
kortlegningen omfatte resten af 1970’erne og 1980’erne. Det blev end-
videre for udvalgets arbejde forudsat, at de offentlige investeringspla-
ner for visse samlede omrider skulle vurderes i sammenh&ng med
ovrige offentlige og offentligt stgttede investeringer og investeringer i
koncessionerede selskaber.

P4 grund af boliginvesteringernes omfang og karakter blev det lige-
ledes fundet hensigtsmassigt at inddrage disse i udvalgets arbejde, og
en representant for boligministeriet indtrddte i udvalget.

Udvalgets redeggrelse?? er baseret pa bidrag fra de enkelte ressort-
ministerier. I tilknytning til kortleegningen prasenterer udvalget pa de
fleste omrader grundlaget for en mulig prioritering af opgaver, men det
understreges i redeggrelsen, at disse forslag, der er baseret pi tilken-
degivelser fra de enkelte ressortministerier, ikke har veret forelagt de
enkelte ministre til politisk stillingtagen.

Det pipeges i redeggrelsen, at man ofte tidligere har staet i en situa-
tion, hvor der skulle tages stilling til omfanget af de offentlige investe-
ringer, men at dette oftest har varet som led i den kortsigtede kon-
junkturpolitik, hvor den aktuelle gkonomiske situation har betinget en
begrensning af den samlede efterspgrgsel, og hvor de offentlige inve-
steringer af blandt andet styringsmaessige arsager har frembudt et
nerliggende nedskaringsobjekt. Udvalgets redeggrelse er i modsat-
ning hertil et forspg pd at anlaegge en lengere tidshorisont, siledes at
man undgar at komme i en situation, hvor der skal foretages nedske-
ringer, som kunne have varet undgiet.

b. Kortlegningen af investeringsbehovet.
Materialet til redeggrelsen blev hovedsagelig tilvejebragt ved bidrag
fra de 8 stgrste anleegsomréder:

1. Trafik

2. Energi

3. Kommunikation
4. Uddannelse
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5. Miljg

6. Forsvar

7. Sociale omréade
8. Sygehuse

Gennem drgftelse med de enkelte ressortministerier skete der en rak-
ke tilpasninger i sektorbidragene med det sigte at na frem til en mere
dekkende beskrivelse af investeringsbehovet. Det blev tilstrebt at
opstille et investeringsforlgb, som afspejlede alle de investeringsopga-
ver, ressortministeriet ans& det for gnskeligt at gennemfgre i perioden
1978-89 under hensyntagen til de malsatninger, der gjaldt for ressort-
omrédet.

Dette investeringsforlgb er i redeggrelsen betegnet som maksi-
mumsforlpbet. Ikke i den forstand, at der inden for omradet ikke vil
vare grupper, hvis gnsker rekker ud over dette belgb, men snarere
som en overgrense for, hvad der overhovedet realistisk kan ventes
bevilget til den pigaldende sektor.

For at angive det rdderum, der foreligger for hvert omréde, er yder-
ligere opstillet et investeringsforlgb, der i redeggrelsen er betegnet
som minimumsforlpbet, d.v.s. det belgb, som skgnnes at udggre den
nedre grense for investeringsaktiviteten, sifremt der ikke afggrende
skal brydes med de eksisterende méalsztninger for omradet.

Forskellen mellem minimum og maksimum er ifglge sagens natur
hverken relativt eller absolut lige stor p4 de enkelte omrader. Omréder
som uddannelsessektoren eller telefonomradet, som i forvejen har et
stort kapitalapparat og et stort geninvesteringsbehov i forhold til for-
udselige nydannelser, er langt mindre bevaegelige end f.eks. energi- og
miljgomraderne, som er i meget kraftig udvikling.

De enkelte ressortministerier blev opfordret til for forskellen mel-
lem minimums- og maksimumsbelgb at angive en prioritering for
iverksattelse af stgrre enkeltprojekter eller udbygning af aktivitets-
omréide, i form af smé eller mindre projekter.

Resultatet af kortlegningen blev, at fuld realisering af alle de offent-
lige investeringsplaner — maksimumsforlgbet - ville indebare et samlet
ressorceforbrug pa godt 260 mia. kr. i perioden 1978-89. Valges som
det modsatte yderpunkt at begrense udbygningen p& alle omrader
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svarende til minimumsforlgbet falder ressourcekravet til knap 200
mia. kr. i den betragtede 12-ars periode??.

Der peges imidlertid i redeggrelsen pi, at de siledes foretagne frem-
skrivninger er behzftet med en rekke fejlkilder, som formentlig traek-
ker i retning af en undervurdering af ressourceforbruget.

For det forste bygger kortlegningen pi det kendte spektrum for
offentlige investeringer. Det er imidlertid sandsynligt, at der i Igbet af
en periode pa 12 ar vil opstd nye opgaver og projekter, som ikke
erstatter eksisterende aktiviteter, og derfor skal l&gges oven i kort-
leegningen. Som eksempler pé aktivitetsomrider, der er opstiet inden
for de sidste 12 4r, nzvnes vuggestuer og olieforureningsberedskab.

For det andet bygger fremskrivningen pa den eksisterende tekniske
kunnen. Den teknologiske udvikling kan p4 den ene side fare til, at de
samme opgaver kan lgses ved anvendelse af farre ressourcer, men
kan ogsé tenkes at skabe sin egen efterspgrgsel, sdledes at der afdek-
kes nye behov, eller at behov, som tidligere har varet afvist, kommer
inden for mulighedernes rekkevidde. For samfundet som helhed be-
tyder den tekniske udvikling, at der kan produceres stadigt mere pé
grundlag af de givne ressourcer. Dette kan krzve flere ressourcer,
fordi det offentlige ofte palegges nye opgaver i tilknytning til den
teknologiske udvikling, som for den enkelte borger eller virksomhed
kun kan nyttigggres, dersom det offentlige forestar finansieringen her-
af. Som eksempler herpd kan nzvnes sygehus- og kommunikations-
omréderne.

c. Prioriteringen.
Det siges udtrykkeligt i redeggrelsen, at udviklingen i det faktiske
investeringsniveau som hidtil vil blive bestemt af en lgbende politisk
vurdering af enkeltvis forelagte planer og projekter, hvor der tages
stilling til det konkrete forslag i forhold til andre kendte behov. Som
bidrag til den forngdne helhedsvurdering i de forestaende beslutninger
skitseres hvorledes de kendte investeringsplaner kan indpasses i de
forudsatte gkonomiske rammer, samtidigt med at der redeggres for de
aktuelle prioriteringsproblemer, dette giver anledning til.

Det anfgres, at hele redeggrelsen kan siges at beskaftige sig med
prioriteringsproblemer pé tre niveauer:

79



1. Det mest overordnede niveau vedrgrer prioriteringen af det offent-
liges anlegsopgaver i forhold til andre opgaver - iszr offentligt og
privat forbrug, private erhvervsinvesteringer og opretning af beta-
lingsbalancen.

2. Det naste niveau vedrgrer prioriteringen mellem de betragtede
sektorer.

3. Det sidste niveau er prioriteringen inden for den enkelte sektor,
som i forvaltningen dog typisk vil vare struktureret i yderligere en
rekke niveauer svarende til opgavefordeling og organisation inden
for ressortomrédet.

Det anfpres, at selv om disse prioteringsniveauer i princippet er
hierarkisk opbygget, ma der ske en vekselvirkning imellem dem. Dette
hanger sammen med, at et overordnet niveaus mulighed for at vurde-
re, hvilken ressourcefordeling der tjener fzllesskabet bedst, forud-
s@tter et konkret kendskab til investeringsgnsker og mulige bidrag fra
hvert hovedomride pa det naermest underliggende plan.

Det fremhaves i redeggrelsen, at det er en klart politisk opgave at
fastlegge bade det samlede investeringsniveau og sammens&tningen
af det offentliges investeringsprogram. Som oplag hertil er der i rede-
gorelsen peget p4 en r@kke hensyn, der kan indgh i overvejelserne,
ligesom der er opstillet en raekke investeringsprogrammer, som ud fra
visse alment accepterede hensyn mé forekomme at vere realistiske
valgmuligheder. Det understreges, at der med ordet program ikke lag-
ges op til beslutning om en bindende »kgreplan« for, hvilke projekter
der skal startes til langt ind i 80’erne. Der er blot tale om en betegnelse
for en mulig sammensatning af projekter og udbygningsprogrammer,
hvoraf nogle skal besluttes ret snart og andre kan vente, men som mé
vurderes samlet for at sikre den indbyrdes balance og den udvikling i
det samlede investeringsniveau, som ud fra en politisk afvejning findes
gnskelig. Der er séledes ikke tale om en binding af fremtidige beslut-
ninger, men tvartimod om ngdvendige restriktioner pi aktuelle be-
slutninger med henblik p& at bevare friheden til senere at treffe be-
slutning om, hvorvidt projekter, der aktuelt skgnnes vardifulde nok
til, at der szttes plads af i investeringsprogrammet, ogsi pé et senere
tidspunkt gnskes gennemfgrt eller maske erstattet af noget andet.
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B. Sammenfattende pkonomisk planlegning i kommuner og amts-
kommuner.

Ansvaret for, at der inden for den enkelte kommune eller amtskom-
mune foregir en tvergiende og koordinerende gkonomisk planlag-
ning péhviler i ferste rekke det pkonomiudvalg, der efter den kommu-
nale styrelseslov er obligatorisk i alle kommuner og amtskommuner322,

Pkonomiudvalget bestar af kommunalbestyrelsens formand, der til-
lige er formand for udvalget, samt 2, 4 eller 6 af kommunalbestyrelsens
gvrige medlemmer.

@Pkonomiudvalget skal efter loven i overensstemmelse med de nar-
mere bestemmelser i kommunens eller amtskommunens styrelses-
vedtzgt foresth kommunens kasse- og regnskabsvaesen og skal have
indseende med de finansielle og forvaltningsmaessige forhold inden for
samtlige kommunens administrationsomrider. Udvalgets erklering
skal indhentes om enhver sag, der vedrgrer kommunens gkonomiske
eller almindelige administrative forhold, inden spgrgsmalet forelegges
kommunalbestyrelsen til beslutning.

Medens den vejledende normalstyrelsesvedtegt for kommuner?3
stort set kun gentager styrelseslovens bestemmelser med hensyn til
gkonomiudvalgets koordinerede opgaver, er det i den vejledende
normalstyrelsesvedtegt for amtskommuner udtrykkeligt yderligere
anfgrt?4, at gkonomiudvalget bistar de stiende udvalg med tilvejebrin-
gelse af det for udvalgenes planlegningsopgaver forngdne grundlag og
har ansvaret for regionplanlegningen og for en samordnet lgsning af
amtsridets gvrige planl®gningsopgaver. Det anfgres videre, at udval-
gets erklering skal indhentes om enhver sag, der vedrgrer amtskom-
munens planlegningsopgaver, forinden sagen foreleegges amtsridet til
beslutning, samt at gkonomiudvalget varetager sager vedrgrende lgn-
og personaleforhold inden for samtlige amtskommunens administra-
tionsomrader?2s,

De kommunale og amtskommunale styrelsesvedtegter og &ndringer
heri skal efter den kommunale styrelseslov stadfestes af indenrigsmi-
nisteren, og indenrigsministeriet har i sin stadfestelsespraksis lagt
betydelig vegt pa, at gkonomiudvalgets ressourcer blev reserveret
den tvaergiende planlegning i kommunen eller amtskommunen. In-
denrigsministeriet har siledes udtalt?é, at ministeriet ved stadfestel-
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sen af styrelsesvedtagter efter den kommunale styrelseslovs ikraft-
treden stedse har fastholdt lovens sondring mellem de stiende udvalg
som administrerende udvalg og gkonomiudvalget som et planleggende
og koordinerende udvalg.

Indenrigsministeriet har endvidere udtalt?’, at en kommunalbesty-
relse som fglge af, at pkonomiudvalgets sagomride er fastsat i den
kommunale styrelseslov, og at de til udvalget henlagte befgjelser er af
gkonomisk og administrativt planleggende og koordinerende karak-
ter, mi anses for udelukket fra til dette udvalg at henlegge opgaver,
der er af administrerende art og uden sammenh&ng med gkonomiud-
valgets lovbestemte funktioner, f.eks. administration af de befgjelser,
der i medfgr af miljglovgivningen er henlagt til kommunalbestyrelser-
ne.

@konomiudvalget skal efter den kommunale styrelseslovs § 37 in-
den hvert irs 1. september over for kommunalbestyrelsen fremkomme
med et forslag til kommunens arsbudget for det kommende regnskabs-
ar. Det er naturligvis af stor vigtighed, at gkonomiudvalget ved forsla-
gets udarbejdelse fir mulighed for at tage alle forhold af betydning for
kommunens gkonomi i betragtning. Der er derfor ved den kommunale
styrelseslov tillagt gkonomiudvalget ret til at palegge alle kommunal-
bestyrelsens gvrige udvalg at fremkomme med bidrag til &rsbudgettet
og til udarbejdelse af fleririge budgetforslag, jfr. om disse straks ne-
denfor, inden for en frist, der fasts®ttes af pkonomiudvalget28.

Det mé fremh&ves, at gkonomiudvalgets udarbejdelse af forslaget
til Arsbudget er andet og mere end blot en sammenstykning af bidrage-
ne fra de enkelte stiende udvalg og eventuelle andre udvalg, idet det er
pkonomiudvalgets opgave at udgve en egentlig koordinerende virk-
somhed samt at foretage de ngdvendige korrektioner af bidragene ud
fra et samlet overblik over og en helhedsvurdering af kommunens
gkonomi. De enkelte udvalg mé altsé finde sig i ®ndringer i de bidrag
til forslaget til Arsbudget, de er fremkommet med. Det mé imidlertid
understreges, at den kommunale bevillingsmyndighed alene tilkom-
mer kommunalbestyrelsen, der siledes har den endelige afggrelse med
hensyn til budgettets bevillinger.

Dersom de enkelte gvrige udvalg i arets lgb anser bevillinger ud-
over, hvad der er angivet pa det vedtagne &rsbudget, for ngdvendige
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eller gnskelige, skal de foretage en indstilling til kommunalbestyrel-
sen. Men det foreskrives udtrykkeligt i styrelseslovens § 21, at sddan-
ne indstillinger om yderligere bevillinger skal ske gennem gkonomiud-
valget.

Efter styrelseslovens § 37 skal forslaget til &rsbudgettet ledsages af
budgetoverslag for en flerarig periode, hvis lengde fasts®ttes af inden-
rigsministeren. Disse budgetoverslag skal efter arsbudgettets endelige
vedtagelse i kommunalbestyrelsen indsendes sammen med dette til
tilsynsmyndigheden. Baggrunden for bestemmelserne om de flerérige
budgetoverslag, der er indsat ved en lovandring i 197529, er blandt
andet gnsket om at skabe grundlag for et nermere budgetsamarbejde
mellem staten og kommunerne, siledes at det skulle blive muligt at
tilrettel&gge en mere hensigtsmassig planlegning af den kommunale
sektors gkonomi og landets pkonomi som helhed.

Indenrigsministeren har fastsat perioden for de fleririge budgeto-
verslag til 3 ar3°, hvilket svarer til statens budgetoverslagsperiode.
Kommunalbestyrelsen skal siledes hvert 4r ved budgetbehandlingen
beskzftige sig med spgrgsmilet om kommunens gkonomi for de
kommende 4 ir, nemlig gennem vedtagelsen af &rsbudgettet for det
farst kommende ir og gennem behandlingen af budgetoverslag for de
derefter folgende 3 ar. Der er siledes tale om en »rullende« 4 &rs
gkonomisk planlegning. Til forskel fra Arsbudgettet for det kommende
&r, der blandt andet er bestemmende for den kommunale skatteud-
skrivning, er budgetoverslagene dog ikke retligt bindende for kommu-
nalbestyrelsen.

Der kan neppe opstilles noget nermere ensartet tids- og indholds-
massigt mgnster for den kommunale og amtskommunale budgetlaeg-
ning, idet budgetlegningen er tilpasset de enkelte kommuners forvalt-
ningsmassige struktur og praksis samt de lokale planlegnings- og
budgetlegningsproblemstillinger.

Det anfgres imidlertid i beteenkningen fra udvalget vedrgrende ko-
ordination af informationsvirksomheden mellem stat og kommuner31,
at der dog har udviklet sig en vis kommunal praksis for pibegyndelsen
af budgetlagningen og dennes videre forlgb gennem forvaltning og
udvalg, is@r i de store kommuner samt de kommuner, der gennem
flere ar, fgr dette blev obligatorisk, har arbejdet med fleririge total-

6 83



budgetter. I betenkningen udtales, at budgetlegningsproceduren i dis-
se kommuner groft kan beskrives ved fglgende faser:

1.

konomisk forvaltning udsender i perioden december-februar bud-
getdirektiver baseret pa forelgbige pris- og lgnskgn, som revideres
lgbende.

. De enkelte sektorforvaltninger og sektorudvalg udarbejder herefter

bidrag til flerArsbudgetter, baseret p& eventuelt tilhgrende sek-
torplaner inden for rammerne af de lgbende budgetdirektiver.

. Som en mellemfase kan vere indlagt en grovprioritering af det

opdaterede flerArsbudget baseret pa det senest vedtagne flerars-
budget, hvorved kommunalbestyrelsen afstikker et szt (forelgbige)
flerarige rammer for udvalgenes budgettering, samt en grovpriori-
tering af anlegsvirksomheden.

. Sektorudvalgenes bidrag samles af gkonomisk forvaltning til et

samlet budgetforslag i maj/juli. Pkonomiudvalgets behandling af
fagudvalgenes budgetforslag foregér i langt de fleste kommuner i
juli/august.

. Budgetforslaget forelegges kommunalbestyrelsen af gkonomiud-

valget ultimo august (inden 1. september).

. Flerarsbudgettet (overslagsirene) behandles og etirsbudgettet

vedtages inden 1. oktober.

. Det vedtagne budget indsendes til Danmarks Statistik og inden-

rigsministeriet.

IV. Fysisk planlagning (stedplanlagning).

A. Indledning.

Det udtales i bet@nkningen fra udvalget vedrgrende koordination af
informationsvirksomheden mellem stat og kommuner32, at den sam-
menfattende fysiske planlagning har til formal at sikre den mest hen-
sigtsmassige anvendelse af de givne arealressourcer ved at tilveje-
bringe et grundlag for bedgmmelse af de enkelte arealanvendelsesgnsker
ud fra en samfundsmassig helhedsbetragtning. Planlegningen kan i
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nogen grad karakteriseres som en sammenfatning af de arealmassige
og andre fysiske konsekvenser af de enkelte sektorers planlegning
under hensyn til erhvervs-, befolknings- og boligudviklingen for et
givet geografisk omride33.

Ogsd den sammenfattende fysiske planlegning er baseret p& ram-
meplanlegningsprincippet, siledes at den statslige styring fgrst og
fremmest bestir i at afstikke visse rammer for den fysiske planlegning
og udvikling, medens udfyldelsen af rammerne er overladt til kommu-
ner og amtskommuner.

De senere ars planlovsreformer har samlet stedplanlegningen i tre
love, nemlig lands- og regionplanloven, en speciel regionplanlov for
hovedstadsomrddet samt kommuneplanloven. Der er hermed etable-
ret fire planlegningsniveauer med voksende grad af konkretisering og
detaljering.

— landsplanlegning, der varetages i statslig regie,

— regionplanl®gning, der varetages af amtskommunerne henholdsvis
hovedstadsradet,

— kommuneplanlegning, hvor den enkelte kommune udarbejder
kommuneplaner for hele kommunen,

- lokalplaner, der konkretiserer kommuneplanerne for et delomrade
af kommunen.

I lands- og regionplanlovens § 1 udtales, at loven skal skabe grund-
lag for at samordne de enkelte dispositioner inden for rammerne af den
gkonomiske samfundsplanlegning. Hvordan denne samordning kon-
kret tenkes gennemfgrt uddybes imidlertid ikke narmere i loven.
Dette h&enger nok i nogen grad sammen med, at en vaesentlig vanske-
lighed ved at tilpasse fysisk og gkonomisk planlegning ligger i, at der
p& de to omrader normalt arbejdes med meget forskellige tidshorison-
ter.

De fysiske planer vil siledes typisk vere langsigtede og oversigtlige,
medens den gkonomiske planlegning for det meste er kortsigtet og
fremtraeder som 4-5 irige budgetter. Et bindeled mellem de langsigtede
fysiske planer og de kortsigtede gkonomiske planer kan vere tidsfgl-
geplaner (etapedelinger).

Det vil neppe vare muligt eller hensigtsmaessigt at opstille egentlige

85



langtidsbudgetter med en tidshorisont pé f.eks. 15 ar for derigennem at
opné en koordinering med den langsigtede fysiske planlegning. Der-
imod bgr der legges vegt pa, at gkonomiske analyser og kalkuler
indgér som led i udarbejdelsen af de langsigtede fysiske planer. Her-
ved vil ogsa arbejdet med den fysiske planlegning efterhAnden blive
&ndret i mere tvarfaglig retning34.

Det er gjort geldende, at man i den gennemfgrte lovgivning om den
fysiske planl®gning er giet videre med at udstikke offentlige forvalt-
ningsopgaver, end der er dekning for i lovgivningen i gvrigt, sdledes at
den offentlige forvaltning er sat til at forvalte opgaver, der ikke er
lovmaessig dekning for at lgse. Ole Nprgaard Madsen udtaler siledes,
at »i forhold til intentionerne bag og indholdet i den fysiske planleg-
ning mé det eksempelvis undre, at der ikke er muligheder for i synder-
ligt omfang at pavirke lokaliseringen af erhverv og arbejdspladser.
Denne faktor vil sikkert spille en meget afggrende rolle for realiserin-
gen af planerne. Men de, der har den afggrende indflydelse pa disse
forhold, er ikke bundet af planerne, og der er kun i begreenset omfang
retlig hjemmel til at styre deres dispositioner i overensstemmelse med
planlegningen«.35

En nzrmere gennemgang af den fysiske planlegnings indhold pa de
forskellige niveauer ligger uden for denne fremstillings rammer, og der
mé herom henvises til den foreliggende speciallitteratur3s. I det fgl-
gende skal alene behandles nogle hovedpunkter af generel interesse
for planlegningsproblematikken.

B. Landsplanlegning.

Efter § 2 i loven om lands- og regionplanlagning skal miljgministeren
drage omsorg for udfgrelsen af en sammenfattende fysisk landsplan-
leegning og for, at der foretages de undersggelser, som er ngdvendige
herfor.

Loven har siledes formelt lagt den statslige ledelse af lands- og
regionplanlegningen til en enkelt minister. Det blev imidlertid under
lovens tilblivelse sterkt fremhavet, at den overordnede politiske le-
delse af bade landsplanlagningen og styringen af regionplanlegningen
skal foregd i et ministerudvalg. Det udtales da ogsa i en orientering fra
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planstyrelsen fra 197937, at regeringen legger vegt pa, at der gennem
ministerudvalget ikke alene sker en koordinering af statens egne akti-
viteter, men at der ogsi skabes gget sikkerhed for, at bide den plan-
leegning, som de enkelte ministerier hvert is@r foretager, og stgrre
anlegsdispositioner bliver vurderet i en bredere sammenhang.

Under lovens tilblivelse blev det ogsé tillagt stor betydning, at fol-
ketinget inddrages regelmassigt i landsplanarbejdets hovedproblemer.
Det er derfor bestemt i lovens § 5, at miljgministeren hvert ar skal give
en redeggrelse om landsplanarbejdet til folketingets udvalg om fysisk
planlegning. Disse redeggrelser er offentligt tilgengelige, og gennem
dem vil landsplanarbejdet siledes lgbende blive belyst.

Det bestemmes i lovens § 4, at miljgministeren efter forhandling
med de ministre, hvis sagsomride sarligt bergres, som et led i lands-
planlegningen kan bestemme, at narmere angivne forudsatninger
skal laegges til grund for regionplanlegningen. Sddanne séikaldte
landsplandirektiver vil i nogle tilfxlde vere konkretiseringer af gene-
relle mélsztningsbeslutninger, der er truffet af folketinget, f.eks. ved-
rgrende lokaliseringspolitikken, egnsudviklingen og trafikpolitikken.
Landsplandirektiver af denne mere generelle karakter vil vaere egnet
til at regulere de forudsetninger om f.eks. vakst, der leegges til grund
for regionplanarbejdet.

I andre tilfelde vil landsplandirektiverne kunne vere yderst kon-
krete. De vil f.eks. kunne g ud pa, at det skal legges til grund ved
regionplanl®gningen i et bestemt amt, at der skal kunne placeres virk-
somheder med serlige beliggenhedskrav i et givet omrade. Et andet
eksempel kan vaere, at omrader, som er udset som nationale naturom-
rader, skal friholdes blandt andet for byudvikling3s.

Miljgministeren har i praksis blandt andet udstedt landsplandirektiv
om, at der ikke mé udlegges nye sommerhusomrader i 1 - 3 km’s
afstand fra kysterne3?, og om liniefgringen for et eventuelt fremtidigt
hovedtransmissionsnet for naturgas*®.

Efter lovens § 14 skal regionplanforslagene godkendes af miljgmini-
steriet. I forbindelse med godkendelsen kan planerne @ndres i den
udstrekning, hvori det er ngdvendigt for at sikre varetagelsen af
landsplanmassige hensyn. Ogsad herved vil sammenh&ngen mellem
lands- og regionplanlegningen kunne sikres.
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Loven understreger i gvrigt sammenhangen mellem lands- og regi-
onplanlegningen og de statslige dispositioner, der foretages af de en-
kelte ministerier, f.eks. inden for undervisnings-, social- og trafiksek-
toren, ved i § 18 at bestemme, at amtsridet skal have lejlighed til at
udtale sig, inden en statslig myndighed eller en koncessioneret eller
tilsvarende virksomhed treffer beslutning om beliggenheden eller ud-
forelsen af stgrre anleg eller institutioner. Amtsradet skal f.eks. hg-
res, for undervisningsministeriet giver tilladelse til udvidelse af et pri-
vat gymnasium, eller ministeriet for offentlige arbejder giver tilladelse
til en ny fargerute eller vesentlige udvidelser af en eksisterende. Til-
svarende gaelder DSB’s eventuelle beslutning om nedleggelse af
standsningssteder og energiministeriets og elselskabernes beslutning
om udbygning af kraftvarmevearker og anleg af nye sterkstromsled-
ninger. Hertil kommer bestemmelsen i § 3 om, at de samme myndig-
heder har en oplysningspligt over for miljgministeriet om forberedelse
eller udfgrelse af undersggelser og planlegning af stgrre anlegsdispo-
sitioner, som kan f& betydning for landsplanlegningen*!.

Det mé endvidere antages, at de godkendte regionplaner vil have
betydning for statslige myndigheders lokaliseringspolitik42.

C. Regionplani@gning.
Efter loven om lands- og regionplanlegning skal der for hver amts-
kommune tilvejebringes en regionplan, der skal udformes under over-
holdelse af eventuelle landsplandirektiver.

Regionplanen skal efter lovens § 7 indeholde retningslinier for:

1. fordelingen af den fremtidige byvekst p4d de enkelte dele af amts-
kommunen, herunder for afgreensningen af byzonerne.

2. omfanget og beliggenheden af overordnede centre, stgrre trafik-
anlag og andre tekniske anlaeg samt stgrre offentlige institutioner.

3. beliggenhed af sarligt varmeproducerende og varmeforbrugende
anleg og virksomheder, stgrre rgrledninger til opvarmningsformaél,
samt i hvilke omrader nermere angivne varmeforsyningsmetoder
skal tillegges en prioriteret anvendelse.

4. beliggenheden af virksomhed m.v., hvortil der af hensyn til fore-
byggelse af forurening mé stilles s@rlige beliggenhedskrav.
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5. stgrrelsen og beliggenheden af arealer forbeholdt jordbrugserhver-
vene3,

6. anvendelse af arealer til udnyttelse af sten, grus og andre naturfo-
rekomster i jorden.

7. varetagelse af naturfredningsmassige interesser, herunder for ud-
pegningen og sikringen af naturomrider med sarlige frednings-
interesser44.

8. stgrrelsen og beliggenheden af sommerhusomréider og andre are-
aler til fritidsformal.

Regionplanen kan endvidere indeholde retningslinier for andre for-
hold af vasentlig betydning for fremme af en hensigtsmassig by- og
bebyggelsesudvikling m.v. i amtskommunen.

Der er ikke i lovgivningen fastsat nogen tidshorisont for regionpla-
nerne, men af lovmotiverne fremgar, at man har forudsat en periode
pa ca. 15 Ar.

Udarbejdelsen af et forslag til regionplan starter med, at kommu-
nerne i amtsradskredsen sender amtsradet et oplaeg til de retningslinier
for arealanvendelsen i kommunen, som regionplanen efter kommunal-
bestyrelsens opfattelse bgr indeholde. Med bestemmelserne om kom-
munale oplag til regionplanlegningen har loven altsi fastlagt en frem-
gangsmade, hvor udspillene udgar fra det kommunale niveau. Loven
er siledes ikke baseret pA en forestilling om, at man burde have en
landsplan, fgr der kan udarbejdes en regionplan?s.

Amtsridet skal herefter efter forhandling med kommunalbestyrel-
serne i amtsridskredsen udarbejde alternative skitser til et region-
planforslag. Disse skitser skal offentligggres, og amtsradet og kommu-
nalbestyrelserne skal forest& en oplysningsvirksomhed med det formal
at fremkalde en offentlig debat om regionplanlegningens malsatning
og nzrmere indhold.

Efter forlgbet af 6 maneder fra skitsernes offentligggrelse skal amts-
radet optage forhandling med kommunalbestyrelserne med henblik pa
udarbejdelse af et forslag til regionplan.

Nar amtsridet har vedtaget et forslag til regionplan, offentligggr
amtsridet forslaget med ledsagende redeggrelse og et uddrag af mod-
tagne bemarkninger til tidligere offentliggjorte skitser.
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Forslag til regionplan skal som n&vnt godkendes af miljgministeren,
der skal gennemgé forslaget i samarbejde med de ministre, hvis omra-
de i gvrigt bergres af planlegningsarbejdet.

Amtsraddenes og kommunalbestyrelsernes planlegningsvirksomhed
og udfgrelse af anlegsdispositioner ma ikke stride mod den godkendte
regionplan.

Hvert andet ar efter godkendelsen af en regionplan skal amtsradet
give miljgministeriet en redeggrelse for den stedfundne udvikling,
herunder for den planlegning, der er udfgrt for amtskommunens om-
rdde eller dele deraf. Redeggrelsen skal indeholde amtsradets vurde-
ring af udviklingens og den omhandlede planlegnings overensstem-
melse med eller indflydelse pa regionplanlegningen. Der er endnu ikke
fastsat nermere krav til omfanget og indholdet af disse indberetninger.
Redeggrelsen ma dog formentlig forudsatte en tilsvarende indberet-
ning fra kommunerne til amtskommunen, for at sidstna&vne kan leve
op til lovgivningens forpligtelser4s.

Regionplanlegningen i hovedstadsomrddet (d.v.s. i Kgbenhavns,
Frederiksborg og Roskilde amtskommuner samt Kgbenhavns og Fre-
deriksberg kommuner) pahviler efter regionplanloven for hovedstads-
omrédet hovedstadsrddet. Regionplanen, der skal godkendes af mil-
Jjoministeren, tilvejebringes pa lignende mide som i det gvrige land,
men der tilkommer efter loven hovedstadsridet en r&kke yderligere
befgjelser med hensyn til planlegningens realisation m.v., som ikke er
tillagt amtsradene i det gvrige land.

Med hensyn til indholdet af regionplanen for hovedstadsomridet
gxlder, at den udover, hvad der skal optages i regionplanerne for det
pvrige land, skal indeholde hovedretningslinier for de vigtigste sek-
torplanomrader samt retningslinier for tidsfglgen for udbygningen af
byzoner, byfornyelse og stgrre sektoranleg?’.

D. Kommuneplanl@egning og lokalplani®gning.
1. Kommuneplaner.
Kommuneplanloven fra 1975, der aflgste blandt andet byplanloven,

palegger den enkelte kommune — p4 grundlag af en samlet vurdering af
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de arealmassige og pkonomiske ressourcer i kommunen samt malene
for den kommunale virksomhed — at tilvejebringe en oversigtlig plan,
der benzvnes kommuneplan, for arealanvendelsen og bebyggelses-
forhold i hele kommunen. Kommuneplanen mé ikke stride mod regi-
onplanl®gningen eller landsplandirektiver.

Kommuneplanen falder i 2 afsnit, nemlig for det fgrste en struk-
turplan for hele kommunen, der skal indeholde de vasentligste areal-
dispositioner sisom udbygningen af kommunens bysamfund, trafik-
anleg, offentlige forsyningsanleg og institutioner, og for det andet for
de enkelte dele af kommunen en noget mere udfgrlig plan, som kan
udggre rammer for den supplerende lokalplanl®gning.

I hovedstadsomradet skal kommuneplanerne endvidere indeholde
en tidsfglgeplan i overensstemmelse med regionplanens retningsli-
nier?s,

Kommuneplanerne skal normalt ikke godkendes af nogen anden
myndighed, men indsendes forinden endelig vedtagelse af kommunal-
bestyrelsen til planstyrelsen og amtsradet. I enkelte tilfelde kan mil-
Jjoministeren kr&ve en kommuneplan til godkendelse, ligesom amtsré-
det/hovedstadsradet i visse tilfeelde har vetoret mod kommunalbesty-
relsens endelige vedtagelse af hensyn navnlig til regionplanlzgningen,
jfr. herom kapitel 8.V.

Der er ikke i loven fastsat nogen tidshorisont for kommuneplaner,
men det er palagt kommunalbestyrelsen i fgrste halvdel af valgperio-
den at foretage en gennemgang af kommuneplanen med henblik p4
forngdne @ndringer. Der er ikke som for regionplanlegningens ved-
kommende foreskrevet nogen indberetningspligt for kommunerne til
centrale myndigheder. P4 grundlag af amtskommunernes indberetnin-
ger hvert andet r om udviklingen, jfr. ovenfor under C, vil miljgmini-
steriet dog kunne fa en vis indsigt i hovedtrek ogs& i kommunernes
planl®gning. Hvorvidt kun denne kanal skal opretholdes, eller om der
skal etableres selvst®ndige kommunale indberetninger er der endnu
ikke taget stilling til*°. Miljpministeriet modtager dog lgbende alle
vedtagne kommune- og lokalplaner.

Kommuneplanloven tradte i kraft 1. februar 1977, men da der endnu
ikke foreligger godkendte regionplaner, kan kommuneplanproceduren
efter lovens kapitel 2 ikke padbegyndes. Af hensyn til lokalplanlaegnin-
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gen har kommunerne udarbejdet et sat midlertidige sdkaldte § 15
rammer for lokalplanlegningen pa grundlag af hidtidig planlegning.
Disse rammer er godkendt af planstyrelsen og erstatter kommunepla-
nerne i overgangsperioden.

2. Lokalplaner.
Lokalplanerne udggr den endelige konkretisering af kommuneplan-
leegningen.

Lokalplanerne, der kunne udarbejdes straks fra 1. februar 1977,
erstatter fgrst og fremmest de partielle byplanvedtzgter. Kommune-
planloven specificerer en rekke detaljerede muligheder for lokalpla-
ners indhold, som endvidere fplges op af vejledende retningslinier
udarbejdet af miljgministeriet.

Kommunen kan altid udarbejde en lokalplan, men en sidan skal
udarbejdes, for en stgrre udstykning eller et stgrre bygge- eller an-
leegsarbejde iverksattes. Lokalplanerne skal ligge inden for kommu-
neplanernes rammer. De vedtages endeligt af kommunalbestyrelsen,
men amtsridet/hovedstadsridet og statslige myndigheder har under
visse betingelser vetoret. Endvidere kan miljgministeren i sarlige til-
fzlde forlange, at en lokalplan skal godkendes af ministeren, eller i
undtagelsestilfelde selv udarbejde en lokalplan.

Endeligt vedtagne (godkendte) lokalplaner har bindende retsvirk-
ning, sledes at der ikke mi etableres forhold i strid med planerne.
Kommunalbestyrelsen kan dog meddele mindre betydende dispensa-
tioner.
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6. Perspektivplanlegning.

I. P.P.I1

Med henblik pa at styrke den langsigtede tilrettelggelse af lovgivnin-
gen og statens udgiftsdispositioner besluttede regeringen i 1968, at
man ville sgge narmere at fa belyst problemerne omkring prioriterin-
gen af de samlede offentlige udgifter p& lengere sigt, herunder sam-
spillet mellem udviklingen i de offentlige udgifter og samfundsgkono-
mien som helhed.

De nzrmere retningslinier for dette arbejde, der fik betegnelsen
perspektivplanlegning, blev fastlagt i en skrivelse fra arbejdsministe-
ren til samtlige ministre!. Samtidig blev der nedsat en arbejdsgruppe af
embedsmand, der skulle bistd ved tilretteleggelsen og den praktiske
gennemfgrelse af perspektivplanarbejdet samt i lgbet af to &r udarbej-
de en samlet redeggrelse. Alle ministerier blev i gvrigt inddraget i
udarbejdelse af bidrag til denne redeggrelse efter retningslinier fra
arbejdsgruppen. Desuden blev der nedsat s&rlige arbejdsgrupper til at
udarbejde tvaergiende bidrag.

Redeggrelsen »Perspektivplanlegning 1970-1985«, i det fglgende
kaldet P.P.I, fremkom i marts 1971.

Det var ikke hensigten med P.P.1. at udarbejde en egentlig plan for
udviklingen i perioden 1970-85 og P.P.1. fremtradte da heller ikke som
en redeggrelse, der var godkendt af regeringen eller var udtryk for
regeringens vurderinger og hensigter.

Som det siges i indledningen til den nedenfor omtalte P.P.II.2 var
P.P.I. ganske enkelt et forste mere omfattende forsgg pa at kortlegge
de gkonomiske udviklingsmuligheder og tendenser for det danske
samfund for en s lang periode.

P.P.I. koncentrerede sig imidlertid fgrst og fremmest om udvik-
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lingstendenserne inden for den offentlige sektor og samspillet mellem
udviklingen i de offentlige udgifter og samfundsgkonomien som hel-
hed. Derimod var tendenserne og problemerne vedrgrende den private
sektor — husholdningerne og virksomhederne — kun behandlet ganske
summarisk.

Der foretages saledes i P.P.I. blandt andet analyser af de ydre for-
udsztninger for gkonomisk vakst, gkonomiske strukturandringer,
samfundsgkonomiske hovedproblemer samt fysisk planlegning og
boligforsyning.

Endvidere foretages indgiende analyser af offentlige udgiftsomra-
der som f.eks. uddannelse og forskning, sundhedsvasen, socialvasen,
forsvar, Grgnland, bistand til udviklingslandene, transport, post- og
televaesen, energiforsyning, byudvikling og miljgbeskyttelse samt den
offentlige administration.

1. P.P.I.

Efter drgftelse med representanter for erhvervenes og arbejdsmarke-
dets organisationer besluttede regeringen i slutningen af 1971, at det
arbejde, der var indledt med P.P.1. skulle viderefgres p4 en bredere
basis. Regeringen fandt3, at en ny redeggrelse i fortszttelse af P.P.1.
burde sgge at na frem til en n@rmere vurdering af udviklingstenden-
serne og udviklingsmulighederne i de private erhverv og dermed af de
samlede produktions- og forbrugsmuligheder for det danske samfund.
I ngje tilknytning hertil méatte foretages en bedgmmelse af fordelingen
af arbejdskraft og kapital pa de forskellige anvendelser i henholdsvis
den private og den offentlige sektor samt af de omstillings- og tilpas-
ningsproblemer, der ville melde sig under en fortsat gkonomisk vakst
med de deraf fglgende &ndringer i produktionsmgnstret og er-
hvervsstrukturen, sadvel som forskydninger pa arbejdsmarkedet og de
sociale strukturer. Regeringen anmodede derfor erhvervenes og ar-
bejdsmarkedets organisationer om at udpege reprasentanter til en sty-
ringsgruppe, der skulle forest udarbejdelsen af den nye redeggrelse.
Perspektivplanredeggrelse 1972-1987, i det fglgende kaldet P.P.II,
fremkom i december 1973. Redeggrelsen behandler blandt andet lang-
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tidsplanlegning som ledelsesredskab for det offentlige, samspillet
mellem husholdninger, erhverv og det offentlige samt miljg- og forure-
ningsproblemer. Endvidere behandles den samfundsgkonomiske ud-
vikling og erhvervenes udviklingsproblemer, herunder problemstillin-
gen i de enkelte stgrre erhverv som f.eks. landbrug, industri, hand-
veerk, bygge- og anlegsvirksomhed, transport og handel. Endelig be-
handles arbejdsmarkedsproblemer, investeringsbehov og kapitaldan-
nelse og den gkonomiske fordeling.

Den offentlige sektors problemer behandles mere summarisk end i
P.P.I, men man foretog en ajourfgring af P.P.1.’s oplysninger herom
og en fornyet vurdering p4 hovedomraderne. Som noget meget va-
sentligt gennemfgrtes endelig i P.P.II. en mere systematisk kortleg-
ning af styringsmulighederne.

Ogsa P.P.II. arbejdede alts& med en 15-arig tidshorisont. Det udta-
les udtrykkeligt i redeggrelsen?, at det ikke — lige si lidt som det var
tilfeldet med P.P.I. — var hensigten med P.P.II. at n& frem til en
endelig stillingtagen til, hvilke mél det ville vare rigtigst at strebe
henimod i perspektivperioden og hvilke midler der burde bringes i
anvendelse. Det siges videre, at hensigten med P.P.II. var at klarlegge
de tendenser, der tegner sig i samfundsudviklingen, og at fremhave, at
disse tendenser i for hgj grad er og fortsat kan blive bestemt af util-
strekkelig styring frem for en mere bevidst og samlet stillingtagen og
prioritering. Videre var det hensigten at illustrere nogle af de mest
oplagte prioriteringsproblemer.

III. Det videre perspektivplanarbejde.

Der er ikke igangsat nye generelle perspektivanalyser eller truffet af-
gorelse om i hvilke former en eventuel viderefgrelse af perspektiv-
planarbejdet skal ske.

IV. Den politiske holdning til perspektivplanlegning.

Der er nzppe tvivl om, at et helt afggrende spgrgsmaél i forbindelse
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med perspektivplanlegning er, hvorledes man fra politisk hold be-
tragter denne form for planlaegning®. Dette vil veere afggrende dels for,
hvilke ressourcer der vil vere til rAdighed for planlegningen, dels for
hvilken effekt det udfgrte planlegningsarbejde vil fa. I forbindelse
hermed stir det spgrgsmal, om regeringen vil pitage sig et politisk
ansvar for fremlagte perspektivredeggrelser eller om disse skal frem-
treede som »embedsmandsvurderinger«8,
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Afsnit II
Styring
og styringsmidler.

Planlagning og styring 7



7. Styringsbegreber og styringsformer.

1. Styringsbegreber.

Lige s4 lidt som pé planl&gningsomradet findes der nogen entydig eller
almindeligt anerkendt fastleggelse af styringsbegrebets nermere ind-
hold. Holder man sig til styringsbegrebet i videste — og ganske uopera-
tionelle — forstand, er der dog bred tilslutning til at bestemme styring
som bestrebelser, der tager sigte pa at bestemme andres adfeerd?.

Denne begrebsfastlzggelse synes i hvert fald at forudsette, at den
styrende har en eller anden forud fastlagt malsatning med sine pavirk-
ningsbestraebelser, og formentlig ogsi at den styrende udgver sine
pavirkningsbestrebelser med en eller anden form for formel eller
uformel autoritet. Disse to forudsatninger vil blive n&rmere behandlet
i det fglgende.

II. Malsztning som forudsztning for styring.

Ikke enhver malsatning vil kunne opfylde kravet som styringsforud-
satning. Hertil kreves et vist mindstemal af konkretisering. F.eks. vil
en mélsetning som »etablering af et velferdssamfund« ikke i sig selv
kunne anvendes som forudsztning for operationelle styringsbestra-
belser. Sadanne vil fgrst kunne udgves, nar det nermere indhold af
det gnskede velferdssamfund er beskrevet.

En sidan nermere beskrivelse vil ofte bestd i, at der opstilles en
rekke delmdl af mindre abstraktionsgrad. Der etableres herved et
mdlhierarki, hvor ethvert af hierarkiets planer bestar af forhold, der
betragtes som maél, nir de ses fra et lavere plan, men som midler til at
opné andre fjernere mél, nar de ses fra et hgjere plan i hierarkiet2.
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Man mi imidlertid i denne forbindelse vare opmarksom pé, at si-
danne mélhierarkier i virkelighedens verden sjeldent vil vaere konsi-
stente i den forstand, at alle delmdl er rationelle i forhold til endemaélet.
Dette ha&enger sammen med, at der — ikke mindst p4 det kommunale
omréde — ofte er givet lavere led i beslutningssystemet indflydelse pé
delmilenes udformning.

Der vil ogsé i praksis ofte veere modstrid mellem en raekke forskelli-
ge mélhierarkier. Dette gaelder ikke mindst i perioder, hvor flertals-
konstellationerne i folketinget er usikre og hvor regeringen derfor m
give indrgmmelser til partier af ret forskellig politisk observans. Der
kan dog ogsé vare tale om malsatninger, som der i og for sig er bred
enighed om, men som i stgrre eller mindre omfang er uforenelige,
f.eks. en samtidig forpgelse af beskaftigelsen og forbedring af beta-
lingsbalancen. Forholdet kan ogs& vare det, at lovgivningen pa et
omride er sammensat af elementer fra s forskellige tidsaldre, at den
ene lov ikke kan bringes i overensstemmelse med den anden, og at
man p4 denne baggrund mé konstatere modstridende méals®tninger3.

Sidst men ikke mindst ggr det forhold sig geldende, som der blandt
andet peges pa i P.P.II, at de enkelte offentlige instanser ikke styrer
efter samme kurs i en bestemt situation, men vil forspge hver for sig at
fremme de specielle méls®tninger, de ser det som deres opgave at
varetage. Socialministeriet vil f.eks. se det som sin opgave at arbejde
for en forbedring af de sociale ydelser, medens finansministeriet vil
folge en tilbageholdende kurs?.

Det er dbenlyst, at der bestdr en ner sammenhang mellem styring
og planlegning, idet planlegning jo kan siges at vare opstilling af en
mélsetning p4 et givet omride. Styring er da ogsé ligefrem blevet
beskrevet som bestrebelserne p4 at omsatte en vedtaget plan til prak-
tisk gennemfprlige handlingsprogrammers eller som en sammenfatning
af de bestrebelser, der udfoldes efter at en plan er vedtaget, for at
udfylde de nedlagte principper og omsatte dem til handlingsprogram-
mer, budgetter m.v. for den bergrte del af den offentlige produktions-
process.
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III. Autoritet som forudsatning for styring.

A. Autoritet som forudsetning for udstedelse af retligt forpligtende
normer.
I det omfang styringsbestrebelserne bestar i at fastsatte retligt for-
pligtende tjenestebefalinger eller normer for de organer, som styringen
retter sig mod, giver det sig selv, at det styrende organ mé have for-
mel, d.v.s. retlig, autoritet eller hjemmel til udgvelsen af styringen.
Der rejser sig imidlertid en rekke spgrgsmal i denne forbindelse, alt
efter om det drejer sig om folketingets styring gennem lovgivningen,
regeringens styring af statsorganer, regeringens styring af den kom-
munale sektor eller regeringens forhold til uath&ngige specialorganer.

1. Folketingets styring.

Den styring, som folketinget udgver gennem lovgivningsarbejdet, er
direkte hjemlet i grundloven, der fastslar, at folketinget (formelt sam-
men med kongen) har den lovgivende magt. Der gelder for s& vidt kun
de indskrankninger i folketingets autoritet, som grundloven selv op-
stiller, og hvoraf den vigtigste i denne forbindelse er bestemmelsen
om, at den udgvende magt tilkommer kongen, d.v.s. regeringen.
Skellet mellem den lovgivende og den udgvende magt har imidlertid
aldrig vaeret skarpt i dansk forvaltning. I de senere &r har flere af
folketingets faste udvalg udviklet en praksis, der indeholder tydelige
elementer af administrativ virksomhed?.

Et meget vigtigt led i folketingets styring er bevillingerne pa finans-
loven og bevillingerne i gvrigt, idet bevillinger i vidt omfang m4 anta-
ges at forpligte vedkommende minister til at bringe den pigzldende
foranstaltning til udfgrelse.

2. Regeringens styring af statslige organer.

Undertiden er vedkommende ministers forhold til direktorater eller
lokale statsorganer nermere fastsat direkte i loven®, men i gvrigt anta-
ges sivel direktorater som lokale statsorganer at vare underlagt ved-
kommende minister, alts& at indgé i et underordnelsesforhold til den-
ne®. Denne antagelse giver imidlertid anledning til en rakke tvivls-
spgrgsmaél, jfr. herom n®rmere nedenfor kapitel 8.1.A.
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3. Regeringens styring af kommunale organer.

Hverken kommunalbestyrelsen som sidan eller dens enkelte med-
lemmer star i noget almindeligt underordnelsesforhold til nogen hgjere
myndighed, og der er ikke nogen overordnet myndighed, som har en
almindelig befgjelse til efter klage eller af egen drift at omggre en
kommunalbestyrelses afggrelser eller handle i dens sted!®. De gvrige
under kommunalbestyrelsen hgrende kommunalpolitiske organer,
d.v.s. gkonomiudvalget, de stdende udvalg og borgmesterembedet, er
med ganske f& undtagelser i enhver henseende undergivet kommunal-
bestyrelsens beslutninger og star ej heller i noget almindeligt under-
ordnelsesforhold til statslige myndigheder.

Der findes imidlertid i lovgivningen talrige bestemmelser, der tilleeg-
ger statslige myndigheder befgjelser til at udstede retligt forpligtende
normer for kommunalbestyrelserne. Vigtigst er her de mange mini-
sterbemyndigelser i speciallovene, hvorefter ministeren kan fastsatte
nazrmere regler for et angivet sagomride, men der findes ogsa ek-
sempler pa, at ministeren!! eller en anden myndighed!? kan give en
kommunalbestyrelse konkrete pabud.

Endvidere findes der i lovgivningen adskillige bestemmelser om, at
en kommunalbestyrelses beslutning krever samtykke eller godkendel-
se fra ministeren eller anden myndighed. Disse bestemmelser findes
dels i den kommunale styrelseslov, dels i speciallovgivningen. Der kan
vere tale om samtykke til eller godkendelse af sdvel kommunalbesty-
relsesbeslutninger af generelt indhold, f.eks. vedtagter eller planer?3,
som af beslutninger af konkret indhold4.

Om det nzrmere indhold af statslige myndigheders befgjelser over
for kommunale organer henvises i gvrigt til kapitel 8.

4. Uafha&ngige specialorganer.

Der er med hjemmel i speciallovgivningen oprettet en lang rakke rad
og nevn, der i hgjere eller mindre grad er uafhangige af statslige
myndigheder, herunder ministeren. Ministeren vil typisk ikke kunne
give sddanne rid og navn konkrete tjenestebefalinger med hensyn til
sagernes behandling og afggrelse og vil normalt heller ikke kunne
udstede generelle tjenestebefalinger vedrgrende materielle spgrgsmal.
Derimod vil ministeren i reglen kunne give generelle tjenestebefalinger
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vedrgrende den formelle sagsbehandling, og det er ofte direkte angivet
iloven, at ministeren fastsatter nevnets forretningsorden. Navnenes
afggrelser er normalt ikke genstand for rekurs til ministeren, der nor-
malt heller ikke af egen drift kan tage sager op til behandling?s.

Ministeren er séledes typisk ikke politisk ansvarlig for rdds og
nzvns virksomhed. Til gengzld antages det, at en minister ikke uden
lovhjemmel kan overlade besluttende forvaltningsmyndighed til s-
danne uafhangige organer?s,

En sarlig gruppe forvaltningsorganer udggr de organer, som kom-
munerne gennem deres organisationer (Kommunernes Landsforening
og Amtsridsforeningen), har oprettet. Disse organer, der ofte er op-
rettet i privatrettens former, har ikke besluttende myndighed over for
borgerne, men udfgrer dog en rekke funktioner som led i den offentli-
ge forvaltning. Som eksempler kan nevnes Kommunekemi, der de-
struerer kemisk affald og er organiseret som et aktieselskab, og
EDB-centralen Kommunedata, der er organiseret som et interessent-
skab.

Disse felleskommunale organers retlige stilling er i mange henseen-
der uklar. De er imidlertid ikke — end ikke i samme omfang som kom-
muner og amtskommuner — undergivet nogen ministerstyring og er €j
heller omfattet af f.eks. ombudsmandens virksomhed eller offentlig-
hedslovens bestemmelser.

B. Autoritet som forudsetning for ressourcetildeling og vejledning.

1. Ressourcetildeling.
Efter grundlovens § 46 mé ingen statslig udgift afholdes uden hjemmel
i den af folketinget vedtagne finanslov eller i en af folketinget vedtaget
tillegsbevillingslov eller midlertidig bevillingslov. Efter forfatnings-
massig se&dvane vil bevillinger endvidere kunne opnés gennem folke-
tingets finansudvalg, séledes at de efterfglgende optages pa tillegsbe-
villingsloven.

Folketinget besidder siledes suverznt den statslige bevillingsmyn-
dighed og udgver herigennem en omfattende styrende virksomhed,
dels gennem bevillinger til de enkelte ministerier og disses organer og
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institutioner, dels gennem forskellige former for tilskud til kommuner-
ne. Tidligere blev statens tilskud til kommunerne hovedsagelig ydet
gennem procentvise refusioner af bestemte kommunale udgifter, men
ved de senere ars lovgivning har man i vidt omfang bevaget sig bort
fra procentrefusioner og erstattet disse med skattegrundlagstilskud og
tilskud efter objektive udgiftsbehovskriterier (bloktilskud), jfr. herom
kapitel 8.VIL.B.2.

Ogsa regeringen udgver imidlertid en betydelig indflydelse pé res-
sourcetildelingen. Dels er det i de enkelte ministerier, at bidragene til
forslaget til finansloven udarbejdes, dels giver folketinget i vidt om-
fang bemyndigelser i form af rammebevillinger til de enkelte ministre.
Regeringen kan ogsd gve indflydelse pa ressourcefordelingen gennem
sine godkendelsesbefgjelser med hensyn til kommunale lAneoptagel-
ser, idet sAdanne krever den kommunale tilsynsmyndigheds samtyk-
ke. I det omfang indenrigsministeren ikke selv er tilsynsmyndighed,
har han den forngdne hjemmel til at fastsztte forskrifter for tilsynsra-
denes virksomhed i den kommunale styrelseslovs § 47.

Endelig har regeringen mulighed for — under trussel om lovgiv-
ningsinitiativer — at pivirke kommunernes ressourcemuligheder gen-
nem aftaler om aktivitetsbegransninger med de kommunale organisa-
tioner. Denne form for ressourcestyring har spillet en betydelig rolle i
de senere ar, jfr. kapitel 8.11.B.

2. Vejledning.

Den egentlige vejlednings- og informationsvirksomhed, som statslige
myndigheder udgver dels over for andre statslige organer, dels over
for kommunerne, er efter sagens natur ikke retligt bindende. Alligevel
har denne virksomhed af flere grunde ofte en betydelig motiverende
kraft.

For det fgrste kan der veere tale om, at vedkommende statslige
myndighed rader over en ekspertise eller et overblik, som den under-
ordnede statslige myndighed eller den kommunale myndighed ikke
selv er i besiddelse af. Dette kan ggre det i den vejledte myndigheds
egen velforstiede interesse at fglge vejledningen.

Forholdet kan ogsd vare det, at den vejledende myndighed efter
klage eller af egen drift kan omggre de vejledte myndigheders beslut-
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ninger. I disse tilfelde vil vejledningen som oftest blive fulgt simpelt-
hen for at forebygge en senere desavouering.

Endelig kan der ogsd vare tale om, at manglende effekt af vejled-
ning eller information vil udlgse en egentlig retlig regulering i form af
generelle tjenestebefalinger eller lovgivningsskridt.

IV. Styringsformer.

Der er i forvaltningslitteraturen foretaget en lang reekke inddelinger og
systematiseringer af forskellige styreformer eller styringsmidler”.
Dette kan naturligvis have en vis fremstillingsmassig og padagogisk
verdi, men bortset herfra er vardien af sddanne mere skematiske
opstillinger ret beskeden. Dette h&nger sammen med, at det langt fra
altid er muligt at anbringe styringsbestrebelser i skarpt adskilte, vel-
definerede kategorier. Poul Meyer peger siledes pa, at ligegyldigt hvor
omhyggelig man er ved udformningen af definitionerne af de forskelli-
ge styringsformer, vil man altid kunne komme ud for, at en admini-
strativ virkelighed kan anbringes i forskellige kategorieris. Hertil
kommer, at flere styringsformer altid — eller i hvert fald nasten altid —
forekommer side om side.

I det fplgende vil en reekke mere almindeligt anvendte sondringer
blive omtalt.

A. Malstyring, programstyring og kontrolstyring.

Blandt andre Poul Meyer!® anvender begreberne mélstyring og pro-
gramstyring, der pr. definition tilsammen omfatter alle tenkelige slags
styringsformer, d.v.s. at en styring simpelthen altid m4 veare en af
delene.

Ved malstyring angiver den styrende alene det méll, som gnskes
opniet, idet det overlades til den styrede selv at bestemme, hvilken
adfaerd der skal fore til det fastsatte mal.

Ved programstyring (der altid ma forudsatte en eller anden form for
malangivelse) opstilles derimod et mere eller mindre detaljeret hand-
lingsprogram som den styrede skal fglge for at opn& mélet.
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Poul Meyer anvender endvidere begrebet kontrolstyring, der har to
funktioner, nemlig dels at finde ud af, hvad den styrede faktisk foreta-
ger sig, dels at skabe grundlag for &ndringer i denne adfzerd. Som Poul
Meyer anfgrer, er dette sidste naturligvis ikke kontrol i snever for-
stand, men snarere en form for tilbagekobling (feed-back), jfr. herom
nedenfor under D.

B. Direkte — indirekte styring.
En ofte anvendt sondring er i varierende udformninger direkte-ind-
irekte styring2°.

Den direkte styring kan vere dels specifik, d.v.s. ordrestyring i form
af konkrete tjenestebefalinger, eller generel i form af malstyring eller
programstyring gennem lovgivning eller generelle tjenestebefalinger.

Den indirekte styring kan ogsd vare dels specifik gennem f.eks.
konkrete bevillinger eller generel gennem f.eks. fasts@ttelse af proce-
dureregler eller anszttelsesbetingelser.

C. Koordination.

Et almindeligt begreb, der af Poul Meyer anvendes i forbindelse med
mélstyringen?!, er koordination, der gir ud p& at sammenligne flere
formél og at finde ud af, om de strider mod hinanden.

Koordination betegner ikke alene det forhold, at flere beslutninger,
der allerede er truffet, bringes i overensstemmelse med en falles over-
ordnet mals®tning, men ogsé en forudgiende virksomhed med hensyn
til beslutninger, som kunne tenkes at komme i strid med en fzlles
overordnet malsztning. Den forudgiende koordination bliver med an-
dre ord et middel til at opna rationelle beslutninger.

D. Tilbagekobling (Feed-back).

Gennemfgrelse af planer og styring i @vrigt er en dynamisk proces,
hvor det er af stor vigtighed, at den planleggende eller styrende myn-
dighed forsynes med oplysninger dels om de gennemfgrte foranstalt-
ningers effektivitet, dels om der indtreffer ndringer i de sociale om-
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givelser. Denne tilbagerapportering betegnes tilbagekobling eller
feed-back. Hvis de gennemforte foranstaltninger ikke har vist sig ef-
fektive eller der er sket relevante &ndringer i det omgivende samfund,
vil tilbagekoblingen skabe mulighed for en ®ndring i planlagningen
eller styringsbestrebelserne i gvrigt.
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8. Styringsmidler.

I. Ordrestyring.

A. Over for statslige organer.

Som bergrt ovenfor i kapitel 7.1I1. er det en forudsatning for udstedel-
se af retligt forpligtende tjenestebefalinger, at det styrende organ har
en retlig autoritet eller hjemmel hertil. Det blev endvidere bergrt, at
s&vel direktorater som lokale statsorganer antages at indg i et under-
ordnelsesforhold til ministeren, men at denne antagelse kan give an-
ledning til en rekke tvivlsspgrgsmal.

Af over- og underordnelsesforholdet mellem minister og @gvrige
statsorganer inden for hans omride antages sedvanligvis at flyde be-
fajelser til at fgre tilsyn med den underordnede myndigheds virksom-
hed, afkreve den oplysninger, meddele den bindende, generelle og
konkrete tjenestebefalinger samt af egen drift eller efter klage at omgg-
re dens afggrelser og beslutninger.

Denne beskrivelse af forholdet mellem centraladministrationen og
gvrige statsorganer ma imidlertid undergives visse modifikationer.

For det fgrste mé spgrgsmalet, om der bestar et over- og underord-
nelsesforhold naturligvis altid afhange af, hvad loven konkret be-
stemmer eller forudsatter om forvaltningsmyndighedernes indbyrdes
stilling2. Hvor et direktorats eller en lokal statsmyndigheds kompeten-
ce er fastlagt direkte i loven eller ved en udstedt bekendtggrelse, er det
siledes antaget, at ministeren vil vere udelukket fra selv at treffe
afggrelse i konkrete sager og fra at give konkrete tjenestebefalinger
vedrgrende den enkelte sag3.

Det er ogsd antaget, at hvor den overordnede og underordnede
myndighed er led i en sarlig lovordnet rekursordning, ma adgangen til
at give tjenestebefalinger anses for tvivisom*.
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Endelig er der peget p& en raekke tvivlsspgrgsmail i forbindelse med
overspringelse’ (henskydning og call-in), jfr. herom nedenfor under
Iv.

Spgrgsmalet om forholdet mellem statslige myndigheder traenger til
en mere systematisk analyse og undersggelse af praksis.

B. Over for kommunale organer.

Som omtalt kapitel 7.1I1.A.3 stir kommunalbestyrelserne ikke i noget
almindeligt underordnelsesforhold til statslige myndigheder og adgang
til udstedelse af retligt bindende konkrete tjenestebefalinger krever
derfor i det enkelte tilfelde hjemmel i lovgivningen, hvadenten tjene-
stebefalingen udgér fra en minister eller andre statslige eller kommu-
nale organer.

Der er i lovgivningen i en lang rekke tilfelde tillagt vedkommende
minister adgang til udstedelse af tjenestebefalinger eller palag over for
kommunale organer. Eksempelvis kan navnes, at miljgministeren ef-
ter kommuneplanlovens § 29 kan pilaegge en kommunalbestyrelse at
tilvejebringe en lokalplan med et narmere angivet indhold eller selv
tilvejebringe en sidan plan for at sikre beslutninger om landsplandi-
rektiver efter lands- og regionplanloven, samt at samme minister efter
vandforsyningsloven kan palegge et amtsradd at udarbejde delplaner,
@ndringer og tilleg til en vandindvindingsplan®. Endvidere kan nav-
nes, at energiministeren efter varmeforsyningsloven kan palegge en
kommunalbestyrelse at traffe beslutning om, at nermere angivne op-
varmningssystemer ikke mi etableres i ny bebyggelse inden for et
afgraeenset geografisk omrade, hvis det skgnnes ngdvendigt til gen-
nemfprelse af varmeforsyningsplanlegningen’.

Som eksempler p4, at kommunale myndigheder kan meddele andre
kommunale myndigheder konkrete tjenestebefalinger eller pleg, kan
nevnes, at amtsradet, henholdsvis hovedstadsridet, efter kommune-
planlovens § 14 kan bestemme, at kommunalbestyrelsen skal foretage
@ndringer i en kommuneplan, for at planen kan bringes i overens-
stemmelse med en senere godkendt regionplan eller senere trufne be-
slutninger efter lands- og regionplanloven om landsplandirektiver.
Endvidere kan navnes, at hovedstadsridet efter § 17 i regionplanlo-
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ven for hovedstadsomridet ud fra visse nermere angivne regionplan-
hensyn kan palegge en kommunalbestyrelse i hovedstadsomradet
indtil videre ikke at medvirke ved privat eller offentlig byggemodning
inden for nzrmere afgreznsede omrader. Kommunalbestyrelsen kan
dog paklage et sAdant paleg til miljgministeren. Endelig kan nzvnes,
at efter vandforsyningsloven kan amtsradet paleegge en kommunalbe-
styrelse at udarbejde delplaner samt @ndringer og tilleg til vandforsy-
ningsplaner® og at amtsradet efter varmeforsyningsloven kan palagge
en kommunalbestyrelse at bestemme, at nzrmere angivne opvarm-
ningssystemer ikke mé etableres i ny bebyggelse?, jfr. med hensyn til
de to sidstnzvnte eksempler ovenfor om ministerens befgjelser pa
omriderne.

C. Over for rad og nevn m.v.

Meningen med oprettelse af rdd og nzvn er sadvanligvis netop at
skabe organer, der i kraft af deres ekspertise eller til betryggelse af
retssikkerhed skal vere uafhangige af de seedvanlige beslutningstage-
re i det statslige beslutningshierarki, herunder ministre. Det ligger
derfor i sagens natur, at styringsmidlerne over for sAdanne rdd og
nevn normalt er svage. Med den stigende anvendelse af rad og navn,
der ogsd har administrative funktioner, er styringsproblematikken
imidlertid ikke uden interesse.

Spergsmal om anvendelse af konkrete tjenestebefalinger og pabud
opstar dels i relation til riddet eller nzvnet som sddant, altsd som
kollegium, dels i relation til det enkelte medlem af ridet eller nzvnet (i
det folgende benyttes udtrykket nevn som fellesbetegnelse for rdd og
n&vn).

For s& vidt angir naevnet som sadant antages det, at konkrete tjene-
stebefalinger er udelukket for si vidt angér sagens udfald. Med hensyn
til sagens behandling er det miske tvivlsomt om adgangen er ganske
udelukket, men den er i alt fald snever?o,

Med hensyn til nevnets enkelte medlemmer antages det almindelig-
vis, at en minister ikke kan give de enkelte medlemmer konkrete tje-
nestebefalinger om, hvorledes de skal stemme i en sag. Spgrgsmaélet er
dog ikke utvivlsomt, hvis medlemmet mi anses for det pAgzldende
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ministeriums repra&sentant i navnet. Bent Christensen antager sile-
des, at man som hovedregel m& godkende bundet mandat for ministe-
rierepresentanter i nevn, der er &benbart koordinerende mellem flere
ministerier, samt i det hele, hvor vedkommende ministers interesse i
sager af den pigxldende kategori er serlig vaesentlig, samt i alminde-
lighed i generelle spgrgsmal1.

I praksis forekommer det i hvert fald ofte, at ministerierepraesen-
tanter mgder med ordre om at gé ind for et bestemt resultat, men det
kan undertiden vere uklart, om ordren skal forstis som et piAbud om at
stemme p& en bestemt méde eller blot som en pligt til at fremlegge
ministeriets standpunkt og derefter handle efter egen overbevisning.
En ordre af sidstn®vnte indhold m& i hvert fald anses for lovlig12,

I gvrigt er spgrgsméilet om ministerierepresentanters bundethed
nok af en noget teoretisk karakter. Som Poul Meyer anfgrer, kan det
betragtes som givet, at en konflikt mellem et ministerium og dets
representant i et nevn ikke vil f lov til at udvikle sig over noget
lengere tidsrum, idet ministeriet kan tilbagekalde sin representant og i
det hele taget har s mange midler til at tilvejebringe overensstemmel-
se mellem ministeriets synspunkter og de synspunkter, som dets re-
prasentanter 1 et nzvn fremsatter, at spgrgsmalet er uden principiel
betydning13.

II. Regelstyring.

Regelstyring m& anses for et af de vigtigste styringsmidler overhove-
det. Det mé fremhaves, at ikke mindst regelstyringen m4 ses i sn&ver
sammenh&ng med flere andre styringsformer, navnlig budget- og res-
sourcestyring, godkendelsesstyring og vejlednings- og informations-
styring.

Der foreligger talrige eksempler p4, at love tilleegger en minister ret
eller - navnlig — pligt til at fastsatte nermere bestemmelser inden for
det omride, som loven angir. Sddanne bestemmelser, der supplerer
lovens bestemmelser, udfardiges saedvanligvis i form af en bekendtgg-
relse, der optages i Lovtidende, og bestemmelserne er herefter alt
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efter deres indhold umiddelbart bindende for statslige og/eller kom-
munale myndigheder.

A. Over for statslige organer.

Selv uden udtrykkelig lovhjemmel antages ministre at kunne give ge-
nerelle tjenestebefalinger til direktorater og lokale statsmyndigheder,
idet en sddan adgang udledes af et over- og underordnelsesforhold.
Sadanne generelle tjenestebefalinger udstedes sadvanligvis i form af
cirkulerer eller cirkulereskrivelser, og disse optages undertiden —
men langt fra altid — i Ministerialtidende.

En vis begransning i ministrenes ulovhjemlede adgang til at udstede
generelle tjenestebefalinger til statslige myndigheder foreligger, hvor
et direktorat eller en lokal statsmyndighed efter lovgivningen er for-
pligtet til at udgve et skgn i sager, der angar borgerne. Nér lovgivnin-
gen siledes af hensyn til borgerne har palagt det pageldende organ at
individualisere eller som det ogsi udtrykkes at udgve et pligtmessigt
skgn, antages der at bestd et forbud mod »at sztte skgnnet under en
regel«14, og dette forbud slir ogsd igennem over for den styrende
myndighed, hvis muligheder for at give generelle regler om sagernes
afgarelse derved begrenses?s.

B. Over for kommunale organer.

Som foran anfgrt kapitel 7.1I11.A.3. bestar der ikke noget almindeligt
over- og underordnelsesforhold mellem statslige myndigheder, herun-
der ministrene, og kommunalbestyrelserne. Udstedelse af bindende
generelle regler eller tjenestebefalinger til kommunale myndigheder
forudsatter derfor hjemmel i lovgivningen i det enkelte tilfzlde.

En sAdan hjemmel findes imidlertid bide i en rekke bestemmelser i
den kommunale styrelseslov1é og i talrige bestemmelser i speciallov-
givningen?!?.

Undertiden er ministerbemyndigelsen noget vagt udformet, idet mi-
nisteren tilleegges adgang til at udstede nermere »retningslinier«18 el-
ler »almindelige retningslinier«® for n@rmere angivne forhold. En sa-
dan sprogbrug synes at indeba&re en eller anden ikke synderlig klar

112



forudsztning om, at der ikke opstilles regler i detaljer, men kun i
grovere trek, men kan i gvrigt ogsé give anledning til tvivl om, hvor-
vidt der overhovedet er tale om en bindende retsnormering over for de
kommunale myndigheder?2°.

Ogsé bortset fra hjemmelsspergsméilet giver tilkendegivelser fra
centrale myndigheder ikke sjzldent anledning til tvivl om, hvorvidt
der foreligger bindende forskrifter eller blot en uforpligtende vejled-
ning eller rAdgivning. I en skrivelse fra indenrigsministeriet til samtlige
kommunalbestyrelser og amtsrdd fra 198021 pipeges det siledes, at
indenrigsministeriet i forbindelse med den lgbende kontakt med kom-
muner og amtskommuner ofte fir det indtryk, at teknisk og fagligt
betonede retningslinier, som fra centralt hold er udsendt i form af
vejledninger, rdd, anbefalinger og lignende, af kommuner og amts-
kommuner i visse tilfelde opfattes som bindende forskrifter, uden at
dette har varet eller er hensigten. Indenrigsministeriet understregede i
den foreliggende alvorlige gkonomiske situation, at kommunalbesty-
relser og amtsrad begr sikre, at det i hvert enkelt tilfzlde ngje vurderes,
hvorvidt udgifterne til opfyldelsen af sidanne retningslinier star i et
rimeligt forhold til det hensyn, som retningslinierne tager sigte pA.
Indenrigsministeriet ville underrette samtlige ministerier og styrelser
herom.

Undertiden kan en anvendelse af godkendelses- eller stadfestel-
seshjemmel eller udtalelser om, hvilke krav der vil blive stillet som
forudsatning for en godkendelse eller stadfastelse, i praksis virke som
en regelfastsettelse over for kommunale myndigheder, der ikke har
direkte lovhjemmel. Som eksempel herpd kan nazvnes, at miljgmini-
steren har udtalt22, at det var hans bestemte opfattelse, at de syns-
punkter, der kommer til udtryk i de &rlige redeggrelser om landsplan-
arbejdet, som ministeren efter lands- og regionplanlovens § 5 skal
afgive til folketinget, og som er udtryk for regeringens og ikke alene
miljgministeriets planlegningspolitiske holdning, skal fglges i region-
og kommuneplanlzgningen. Miljgministeren fandt endvidere, at et sy-
stem med generelle hensigtserklaringer i stedet for konkrete anvisnin-
ger giver stgrre rdderum for amtsrdd og kommunalbestyrelser end en
eventuel anvendelse af landsplandirektiver efter regionplanlovgivnin-
gen eller direktiver efter kommuneplanlovens § 51, hvorefter miljgmi-
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nisteren bistdr kommunalbestyrelserne med vejledning og kan fast-
sette nermere regler for kommunernes planlegning efter loven.
Kommunernes Landsforening protesterede imidlertid mod disse syns-
punkter, idet landsforeningen udtalte, at man matte tage afstand fra, at
miljgministeriet ved godkendelsen af regionplaner ggr landsplanrede-
gerelsernes synspunkter til bindende foruds®tninger for kommune-
planlzgningen og for kommunernes administration og planlegning i
gvrigt. Der sker herved efter landsforeningens opfattelse en indirekte
regelfastsettelse uden om folketing og de kommunale organisationer.
Som et nermere eksempel pA en sAdan indirekte regelfastsattelse
na&vner landsforeningen miljgministeriets vilkar for godkendelsen af
hovedstadsridets regionplanforslag om, at vejstgjudvalgets foresldede
stgjnormer skal folges ved samtidig planlaegning af vej- og stgjfglsom
bebyggelse m.v. Landsforeningen udtaler i denne forbindelse, at man
finder det helt uacceptabelt, at miljgministeriet i forbindelse med regi-
onplangodkendelserne med baggrund i landsplanredeggrelsernes ge-
nerelle hensigtserkleringer stiller vilkar for kommunerne p4 omréder,
hvor en almindelig regelfastsattelse i lov- eller bekendtggrelsesform
ikke vil vaere mulig uden forhandling med de kommunale organisati-
oner og eventuel inddragelse af folketingsudvalg eller folketinget23.

Den her nzvnte problematik er beslegtet med den foran under A.
nzvnte problematik med hensyn til at »sette skgn under en regel«,
navnlig derved, at det skgn, som miljgministeren forudsattes at udgve
i forbindelse med hver enkelt regionplan, pistas erstattet af en generel
regel.

Til den omhandlede problematik kan i gvrigt bemarkes, at det i
hvert fald ikke i almindelighed kan vere utilladeligt, at godkendelses-
eller stadfestelsesmyndigheder p4 forhand tilkendegiver, hvilke krav
man p& nazrmere angivne punkter vil stille som betingelse for en god-
kendelse, og sAdanne tilkendegivelser forekommer da ogs4 i praksis4.

Tidligere foregik en omfattende og til dels meget detaljeret regelsty-
ring af den standard, hvori en rekke offentlige serviceydelser blev
stillet til rAdighed. P4 adskillige kommunale udgiftsomrader var der
siledes centralt fastsat sikaldte standarder og normer, siledes at mi-
nisterier eller direktorater styrede en meget vesentlig del af udgifts-
omfanget i kommunerne.
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Disse statsligt fastsatte standarder og normer vedrgrte vidt forskel-
lige forhold, f.eks. indretning af institutioner, deres lokalisering og
stgrrelse, tilretteleggelse af behandling og undervisning, antallet af
klienter pr. ansat o.s.v. Der var tale om regler, der dels var fastsat
direkte i lovgivningen, dels i ministerielle bekendtggrelser og cirkula-
rer.

1 1972-73 blev der imidlertid sammen med repraesentanter for kom-
munerne foretaget en gennemgang af nogle af disse krav med henblik
pa at fjerne eller blpdggre dem. Hovedsynspunktet var, at sifremt der
gennem planlagningen og det dertil knyttede beretningssystem kunne
skabes mulighed for, at de centrale myndigheder kunne fglge udviklin-
gen inden for deres ressort mere regelmassigt og systematisk, kunne
man fjerne en raekke detailkrav, som ministerier og styrelser fastsatte
for kommunernes virksomhed.

I de folgende &r har udviklingen herefter vaeret den, at det traditi-
onelle detaljerede standard/normsystem har varet under afvikling,
idet det i vidt omfang er aflgst af en sektorplanlegning, der langt bedre
kan tilgodese kommunernes prioriterings- og planlegningsmuligheder
inden for den samlede offentlige udgiftspolitiks rammer. Mere detalje-
rede standard/normkrav findes nu kun pa undervisningsomradet og (til
dels) vejomradet og folkebiblioteksomradet?s.

En ejendommelig form for statslig styring af kommunerne, der i de
senere ar har fiet stor betydning, kan betegnes som aftalestyring.
Denne form for styring, der har betydelige bergringsflader til savel
regelstyring som godkendelsesstyring og budget- og ressourcestyring,
bestér i, at der mellem Kommunernes Landsforening, Amtsradsfore-
ningen samt Kgbenhavns og Frederiksberg kommuner (der ikke er
medlemmer af de kommunale organisationer) indgés aftaler om akti-
vitetsniveauet i kommuner og amtskommuner.

For si vidt angdr kommunale l&neoptagelser har indenrigsministe-
riet i den kommunale styrelseslov hjemmel til at regulere disse gennem
kravet om, at kommunale l4neoptagelser krever den kommunale til-
synsmyndigheds samtykke. Selv om lanereguleringen virker afdem-
pende p& den kommunale anlegsvirksomhed, er der dog ikke herved
fastlagt nogen egentlig ramme for de kommunale investeringer. En del
kommuner vil nemlig have mulighed for at forgge deres skatteudskriv-
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ning eller for forbrug af opsparede midler og herved skaffe de midler,
de ikke mé lane.

Regeringen har imidlertid i de senere &r varet af den opfattelse, at
der bgr fastsattes bestemte arlige rammer for de kommunale aktivite-
ter. Hverken den kommunale styrelseslov eller lovgivningen i gvrigt
indeholder imidlertid hjemmel til at foreskrive hverken den enkelte
kommune eller kommunerne som helhed en s&dan aktivitetsramme.
Man kunne naturligvis forsgge at tilvejebringe en sddan hjemmel ved
en lovendring, men hidtil er forholdet blevet ordnet ved, at der mel-
lem indenrigsministeriet p& den ene side og Kommunernes Landsfor-
ening og Amtsridsforeningen samt Kgbenhavns og Frederiksberg
kommuner pa den anden side er indgiet aftaler om &rlige rammer for
kommunernes og amtskommunernes aktiviteter. Disse aftaler blev
tidligere indglet som &rlige investeringsrammer, men fra 1980 er der
indgéet aftale om, at den samlede stigning i s&vel driftsudgifter som
anlegsudgifter for kommuner og amtskommuner i videst mulig ud-
strekning sgges begranset, siledes at stigningen holdes inden for en
samlet ramme i 1980 pa 3% og i 1981 2%?2¢.

De aftaler om aktivitetsbegransninger, der indgis mellem inden-
rigsministeriet og de kommunale organisationer, er ikke juridisk bin-
dende for den enkelte kommune, idet organisationerne ikke har nogen
kompetence til at binde kommunalbestyrelsen. Aftalerne kan nermest
betragtes som en felles henstilling om tilbageholdenhed inden for den
kommunale sektor som helhed. Kommunerne har imidlertid hidtil le-
vet op til de aftaler, som deres organisationer har indgiet. Dette ma
dog ses pa baggrund af, at brud p aftalerne efter al sandsynlighed ville
medfare et lovgivningsinitiativ fra regeringens side. Det er siledes i
cirkulerer fra indenrigsministeriet?? udtalt, at der mellem parterne er
enighed om, at begraensningerne bgr sgges opniet gennem kommu-
nernes og amtskommunernes medvirken, men hvis en gennemgang af
de vedtagne budgetter viser, at kommunalbestyrelser og amtsrad ikke
har haft mulighed for at fplge de naevnte henstillinger, agter regeringen
at sgge den forngdne lovgivning gennemfgrt, siledes at den gnskede
méalsetning opfyldes.

116



C. Over for rad og nevn m.v.
Adgangen til at give rAd og nevn m.v. bindende generelle tjenestebe-
falinger er snzver. Der henvises herom til kapitel 7.111.A.4.

I11. Godkendelsesstyring.

A. Godkendelse af konkrete beslutninger.

1. Godkendelse af statslige organers beslutninger.

Det er i visse tilfelde i lovgivningen fastsat, at visse beslutninger
truffet af en minister skal foreleegges et folketingsudvalg til godkendel-
se. Som eksempel kan nzvnes, at efter kommuneinddelingsloven kan
beslutning om mere betydende @&ndringer i den kommunale eller amts-
kommunale inddeling kun treffes af indenrigsministeren med tilslut-
ning fra folketingets kommunaludvalg?8. I andre tilfelde kreves vel
ikke nogen egentlig godkendelse, men det palegges ministeren forud-
giende at orientere eller forhandle med et folketingsudvalg eller lig-
nende, forinden beslutning treffes. Eksemplevis pahviler det efter
varmeforsyningsloven energiministeren over for folketingets energi-
politiske udvalg at redeggre for mere betydende foranstaltninger, som
patenkes gennemfgrt i medfer af loven??, og efter loven om det uden-
rigspolitiske navn pahviler det regeringen at radfgre sig med et serligt
permanent nevn, bestiende af 17 medlemmer, der er valgt blandt
folketingets medlemmer efter forholdstal, forud for enhver beslutning
af stgrre udenrigspolitisk reekkevidde??. Da ministeren og regeringen
er parlamentarisk ansvarlige over for folketinget, kan det normalt i
praksis udelukkes, at ministeren gennemfgrer foranstaltninger, som
orienteringer eller forhandlinger som de nzvnte har vist, at et flertal i
folketinget er imod.

Der forekommer endvidere i lovgivningen en rekke eksempler pi,
at det palegges en minister at forhandle med en anden minister forin-
den en beslutning traffes3!. Da i hvert fald mere betydende sager i
tilfeelde af uenighed mellem ministrene altid vil finde deres afggrelse i
den samlede regering, normalt i et ministermgde, vil sdidanne krav om
forudglende foreleggelse som oftest reelt virke pd samme made som
godkendelseskrav,
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Endelig forekommer der t lovgivningen eksempler pé, at direktora-
ters eller lokale statsorganers konkrete beslutninger skal forelegges
vedkommende minister til godkendelse32. Sidanne bestemmelser er
imidlertid ikke sarlig hyppige, hvilket henger sammen med det besté-
ende over- og underordnelsesforhold, hvorefter det antages at ministe-
ren ogsd uden lovhjemmel kan udstede konkrete og generelle tjeneste-
befalinger, herunder ogsé instrukser om, at visse kategorier af kon-
krete sager skal forelaegges ministeren til godkendelse, jfr. ovenfor
under I.A. og I1.A.

2. Godkendelse af kommunale organers beslutninger.

Da der ikke bestar noget almindeligt over- og underordnelsesforhold
mellem statslige og kommunale myndigheder eller mellem kommunale
myndigheder indbyrdes, vil et krav om, at en beslutning, som er truffet
af et kommunalt organ, skal godkendes af en anden myndighed, kreve
lovhjemmel33,

Der findes imidlertid sivel i den kommunale styrelseslov som i spe-
ciallovgivningen adskillige bestemmelser om, at konkrete kommunal-
bestyrelsesbeslutninger krever en anden myndigheds godkendelse.

P4 samme méde som en detaljeret regelstyring over for kommuner-
ne har varet under afvikling, jfr. herom foran under I1.B., har tenden-
sen i de senere ar klart veret en afvikling af godkendelseskrav over for
konkrete kommunale beslutninger.

For s& vidt angér de godkendelseskrav, der er hjemlet i den kommu-
nale styrelseslov, foreslog udvalget vedrgrende den statslige admini-
stration p4 amtsplanet i sin betenkning fra 1975 en rekke forenklin-
ger34. Man foreslog siledes blandt andet at oph&ve bestemmelserne
om ngdvendigheden af tilsynsmyndighedens samtykke til kommunal-
bestyrelsers dispositioner over fast ejendom og til ydelse af visse di-
&ter og vederlag til kommunalbestyrelsesmedlemmer m.fl. P4 grund af
usikkerheden omkring statsamterne og dermed ogs& omkring tilsyns-
rddene er der endnu ikke sket forenklinger med hensyn til samtykke-
kravene i den kommunale styrelseslov, men indenrigsministeren har
fremsat lovforslag herom i oktober 1980.

P4 speciallovgivningens omrade er en rakke konkrete godkendel-
seskrav oph&vet, blandt andet i forbindelse med opbygningen af ud-
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bygningsplansystemer. Som eksempel kan n®vnes, at medens amts-
radet tidligere skulle godkende skitseprojekter vedrgrende opfgrelse
og &ndring af bygninger m.v. med sociale formAl, kan kommunalbe-
styrelsen nu selv treffe beslutning herom, nar blot det sker inden for
rammerne af kommunens sociale udbygningsplan3s.

Et udvalg under finansministeriet (det sikaldte ad hoc-udvalg) har i
1980 overvejet spprgsmalet om tilsyn og godkendelse mellem forskel-
lige administrative niveauer. Udvalget finder, at ordninger, der inde-
barer godkendelseskrav af konkrete kommunalbestyrelsesbeslutnin-
ger, indebzrer en administrativ belastning sivel af den kommunale
myndighed, som skal sgge godkendelse, som af tilsynsmyndigheden,
der skal behandle ansggningerne. Hertil kommer, at sAdanne procedu-
rer kan virke forsinkende og dermed medvirke til at forgge de kommu-
nale udgifter. Der bgr derfor efter udvalgets opfattelse tilstreebes en
forenkling af denne del af tilsynet med kommuner og amtskommuner,
saledes at det antal sager, der skal forelegges en hgjere forvaltnings-
myndighed til godkendelse, begrenses. Som led heri bgr det efter
udvalgets opfattelse tilstrebes, at procedurerne for opbygningen af
sektorplanlegningen udformes siledes, at konkret godkendelse af s&-
danne dispositioner, der ligger inden for rammerne af allerede vedtag-
ne sektorplaner, s& vidt muligt kan undvares eller erstattes af en un-
derretningspligt. Hvor dette ikke er muligt, bgr der fastsettes en nedre
grense (bagatelgrense) for de forhold, som skal godkendes.

Udvalget har derfor foresliet, at der af administrationsdeparte-
mentet i samarbejde med de sarligt bergrte ministerier foretages en
gennemgang af lovgivningens bestemmelser om, at konkrete kommu-
nale eller amtskommunale dispositioner skal godkendes hos en hgjere
forvaltningsmyndighed med henblik pa s& vidt muligt at begranse an-
vendelsen af sddanne ordninger3s.

Udvalgets forslag overvejes for tiden i regeringen.

Der kan ud over det af ad hoc-udvalget anfgrte peges pa en rekke
grunde til, at konkrete godkendelser ikke er sarlig velegnede som
styringsmiddel over for kommunerne. Ansggning om godkendelse vil
normalt fgrst kunne indgives ved afslutningen af den kommunale be-
slutningsproces med behandling i stiende udvalg, gkonomiudvalg og
kommunalbestyrelse. Der vil derfor ofte veere kommunalpolitiske bin-
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dinger i den trufne beslutning og et afslag fra tilsynsmyndigheden vil
ofte kunne manifestere en konflikt i forhold til kommunen. Hertil
kommer, at tilsynsmyndigheden sadvanligvis vil have ret begrensede
ressourcer til ridighed til behandling af sager om konkrete samtykker
og derfor ikke er i stand til at ggre serlig meget ud af sagernes oplys-
ning, hvorved hele sagsbehandlingen let fir en noget vilkérlig eller
formel karakter?’. Endelig kan navnes, at sanktionssystemet over for
en kommunalbestyrelse, der undlader at sgge samtykke eller handler i
strid med et afslag eller vilkar i forbindelse med en godkendelse, er
mangelfuldt, idet det langt fra altid vil veere muligt eller tilstraekkeligt
at anlegge ugyldighedsbetragtninger i forbindelse med den trufne dis-
position.

B. Rammegodkendelser.

1. Rammegodkendelser af statslige organers beslutninger.
Rammegodkendelser for s& vidt angér statslige organer (bevillings-
rammer, personalerammer m.v.) vil i alt vesentligt indgh som et led i
den gkonomiske planlegning og budget- og ressourcestyringen. Der
henvises herom til kapitel 5.1II.A. og nedenfor under VII.

2. Rammegodkendelser af kommunale organers beslutninger.
Rammegodkendelser eller generelle samtykker er i ret vidt omfang
anvendt i forbindelse med godkendelseskrav efter den kommunale
styrelseslov. Dette gelder, selv om de pigzldende bestemmelser i
loven efter deres ordlyd nermest mé opfattes som krav om konkrete
godkendelser.

Det er siledes 1 den kommunale styrelseslovs § 55 fastsat, at kom-
munalbestyrelsens beslutning om optagelse af l&n kraver tilsynsmyn-
dighedens samtykke. Denne bestemmelse er imidlertid i hgj grad ad-
ministreret efter generelle rammer og regler, jfr. herom foran under
I1.B.

Det er ligeledes i den kommunale styrelseslov fastsat, at kommu-
nalbestyrelsen ikke uden tilsynsmyndighedens samtykke kan afh@nde
kommunens faste ejendomme eller erhverve nye faste ejendomme for
kommunen. Indenrigsministeren kan dog bestemme, at visse ejen-
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domsdispositioner kan finde sted uden samtykke. Denne bemyndigel-
se er hidtil ikke udnyttet i form af nogen bekendtggrelse. Indenrigsmi-
nisteriet har derimod dels selv givet, dels palagt tilsynsrddene at give
generelle samtykker til erhvervelse af fast ejendom. Efter de generelle
samtykker kan der blandt andet uden samtykke erhverves faste ejen-
domme, nir kgbesummen ikke overstiger 2 mill. kr. og erlegges efter
nermere angivne regler3s.

Med hensyn til rammegodkendelser efter speciallovgivningen er
disse i det vesentlige sammenfaldende med godkendelse af udbyg-
ningsplaner. Der henvises herom til kapitel 4.11.

IV. Overspringelse.

Overspringelse er en fzllesbetegnelse for call-in og henskydning, idet
der i begge tilfzlde udskydes et organ i den normale sagsprocedure.

Call-in betegner det forhold, at et organ i en konkret situation tilta-
ger sig en afggrelse, som ellers ville hgre under et andet organs kom-
petence.

Henskydning betegner det forhold, at et organ undlader at treffe en
beslutning, som det er kompetent til at treffe, og i stedet overlader
afggrelsen til et andet organ.

A. Call-in.
Som foran bergrt under I.A. antages det sedvanligvis at fplge af et
almindeligt bestiende over- og underordnelsesforhold mellem en mi-
nister og de under hans fagomrade hgrende statslige organer, at mini-
steren med visse begrensninger af egen drift kan gribe ind i behandlin-
gen og afggrelsen af enkelte sager. Der foreligger si vidt vides ikke
undersggelser af, i hvilket omfang en sddan indgrebsret udgves i prak-
sis, men det har vel formodningen for sig, at det i hvert fald kun sker
undtagelsesvis.

Da der ikke bestir noget almindeligt over- og underordnelsesforhold
mellem statslige og kommunale myndigheder, vil en ministers eller et
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andet organs adgang til i konkrete tilfelde at treffe beslutning i stedet
for en kommunalbestyrelse kreve lovhjemmel.

En sddan hjemmel er i de senere &r med forbillede i engelsk plan-
leegningslovgivning indsat i en rekke love pa planl&gningsomradet.

Efter by- og landzoneloven kan miljgministeren siledes udferdige
bekendtggrelse om, at en rekke tilladelser, der ellers gives af amtsra-
det eller hovedstadsridet, i nermere angivne tilfelde af mere vidtrak-
kende betydning i stedet meddeles af ministeren. Miljpministeren kan
endvidere efter loven beslutte at overtage afggrelsen i en sag, der er
indbragt for amtsridet eller hovedstadsradet, nir sagen skgnnes at
have mere vidtraekkende betydning3°.

Efter miljpbeskyttelseslovens § 47 kan miljgministeren i konkrete
sager af mere vidtrekkende betydning bestemme, at en raekke afggrel-
ser i henhold til loven skal traffes af ministeren i stedet for af hoved-
stadsridet, af amtsradet eller af kommunalbestyrelsen. Som eksempel
pa situationer, hvor bestemmelsen kan tenkes anvendt, nevnes i for-
arbejderne situationer, der rummer en alvorlig konflikt mellem miljg-
beskyttelseshensyn og andre samfundshensyn. Bestemmelsen er i
praksis blandt andet anvendt i sager om Kommunekemi A/S og Ka-
strup Lufthavn.

Som eksempel pé, at en minister ogséd kan bestemme, at kompeten-
cen i en konkret sag skal overgd til andre end ministeren selv, kan
nzvnes en bestemmelse i vandlgbsloven, hvorefter miljgministeren
kan fastsatte regler om eller bestemme, at visse sager eller grupper af
sager efter loven skal overgd til ham, til hovedstadsradet eller ved-
kommende amtsrdd*?. Endvidere kan navnes en bestemmelse i var-
meforsyningsloven, hvorefter energiministeren efter forhandling med
de kommunale organisationer kan bestemme, at narmere angivne
godkendelser, der ellers meddeles af kommunalbestyrelsen, i visse
tilfelde skal meddeles af amtsrédet eller af energiministeren*!.

Call-in bestemmelser findes endvidere i kommuneplanloven42,
vandforsyningsloven?*3 og rastofloven44.

Ved call-in bestemmelser som de navnte Abnes mulighed for at
imgdegd vesentlige ulemper, der i enkeltstiende tilfeelde kan opsta i
sager, som det i gvrigt er fundet hensigtsmassigt at decentralisere.
Ved bestemmelser af denne art kan opnés, at ministeren kan ggre sin
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indflydelse geldende, selv om der ikke foreligger nogen klageadgang
eller en sddan adgang ikke udnyttes. Endvidere vil ministeren have
mulighed for at gribe ind i sagen pi et tidligere tidspunkt end som
rekursmyndighed.

P4 omréder, hvor der foreligger rekursmulighed til ministeren, vil en
udnyttelse af call-in-befgjelsen pa den anden side indebere, at borge-
ren unddrages behandling af sin sag i en eller flere forudgaende instan-
ser.

Udnyttelsen af call-in befgjelsen vil p4 grund af det deri liggende
selvstandige initiativ i reglen blive opfattet som en mere politisk beto-
net handling end f.eks. ministerens optraden som rekursinstans.

Navnlig p4 omréider, hvor der ikke findes rekursadgang, kan en
call-in-indgriben méske siges at harmonere mindre vel med, at ansva-
ret for det pdgeldende sagsomride som helhed betragtet pihviler en
anden myndighed.

B. Henskydning.

Hverken underordnede statslige organer eller kommunale organer kan
uden sarlig lovhjemmel henskyde de afggrelser, som de er kompe-
tente til at treeffe, til centraladministrationen, men pd omréder, hvor
der bestér en call-in-adgang kan en henvendelse naturligvis i givet fald
medfpre, at ministeren i kraft af denne adgang tager sagen op*5.

Henskydelsesadgang kan undertiden tilkomme det enkelte medlem
af et kollegialt organ. Som eksempel kan n®vnes, at det i den kommu-
nale styrelseslovs § 50 er bestemt, at ethvert af tilsynsridets medlem-
mer ved en erklering til beslutningsprotokollen kan begare en sag
indbragt til afggrelse af indenrigsministeren.

Som styringsmiddel vil en henskydningsadgang naturligvis kun have
vardi, hvis det styrende organ ved konkrete eller generelle tjeneste-
befalinger kan pabyde henskydelse af en sag eller grupper af sager.
Hvis et sddant paleg lovligt kan rettes til organet som sidant, vil
henskydningen i praksis virke som en call-in-befgjelse.

Selvstendig betydning som styringsmiddel kunne henskydning
derimod tenkes at have, hvor ministeren eller et andet styrende organ
kan antages at have en instruktionsbefgjelse over for et eller flere
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medlemmer af et kollegialt organ, der har henskydningsret. En styring
vil da kunne effektueres ved et pileg til det eller de pageldende med-
lemmer om at foranledige en henskydning. Normalt vil der imidlertid
ikke besth nogen instruktionsbefgjelse over for medlemmer af kollegi-
ale organer. Der antages f.eks. ikke at tilkomme indenrigsministeren
nogen instruktionsbefgjelse over for amtmanden i hans egenskab af
medlem af og formand for tilsynsradet?e,

V. Veto.

A. Over for statslige organers beslutninger.

Som bergrt foran under III.A.1. er det i en rekke tilfzlde i lovgivnin-
gen bestemt, at en minister forud for gennemfgrelsen af en foranstalt-
ning skal forhandle med folketingsudvalg eller en anden minister. Da
foranstaltningen som nevnt i praksis normalt ikke umiddelbart vil
blive gennemfprt, hvis et folketingsflertal ma anses at vere imod eller
hvis der ikke kan opnés enighed mellem ministrene, kan der for s vidt
her tales om ordninger, der — omend ikke i retlig forstand - vil virke
som vetoordninger.

For s& vidt angér statslige myndigheder, mellem hvilke der bestar et
over- og underordnelsesforhold, kan den overordnede myndighed for
s& vidt altid siges at have en vetoret derved, at den kan omggre,
herunder forkaste, den underordnede myndigheds beslutning. En for-
udsetning for en effektiv udgvelse af vetoret pa grundlag af et over-
ordnelsesforhold er dog, at den overordnede myndighed har sikret sig
informationskanaler, der satter den i stand til at gribe ind, forinden
den underordnede myndigheds beslutning faktisk er fgrt ud i livet eller
blevet retligt bindende over for en borger.

B. Over for kommunale organers beslutninger.

Da kommunale myndigheder ikke stir i noget almindeligt underord-
nelsesforhold til statslige eller andre myndigheder vil udgvelsen af
vetoret over for kommunale beslutninger kreve hjemmel i lovgivnin-
gen.
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Som eksempler p4 sddan hjemmel kan nevnes en r&kke bestemmel-
ser i kommuneplanloven. Amtsridet skal sdledes efter lovens § 8 pase,
at et forslag til kommuneplan er i overensstemmelse med regionplan-
leegningen og udstedte landsplandirektiver. Amtsradet skal endvidere
pase, at forslaget har en udformning, der vil ggre planen egnet til at
udggre rammer for indholdet af lokalplaner. Dersom amtsrddet finder
anledning til at ggre indsigelse, skal det give meddelelse herom til
kommunalbestyrelsen samt underrette miljgministeren. Dersom amts-
radets indsigelse fremsattes inden for den almindelige frist for indsi-
gelser mod kommuneplanforslaget, der skal vere mindst 4 m&neder
fra offentligggrelsen af forslaget, kan kommunalbestyrelsen ikke ved-
tage planen endeligt, fgr der er opnéet enighed mellem kommunalbe-
styrelsen og amtsrddet om de ngdvendige &ndringer af forslaget. Op-
nis sidan enighed ikke, kan spgrgsmélet indbringes for miljgministe-
ren4’,

En tilsvarende befgjelse har amtsridet efter kommuneplanlovens §
25 med hensyn til forslag til lokalplaner, som kommunalbestyrelsen
udarbejder inden for kommuneplanens rammer.

Ogsa statslige myndigheder er tillagt vetoret over for kommunalbe-
styrelsens forslag til lokalplaner. Det bestemmes s8ledes i kommune-
planlovens § 26, at hvis en statslig myndighed ud fra de szrlige hen-
syn, som denne varetager, rettidigt fremsatter indsigelse mod et for-
slag til lokalplan, kan kommunalbestyrelsen ikke vedtage planen en-
deligt, for der er opniet enighed mellem kommunalbestyrelsen og
vedkommende myndighed om planens indhold. Opnés s&dan enighed
ikke, kan spprgsmélet ogs4 i dette tilfzlde indbringes for miljgministe-
ren.

De navnte vetobefgjelser for amtsrid og statslige myndigheder
supplerer sdledes miljgministerens call-in-befgjelser, jfr. herom foran
under IV .A.

Undertiden betegnes ogsé godkendelsesbefpjelser over for kommu-
nale beslutninger, alts# tilfeelde hvor kommunalbestyrelsen skal indgi-
ve ansggning om godkendelse, jfr. foran under III, som en vetoret for
den godkendende myndighed. En sidan anvendelse af vetobegrebet er
dog ikke hensigtsmassig?s.
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VI. Dispensation.

Dispensation, altsi en adgang til at ggre undtagelse fra regler fastsat i
loven eller ved administrative forskrifter, er et styringsmiddel, der
supplerer den ofte noget stramt virkende regelstyring.

A. Dispensation fra bestemmelser fastsat i loven.

Det fplger af det almindelige princip om lovmassig forvaltning, at
forvaltningsmyndigheder ikke uden lovhjemmel kan dispensere fra
regler fastsat i lov, men det er til gengeld uhyre almindeligt, at lovgiv-
ningsmagten knytter dispensationsbestemmelser til lovens regler4s.

Forholdet vil undertiden vere det, at dispensationshjemmelen giver
mulighed for at placere dispensationsbefgjelsen p4 forskellige admini-
strative niveauer.

Efter loven om private veje kan der siledes ggres undtagelse fra
loven eller fra forskrifter udferdiget i medfpr af loven, nar vagtige
grunde taler derfor, og det skgnnes foreneligt med de hensyn, der
ligger til grund for de pAgaldende bestemmelser. Undtagelser medde-
les af ministeren for offentlige arbejder efter indhentet udtalelse fra
vedkommende vejmyndighed, d.v.s. kommunalbestyrelsen, men det
er i loven fastsat, at ministeren ogs& kan bemyndige vejmyndigheden
til at ggre undtagelser fra lovens.

Efter byggeloven kan der meddeles dispensation fra bestemmelser i
loven og de i medfer af loven fastsatte bestemmelser, nir det skgnnes
foreneligt med de hensyn, som ligger til grund for de pagzldende
bestemmelser. Dispensation meddeles af kommunalbestyrelsen, men
boligministeren kan fastsette bestemmelser om kommunalbestyrel-
sens udgvelse af dispensationsmyndigheden og kan bestemme, at dis-
pensationer fra n®rmere angivne bestemmelser kun kan meddeles af
amtsridet, i Kgbenhavns og Frederiksberg kommuner af boligministe-
renst,

Som eksempler p4 andre love, der indeholder dispensationsbe-
stemmelser, kan navnes kommuneplanlovens?, varmeforsyningslo-
vens? og bgrnetandplejelovenss.

Det forekommer ogsé i lovgivningen, at dispensationsbefgjelsen er
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henlagt til et serligt navn eller lignende. Som eksempel kan nzvnes,
at efter naturfredningsloven meddeles dispensationer fra strandbygge-
linien af fredningsnaevnet. Dispensation kan kun meddeles, hvor gan-
ske serlige forhold foreligger, og s&fremt alle nzvnets medlemmer
stemmer herforss.

En meget vidtgende dispensationsadgang af en noget speciel ka-
rakter findes i den kommunale styrelseslovs bestemmelser om kom-
munale fellesskaber og om indfgrelse af magistratsstyre.

Det bestemmes i lovens § 60, at aftaler om samarbejde mellem
kommuner, som vil medfpre indskrenkning i de enkelte deltagende
kommunalbestyrelsers befgjelser, krever den kommunale tilsyns-
myndigheds godkendelse. Med hjemmel i denne bestemmelse er op-
rettet kommunale fellesskaber med selvstendige styrelsesorganer
(fellesskabsbestyrelser) til forvaltning af narmere angivne kommu-
nale opgaver. Som eksempler kan nevnes skolefellesskaber, rens-
ningsanleg og kommunale forsyningsanlaeg af forskellig art. I de ved-
tegter for sidanne fxllesskaber, der i forbindelse med godkendelsen
stadfaestes af tilsynsmyndigheden, ggres efter sagens natur en lang
rekke fravigelser fra styrelseslovens almindelige krav til den kommu-
nale beslutningsprocedure (mgdeoffentlighed, udvalgsbehandling,
borgmesterbefgjelser m.v.). Der er derfor ikke tale om en godkendelse
i seedvanlig forstand, men om at vasentlige dele af styrelseslovens
bestemmelser erstattes med et normsat opstillet af de deltagende
kommuner og stadfastet af tilsynsmyndigheden.

En lignende ordning foreligger med hensyn til etablering af magi-
stratsstyre. Efter styrelseslovens § 64 kan der i Frederiksberg, Oden-
se, Alborg og Arhus kommuner treffes bestemmelse om, at der til
deltagelse i styrelsen af kommunens anliggender oprettes en magistrat,
siledes at bestemmelser om den umiddelbare forvaltning af kommu-
nens anliggender, herunder hvilke forretninger der henlagges til de
enkelte magistratsmedlemmer til udfgrelse pa disses eget ansvar, skal
fastsettes i kommunens styrelsesvedtagt. I vedtagten skal endvidere
treffes bestemmelse om de fravigelser af styrelseslovens indhold, som
magistratsordningen gor gnskelige. Det vigtigste tr&k i en magistrats-
ordning er siledes, at den umiddelbare forvaltning af kommunens an-
liggender ikke som i de gvrige kommuner varetages af stiende udvalg,
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men er fordelt mellem borgmesteren og et antal (heltidsbeskaftigede)
rAdmand, der veelges af og blandt kommunalbestyrelsens medlemmer
efter forholdstal. Borgmesteren og den enkelte rAdmand er den daglige
politiske leder af hver sin magistratsafdeling.

Selv om selve hjemmelen for magistratsordninger findes i styrel-
sesloven, er hele den nermere udformning af ordningen, herunder de
betydelige fravigelser med hensyn til styrelseslovens bestemmelser
om udvalgsstyret og borgmesterens befgjelser m.v., henskudt til sty-
relsesvedtagten, der efter loven skal vedtages af kommunalbestyrel-
sen og stadfestes af indenrigsministeren.

Der tilkommer ikke efter styrelsesloven tilsynsmyndigheden eller
indenrigsministeren nogen befgjelse til at pileegge en kommune at ind-
gi aftaler om kommunale fzllesskaber eller indfgre magistratsstyre.
Felles for de to ordninger er altsi, at vasentlige dele af styrelseslo-
vens bestemmelser kan sattes ud af kraft gennem et samspil mellem
de (vedtagende) kommuner og den (stadfestende) tilsynsmyndighed
eller indenrigsminister. Ordningerne har deres begrundelse i behovet
for at kunne etablere smidige og individuelle ordninger med henblik pé
kommunernes felles Igsning af stgrre kommunale opgaver og med
hensyn til styreformen i landets stgrste kommuner>3.

En beslegtet ordning, der har til formal at skabe mulighed for en vis
eksperimenterende virksomhed, er hjemlet i folkeskoleloven, der in-
deholder en bestemmelse om, at undervisningsministeren efter ind-
stilling fra de kommunale skolemyndigheder kan fravige lovens regler
om undervisningens ordning i det omfang, det er ngdvendigt for at
fremme forsggsvirksomhed og padagogisk udviklingsarbejde. Efter
undervisningsministerens bestemmelse kan staten yde tilskud til sidan
forsggsvirksomhed og udviklingsarbejdes’.

B. Dispensation fra administrativt fastsatte bestemmelser.
Som det vil fremgé af det under A anfgrte indeholder dispensationsbe-
stemmelser i lovgivningen ofte udtrykkelig hjemmel til, at der ogsa kan
dispenseres fra de i medfer af loven fastsatte administrative forskrif-
ter.

Hvor loven blot giver adgang til at fastsette nermere regler pé et
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givet omride, antages det, at det i sidanne regler kan bestemmes, at
der — evt. under n&rmere angivne forudsetninger — kan dispenseres
fra dem58, Det kan neppe heller vare udelukket, at der i reglerne
udtrykkeligt tillegges underordnede eller kommunale myndigheder
adgang til at dispensere fra de saledes administrativt fastsatte regler.

Selv om den regelfastsettende myndighed ikke har indsat dispensa-
tionsbestemmelser i det administrativt fastsatte regelst, antages den
imidlertid ikke i praksis at vere afskaret fra at dispensere fra de af den
selv fastsatte regler, selv om noget sddant kan give anledning til visse
betenkeligheder. Da det imidlertid star fast, at det i sddanne tilfelde
alene er den myndighed selv, der har fastsat reglerne, der kan dispen-
sere>?, har problematikken ingen stgrre styringsmassig interesse og
spgrgsmalet skal derfor ikke forfglges nermere her.

Derimod skal der peges pa, at dispensationsspgrgsmal ogsid kan
opstd i forbindelse med den foran under II.B. navnte aftalestyring.
Som eksempel kan nevnes, at det i forbindelse med den aftale, som
regeringen indgik i april 1980 med de kommunale organisationer og
Kgbenhavns og Frederiksberg kommuner om rammer for kommuner-
nes og amtskommunernes gkonomi, blev aftalt, at kommunerne, bort-
set fra en rekke narmere angivne l&n, skulle veere afskéret fra lane-
optagelse. Det blev imidlertid samtidig aftalt, at indenrigsministeriet
inden for et belpb, der for samtlige kommuner, bortset fra Kgben-
havns kommune, udgjorde 250 mill. kr., skulle kunne meddele dispen-
sation til optagelse af 1an. Det fremgér af cirkuleret om den indgiede
aftale, at indenrigsministeriet ved administrationen af dispensations-
puljen fortrinsvis vil tage hensyn til arbejdskraftintensive projekter,
projekter med valutabesparende sigte, projekter vedrgrende udbyg-
ning af den kollektive trafik samt aktiviteter, som fremmer beskefti-
gelsen af langtidsledige. Indenrigsministeriet vil ligeledes sgge at til-
godese kommuner med ekstraordinert hgj udskrivningsprocent, for-
pget finansieringsbehov, blandt andet i forbindelse med gennemfgrel-
sen af regeringens energiplan, samt kommuner med vasentlige udlej-
ningsvanskeligheder i almennyttigt boligbyggeri.

Modsat vil indenrigsministeriet som udgangspunkt vare indstillet pa
at negte dispensation til kommuner med en lav udskrivningsprocent,
en relativt god likviditet, en forventet/budgetteret hgj realvekst i for-

Planlacgning og styring 9 129



hold til regeringens henstilling eller med en stor rente- og afdragsbyrde
1 forhold til beskatningsgrundlaget. Der vil endvidere kun undtagel-
sesvis blive meddelt dispensation til optagelse af 14n med henblik pa
finansiering af tilleegsbevillingers?.

VII. Budget- og ressourcestyring.

Der bestir naturligvis en glidende overgang mellem den sammenfat-
tende gkonomiske planlegning p4 kortere dremél og budget- og res-
sourcestyring. Med hensyn til den sammenfattende gkonomiske
planlegning henvises til kapitel 5.11I.

A. Budget- og ressourcestyring over for statslige organer.

1. Det statslige bevillingsbegreb.

I finansministeriets budgetvejledning beskrives bevillingsbegrebet®?
pd den méde, at en bevilling er en bemyndigelse til en minister til i
finanséret at afholde udgifter til et angivet formél eller oppebeare ind-
tegter af en angivet art i overensstemmelse med de forudsztninger,
hvorunder bevillingen er givet. Det understreges udtrykkeligt, at be-
villingen er en bemyndigelse til en minister. Hvor en administrativ
ledelse har dispositionsbefgjelser i henhold til givne bevillinger, beror
adgangen til at disponere sledes pi delegation og er undergivet de
vilkar, hvorunder delegationen er sket.

Den disponerende administrative ledelses anvendelse af bevillingen
til det givne formal skal ske i overensstemmelse med de materielle og
belgbsmassige forudsetninger, hvorunder bevillingen er givet. Her-
udover kan der i forbindelse med delegation af dispositionsbefgjelsen
administrativt vare fastsat yderligere vilkér for anvendelsen af bevil-
lingen, ligesom dispositionsbefpjelsen kan tilbagekaldes p& ethvert
tidspunkt i finanséaret.

2. Bevillingers tidsmassige udstraekning.
En bevilling er en bemyndigelse til at disponere i det finansdr, for
hvilket bevillingen er givet. Medmindre der er tilvejebragt szrlig for-
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udgiende hjemmel for indgéelse af en forpligtelse, f.eks. ved serlig
lov, kan forpligtelsen derfor kun indgés i det finansar, hvor udgiften
bevilges.

Ogsé dispositioner, der indebarer indgielse af forpligtelse eller ska-
belse af fordring med udgifts- eller indtaegtsvirkning i et senere finans-
ar, kraever serlig hjemmel.

En sddan hjemmel kan f.eks. foreligge i s@rlig lov, der fasts®tter
regler for afgivelse af tilsagn om lan eller tilskud.

Hjemlen kan ogsa gives i tekstanmerkning, jfr. herom nermere
under 4.c, til finanslov eller tillegsbevillingslov for det finansar, hvor
forpligtelsen indgas eller fordringen skabes. En r&kke tekstanmark-
ninger til finansloven fastsztter siledes rammer for ydelse af tilsagn
om lan eller tilskud, der fgrst far udgiftsvirkning i fglgende finansér.

Endvidere kan hjemlen til i et finansr at disponere med udgiftsvirk-
ning i et senere finansir fremgi af foruds@tningerne for bevillingen i
det forste finansar. Bevillinger til bygge- og anlegsarbejder mé siledes
anses for givet under den foruds®tning, at den disponerende myndig-
hed kan indgd aftaler, der medfgrer anlegsudgifter i senere finanséar,
hvis sddanne aftaler er ngdvendige af hensyn til den valgte entrepri-
seform og forudsat, at den godkendte totaludgift for projektet ikke
overskrides. De samme foruds@tninger galder tillige ofte bevillinger
til indgéelse af lejemal, antagelse af personale eller lignende.

Endelig kan hjemlen til i et finansar at indgé forpligtelser med ud-
giftsvirkning i senere finansar skabes ved finansudvalgets tilslutning til
forpligtelsens indgéelse.

3. Bruttoprincippet.
Alle bevillinger er baseret pd et bruttoprincip, medmindre andet spe-
cielt er forudsat. Hvor en disposition indebarer sdvel afholdelse af
udgifter som oppebgrsel af indtagter, kreves der siledes bade udgifts-
og indtaegtsbevilling.

Bruttoprincippet h&nger sammen med, at indtegterne pa statsbud-
gettet normalt ikke er reserveret til bestemte formal, idet indtegterne
medgér til dekning af udgifterne i almindelighed. Endvidere er anven-
delsen af bruttoprincippet ngdvendig af hensyn til de bevilgende myn-
digheders styring af statens samlede udgiftsniveau.
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Hvis det i lgbet af et finansir viser sig, at en disposition medfgrer
stgrre indtegter end bevilget pa finansloven, giver dette ikke adgang
til at atholde udgifter ud over det bevilgede uden forudgiende hjemmel
hertil.

4. Den bevillingsmassige styring.
Ved ydelsen af de enkelte bevillinger sker der en styring af den statsli-
ge virksomhed.

Den konkrete bevillingsmassige styring vil athenge af karakteren af
den bemyndigelse, som den enkelte bevilling er udtryk for. Bevil-
lingsmyndighederne vil kunne ggre bemyndigelsen snavrere eller bre-
dere, afhangigt af hvilke yderligere styringsmuligheder der gnskes
overladt ministeren.

De enkelte bevillinger representerer siledes forskellige grader af
styring, og pé grundlag heraf foretages der i finansministeriets budget-
vejledning en opdeling i bevillingstyper.

Materielt kan bevillingen siledes vare givet til en eller flere konkret
angivne dispositioner (direkte styring), eventuelt pA den mide, at be-
villingens anvendelse er betinget af bevillingsmyndighedernes forud-
glende tilslutning. Bevillingen kan imidlertid ogsd forudsaztte gen-
nemfgrelsen af et mere eller mindre detaljeret angivet handlingspro-
gram (programstyring), eller der kan til bevillingen blot vere knyttet
en formalsangivelse (malstyring).

Belpbsmessigt kan det vare forudsat, at det bevilgede belgb er
fikseret, at belgbet kan reguleres pA n®rmere angivet méde, eller at
det opferte belgb kun er udtryk for et skgn.

De materielle og belpbsmassige angivelser kan kombineres pa for-
skellige méder, og styringen kan herved yderligere differentieres.

a. Udgiftsbevillinger.
I de fleste tilfzelde vil en udgiftsbevilling kunne henfgres til en af fpl-
gende hovedtyper, der er udtryk for varierende styringsgrader:

Fikserede enkeltbevillinger, der er en bemyndigelse til at gen-
nemfgre en eller flere konkret angivne dispositioner inden for et
fikseret belgb, for eksempel visse tilskudsbevillinger og udlans-
bevillinger.

132



Regulerbare enkeltbevillinger, der er en bemyndigelse til at gen-
nemfgre en eller flere konkret angivne dispositioner inden for et
belgb, der kan reguleres pi narmere angivet made, for eksempel
bevillinger til konkrete bygge- og anlegsarbejder og visse til-
skudsbevillinger.

Ansldede enkeltbevillinger, der er en bemyndigelse til at gen-
nemfgre en eller flere konkret angivne dispositioner og afholde
de hermed forbundne udgifter, for eksempel bevillinger til er-
hvervelse ved ekspropriation af en konkret angivet ejendom.

Rammebevillinger, der er en bemyndigelse til at gennemfgre
et handlingsprogram og afholde de hermed forbundne udgifter
inden for et belgb, der kan reguleres pA nermere angivet méde.
Dette galder kun for driftsudgifter.

Bevillingsrammer, der er en bemyndigelse til at gennemfgre
eller yde stgtte til gennemfprelsen af et bygge- og anlegspro-
gram inden for et belgb, der kan reguleres pi n®rmere angivet
made, for eksempel visse statsvirksomheders og forsvarets be-
villinger til anlaegsvirksomhed.

Radighedsbevillinger, der er en bemyndigelse til inden for et
fikseret belgb at tilgodese et angivet formél, uden at der pa
forh&nd er fastlagt et bestemt handlingsprogram herfor, for ek-
sempel visse tilskudsbevillinger og visse statsvirksomheders be-
villing til fornyelse af anleg.

Ved bevillingsmyndighedernes valg af bevillingstype vil bevillings-
formélet og udgiftens gkonomiske karakter som regel vere afggrende.
Det anfgres udtrykkeligt i budgetvejledningen, at der ofte til en bevil-
ling vil vere knyttet sidanne specielle vilkar, at den ikke umiddelbart
vil kunne henfgres til en bestemt bevillingstype.

Ud over de ovenfor omtalte hovedtyper er der pé finansloven opta-
get udgifter, som ikke er underlagt bevillingsmassig styring. Sidanne
udgifter henfgres under de sikaldte bevillingsskpn og er en bemyndi-
gelse til at afholde de ngdvendige udgifter i medfer af forpligtelser, der
er skabt ved lov eller tidligere er indget i henhold til lov. Dette gelder
f.eks. bevillinger til lovbundne tilskud.
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b. Indtzgtsbevillinger.
Indtagtsbevillinger vil som hovedregel enten vare bevillingsskgn
(f.eks. skatteindtegter), eller vare bevillinger til at oppebzre de med
en bestemt disposition (f.eks. ejendomssalg) eller et bestemt hand-
lingsprogram forbundne indtagter (f.eks. salg af publikationer fra of-
fentlige institutioner).

c. Tekstanmarkninger.
P4 bevillingslovene forekommer udover bevillingerne et antal tekst-
anmarkninger.

Tekstanmarkningerne bruges som et supplement til den bevillings-
massige styring sarlig i de tilfelde, hvor der i form af en dispositions-
ramme gives en bemyndigelse til at indg forpligtelser, der medfgrer
udgifter i senere finansér.

Ved tekstanmerkning kan endvidere fastsattes serlige disposi-
tionsbefgjelser i henhold til givne bevillinger, f.eks. om adgang til at
overfore uforbrugte belgb i et finansar til anvendelse i senere finansar,
uden at ny bevilling er pakravet.

Lovbestemmelser, der er fastsat ved tekstanmerkning, har kun gyl-
dighed for det finansar, hvori de er optaget pa en bevillingslov. @nskes
en bestemmelse opretholdt i det fglgende finansir, m4 tekstanmaerk-
ningen gentages pa den fplgende finanslov.

B. Budget- og ressourcestyring over for kommunale organer.

Den foran under I1.B. omtalte aftalestyring vedrgrende kommunernes
gkonomi og den under II1.B.2. omtalte rammegodkendelse med hen-
syn til kommunale ldneoptagelser kan naturligvis ogs& karakteriseres
som budget- og ressourcestyring over for kommunale organer.

I nerverende sammenhang skal omtales den form for statslig bud-
get- og ressourcestyring over for kommunerne, der bestir i statslige
tilskud til kommunerne, dels i form af refusioner, dels i form af gene-
relle tilskud eller tilskud til sarligt vanskeligt stillede kommuner. En-
delig skal nevnes den specielle form for ressourcestyring, som hoved-
stadsrddet udgver gennem lan og tilskud fra hovedstadsfonden.
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1. Statslig refusion af kommunale udgifter.
Begrebet refusion er ikke entydigts2, men sedvanligvis forstds herved,
at staten helt eller delvis (tilbage)betaler en kommunal afholdt udgift.

I 1960’erne udgjorde statens refusioner m.v. til kommunerne op
mod 40% af statens samlede drifts- og anlegsudgifter. For kommuner-
nes vedkommende var forholdet det, at omkring 3/4 af kommunernes
drifts- og anlaegsudgifter var omfattet af refusionsordninger, inden for
hvilke staten gennemsnitligt bar ca. 75%%3. Refusionsordningerne var
opbygget som et stort antal enkeltordninger, der var knyttet til de
enkelte udgiftsformél, men i gvrigt var ret forskelligt udformet. An-
tallet af egentlige refusionsordninger, der udelukkende vedrgrte kom-
munerne, var ca. 60, men heraf var en halv snes ordninger belgbsmas-
sigt uden betydning. Langt den overvejende del af refusionsbelgbet,
nemlig ca. 9/10, var koncentreret omkring de sociale pensioner, syge-
husudgifter, folkeskole og vejvaesenss.

Dette system hang naturligvis sammen med den daverende kom-
munale struktur med et stort antal sm4 kommuner. Systemet mulig-
gjorde i ret vid udstrekning en selektiv og ofte ret detaljeret styring af
kommunale udgiftsomréder, navnlig gennem de vilkér, der blev op-
stillet som betingelser for refusion, og gennem refusionsprocentens
stgrrelse. Systemet var til gengeld administrativt besverligt og ud-
giftskreevende.

Efter den kommunale inddelings- og styrelsesreform, der havde er-
klerede decentraliseringsformal for gje, og hvorved der var skabt
stgrre og gkonomisk og administrativt mere baredygtige kommuner,
var det derfor naturligt at forsgge at afskaffe det hidtidige refusionssy-
stem og erstatte det med et system, der badde var administrativt enkle-
re og gav kommunerne en stgrre selvstendighed med hensyn til ud-
giftsprioritering og ressourceanvendelse.

Ilgbet af 70’erne blev der herefter gennemfgrt en reekke &ndringer i
lovgivningen, hvorved langt de fleste refusioner afskaffedes og er-
stattedes af generelle tilskud, nemlig skattegrundlagstilskud og tilskud
efter objektive udgiftsbehovskriterier, de skaldte bloktilskud. Helt er
refusionsordninger dog ikke afskaffet. Den vigtigste findes i dag pa det
sociale omrade, idet staten refunderer kommunerne 50% af udgifter
afholdt i henhold til bistandslovens$s. Da refusionsprocenten er lovbe-
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stemt, og da ydelser efter bistandsloven i meget vidt omfang afholdes
efter et frit skon inden for vide rammer i lovbestemmelser, rummer
denne refusionsordning kun begransede styringsmassige muligheder.
Det kan dog nevnes, at man ved lov nr. 480 af 14. september 1977 som
beskeaftigelsesfremmende foranstaltning inden for @ldreomridet mid-
lertidigt har forhgjet den statslige refusion af kommunernes udgifter til
hjemmehjzlp til 75%.

2. Generelle statslige tilskud til kommunerne.

De tilskudsordninger, der har erstattet langt den stgrste del af refu-
sionsordningerne, er skattegrundlagstilskud og tilskud efter objektive
udgiftsbehovskriterier. Formélet med omlagningen af statens ydelser
til kommunerne var blandt andet at stille kommunerne og amtskom-
munerne friere med hensyn til anvendelsen af tilskudsmidlerne, idet
de generelle tilskud ydes til kommunernes og amtskommunernes
samlede udgifter og derfor kan anvendes enten til nedsattelse af be-
skatningen eller til at stille flere eller bedre offentlige ydelser til radig-
hed for befolkningen. Samtidig opn&r man en tattere sammenh&ng
mellem beskatning og gkonomisk ansvar®e,

a. Skattegrundlagstilskud®?.
Skattegrundlagstilskud har til forméal at udligne de forskelle i skatte-
trykkene i amtskommunerne, der er afledt af forskellene i beskat-
ningsgrundlag. Staten yder saledes et tilskud til amtskommuner (og
Kgbenhavn og Frederiksberg), hvis beskatningsgrundlag pr. indbyg-
ger er mindre end et udligningsgrundlag bestemt som det gennemsnit-
lige beskatningsgrundlag pr. indbygger i samtlige amtskommuner. Til-
skuddet beregnes efter nermere fastsatte regler. Tilskuddet udggr for
1981 ca. 1,5 mia. kr.

Da tilskuddet er lovbestemt rummer det ingen administrative sty-
ringsmuligheder over for amtskommunerne.

b. Tilskud efter objektive udgiftsbehovskriterier (bloktilskud)ss.
Bloktilskud har til formal at udligne de udgiftsforskelle, der beror pa
forskelligheder i udgiftsbehovet.

Det arlige bloktilskud til kommuner og amtskommuner drgftes i
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regeringens kommunekontaktudvalg, jfr. kap. S.I1.E.2, og fasts®ttes
derefter af indenrigsministeren med tilslutning fra folketingets finans-
udvalg. Tilskuddet omfatter &ndringer i udgifts- og opgavefordelingen
mellem staten og kommunerne og amtskommunerne i det ar tilskuddet
vedrgrer. Tilskuddet reguleres med udgangspunkt i den forventede
udvikling i lgnninger og priser i kommunerne og amtskommunerne i
det ar, som tilskuddet vedrgrer. Ved tilskudsreguleringen kan der tilli-
ge tages hensyn til den forventede udvikling i statens, kommunernes
og amtskommunernes gkonomi som helhed i samme ar.

Der er siledes gennem den arlige fastszttelse af det samlede bloktil-
skuds stgrrelse skabt et smidigt og effektivt styringsmiddel med hen-
syn til stgrrelsen af de ressourcer, som staten blandt andet under
hensyn til den almindelige pkonomiske politik for landet som helhed
pnsker skal tilflyde den kommunale sektor. Bloktilskud til kommuner-
ne udger for 1981 ca. 9,5 mia. kr. og til amtskommunerne ca. 9,5 mia.
kr.

Tilskuddet ydes pa grundlag af en razkke objektive kriterier, der
antages at afspejle det kommunale og amtskommunale udgiftsbehov.
At kriterierne er objektive vil sige, at kommunerne og amtskommu-
nerne ikke — i hvert fald ikke p4 kortere sigt — kan pivirke kriterierne
ved deres dispositioner.

For kommunernes vedkommende er tilskuddet baseret pd, at de
samlede kommunale nettoudgifter pd hvert enkelt udgiftsomrade
henfores til et af fglgende kriterier: »Folketal«, »antal 0-6 Arige«,
»antal 7-16 &rige«, »antal 17-39 arige«, »antal 65-74 arige«, »antal 75-
arige og derover«, »vejlengde« et »beregnet antal lejligheder«, »antal
bern af enlige forsgrgere« og visse boligforhold.

F.eks. er de 7-16 arige bestemmede for kommunernes folkeskoleud-
gifter, hvorfor disse udgifter henfgres til kriteriet »antal 7-16 arige«. P4
samme made henfgres udgifterne vedrgrende bgrnehaver og vugge-
stuer m.v. til kriteriet »antal 0-6 irige«. De udgifter, som ikke kan
henfgres til andre kriterier, henfgres til folketallet. Dette galder f.eks.
administrationsudgifter og udgifter til biblioteksvasen og spildevands-
afledning.

Fordelingen af de primazrkommunale nettoudgifter p4 de anvendte
udgiftsbehovskriterier kan illustreres som fplger:
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Med anvendelse af de Kriterier og vagte, der fremgar af oversigten,
beregnes der for hver enkelt kommune et udgiftsbehovstal, der er
udtryk for den enkelte kommunes andel af det samlede kommunale
udgiftsbehov for hele landet og dermed angiver kommunens andel af

Kriterium Vgt

Folketal ......................... .. 30 pct.
Antal 0-6 &rige .............. ...l 6 pct.
Antal 7-16 &rige ........................ 33 pct.
Antal 17-39 8rige ....................... 4 pct.
Antal 65-74 &rige ............iiiiiaan, 3 pct.
Antal 75-arige og derover ............... 8 pct.
Vejlengde .......... ... il 5 pct.
Standardiseret antal lejligheder .......... 1 pct.
Antal bprn af enlige forsgrgere .......... S pct.
Visse boligforhold ...................... S pct.
Talt ... 100 pct

det samlede tilskud.

Da udgiftssammensatningen i amtskommunerne (og Kgbenhavn og
Frederiksberg) afviger temmelig meget fra udgiftssammensatningen i
kommunerne, er de kriterier og vagte, der anvendes ved beregningen
af de amtskommunale tilskud, forskellige fra dem, der anvendes for
primzrkommunernes vedkommende. De amtskommunale kriterier og

vaegte fordeler sig saledes:
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Kriterium Veagt
Folketal .............. ..., 25 pet.
Antal 0-20 &rige ...l 3 pet.
Antal 15-198rige .............. .. oot 7 pct.
Beregnet antal sengedage ............... 49 pct.
Vejlengde ............. ...l 1 pct.
Antal bgrn af enlige forsgrgere .......... 7,5 pet.
Antal enlige &ldre ..................... 7,5 pct.
Talt ..o 100 pct




Bortset fra forskellene med hensyn til kriterier og vagte, er princip-
pet for beregning af amtskommunernes tilskud det samme som for
primzrkommunerne.

c. Tilskud til kommunal udligning.

Staten yder ogsa tilskud til en mellemkommunal udligning af forskelle i
beskatningsgrundlag, jfr. lovbekendtggrelse nr. 350 af 18. juli 1979 om
kommunal udligning. Den statslige udgift hertil udggr for 1981 ca. 700
mill. kr.

3. Tilskud til serligt vanskeligt stillede kommuner®.

Foruden skattegrundlagstilskud og bloktilskud er der i lovgivningen
abnet mulighed for tilskud til serligt vanskeligt stillede kommuner.
Det bestemmes siledes, at indenrigsministeren til serligt vanskeligt
stillede amtskommuner og kommuner arligt fordeler et belgb, hvis
stgrrelse fastsaettes pa finansloven. Forméilet hermed er at skabe mu-
lighed for at afhjelpe lokale problemer, der ikke kan lgses gennem de
generelle tilskudsordninger. Indenrigsministeren fastsztter selv for-
delingsgrundlaget for dette tilskud, der sdledes rummer visse mulighe-
der for en selektiv styring.

Tilskuddet udggr for 1981 54 mill. kr.

4. Hovedstadsfonden.

Efter hovedstadsradslovens § 15 er der etableret en serlig ordning, der
tillegger hovedstadsradet visse muligheder for en ressourcestyring i
forhold til hovedstadsomridets kommuner og amtskommuner. Det
bestemmes nemlig i loven, at hovedstadsrddet efter nermere regler
fastsat af indenrigsministeren’ til fremme af regionplanlegningens
virkeligggrelse yder 1an eller tilskud af en hovedstadsfond til hoved-
stadsomridets kommuner og amtskommuner til en rekke nermere
angivne formil, sisom arealerhvervelser, byggemodning, byudvik-
ling, byfornyelse, vej- og trafikanleg, kloakanlaeg og anlag til affalds-
behandling, vandforsyningsanlag og fritidsforanstaltninger. Udgifter-
ne til hovedstadsridets gkonomiske regionplanstgtte tilvejebringes pa
lige fod med midlerne til finansiering af hovedstadsridets gvrige virk-
somhed, d.v.s. ved ligning p& hovedstadsomridets 3 amtskommuner
og Kgbenhavns og Frederiksberg kommuner.
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Hovedstadsrddets stgtte er hidtil vesentligst ydet til trafikale og
rekreative formél, medens stgtten til de gvrige i loven navnte regi-
onplanmassige formal har vearet relativt begrenset’!, Dette forhold
mé dog formentlig ses pa baggrund af, at regionplanarbejdets 1. etape
farst kunne betragtes som afsluttet med miljgministerens godkendelse
i 1979.

P4 lengere sigt ma hovedstadsradets muligheder for stgtte formodes
forst og fremmest at blive af interesse for de kommuner, der efter
regionplanen er eller vil blive vekstkommuner, og for kommuner med
store sanerings- og byfornyelsesudgifter.

I 1978 blev der af hovedstadsfonden ydet l&n p& 33 mill. kr. og
tilskud p4 24 mill. kr. I perioden 1. april 1974 til 1. juli 1979 er der af
fonden i alt ydet 1&n p& 90 mill. kr. og tilskud p4 105 mill. kr. Hoved-
stadsradets udlan til kommunerne i hovedstadsomradet har hidtil vee-
ret eftertragtede. Dette skyldes dels, at ldnene ydes pd favorable vil-
kar, dels at linene er undtaget fra de almindelige begrensninger i
kommunernes adgang til at optage lan.

VIII. Vejlednings- og informationsstyring.

Vejledning og information er ikke i sig selv retligt bindende for modta-
geren, men hvis modtageren stir i et underordnelsesforhold til den
vejledende eller informerende myndighed, vil dennes muligheder for
at erstatte vejledning og information med tjenestebefalinger og for at
omggre den underordnedes beslutninger naturligvis bevirke, at denne
form for styring rent faktisk vil vere forbundet med en betydelig auto-
ritet. Dette vil i vidt omfang ogs& vare tilfeldet, hvor der ikke bestar
et underordnelsesforhold, men dog er rekursadgang.

Endelig kan forholdet naturligvis vaere det, at modtageren selv fgler
behov for vejledning og derfor mener, at det er i egen interesse at fplge
en sidan.

A. Lovbestemt vejledning eller information.
Det er undertiden fastsat i lovgivningen, at det pahviler statslige eller

andre myndigheder at yde vejledning eller information.
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Efter kommuneplanlovens § 51 skal miljgministeren s&ledes bistd
kommunalbestyrelserne med vejledning, og der er fra planstyrelsen
udsendt en lang raekke publikationer?2.

Efter sygehusloven?? skal indenrigsministeren efter forhandling med
sygehusradet udferdige vejledende retningslinier for planlegningen af
sygehusvasenets fremtidige udbygning, og der er udsendt en rzkke
cirkul®rer herom?4.

Efter socialstyrelseslovens § 10 pahviler det amtsridet at yde vej-
ledning og foretage undersggelser med hensyn til de institutioner un-
der kommunerne, der omtales i bistandslovens kapitel 16 (daginstitu-
tioner for bgrn, daghjem og dagcentre samt plejehjem og beskyttede
boliger).

Undertiden er det fastsat i lovbestemmelser, at en minister kan
vejlede andre myndigheder. Det bestemmes f.eks. i miljgbeskyttel-
seslovens § 8, at miljgministeren til vejledning for myndighederne
kan fastsette bestemmelser om kvalitetskrav til overfladevandet,
om luftens indhold af forurenende stoffer og om ‘stgjniveau. Denne
bestemmelse er imidlertid endnu ikke paberabt som stgtte for ud-
sendelse af vejledning, men visse vejledninger fra miljgstyrelsen,
der indeholder anvisninger for miljpkvalitet, er udsendt under hen-
visning til lovens § 6, hvorefter miljgministeren med henblik pa at
forebygge forurening, hvor dette har stgrre betydning for miljgbe-
skyttelsen, kan fastsette regler om en rzkke narmere angivne for-
hold?s.

Efter loven om offentlige veje?s kan ministeren for offentlige arbej-
der udferdige almindelige retningslinier til vejledning for vejbestyrel-
serne om etablering og drift af tankanleg ved offentlig vej, der kraever
vejbestyrelsens tilladelse. Sidanne retningslinier er imidlertid ikke
hidtil fastsat.

Lovbestemmelser, der tilleegger myndigheder adgang til at udsende
information og vejledning, ma anses for overflgdige, idet det ikke
krever lovhjemmel, at en myndighed p4 et omride giver andre myn-
digheder pd samme omride informationer og gode rad. Set fra et lov-
teknisk synspunkt er sdanne bestemmelser derfor uheldige, men de
kan méske have en vis psykologisk betydning som rygsted for hen-
vendelser til kommunale myndigheder.
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B. Ulovbestemt vejledning eller information.
Der foreghr i meget vidt omfang ulovbestemt vejledning af og infor-
mationsformidling til andre myndigheder.

Ministerier og styrelser udsender saledes et stort antal cirkularer og
cirkulereskrivelser til underordnede organer eller kommunale myn-
digheder. Disse cirkularer kan indeholde dels praktiske oplysninger
og anvisninger, dels oplysning om ministeriets eller styrelsens opfat-
telse i lovfortolkningsspgrgsmal, udtalelser med hensyn til anvendelse
af skgn eller processuelle fremgangsmader m.v. Det kan dog ikke
sjzldent give anledning til tvivl, om sidanne cirkularer er rent vejle-
dende eller mere eller mindre retligt bindende for modtageren, blandt
andet fordi cirkulerer ofte gengiver bemarkninger til lovforslag og
andre vesentlige fortolkningsbidrag til lovbestemmelser uden kildean-
givelse. I en betenkning fra 1967 om statens informationsvirksomhed
peges der p, at det er uheldigt, hvis tjenestebefalinger og vejledninger
ikke klart lader sig adskille, og udvalget henstillede blandt andet, at
tjenestebefalinger og vejledende meddelelser ikke optages i samme
skrivelse, og at betegnelsen »cirkulere« alene anvendes for tjeneste-
befalinger, medens der for blot informative meddelelser bgr anvendes
en anden betegnelse, f.eks. »vejledning«. Udvalget foreslog endvide-
re, at indholdets karakter tydeligggres i ordvalget, oftest gennem brug
af henholdsvis »kan« og »skal« og s& vidt muligt uden anvendelse af
»bpr«. Endelig foreslog udvalget, at det udtrykkeligt oplyses, nar
lovmotiver refereres??. Udvalgets henstillinger er imidlertid kun i be-
grenset omfang blevet fulgt i praksis.

Af udsendelser, der udtrykkeligt betegner sig som vejledninger kan
navnes justitsministeriets vejledninger om sproget i love og andre
retsforskrifter og om lov om offentlighed i forvaltningen’® samt regi-
stertilsynets forelgbige vejledninger om offentlige myndigheders fo-
releggelse for registertilsynet af sager om oprettelse eller samkgring af
registre og om udarbejdelse og fastleggelse af forskrifter for offentlige
myndigheders registre”®.

Vejledning kan ogsi ske gennem udsendelse af vejledende normal-
vedtegter m.v. Indenrigsministeriet har siledes udsendt vejledende
normalstyrelsesvedtagter for sdvel kommuner som amtskommuner8°
og en vejledende normalforretningsorden for kommunalbestyrelser8!.
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En vejledende virksomhed i retlige spgrgsmal udgves tillige af ju-
stitsministeriets lovafdeling, der yder andre ministerier vejledning
med hensyn til loves affattelse, og af indenrigsministeriet, der yder
andre ministerier og styrelser vejledning med hensyn til affattelse af
love og administrative forskrifter, der retter sig til kommunale myn-
digheder.

Ministerier og styrelser udsender ogsé i gvrigt en lang r&kke publi-
kationer af vejledende og oplysende indhold. Socialministeriet har si-
ledes udsendt en almindelig vejledning om udbygningsplaner pa soci-
ale og sundhedsmassige omrider82, og der udsendes fra socialstyrel-
sen Arligt redeggrelser om amtsrads og kommunalbestyrelsers faktisk
stedfundne udbygningsplanlaegning®?. Budgetministeriet udsender
hvert ar en budgetoversigt, hvori der foretages en samstilling af sta-
tens og kommunernes budgetters4. Spgrgsméilet om udsendelse af irs-
beretninger behandles i gvrigt i anden forbindelse i P.P.I1., hvor det
udtales, at det bgr overvejes at lade de enkelte ministerier udsende
f.eks. arsberetninger, der i kort form gav folketinget og offentligheden
mulighed for at fglge, hvad der var sket af nye ting p&4 de enkelte
omrader, hvilke ressourcer der var sat ind, effektivitet m.v.85.

Endelig kan nzvnes lgbende publikationer som f.eks. » Meddelelser
fra socialstyrelsen« og »Meddelelser fra landsskatteretten«.

Som et eksempel pa informationsstyring i forbindelse med aftalesty-
ring kan navnes, at indenrigsministeriet ved udsendelsen i april 1980
af cirkulzret om rammer for kommunernes og amtskommunernes
gkonomi®® til orientering vedlagde et notat®’, som finansministeriet
havde udarbejdet, om den statslige udgiftspolitik over for kommuner-
ne for 1981 og fglgende &r. Der er i notatet givet en nermere uddyb-
ning af regeringens forslag til udgiftsbegreensende foranstaltninger
vedrgrende den kommunale gkonomi. Disse forslag er udarbejdet pa
baggrund af blandt andet de omfattende sparekataloger, som de kom-
munale organisationer har tilsendt regeringen.
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IX. Rekrutteringsstyring og personalestyring.

Heller ikke rekrutteringsstyring og personalestyring er entydigt defi-
nerede begreber. F.eks. henfgres personalestyring undertiden til
formstyring®8, jfr. om dette styringsmiddel nedenfor under X. Da s&vel
rekrutterings- som personalestyring er integrerede led i det offentliges
personalepolitik synes det dog naturligt at behandle dem i sammen-
hang.

A. Rekrutteringsstyring og personalestyring over for statslige orga-
ner.

For s& vidt angér centraladministrationen har rekrutterings- og gvrige
personalespgrgsmal varet genstand for behandling i en rekke be-
tenkninger®®. Indholdet af disse betenkninger angér imidlertid i hgje-
re grad centraladministrationens organisation end egentlige styrings-
spprgsmal og nogen gennemgang af betenkningernes indhold skal
derfor ikke foretages her.

Generelt skal dog anfgres, at besattelse af stillinger i centraladmini-
strationen foregar ret formlgst, idet der vel findes et regelsat om stil-
lingsopslag m.v., men f.eks. ikke regler om bestemte uddannelser som
forudsetning for anszttelse.

Anszttelse foretages i princippet af den enkelte minister, formelt
med et vasentligt stgrre ansattelsesomridde end ministeriet, nemlig
tillige vedkommende ministeriums institutioner og samtlige gvrige de-
partementer. Omflytninger af personale mellem ministeromraderne
forekommer imidlertid sjeldent. Der er siledes i ret hgj grad tale om et
»bsesysteme«,

Der findes heller ikke formaliserede regler for efteruddannelse m.v.
eller om forudsatninger for avancement. En del af disse spgrgsmél har
imidlertid veret behandlet i et udvalg vedrgrende friere personalebe-
vegelighed i centraladministrationen som afgav betaznkning i 1976%°.

Udvalget overvejede siledes blandt andet spgrgsmal om en reduk-
tion af antallet af ansettende myndigheder, en generel turnusordning
samt et felles avancementsnavn for hele centraladministrationen.

Udvalget mente dog ikke at burde foresla reduktion af de ansatten-
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de myndigheder, idet man fandt betenkeligheder af principiel karakter
forbundet hermed, da ministrene hver for sig er ansvarlige for deres
forretningsomride og da personalepolitikken er et veasentligt led i
denne ansvarsordning.

Derimod foreslog udvalget en generel turnusordning, hvorefter det
skal vere obligatorisk for sekreterer og fuldmagtige inden for de
forste 10 ansettelsesar at forrette tjeneste i 3 forskellige statsinstituti-
oner (departementer, direktorater, inspektorater, tilsyn m.v.). Lige-
stillet med turnustjeneste i en statsinstitution er ansattelse ved blandt
andet kommuner.

Endvidere foreslog udvalget, at der fremtidig skal ske en central
bedgmmelse af ansggere til ledige chefstillinger (d.v.s. stillinger i lgn-
ramme 36 (kontorchefer) og derover) gennem etablering af et radgi-
vende navn fzlles for hele centraladministrationen.

Udvalgets forslag er for gjeblikket genstand for overvejelser.

Ans&ttelse og forfremmelse m.v. i statsinstitutioner uden for cen-
traladministrationen foregr ogs i almindelighed ret formlgst. Inden
for enkelte omrider, navnlig i de stgrre etater, d.v.s. post- og telegraf-
vaesenet, statsbanerne, toldvasenet, politiet og forsvaret, findes dog
seerlige procedurer ved blandt andet besattelse af avancementsstillin-
ger, sisom anvendelse af detaljerede regler om pétegninger pa ansgg-
ninger, regelmassig indhentelse af oplysninger om de ansattes tjenstli-
ge forhold m.v.%1,

Ogsé pi visse andre omrider galder szrlige regler, siledes f.eks.
ved anseattelse i professorstillinger, videnskabelige adjunkt/lektorstil-
linger og eksterne lektorater ved de hgjere uddannelsesinstitutioner
under undervisningsministeriet, hvor der stilles en rekke krav om
nedsattelse af fagkyndige bedgmmelsesudvalg m.v.92,

Med hensyn til statsligt personales efteruddannelse foregér en ret
betydelig efteruddannelse af sivel akademisk som ikke-akademisk
personale p4 Danmarks Forvaltningshgjskole.

B. Rekrutterings- og personalestyring over for kommunale organer.
Det bestemmes i den kommunale styrelseslovs § 67, at bestemmelser
om lgn- og gvrige ansazttelsesforhold for personale i kommunal tjene-
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ste skal godkendes af et szrligt nevn, Kommunernes lgnningsnavn.
Lgnningsnzvnets medlemmer beskikkes af indenrigsministeren efter
indstilling af de kommunale organisationer samt Kgbenhavns kommu-
nalbestyrelse og Frederiksberg kommunalbestyrelse.

De nermere regler om navnets sammensztning og virksomhed
fastsattes af indenrigsministeren efter forslag af de kommunale orga-
nisationer og kommunalbestyrelser, der har indstillingsret til medlem-
skab i nevnet. Det er herunder blandt andet fastsat, at Ignningsnavnet
kan beslutte, at antallet af stillinger i nermere angivne personalegrup-
per, der i gvrigt er omfattet af nevnets godkendelsesbefgjelse, skal
forelegges nxvnet til godkendelse?3.

I gvrigt gelder der normalt ikke sarlige bestemmelser for anszttelse
i kommunal tjeneste, hvilket i nogen grad hanger sammen med, at der
i Danmark er tradition for, at den enkelte kommunalbestyrelse selv
bestemmer opbygningen af sin interne organisation, jfr. herom ne-
denfor under X.

P4 enkelte omrader stilles der dog serlige krav. Efter l®geloven
gelder siledes, at statslige og kommunale legestillinger kun ma be-
sattes efter offentligt opslag, og inden en stilling som ledende lege ved
sygehus eller anden stgrre helbredelsesinstitution besa®ttes, skal der
indhentes en udtalelse fra sundhedsstyrelsen om, hvilke ansggere der
er kvalificerede til stillingen. Forinden denne udtalelse afgives, ind-
henter sundhedsstyrelsen en sagkyndig vurdering af ansggernes kvali-
fikationer fra et seerligt rad®4.

Inden for den kommunale sektor foregar der en betydelig uddannel-
sesvirksomhed inden for institutionen Dansk Kommunalkursus. P4
Danmarks Forvaltningshgjskole foregar endvidere en betydelig efter-
uddannelsesvirksomhed p& en rekke omréder inden for kommunal-
forvaltningen som f.eks. socialforvaltning og skatteforvaltning.

C. Rekrutteringsstyring over for rad og nevn m.v.

Selv om de fleste rAd og nevn m.v. indtager en mere eller mindre
uafhengig stilling i forhold til vedkommende minister, er det dog i
mange tilfelde ministeren, der udnavner eller beskikker radets eller
navnets medlemmer og/eller dets formand.
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Da de fleste udnavnelser eller beskikkelser sker for en relativt kort
periode, er det naturligvis p4 denne made muligt for ministeren at
udeve en vis form for indflydelse, der vil kunne betegnes som rekrut-
teringsstyring®s. Indflydelsen begrenses imidlertid i mange tilfelde
vaesentligt ved, at alle eller nogle af ridets eller nevnets medlemmer
skal udnavnes eller rent faktisk udnaevnes efter indstilling af navnlig
interesseorganisationer eller de kommunale organisationer. Det er
nemlig i de fleste tilfeelde i praksis utenkeligt, at ministeren skulle
undlade at fglge vedkommende organisations indstilling.

X. Formstyring.

Formstyring er langt fra noget klart begreb. Formstyringen beskrives
f.eks. som en fastszttelse af den administrative proces og de betingel-
ser, hvorunder personalet arbejder®¢ eller opdeles i organisations-,
proces- og personalestyring og beskrives i gvrigt siledes, at man gen-
nem udformningen af organisationen, personaleforholdene og beslut-
ningsprocesserne sgger at pavirke udfgrelsen af beslutningerne®’. Det
vil allerede af disse beskrivelser fremgé, at formstyring overlapper en
rekke andre styringsformer, ikke mindst regelstyring og bevillingssty-
ring.

A. Formstyring over for statslige organer.

Statslige organers indre organisation og proces- og personaleforhold er
normalt ikke fastsat i lovgivningen. Efter grundlovens § 14 bestemmer
kongen, hvilket i praksis vil sige statsministeren, ministeriernes antal
og forretningernes fordeling imellem dem. Bestemmelser i en lov om,
at nermere angivne forretninger hgrer under en bestemt minister, vil
séledes normalt kunne &ndres ved kgl. resolution, og dette sker ofte i
praksis. I gvrigt sker styringen af de statslige organers indre forhold
hovedsagelig gennem bevillings- og normeringsproceduren i forbindel-
se med generelle og konkrete tjenestebefalinger inden for de enkelte
ministeromrader.
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Der forekommer dog undertiden i lovgivningen bestemmelser om, at
der under ministerier skal oprettes s®rlige styrelser, enten siledes at
det blot angives, at en styrelse skal oprettes, idet det i gvrigt overlades
til ministeren at fastsatte dens funktioner®s, eller siledes at styrelsens
funktioner og samspil med ministeriet nzrmere angives®®. Der fore-
kommer ogsé i gvrigt spredt i lovgivningen bestemmelser om statslige
myndigheders organisation100,

B. Formstyring over for kommunale organer.

1. De kommunalpolitiske organer.

For sa vidt anghr de kommunalpolitiske organer, d.v.s. kommunalbe-
styrelsen, gkonomiudvalget og de stiende udvalg samt borgmester-
embedet, er der i den kommunale styrelseslov angivet en raekke regler
om den kommunale beslutningsprocedure. Disse regler har til formal
dels at sikre en forsvarlig sagsbehandling, dels at beskytte mindretal i
kommunalbestyrelsen.

De nzvnte bestemmelser i styrelsesloven suppleres af regler fastsat
i de enkelte kommuners styrelsesvedtagter, der som tidligere bergrt
under II skal vedtages af kommunalbestyrelsen og stadfestes af inden-
rigsministeren. Indenrigsministeriet paser i forbindelse med stadfz-
stelse af styrelsesvedtagter og @ndringer heri, at der ikke fastsattes
bestemmelser, der m& anses for uhensigtsmassige ud fra organisatori-
ske eller sagsbehandlingsmessige hensyn eller hensyn til kommunal-
bestyrelsens mindretal.

Efter den kommunale styrelseslov fasts@tter kommunalbestyrelsen
selv sin forretningsorden, der ikke krever stadfestelse af hgjere myn-
dighed. Der gelder imidlertid i vidt omfang almindelige retsgrundsat-
ninger om forhandlingsformen i kommunalpolitiske organer, og der
kan ikke i forretningsordenen fasts®ttes noget, der strider mod s&dan-
ne grundsatninger. Som navnt under VIII har indenrigsministeriet
udsendt en vejledende normalforretningsorden for kommuner.

Undertiden er der ogsé i speciallovgivningen hjemmel for formsty-
ring over for kommunalbestyrelserne. Som eksempel kan navnes
vandforsyningslovens § 8, hvorefter miljgministeren kan fastsatte
regler om kommunalbestyrelsernes og amtsradenes behandling af sa-
ger efter loven, herunder om de oplysninger, som ansggninger skal
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indeholde, og om de vilkir som tilladelser skal indeholde. Ministeren
kan endvidere fasts®tte regler om, at myndigheder, grundejere og
brugere skal inddrages i sagernes behandling.

2. Den kommunale administration.
For si vidt angir den kommunale administration, d.v.s. det ansatte
personale, har dette ikke efter den danske kommunale styrelsesord-
ning nogen selvstendig, d.v.s. af de kommunalpolitiske organer uaf-
hengig forvaltningskompetence, men er i enhver henseende undergi-
vet disse organers beslutninger01,

Der har i Danmark varet en ganske fast tradition for, at det tilkom-
mer den enkelte kommunalbestyrelse at bestemme opbygningen og
den nzrmere indretning af det kommunale administrationsapparat.

I de senere ar har der imidlertid i enkelte tilfelde vist sig tendenser
til et brud med denne tradition.

I forslaget til socialstyrelsesloven var det siledes i § 3 bestemt, at
det pdhvilede kommunalbestyrelsen at udarbejde forslag til et regula-
tiv for kommunens sociale og sundhedsmassige forvaltning p& grund-
lag af et udkast, der var affattet af socialudvalget. Forslaget skulle
godkendes af amtsridet. Efter forslagets § 9 skulle der endvidere i
hver kommune oprettes en srlig forvaltning for de anliggender, der
henhgrer under socialudvalget.

De davarende kommunale organisationer, d.v.s. Den danske kgb-
stadforening, De samvirkende kommunalforeninger i Danmark og for-
eningen Bymessige kommuner, protesterede i en skrivelse til folke-
tingsudvalget192 skarpt mod disse bestemmelser. Man udtalte siledes
om § 3, at man kraftigt métte vende sig imod en sddan regulering af
forvaltningen, der efter bemerkningerne til forslaget sigtede p& en
detaljeret regulering af den enkelte kommunes opbygning af sin inter-
ne organisation.

Med hensyn til bestemmelsen i forslagets § 9 om en sarlig forvalt-
ning pegede man pé, at bestemmelsen ville indebare, at kommunalbe-
styrelserne blev afskiret fra at foretage den tilretteleeggelse af kom-
munens samlede forvaltning, der til enhver tid méitte forekomme mest
hensigtsmassig. Man henstillede derfor, at ogsd denne bestemmelse
udgik.
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Folketinget tog imidlertid ikke hensyn til de kommunale organisati-
oners indvendinger, og begge bestemmelser var medtaget i den ved-
tagne socialstyrelseslov i 1970.

Spgrgsmalet om de i lovens § 3 navnte regulativer blev imidlertid i
1974 taget op i indenrigsministeriets permanente kontaktudvalg vedrg-
rende opgavefordeling og dobbeltadministration, og udvalget beslut-
tede at henstille til socialministeriet at sgge bestemmelsen ophavet.
Indenrigsministeriet udtalte over for socialministeriet, at indenrigsmi-
nisteriet kunne tiltrede kontaktudvalgets henstilling1°3. Bestemmel-
sen blev herefter oph®vet ved en lovaendring i 1975104,

Bestemmelsen i socialstyrelseslovens § 9 om en serlig socialfor-
valtning er derimod fortsat geldende, men bestemmelsen mi efter
ophavelsen af lovens § 3 betragtes som en torso, hvis retlige indhold
formentlig er meget begranset105,

Ved en andring af naturfredningsloven i 1978 i forbindelse med
nedlegning af fredningsplanudvalgene blev der indsat en bestemmelse
om1% at amtsrddet, i hovedstadsomrddet dog hovedstadsradet, skal
oprette en fredningsadministration under en amtsfredningsinspektgr
eller tilsvarende stilling. Selve bestemmelsens ordlyd, der blev til som
et kompromis mellem fredningsinteresser og kommunale interesser, er
for s& vidt ganske uskyldig, idet den intet angiver om fredningsin-
spektgrens befgjelser eller placering i systemet i gvrigt, og pi bag-
grund af, at et s relativt stort omride i den amtskommunale forvalt-
ning som naturfredning naturligvis under alle omstandigheder vil blive
placeret under en ledende embedsmand.

Det hedder imidlertid i bemarkningerne til lovbestemmelsen blandt
andet: »Det forudsattes, at afvejningen mellem fredningsinteresser og
andre interesser i forngdent omfang indgir i den lgbende sagsbehand-
ling, mens den endelige afvejning foretages i amtsradet eller dettes
udvalg. Heri ligger, at tilladelser og dispensationer i medfgr af natur-
fredningsloven eller anden lovgivning ikke kan meddeles administra-
tivt i sager, hvor tilladelse efter indstilling fra fredningsadministrati-
onens leder vil stride mod fredningsmassige hensyn.«

Den retlige reekkevidde af denne beskrivelse mé anses for tvivlsom.

Spergsmailet om kommunalbestyrelsens frihed til selv at tilretteleg-
ge indretningen af sin administration blev ret indgdende behandlet i det
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af indenrigsministeren i 1978 nedsatte udvalg om kommunalt udvalgs-
styre og magistratsstyre m.v. Udvalget understregede i sin betznk-
ning!%? vigtigheden af, at det undgas, at der i sektorlovgivningen stilles
bestemte krav til indretningen af den kommunale administration samt
de kommunalt ansattes placering og opgaver, idet sidanne krav kan
vere til hinder for kommunernes muligheder for at tilretteleegge admi-
nistrationen p den ud fra en helhedsbetragtning mest hensigtsmassi-
ge made. Kun hvor kravene er begrundet i ganske s@rlige omstendig-
heder, f.eks. hvor en bestemt fagindsigt gnskes knyttet direkte til
kommunen (sundhedsplejersker, bgrnetandlager o.1.), vil dette prin-
cip kunne fraviges, og selv i sidanne tilfelde ikke i form af kompeten-
ceregler. Hvor sddanne er indfgrt i lovgivningen, bgr de efter udval-
gets opfattelse ophaves.

Til sikring af disse hensyn anbefalede udvalget i gvrigt, at inden-
rigsministeriet inddrages i forberedelsen af enhver lovgivning, som
bergrer kommunernes styrelse eller funktionelle opbygning. Herved
sikres der mulighed for, at der allerede ved den departementale plan-
legning af ny lovgivning m.v. tages hensyn til kommunernes funkti-
onelle og styrelsesmassige opbygning108,

C. Formstyring over for rdd og neva m.v.

Som bergrt foran i kapitel 7.111.A.4. kan den enkelte minister i ret vidt
omfang give generelle tjenestebefalinger med hensyn til den formelle
sagsbehandling i r&d og n&vn m.v., der i gvrigt er mere eller mindre
uafhangige.

I mange tilfelde er det udtrykkeligt fastsat i den lov, der opretter det
pagaldende r&d eller nevn, at ministeren kan fastsatte organets for-
retningsorden, udfaerdige instruks for det eller lignendel®®. Der ud-
kraeves imidlertid formentlig ikke speciel hjemmel til at udstede sa-
danne forretningsordener eller andre procesregler, og sifremt nevnet
eller radet ikke har tilknytning til kommunalforvaltningen, hvor kolle-
giale organer sa&dvanligvis selv fastsetter deres forretningsorden, méa
ministeren anses for kompetent til n&r som helst at give navnet eller
radet en forretningsorden110,
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9. Kontrol.

I. Revision.

A. Revisionsbegreber?!.

I en nu ophavet bestemmelse i statsregnskabsloven? var revisionsar-
bejdet opdelt i fire opgaver, nemlig den tal- og bogholderimassige
revision, den juridisk-kritiske revision, bevillingskontrollen og den
gkonomisk-kritiske revision.

Denne sondring er ikke viderefgrt i den geldende lov om revisionen
af statens regnskaber3. Her sondres mellem en revision i snavrere,
mere formel forstand og en videregéende, kritisk form for revision.

Den forstnevnte form for revision, der tidligere benevntes teknisk
revision eller regnskabsrevision, men som nu i stigende omfang be-
nevnes finansiel revision beskrives i loven som en efterprgvelse af,
om regnskabet er rigtigt, og om de dispositioner, der er omfattet af
regnskabsafleggelsen, er i overensstemmelse med meddelte bevillin-
ger, love og andre forskrifter samt med indgiede aftaler og sedvanlig
praksis.

Den sidstnevnte form for revision benzvnes sedvanligvis gkono-
misk-kritisk revision, men ogsé det i de gvrige nordiske lande anvendte
udtryk forvaltningsrevision anvendes undertiden for denne videregé-
ende revision. Denne form for revision beskrives i loven som en vur-
dering af, hvorvidt der er taget skyldige gkonomiske hensyn ved for-
valtningen af de midler og driften af de virksomheder, der er omfattet
af regnskabet,

For si vidt angér revisionen af de kommunale regnskaber er der
ikke i den kommunale styrelseslov angivet noget om revisionens ind-
hold, idet det i loven blot bestemmes, at enhver kommune skal have
en sagkyndig revision, og at der i den enkelte kommunes styrelses-
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vedtaegt skal fastsettes neermere regler om revision og om afggrelse af
bemarkninger. I de vejledende normalstyrelsesvedtagter for kommu-
ner og amtskommuner er om revisionens indhold bestemt, at revisi-
onen skal gennemg? Arsregnskabets poster og pase, at disse er i over-
ensstemmelse med kommunalbestyrelsens (amtsridets) beslutninger
samt geldende love og bestemmelser. Den kommunale revisions ind-
hold er altsi efter denne beskrivelse en finansiel revision.

Begrebsapparatet inden for revisionsomrédet er ikke ganske klart.
Navnlig giver spgrgsmélet om rekkevidden af den gkonomisk-kritiske
revision (forvaltningsrevision) anledning til tvivl, ikke mindst med
hensyn til i hvilket omfang denne revision kan indeb&re en egentlig
kritik af trufne beslutninger, jfr. herom n&rmere nedenfor under B og
C.

B. Den statslige revision*.

Det bestemmes i grundlovens § 47, at folketinget v&lger et antal
revisorer, og at disse skal gennemgé det arlige statsregnskab og pése,
at samtlige statens indtegter er opfert deri og ingen udgift er afholdt
uden hjemmel i finansloven eller anden bevillingslov. De narmere
regler for revisorernes antal og virksomhed skal fastsettes ved lov.

Det geldende regelsat for den statslige revision hviler pa 2 hoved-
love fra 1975, nemlig lov nr. 321 af 26. juni 1975 om revisionen af
statens regnskaber m.m. og lov nr. 322 af 26. juni 1975 om statsreviso-
remne.

Ordningen reprasenterer — pa samme made som i de gvrige nordiske
lande, bortset fra Norge — en to-deling af revisionen, nemlig i en admi-
nistrativ og en parlamentarisk revision.

1. Den statslige administrative revision.
Det bestemmes i loven om revision af statens regnskaber, at revisi-
onen efter loven varetages af en rigsrevisor. Rigsrevisor er uafh@ngig
ved udfgrelsen af sit hverv, og regeringen kan saledes ikke give ham
instruktioner med hensyn til udgvelsen af hans virksomhed.
Rigsrevisor kan af enhver offentlig myndighed forlange sig meddelt
alle sAdanne oplysninger og forelagt alle sidanne aktstykker, som efter
hans skgn er af betydning for udfgrelsen af hans hverv.
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a. Rigsrevisors egentlige revisionsvirksomhed.
Den egentlige revision, som rigsrevisionen foretager omfatter:

1) statens regnskaber og

2) regnskaber for institutioner, foreninger, fonde m.v., hvis ud-
gifter eller regnskabsmaessige underskud dekkes ved statstil-
skud eller ved bidrag, afgift eller anden indtagt i henhold til
lov.

Statslige myndigheder m.v. skal holde rigsrevisionen underrettet om
alle bestemmelser vedrgrende regnskabsforhold og andre forhold, der
skgnnes af betydning for revisionen. Rigsrevisionen skal ogsi have
adgang til at udtale sig, inden en sidan myndighed i sit regnskabssy-
stem eller sin forretningsgang ivaerkstter forandringer, der har be-
tydning for revisionen.

Indholdet af rigsrevisionens revision er for det fgrste en finansiel
revision, idet det som foran bergrt skal efterprgves, om regnskabet er
rigtigt, og om de dispositioner, der er omfattet af regnskabsafleggel-
sen, er i overensstemmelse med meddelte bevillinger, love og andre
forskrifter samt med indgiede aftaler og sedvanlig praksis.

For det andet foretages en pkonomisk-kritisk revision (forvaltnings-
revision), idet der foretages en vurdering af, hvorvidt der er taget
skyldige gkonomiske hensyn ved forvaltningen af de midler og driften
af de virksomheder, der er omfattet af regnskabet.

Det nermere indhold af den gkonomisk-kritiske revision er imidler-
tid ikke ganske klart. I en beretning, som statsrevisorerne har afgivet i
1971 om udviklingen pa statens personalekonti, udtales det saledess:
»Samfundsudviklingen og den rolle, staten skal spille pa forskellige
omrader, er foruden af de grundleggende pkonomiske faktorer afhan-
gig af politiske beslutninger. Det er statsrevisorernes opgave at kon-
statere fglgerne af disse beslutninger, men ikke at fremsatte kvalitati-
ve vurderinger af selve beslutningerne. Eventuel kritik af trufne be-
slutninger mé foretages af lovgivningsmagt og bevillingsmyndigheder
og er ikke nogen revisionsopgave. Der kan derimod vere grund til for
revisionen at se nzrmere pd, om den politiske malsztning sgges Igst
ved anvendelsen af de mest hensigtsmassige midler. Med andre ord,
er den statslige personalesammensatning og tilvejebringelsen af dette
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personale organiseret pd en sddan méde, at det mest effektive og gko-
nomisk mest hensigtsmassige resultat opnés?«

Udtalelsen er afgivet for ikrafttreedelsen af loven om revision af
statens regnskaber, men der fandtes en tilsvarende beskrivelse af ind-
holdet af den pkonomisk-kritiske revision i den da geldende bestem-
melse i loven om statens regnskaber®.

Det fremgir af udtalelsen, at statsrevisorerne anser en kvalitativ
vurdering af selve de politiske beslutninger for at ligge uden for deres
opgave, men at de ikke anser sig for afskiret fra at fremsatte bemark-
ninger med hensyn til, om en politisk mélsztning sgges lgst med de
mest hensigtsmassige midler.

Hertil mé imidlertid bemarkes, at en sa skarp sondring mellem poli-
tiske beslutninger og disses gennemfg@relse neppe kan opretholdes.
Gennemfgrelsen af folketingets beslutninger, altsé love og bevillinger,
bestar jo i vidt omfang netop i at treffe politiske beslutninger (del- og
felgebeslutninger).

Statslige myndigheder m.v. skal afgive regnskabsoversigter med
bilag til rigsrevisionen inden en méned efter regnskabsperiodens ud-
lgb.

Statsregnskabet samt redeggrelser for afvigelser mellem bevillings-
og regnskabstal skal afgives til rigsrevisionen senest seks maneder
efter finansarets udlgb.

Rigsrevisor skal give vedkommende minister forngden underretning
om de ved revisionen og regnskabsgennemgangen konstaterede for-
hold. Rigsrevisors bemearkninger vedrgrende revision og gennemgang
af regnskaber skal besvares inden seks uger fra modtagelsen, med-
mindre han tillader en l&ngere frist.

Hyvis rigsrevisor efter afslutningen af en brevveksling ikke kan god-
tage det indtagne standpunkt, kan han meddele sin endelige stillingta-
gen direkte til ministeren med anmodning om dennes udtalelse inden
seks uger. Senest tre uger efter modtagelsen af ministerens svar eller
udlgbet af naevnte frist fremsender rigsrevisor sagen til statsrevisorer-
ne.

Rigsrevisionen afstemmer statsregnskabet med s@rregnskaberne og
sammenholder bevillings- og regnskabstal og afgiver en beretning her-
om til statsrevisorerne.
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Fgr loven om revisionen af statens regnskaber tradte i kraft i 1976
afgav de daverende revisionsdepartementer en samlet beretning, der
fremsendtes af statsrevisorerne til folketinget med eventuelle be-
mearkninger. Beretninger om enkelte revisonssager blev sjaeldent afgi-
vet.

For at fremskynde afgivelse af beretninger om de enkelte sager og
dermed give statsrevisorerne og folketinget bedre tid til at behandle
disse, blev der i loven om revisionen af statens regnskaber optaget en
udtrykkelig hjemmel for lgbende afgivelse af beretninger. Det be-
stemmes séledes, at rigsrevisor afgiver beretning til statsrevisorerne
ved afslutningen af sddanne revisionssager, som han under hensyn til
deres gkonomiske eller principielle betydning finder anledning til at
fremdrage. En sag, der optages i rigsrevisors beretning, skal mindst
fire uger inden afgivelsen forelegges vedkommende minister, med-
mindre der tidligere har vaeret brevvekslet om den.

Statsrevisorerne fremsender med deres eventuelle bemarkninger de
modtagne beretninger til folketinget og vedkommende minister.

Inden fire méneder efter statsrevisorernes fremsendelse af en beret-
ning afgiver ministeren til statsrevisorerne en redeggrelse for de foran-
staltninger og overvejelser, som beretningen har givet anledning til.
Redeggrelsen tilsendes samtidig rigsrevisor, der inden en maned efter
modtagelsen fremsender sine bemerkninger til statsrevisorerne. Re-
deggrelserne og rigsrevisors bemarkninger indgir i statsrevisorernes
endelig betenkning til folketinget.

b. Rigsrevisors ret til gennemgang af regnskaber for statsstgttede in-
stitutioner m.v. og af visse dele af de kommunale regnskaber.
Efter loven om revisionen af statens regnskaber kan rigsrevisor gen-
nem vedkommende minister kraeve forelagt til gennemgang blandt
andet regnskaber fra institutioner, foreninger, fonde m.v., der modta-
ger kapitalindskud, tilskud, l1&n, garanti eller anden stgtte fra staten,
eller som modtager bidrag, afgift eller anden indtaegt i henhold til lov.
Der er altsd her tale om regnskaber, der ikke direkte revideres af
rigsrevisor, men som efter hans anmodning kan forlanges indsendt til
gennemgang. Af stgrst betydning i denne forbindelse er institutioner,
der modtager tilskud fra staten.

156



Ved gennemgangen skal det navnlig péses, at regnskabet er under-
givet betryggende revision, at vilkirene for tilskud m.v. er opfyldt, at
midlerne er anvendt i overensstemmelse med givne bestemmelser, og
at der i gvrigt er taget skyldige gkonomiske hensyn ved forvaltningen
af midlerne.

Rigsrevisor skal ogsi efter anmodning have adgang til at gennemga
den del af de amtskommunale og kommunale regnskaber, som vedre-
rer virksomhed, for hvilken der skal ske afregning over for staten, det
vil farst og fremmest sige omrader, hvor der ydes statslig refusion,
f.eks. ydelser efter bistandsloven og boligsikringsydelser. Bestemmel-
ser om et s&dant tilsyn findes i cirkulare nr. 216 af 27. oktober 1977
(socialregnskaber) og cirkulere nr. 173 af 17. august 1977 (boligsik-
ringsregnskaber).

c. Rigsrevisors bistand til statsrevisorer og ministre.
Det bestemmes i loven om revision af statens regnskaber, at rigsrevi-
sor bistar statsrevisorerne ved deres gennemgang af statsregnskabet.
Han foretager undersggelser og afgiver beretning vedrgrende forhold,
som statsrevisorerne gnsker belyst. Statsrevisorerne og rigsrevisor
kan anmode om afholdelse af fxlles mgder og rigsrevisor deltager efter
statsrevisorernes anmodning i samrid mellem folketing og statsreviso-
rerne.

Rigsrevisor bistir ogsi ministrene ved tilrettelaeggelsen af regn-
skabsfgrelsen og den regnskabsmeassige kontrol. Han forhandler in-
den for sit embedsomride direkte med vedkommende minister.

2. Den parlamentariske revision.
Det bestemmes i loven om statsrevisorerne, at folketinget vealger
mindst 4 og hgjst 6 lpnnede statsrevisorer og en stedfortrader for hver
statsrevisor. Inden for den n®vnte ramme fastsattes antallet af stats-
revisorer ved folketingsbeslutning. Antallet udggr for tiden 6.
Enhver, som virker i offentlig tjeneste, har pligt til at meddele stats-
revisorerne de oplysninger og aktstykker, som de anser forngdne for
udgvelsen af deres hverv.
Statsregnskabet afgives til statsrevisorerne senest 6 mineder efter
finansarets udlgb.
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Statsrevisorerne skal gennemgi regnskabet og pase, at samtlige
statens indtegter er opfgrt deri, og at ingen udgift er afholdt uden
hjemmel i finansloven eller anden bevillingslov. De skal endvidere
foretage en kontrol, der indholdsmassigt er beskrevet p4 samme méde
som rigsrevisors finansielle revision, og en vurdering der er beskrevet
pd samme méde som rigsrevisors gkonomisk-Kkritiske revision, men
det siges udtrykkeligt i loven, at statsrevisorerne er berettiget til at
leegge de beretninger, der i henhold til lov om revisionen af statens
regnskaber afgives af rigsrevisor, til grund for deres virksomhed.

Statsregnskabet forelzgges folketinget til beslutning med statsrevi-
sorernes endelig betenkning. Inden afgivelse af betenkning skal stats-
revisorerne sgge eventuelle tvivlsspgrgsmal afklaret og redeggre her-
for i betenkningen.

Hvis nogen af statsrevisorerne skgnner, at en sag, der omtales i den
endelige betenkning, ggr det pdkravet, at folketinget traeffer en be-
slutning, skal der afgives indstilling herom i forbindelse med bemark-
ningerne til sagen.

De sanktioner, som rigsrevisors og statsrevisorernes bemarkninger
kan udlgse, er dels politiske, dels retlige (ministeransvarlighedslov,
straffelov, tjenestemandslovgivning). Af disse er de politiske sankti-
oner langt de vigtigste i praksis.

Loven om statsrevisorerne indeholder en interessant nydannelse,
idet det bestemmes, at statsrevisorerne skal bisti folketingets udvalg
med fremskaffelse af revisionsmassige oplysninger.

Baggrunden herfor er, at der i de senere ars debat i folketinget om
statens revision er tilkendegivet gnske om, at folketingets udvalg far
adgang til at fremskaffe revisionsmassige oplysninger ved siden af den
almindelige adgang til at stille spgrgsmal til ministre.

Formélet med denne udvidede adgang for folketingsudvalg til at
skaffe sig oplysninger er efter bemerkningerne til bestemmelsen at
give udvalgene et bedre grundlag for at treffe gkonomiske afggrelser
af leengere reekkevidde, medens det ikke er hensigten, at denne frem-
gangsmade skal benyttes i partipolitisk gjemed.
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C. Den kommunale revision”.

1. Den geldende kommunale revisionsordning.

Efter loven om kommunernes styrelse skal enhver kommune have en
sagkyndig revision, der skal godkendes af den almindelige kommunale
tilsynsmyndighed. Kommunalbestyrelsens afskedigelse af revisionen
krever tilsynsmyndighedens samtykke, og kommunalbestyrelsen skal
meddele de oplysninger, der er forngdne for revisionens virksomhed.

Kommunalbestyrelsen skal fastsette de narmere regler for indret-
ningen af kommunens kasse- og regnskabsvasen i et regulativ, hvori
der ogsd skal optages forskrifter vedrgrende forretningsgangen inden
for kasse- og regnskabsvasenet. Regulativet skal tilstilles den kom-
munale revision, som tillige skal underrettes om alle @ndringer af
regulativet, fgr de sattes i kraft.

Kommunalbestyrelsen skal afgive kommunens arsregnskab til revi-
sionen. Efter at revisionens bemerkninger til rsregnskabet har vaeret
meddelt gkonomiudvalget — og for si vidt angdr bemarkninger, der
ikke umiddelbart angér den forvaltning, der hgrer under gkonomiud-
valget - tillige den pigaldende kommunale myndighed til besvarelse,
treffer kommunalbestyrelsen i et mgde afggrelse med hensyn til de
fremkomne bemarkninger.

Kommunens arlige regnskab skal tillige med revisionsberetningen
og de afggrelser, som kommunalbestyrelsen har truffet i forbindelse
hermed, indsendes til tilsynsmyndigheden.

Den kommunale styrelseslov indeholder i gvrigt ikke mere detalje-
rede regler om revisionens virksomhed, men bestemmer som tidligere
bergrt, at de nermere regler om revision og om afggrelse af bemaerk-
ninger fra revisionen skal fastsettes i kommunens styrelsesvedtagt.

Der er i de vejledende normalstyrelsesvedtagter for kommuner og
amtskommuner optaget en rekke bestemmelser om den kommunale
revision. Det er siledes fastsat, at revisionen skal omfatte alle under
kommunen henhgrende regnskabsomrader, og at revisionen skal gen-
nemgd arsregnskabets poster og pase, at disse er i overensstemmelse
med kommunalbestyrelsens beslutninger samt geldende love og be-
stemmelser.

Det er ogsa fastsat, at der i arets lgb foretages mindst 2 uanmeldte
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eftersyn af kommunens kasser, ligesom det pahviler revisionen regel-
massigt i arets lpb at gennemgd det lgbende regnskab og pase, at
posteringerne heri er behgrigt dokumenterede.

Endelig er det fastsat, at de narmere regler for revisionens omfang
og udfgrelse skal fastsattes i et revisionsregulativ.

Den kommunale revision er siledes efter de geldende regler alene
en finansiel revision.

Det er for si vidt bemarkelsesvardigt, at det er kommunalbestyrel-
sen selv, der deciderer regnskabet, altsa traffer afggrelse med hensyn
til fremkomne bemarkninger fra revisionens side. Dette svarer imid-
lertid til den kommunale revisionsordning i Norge, Sverige og Fin-
land?.

2. Diskussionen mellem statsrevisorerne, rigsrevisor og indenrigsmi-
nisteren om den kommunale revision.

Spgrgsmalet om den kommunale revisions indretning og omfang har i
de senere ir varet genstand for debat. Der har siledes blandt andet
med udgangspunkt i nogle bemarkninger fra statsrevisorerne varet
fort en ret omfattende diskussion mellem pA den ene side rigsrevisor
og statsrevisorerne og pi den anden side indenrigsministeren om be-
timeligheden af at indfgre gkonomisk-kritisk kontrol over for kommu-
nalbestyrelsens udvalg og det kommunale administrationsapparat og
om tilvejebringelse af et noget bredere retsgrundlag for den kommu-
nale revisions funktion®.

Medens indenrigsministeren har erkleret sig enig med statsreviso-
rerne og rigsrevisor med hensyn til gnskeligheden af et bredere rets-
grundlag for den kommunale revision, hvilket dog efter indenrigsmini-
sterens opfattelse forst og fremmest bgr tilvejebringes gennem kom-
munernes styrelsesvedtagter, har ministeren stillet sig afvisende over
for statsrevisorernes og rigsrevisors gnske om indfgrelse af gkono-
misk-kritisk revision. Spgrgsmailet blev i 1979 henvist til behandling i
indenrigsministeriets udvalg om kommunalt udvalgsstyre og magi-
stratsstyre m.v.

3. Overvejelserne i udvalget om kommunalt udvalgsstyre og magi-
stratsstyre m.v.
Udvalget om kommunalt udvalgsstyre og magistratsstyre afgav be-
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tenkning i 1980. Udvalget udtaler??, at det er enigt i, at det kan vere
pnskeligt — fgrst og fremmest gennem styrelsesvedtegterne — at tilve-
jebringe en noget bredere beskrivelse af retsgrundlaget for den kom-
munale revisions funktion, og udvalget anbefaler endvidere, at der
som supplement til normalstyrelsesvedtegterne udarbejdes et vejle-
dende normalrevisionsregulativ.

Udvalget deler derimod ikke den opfattelse, som rigsrevisor har
givet udtryk for, at det vanskeligt kan begrundes, at der skal galde
principielt forskellige regler for den statslige og den kommunale revi-
sions stilling og kompetence med hensyn til udgvelsen af gkono-
misk-kritisk kontrol. Udvalget anfgrer, at det vel som anfgrt af rigsre-
visor er rigtigt, at begge reviderer anvendelsen af offentlige midler.
Det er imidlertid efter udvalgets opfattelse en afggrende forskel, at den
statslige bevillingsmyndighed ligger hos folketinget og anvendelsen af
bevillingerne ligger uden for folketinget, medens den kommunale be-
villingsmyndighed ligger hos kommunalbestyrelsen, der samtidig selv
er ansvarlig for anvendelsen af bevillingerne.

Selv om man - som forudsat af rigsrevisor — begrensede et lovkrav
om gkonomisk-kritisk kontrol i betydningen dispositionskritik til
kommunalbestyrelsens udvalg og den kommunale administration, ville
dette dog samtidig indebare en kontrol og kritik over for den samlede
kommunalbestyrelse, og noget sddant ville efter udvalgets opfattelse
vere et indgreb i det indhold af det kommunale selvstyre, som den
kommunale styrelseslov har som grundlag.

I det lovforslag om @ndring af de kommunale styrelseslove, som
indenrigsministeren har fremsat pa baggrund af udvalgets betenkning,
er udvalgets synspunkter lagt til grund, idet lovforslaget indeholder en
beskrivelse af den kommunale revisions opgaver, der svarer til beskri-
velsen af den finansielle revision i loven om revision af statens regn-
skaber. Derimod er der ikke i lovforslaget optaget nogen bestemmelse
svarende til bestemmelsen om den gkonomisk-kritiske revision af
statens regnskaber.
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II. Inspektion.

Den offentlige forvaltning har navnlig tidligere i ret vidt omfang an-
vendt inspektion som kontrolforanstaltning. Serkendet for inspektion
i mere klassisk forstand er, at en inspektgr alene kan indberette ure-
gelmaessigheder eller uhensigtsmaessige forhold i gvrigt til et overord-
net organ, men ikke selv kan omggre beslutninger eller meddele tjene-
stebefalinger eller palag!!.

Som eksempel pé inspektion i mere klassisk forstand kan navnes, at
tilsynet med, at skovlovens bestemmelser til enhver tid overholdes,
udgves af stedlige tilsynsfgrende i henhold til en instruks, der er udar-
bejdet af skovnaevnet og godkendt af ministerenl2.

Som et yderligere eksempel kan nevnes, at folketingets ombuds-
mand efter sin instruks?? er berettiget til at inspicere ethvert tjeneste-
sted under staten. Under behandlingen af en sag vedrgrende den
kommunale forvaltning kan ombudsmanden endvidere inspicere ved-
kommende kommunale tjenestested.

Udviklingen er imidlertid gAet i den retning, at en rekke inspektgrer
eller inspektorater er blevet tillagt administrative befgjelser i stgrre
eller mindre omfang, altsd funktioner pa linie med direktoraters og
styrelsers. De fleste af de organer, der benzvnes inspektorater, ud-
gover siledes bade kontrolfunktioner og administrative funktioner.
Som eksempel kan nevnes amtsskatteinspektoraterne4, der skal fgre
tilsyn med ansattelsen af indkomst og formue. Hvis amtsskattein-
spektoratet anser en ansttelse for urigtig, skal det forelegge sagen
for amtsligningsridet eller eventuelt ligningsrddet. Herudover skal
amtsskatteinspektoraterne imidlertid varetage opgaver af samme art,
som de tidligere amtstuer varetog, og i det omfang, som det bestem-
mes af statsskattedirektoratet, skal amtsskatteinspektoraterne vareta-
ge de opgaver, der er palagt direktoratet. Endvidere skal amtsskatte-
inspektoraterne bistd amtsligningsridene og skatterddene med udfg-
relse af sekretariatsforretninger og efter bestemmelser, der fastsettes
af skatteministeren, yde ligningskommissionerne bistand efter begae-
ring af disse.

Som et andet eksempel kan nevnes kystinspektoratet, der er statens
radgivende og tilsynsfgrende organ vedrgrende beskyttelse og sikring
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af kysterne. Kystinspektoratet administrerer statens kystsikrings- og
digeanlag, visse sluseanleg og en rakke sejllgb. Endvidere admini-
strerer kystinspektoratet for miljgministeriet kystfredningsloven og
delvis réastofloven.

I andre tilfzlde er tidligere inspektorater indgiet som en del af ved-
kommende direktorat eller styrelse. Som eksempel kan navnes de
tidligere undervisningsinspektgrer. Disses funktioner varetages nu af
undervisningsministeriets direktorater.

III. Rekurs.

A. Rekursbegrebet.

Administrativ rekurs kan beskrives som det forhold, at en forvalt-
ningsafggrelse indbringes for en anden forvaltningsmyndighed, der har
pligt til at efterprgve afggrelsen?s.

Udgangspunktet i dansk forvaltning er efter geldende ret, at for-
valtningsakter kan piklages i den administrative rekurs til en hgjere
forvaltningsmyndighed, i sidste instans til vedkommende minister.
Der galder imidlertid adskillige undtagelser fra denne hovedregel,
enten derved, at der er oprettet serlige klageinstanser, ofte kaldet
ankenzvn, eller derved at rekursen blokeres pa et lavere niveau i
hierarkiet end ministeren, jfr. herom nedenfor.

Den administrative rekurs udspiller sig efter den galdende retstil-
stand i mange forskellige former. Ofte forlgber en klagesag p4 den
méade, at rekursinstansen hgrer den myndighed, hvis afggrelse er pé-
klaget, over klagen, og derefter afggr sagen pd grundlag af klagen,
hgringssvaret og de akter, som medsendes fra den underordnede
myndighed. Der findes imidlertid ogs4 mange eksempler p& mere for-
maliserende rekursordninger i lovgivningen. Som et nasten domstols-
lignende rekursorgan kan nzvnes monopolankenzvnet med krav om
skriftveksling, mundtlig procedure, offentlighed, begrundede kendel-
ser m.v.16,

B. Rekurs som kontrol- og styringsmiddel.
Rekursadgangen er forst og fremmest et retsbeskyttelsesmiddel. Den
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tjener siledes til sikring imod, at der gribes ind i borgernes handlefri-
hed i videre omfang, end lovgivningen indeholder hjemmel for. Den er
ogsd egnet til en retlig prgvelse af, om borgerne far de ydelser, som
lovgivningen giver dem krav pd, og om administrationen har handlet
forvaltningsretligt korrekt i den pigeldende sag. Endelig kan den bi-
drage til, at lokale myndigheder fglger en ensartet praksis.

Den administrative rekurs er imidlertid tillige et led i styringssyste-
met i snevrere forstand. Udvalget vedrpgrende begrundelse af forvalt-
ningsafgorelser og administrativ rekurs m.v. pegede slledes pé, at
rekursen er et led i det system, hvormed man sgger at holde den
offentlige virksomhed sammen, og som er forudsatningen for, at den
offentlige forvaltning i al fald til en vis grad kan optrede som en enhed.
Udvalget ggr udtrykkeligt opmarksom pi, at rekursen kun spiller en
underordnet rolle i denne forbindelse sammenlignet med andre sty-
ringsmidler, men mener dog, at man pa adskillige omrider ikke m8
undervurdere den administrative rekurs som styringsmiddel?”.

Arbejdsgruppen vedrprende centraladministrationens organisation
anlagde et noget mere skeptisk syn pA den administrative rekurs som
egentligt styringsmiddel?8. Arbejdsgruppen anferte ganske vist, at re-
kursordninger ogsd kan betragtes som styringsmidler, idet de giver
rekursmyndighederne mulighed for omvurdering af sagerne ud fra
myndighedernes gnsker om, hvilke retningslinier der blandt andet p4
baggrund af lovgivningens forudsatninger bgr fplges pA omrider, som
ikke er ngje reguleret ved retsregler.

Arbejdsgruppen var imidlertid af den opfattelse, at rekursordninger
— ligesom anden pavirkning gennem enkeltsager — ikke er serligt vel-
egnede midler til den bredere styring af udviklingen pa et forvaltnings-
omride, som naturligt pAhviler ministrene. Arbejdsgruppen tillagger i
s& henseende klarere og mere udtpmmende retsregler og generel vej-
ledning fra de centrale myndigheder betydelig stgrre vaegt.

Arbejdsgruppen erkender dog, at der pA — is@r nye - lovgivningsom-
rider, hvor der ikke har dannet sig fastere retningslinier for, hvilken
»policy« der skal fplges, kan vare et behov for, at den centrale politi-
ske myndighed udgver den mere direkte form for styring, som afggrel-
sen af enkeltsager representerer. Arbejdsgruppen papeger imidlertid
her, at netop rekursordningerne har vaesentlige mangler, nr man be-
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tragter dem som middel til en mere direkte styring. Den centrale myn-
dighed far saledes kun lejlighed til at pAvirke forlgbet, hvis nogen
klager. Hvor der ikke er tale om afggrelser i partsforhold vil rekursen
derfor sjzldent kunne danne et varn mod en praksis, der er lempelige-
re, end de centrale politiske myndigheder finder gnskelig. Arbejds-
gruppen konkluderer derfor, at der nappe i almindelighed er grund til
at lade rekurssager vaere et departementalt anliggende ud fra gnsket
om at sikre ministrene mulighed for pavirkning af praksis.

C. Indskr@nkninger i rekursadgangen.

I visse tilfelde afskarer lovgivningen enhver administrativ rekurs.
F.eks. kan det sociale udvalgs afggrelse om den hjemmehjelp, der kan
ydes i det enkelte tilfzlde og om betalingen herfor, ikke indbringes for
anden administrativ myndighed?®. I andre tilfelde standser rekursen
pa et vist lavere trin i hierarkiet. Som eksempel herpi kan nevnes, at
det sociale amtsankenavns afggrelser om optagelse i institutioner eller
anbringelse i dag- og dggnpleje og om betalingen herfor ikke kan ind-
bringes for hgjere administrativ myndighed?°.

Forholdet kan ogs vare det, at kun visse spgrgsmél kan vare gen-
stand for videre rekurs. Efter kommuneplanlovens § 48 kan en kom-
munalbestyrelses afggrelser efter loven siledes péklages til miljgmini-
steren for s& vidt angér retlige spgrgsmél, medens de — bortset fra visse
serlig indgribende afggrelser — i gvrigt ikke kan péklages til anden
administrativ myndighed. Efter byggeloven kan kommunalbestyrel-
sens afgpgrelser paklages til amtsradet, i Kgbenhavns og Frederiksberg
kommuner til boligministeren, hvis afggrelsen omfatter spprgsmal om
forstelse af loven eller en i medfgr af denne fastsat bestemmelse.
Paklage kan endvidere tillades, hvis afggrelsen efter klagemyndighe-
dens vurdering har almindelig interesse eller videregdende betydning
for klageren?1,

D. Overvejelser om rekursadgangens fremtidige omfang.
Béde arbejdsgruppen vedrgrende centraladministrationens organisa-
tion og udvalget vedrpgrende begrundelse af forvaltningsafggrelser og
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administrativ rekurs m.v. pegede pi, at kommunalreformen afggrende
havde @ndret baggrunden for den administrative rekurs.

Arbejdsgruppen vedrprende centraladministrationens organisation
anfprte siledes, at gennemfgrelsen af en decentraliseret forvaltning i
forbindelse med kommunalreformen fgrer med sig, at visse lokale for-
skelle i administrationen af de enkelte lovgivningsomridder mi accep-
teres. nsker man at fremme ensartetheden eller at gennemfgre be-
stemte synspunkter pa et omrade, bgr det ske gennem generelle regler.
Arbejdsgruppen er opmarksom pa, at det p4 enkelte omréder vil vere
vanskeligt at styre ved generelle regler, men mener dog, at en sidan
styring vil kunne anvendes i stgrre omfang end tidligere.

Arbejdsgruppen peger ogsi pi, at de arbejdsfordelingsmassige for-
dele ved decentraliseringen formindskes, hvis et stort antal sager ad
rekursvejen indbringes for ministeriet. P4 omrider, hvor antallet af
rekurssager er stort, anbefaler arbejdsgruppen derfor, at der oprettes
serlige rekursmyndigheder, hvis afggrelser er endelige i forhold til
ministeriet22,

Udvalger vedrprende begrundelse af forvaltningsafgprelser og ad-
ministrativ rekurs m.v. anfgrer, at den decentralisering, der fglger af
kommunalreformen, ggr den lidt usikre retstilstand med hensyn til
adgang til at piklage kommunale afggrelser mere fglelig og formentlig
tillige vil skabe et yderligere behov for klageadgang. Udvalget peger
yderligere pa, at decentraliseringen i forbindelse med amtmandens
®ndrede stilling rejser tvivlsspgrgsmél om, hvem der skal behandle
administrative klager over prime&rkommunale afggrelser. Ogsi dette
udvalg var opmarksomt pé, at hensynet til at reformere departemen-
ternes arbejde rejser problemet om afskaffelse af rekurs af enkeltsager
til ministeren.

Udvalget konkluderer derfor, at det inden for en relativt ner fremtid
vil vaere ngdvendigt at foretage dybtgdende overvejelser over, i hvilket
omfang og under hvilke former administrativ rekurs for fremtiden bgr
udgves23,

Billedet af 70’erne har imidlertid ikke vaeret praeget af dybtgiende,
samlede overvejelser om den administrative rekurs, men har i langt
stprre grad varet preget af de enkelte fagministeriers initiativer, bade
med hensyn til de foran under C nzvnte mere selektive indskraenknin-
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ger i klageadgangen og med hensyn til oprettelse af serlige klageord-
ninger uden for det sedvanlige administrative hierarki, f.eks. den so-
ciale klageordning med amtsanken®vn og den sociale ankestyrelse og
klageordningen pd miljgomridet med miljgstyrelse og miljgankenzvn.

Der synes imidlertid med udgangen af 70’erne at have udkrystallise-
ret sig en mere almindelig opfattelse af, at generelle overvejelser i
forbindelse med rekurs- og ankeadgangen var pakravet. Medvirkende
til denne opfattelse var naturligvis ogsd de mere og mere udtalte gn-
sker om besparelser i den offentlige sektor.

Som et led i behandlingen af de af regeringen indkaldte kommunale
spareforslag har et udvalg under finansministeriet i 1980 overvejet
blandt andet spgrgsmélet om ankebegr®nsende foranstaltninger2+.

Udvalget har siledes drgftet fplgende ankebegrensende foranstalt-
ninger:

1) betaling for anke,

2) endelighedsklausuler,

3) begransning af antallet af ankeinstanser,

4) begrensning i kredsen af ankeberettigede,

5) bagatelgrense for anke,

6) ankeinstansens mulighed for at afvise realitetsbehandling,

7) ankeinstansen kan alene behandle retlige spprgsmal,

8) endring af afggrelsens karakter fra en skgnsmessig afggrel-
se til en afggrelse efter klarere kriterier,

9) remonstration (d.v.s. fornyet henvendelse til den myndig-
hed, der i fgrste omgang har afgjort sagen).

Udvalget har endvidere drgftet fplgende foranstaltninger, hvis pri-
mare mal ikke er ankebegransning, men hvor der formentlig vil vaere
en ankebegrensende bivirkning ved at anvende disse:

10) tidsfrister for indgivelse af anke,
11) begrundelse for anke,
12) formkrav til anke.

Udvalget mitte imidlertid konkludere?s, at spgrgsmélet om anven-
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delse af en eller flere af de nevnte ankebegrensende foranstaltninger
ikke kan afggres generelt, idet specielle forhold inden for de enkelte
forvaltningsgrene medfgrer, at beslutningen om anvendelse af de an-
kebegrensende foranstaltninger ma tages konkret pa de enkelte lov-
omrider.

P4 baggrund af udvalgets overvejelser har regeringen herefter be-
sluttet p& de enkelte stgrre lovomrider at sgge gennemfgrt forenklin-
ger i ankeadgangen, enten gennem betaling for anke eller ved anven-
delse af andre formélstjenlige foranstaltninger.

Regeringen har i denne forbindelse besluttet?s, at de enkelte mini-
sterier overvejer og redeggr for mulighederne af

- at indfgre betaling for anke pd omrider, hvor der findes sarlige
ankeorganer, og hvor antallet af ankesager er relativt stort,

— at afggrelser, der bygger pa et lokalt skgn, ggres endelige, dog sile-
des at formelle spgrgsmal i tilknytning til sagsbehandlingen kan an-
kes,

— at der p4 omrider med kontantydelser indfgres en bagatelgranse,
siledes at sager, der vedrgrer beskedne belgb, ikke kan ankes,

— at ankeadgangen generelt forenkles, siledes at der aldrig findes me-
re end to ankeinstanser, samt

— at der generelt indfgres frist for indgivelse af anke.

Det er endvidere besluttet, at de enkelte ministerier snarest tager
kontakt med de kommunale parter med henblik p4 udformningen af de
forenklinger, der patenkes gennemfprt, siledes at finansministeriet
senest den 1. oktober 1980 far en tilbagemelding om ministeriernes
forslag og séledes, at eventuel lovgivning kan gennemfgres i folke-
tingsaret 1980-81.

1V. Folketingets ombudsmand?’.

Efter ombudsmandsloven2® valger folketinget efter hvert folketings-
valg en ombudsmand, som pa folketingets vegne har indseende med
statens civile og militere forvaltning samt kommunernes forvaltning.
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Ombudsmandens virksomhed omfatter ministrene, statens tjene-
stemand og alle andre personer, som virker i statens tjeneste. Dom-
stolenes virksomhed er dog ikke undergivet ombudsmanden.

Endvidere er personer, der virker i kommunal tjeneste, omfattet af
ombudsmandens virksomhed. Ombudsmandens kompetence er dog
pd en rzkke punkter begrenset over for kommunale myndigheder.
For det fprste kan ombudsmanden kun behandle sager inden for om-
rider, hvor der er hjemmel for rekurs til en statsmyndighed. For det
andet er den samlede kommunalbestyrelses virksomhed ikke undergi-
vet ombudsmanden. For det tredie er der i ombudsmandsloven opta-
get en bestemmelse om, at ombudsmanden ved udgvelsen af sine be-
fajelser skal tage hensyn til de sarlige vilkir, hvorunder det kommu-
nale styre virker. Denne bestemmelses indhold og razkkevidde er
imidlertid uklar og bestemmelsen har formentlig ingen praktisk betyd-
ning.

Arbejdsgruppen vedrgrende centraladministrationens organisation
har i gvrigt peget pa, at decentraliseringspolitikken ggr det gnskeligt,
at loven om folketingets ombudsmand tages op til revision med hen-
blik pa at sikre en ensartet ombudsmandskontrol i de tilfelde, hvor
forvaltningen har kompetence til konkret at fastsztte indholdet af den
enkelte borgers retsforhold til det offentlige eller til andre private,
uanset om befgjelsen er hos statslige eller kommunale myndigheder.
Arbejdsgruppen foreslog derfor, at de geldende begr®nsninger i om-
budsmandens virksomhed i forhold til kommunerne ophaves?°. Dette
er imidlertid endnu ikke sket.

Ombudsmanden kan ikke @ndre eller. omstgde trufne afggrelser,
men kan pa grundlag af en klage tage stilling til og eventuelt rette kritik
mod sagsbehandlingen.

Ombudsmanden kan dog ogsa af egen drift tage en sag op til under-
spgelse og i sé fald gelder de nevnte begrensninger i ombudsmandens
kompetence over for kommunerne ikke, hvis der er tale om vaesentlige
retlige interesser.

Ombudsmanden kan palegge anklagemyndigheden at rejse forun-
dersggelse eller tiltale ved de almindelige domstole for forbrydelser i
offentlig tjeneste eller hverv. Endvidere kan ombudsmanden palagge
en statslig styrelse at rejse disciplinersag. Er der i en kommunal ved-
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taegt givet bestemmelser om discipliner forfglgning, kan han ogsi pa-
leegge vedkommende kommunale myndighed at rejse disciplinarsag.
Disse befgjelser har dog ingen stgrre praktisk betydning.

Hvis ombudsmanden bliver opmarksom p& mangler ved geldende
love eller administrative bestemmelser, skal han give folketinget og
vedkommende minister meddelelse herom. Med hensyn til mangler
ved kommunale bestemmelser skal han tillige give meddelelse til ved-
kommende kommunalbestyrelse.

Ombudsmanden afgiver en arlig beretning til folketinget om sin
virksomhed. Beretningen trykkes og offentligggres.

V. Godkendelseskrav som legalitetskontrol.

Navnlig inden for kommunalforvaltningen har godkendelseskrav spil-
let en vis rolle som middel til legalitetskontrol3°. Det siger naturligvis
ogsa sig selv, at et krav om, at en kommunalbestyrelsesbeslutning skal
forel®gges en anden myndighed til godkendelse skaber visse mulighe-
der for, at denne anden myndighed kan kontrollere lovligheden af
beslutningen. De konkrete kommunalbestyrelsesbeslutninger, der
krever samtykke efter den kommunale styrelseslov, udggr imidlertid
kun en ringe del af de beslutninger, som kommunalbestyrelserne
treffer, og beslutningerne kan nzppe siges at vare af en karakter, der
kan begrunde, at de underkastes en sarlig legalitetsprovelse frem for
andre kommunalbestyrelsesbeslutninger. Hertil kommer, som navnt
under kapitel 8.II1.A.2., at godkendelsesmyndighedens ressource- og
informationsgrundlag ofte vil vaere begranset. Der kan pA denne bag-
grund neppe tillegges godkendelseskrav efter den kommunale styrel-
seslov med hensyn til konkrete kommunalbestyrelsesbeslutninger no-
gen vasentlig betydning som legalitetskontrol med kommunalforvalt-
ningen3!. Noget tilsvarende galder formentlig de efterhdnden fatallige
krav i speciallovgivningen om godkendelser af konkrete kommunalbe-
styrelsesbeslutninger.
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Noter

Kapitel 1. Planleegningsbegreber og planlagningsformer.

1) P.P.1II, s. 20.
2) Jfr. f.eks. Peter Bogason: Betenkning 743 vurderet ud fra en teoretisk

3)

synsvinkel, Jur. & @k. 1976, s. 409 f, Jacob A. Buksti: De politiske
problemer omkring den fysiske planlegning og opbygningen af et plan-
lovssystem i Danmark, NAT 1977, s. 266 f, Bent Christensen: Centra-
ladministrationens indretning, NAT 1972, s. 216 og Forvaltningsappa-
ratet, 1976, s. 54 ff, Lauge Dahlgaard: Prognoser og planlegning som
led i den politiske beslutningsproces, NAT 1979, s. 25 f, Niels Jorn
Degn: Nogle betragtninger vedrgrende planlegningsbegrebet, Jur. &
Ok. 1975, s. 21 ff, Harald Enderud: Beslutninger i organisationer, 1976,
s. 233 f, Kjeld Graversen, Poul Erik Grohnheit og Niels Lauritzen:
Kommunalpkonomisk planlegning, 1979, s. 16 ff, Jens Gunst og Niels
Lauritzen: Planlegning og prioritering 1978, s. 15 ff, Bent Elkjer Han-
sen: Planlegning — ren illusion? NAT 1978, s. 12 ff, Ole Ngrgaard
Madsen: Fpdselsdagsbrev til Poul Meyer, 1976, s. 16 ff og Planlzgning
s. 9ff, Poul Meyer: Planlegning, NAT 1964, s. 37 og Offentlig Forvalt-
ning, s. 245 ff, J.V. Lundberg-Petersen: Et forsgg pa at afklare begre-
berne planlegning, fysisk planlegning, gkonomisk planlegning og
funktionsplanlaegning. Faglige bidrag 1973, Arhus 1973, Ragnar Peter-
sen: Planlegging og den politiske beslutningsprosess NAT 1979, s. 36 ff,
Erik Ib Schmidt: Offentlig administration og planlagning, 1968, s. 63.
En tilsvarende tankegang kommer til udtryk i en udtalelse fra minister
Per Hakkerup i forbindelse med redeggrelsen til folketinget om @ndrin-
ger i centraladministrationens organisation og virkeméde i 1972. Mini-
steren udtalte, at planlaegning i virkeligheden dakker alle de tilfzlde,
hvor man har tenkt sig om, fgr man handler, og overvejet, om disposi-
tionen passer ind i et bredere mgnster (Folketingstidende 1971-72, sp.
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5)
6)

7
8)
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10)
11)
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13)

14)
15)
16)
17)

18)

6860). Jfr. ogsd H.P. Myrup: Offentlig planlegning, SBI 1972, s. 10:
»God offentlig planlegning er en rekke metoder og handleméder, der
kan redde offentlige myndigheder fra gang pa gang med lukkede gjne at
havne i lidet rosvardige situationer.«

Jfr. Steen Leth Jeppesen i Forvaltningschefer, s. 47.

Jfr. Sektorplaner. Den kommunale Hgjskole i Danmark 1979.

Lands- og regionplanlov §§ 1-3. Samordning af data, s. 48 f. Svend
Lundtorp: Hvad er sektorplanlegning? Danmarks Amtsrdd nr. 1,
1975-76, s. 7.

Den offentlige sektor, s. 24.

Bet. 743/1975, s. 56. Offentlig forvaltning i Danmark, s. 169.

Lands- og regionplanloven — en orientering. Planstyrelsen 1979, s. 15.
Den offentlige sektor, s. 23 ff.

Poul Meyer, s. 258 ff.

Lovens § 13.

Hovedstadsradslovens § 15, jfr. bekendtggrelse nr. 201 af 26. marts
1974 om hovedstadsfonden.

Lands- og regionplanlov § 9.

Lands- og regionplanlov § 15.

Udbygningsplanerne efter socialstyrelsesloven krever dog kun undta-
gelsesvis socialministerens godkendelse, jfr. lovens § 11, stk. 4.

Jir. P.P.11, s. 30, hvor terminologien negativ styring anvendes om det
forhold, at visse aktiviteter forbydes eller sgges undgéet.
Lovbekendtggrelse nr. 494 af 19. september 1975 om by- og landzoner
med senere &ndringer.

Kapitel 2. Planlagningens tidshorisont.

D

2)
3)
4)
5)
6)
7
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1974 om sygehusvasenet.

Skolestyrelsesloven.

Socialstyrelsesloven.

Jfr. betenkning 743/1975, s. 47 f.

Betenkning 743/1975, s. 50 f.

Jfr. budgetvejledning 1979, s. 11.

Indenrigsministeriets bekendtggrelse nr. 552 af 12. november 1975.



Kapitel 3. Langtidsplanlzgningens problemer.
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3)
4
5)

6)
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8)
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12)
13)

Beslutninger i organisationer, 1976, s. 233 ff.
Centraladministrationens indretning, NAT 1972, s. 217.

Prognoser og planlegning i den politiske beslutningsproces, NAT 1979,
s. 34,

Lauge Dahlgaard: Prognoser og planl®gning i den politiske beslut-
ningsproces, NAT 1979, s. 28 f.

Jfr. Lauge Dahlgaard: Prognoser og planlegning som led i den politiske
beslutningsproces, NAT 1979, s. 33.

Jfr. Ragnar Petersen: Planlegging og den politiske beslutningsprosess,
NAT 1979, s. 36 ff, og J.V. Lundberg-Petersen: Er planlegning veleg-
net pa alle offentlige aktivitetsomrider?, NAT 1978, s. 6 f.

Charles E. Lindblom: The science of Muddling Through, Public Admi-
nistration Review 1959.

Jfr. f.eks. Amitai Etzioni: Mixed-scanning: A »Third« Approach to De-
cision-Making, Public Administration Review 1967 og J.V. Lund-
berg-Petersen og Ragner Petersen anfprte steder.

Jfr. séledes f.eks. Lauge Dahlgaard: Prognoser og planl®gning i den
politiske beslutningsproces, NAT 1979, s. 22 ff, Bent Elkjer Hansen:
Planlzgning — ren illusion?, NAT 1978, s. 19, J.V. Lundberg-Petersen:
Er planlegning velegnet pé alle offentlige aktivitetsomrader, NAT 1978,
s. 11, Ragnar Petersen: Planlegging og den politiske beslutningspro-
sess, NAT 1979, s. 45, Poul Meyer: Planlegning, NAT 1964, s. 48.
Fodselsdagsbrev til Poul Meyer, Institut for statskundskab, Arhus
1976, s. 24.

Jfr. f.eks. Bent Christensen, der i NAT 1972 s. 218 udtaler, at »Realise-
ringen af gnsket om central politisk styring ... forudsatter, at mini-
strene og regeringen koncentrerer tid og krafter om planlaegning og
generel styring. Det er ogsa rigtigt, at ministrene bgr handle sidan. Men
de kan ikke. Sat pa spidsen er regeringens vigtigste opgave at overle-
ve«. Jfr. ogsd Ragnar Petersen: Planlegging og den politiske beslut-
ningsprosess, NAT 1979, s. 39, hvor der peges pd det problem, at
planlegning kan vare en hindring for at gennemfgre det, som er bedst
tilpasset den gjeblikkelige situation.

Bet. 743/1975, s. 12 ff.

Peter Bogason: Betznkning 743 vurderet ud fra en teoretisk synsvin-
kel, Jur. & @k. 1976, s. 409 ff.
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Stig Ree: Planlegningen i centraladministrationen (betenkning nr.
743/1976), En kommentar, Jur. & @k., 1976, s. 463 ff.

Jorgen Gronnegaard Christensen: Den statslige planlegnings vilkar,
Jur. & @k. 1976, s. 422 ff.

P.P.IIL, s. 21, jfr. s. 30.

Jfr. P.P.II, s. 30.
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Samordning af data, s. 35.

Samordning af data, s. 33 f.

Jfr. Samordning af data, s. 34.

Jfr. sdledes for det sociale omrades vedkommende en fzlles skrivelse af
19. marts 1970 fra Den danske Kgbstadforening, Foreningen Bymassi-
ge kommuner og De samvirkende Kommunalforeninger til folketings-
udvalget vedrgrende forslaget til socialstyrelsesioven, og for skoleom-
rddets vedkommende Kommunernes Landsforenings skrivelse af 5.
november 1970 til undervisningsministeriet.

Samordning af data, s. 35 ff.

Jfr. f.eks. skolestyrelseslovens § 35.

Jfr. som et eksempel p4 at godkendelse kun kraves i visse sarligt
begrundede tilfzlde socialstyrelseslovens § 11.

Jfr. f.eks. socialstyrelsens »Redeggrelse 79 om de kommunale og amts-
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Samordning af data, s. 37.

Samordning af data, s. 18 f.

Samordning af data.

Jfr. finansministeriets skrivelse af 5. december 1979 til samtlige ministe-
rier og styrelser.

Notat af 29. oktober 1979. Notatet er udsendt som bilag til den i note 12
naevnte skrivelse.

Jfr. f.eks. skolestyrelseslovens § 36 og socialstyrelseslovens §§ 4, 5 og
12.

Jfr. den kommunale styrelseslovs § 47. Tilsynsradet bestar af amtman-
den, der er fpdt formand for rddet, samt 4 medlemmer valgt af amtsra-
det blandt dets medlemmer, jfr. lovens § 48.



16)
17)

18)

19)

20)
21)

22)
23)
24)
25)
26)
27
28)
29)
30)
D
32)
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Jfr. som eksempel p& undtagelse: Lands- og regionplanlovens § 14.
Jfr. Espersen: Beslutning og Samtykke, s. 158 ff og Harder: Opgaver, s.
8 ff.

Jfr. lov om kommunernes styrelse med kommentarer af Preben Esper-
sen og Erik Harder, 4. udg. 1978, s. 165.

Jfr. Claus Haagen Jensen i Forvaltningsret. Almindelige emner, Kbh.
1979, s. 94. En dansk forvaltningslov, der pA samme méade, som det er
tilfeldet i Sverige og Norge, skal regulere visse mere almindelige for-
hold med hensyn til forvaltningsmyndighedernes sagsbehandling, er
dog under overvejelse.

Miljgbeskyttelseslovens § 45, stk. 2.

Lov nr. 182 af 23. juni 1932 om sundhedsvasenets centralstyrelse § 3,
stk. 1.

Bet. 420/1966.

Bet. 543/1969 (Struktur og dagpenge) og 664/1972 (Service og bistand).
Bet. 629/1971.

Bet. 722/1974.

Bet. 729/1975.
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Bet. 757/1976.

Bet. 781/1976.

Bet. 786/1976.

Bet. 794/1977.

Bet. 809/1977.

Samordning af data.

Bet. 888/1979.

Jfr. betaznkning 743/1975 om planlegningen i centraladministrationen,
s. 33. Om problemerne i forbindelse med objektive og subjektive hen-
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Lauridsen: Studier i retspolitisk argumentation, Kbh. 1974.

Bet. 743/1975, s. 37 f.
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DSB Plan 1990, s. 8.

DSB Plan 1990, s. 10.

Lov nr. 414 af 13. juni 1973.

DSB Plan 1990, s. 9 f.

Jfr. justitsministeriets skrivelse af 3. oktober 1960.

Jfr. justitsministeriets skrivelse af 19. december 1961.
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sesplanlegning frem til 90’erne, Bind 2, Undervisningsministeriet 1978.
Lov nr. 199 af 24. maj 1972 om forskningsrid og planlegningsradet for
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ret ved bekendtggrelse nr. 295 af 24. maj 1973.

Lov nr. 142 af 21. marts 1973 om teknologisk service.
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Bet. 809/1977, Prioritering i sundhedsvasenet.
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Bet. 743/1975, s. 56 ff.

Jfr. lovens §§ 2-5 og § 14.

Bet. 743/1975, s. 72 ff.

Bet. 743/1975.

Bet@nkningen s. 63.

Jfr. lov nr. 314 af 10. juni 1976 om statens finansér.

Herom henvises til den omfattende speciallitteratur pA omradet, jfr.
f.eks. Ivar Koed og Niels Lauritzen: Offentlig budgettering, Kgbenhavn
1978.

Den statslige bevillingsprocedure er i detaljer beskrevet i de budgetvej-
ledninger, som finansministeriet udsender, jfr. senest budgetvejledning,
1979.

Fremstillingen bygger i det vaesentlige pA budgetvejledning 1979.

Jfr. om den historiske baggrund: Offentlig forvaltning i Danmark, s. S1.
Jfr. endvidere om begrebet »Overhead-organization«, Poul Meyer, s.
133 ff.

Bet. 722/1974.

Jfr. f.eks. Bevillingsvejledning. Regnskabsreformens bevillingsprincip-
per. Amtsraddsforeningen 1976.

Fremstillingen bygger i det vaesentlige pi afsnit III i Samordning af
data.

Indenrigsministeriets bekendtggrelse nr. 563 af 18. november 1975.
De offentlige investeringer 1978-90, Planredeggrelse 1, Budgetdeparte-
mentet 1977.

Udgifterne er i hele redeggrelsen opgjort i faste priser og lgnninger
svarende til april 1977-niveau. Alle anlegsudgifter er i gvrigt opgjort i
markedspriser, d.v.s. inklusive afgifter og eventuelle subsidier.

Den kommunale styrelseslovs § 18. Om gkonomiudvalget henvises i
gvrigt til: Preben Espersen: De kommunale beslutninger I og II, 1970 og
1973, og Erik Harder: Dansk Kommunalforvaltning, Kommunalbesty-
relsen, 3. udg. 1978, samt lov om kommunernes styrelse med kom-
mentarer af Preben Espersen og Erik Harder, 4. udg. 1978.

Udsendt med indenrigsministeriets cirkulare nr. 182 af 29. august 1977.
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ger.
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nerne, jfr. lov om kommunernes styrelse med kommentarer af Preben
Espersen og Erik Harder, 4. udg. 1978, s. 231 f.
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Jfr. lov nr. 204 af 28. maj 1975 om ®ndring af lov om kommunernes
styrelse.

Jfr. indenrigsministeriets bekendtggrelse nr. 552 af 12. november 1975.
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Madsen: Borgerdeltagelse, Jur. & @k. 1976, s. 111.

Lands- og regionsplanloven — en orientering. Planstyrelsen februar
1979, s. 8.

Lands- og regionplanloven — en orientering. Planstyrelsen februar 1979,
s. 9f.

Cirkulere nr. 124 af 16. juni 1977 om planlegning af sommerhusomra-
der.

Cirkulere nr. 35 af 28. februar 1978 om hovedtransmissionsnet for na-
turgas.



41) Jfr. lands- og regionplanloven — en orientering. Planstyrelsen februar

@)

43)

44)
45)

46)
47)
48)
49)

1979, 5. 9.

Jfr. miljpministerens redeggrelse om landsplanlzgningen 1978 (skriftlig
redegprelse 15. december 1978, s. 8), hvor det udtales, at de godkendte
regionplaner til sin tid vil udgere en vigtig del af grundlaget for de
statslige myndigheders lokaliseringspolitik.

Det anfgres i miljgministerens redeggrelse om landsplanlegningen 1978
(skriftlig redeggrelse 15. december 1978, s. 5), at det i forbindelse med
gennemfgrelsen af den nye landbrugslov (lov nr. 263 af 8. juli 1978 om
&ndring af lov om landbrugsejendomme) yderligere er blevet pracise-
ret, at der skal tages hensyn til de jordbrugsmassige arealinteresser,
men at en planlegning, der tilsigter arealbesparelser, ikke alene tilgode-
ser landbrugets interesser i at bevare jorden som produktionsareal. Den
vil ogs& kunne betyde mindre investeringer i veje, kloakker, fjernvar-
meledninger samt et bedre grundlag for den kollektive trafik.
Bestemmelsen i nr. 7 (tidligere nr. 6) tridte i kraft den 1. januar 1979,
Jfr. lov nr. 220 af 24. maj 1978.

Jfr. lands- og regionplanloven - en orientering. Planstyrelsen, februar
1979, s. 12.

Jfr. Samordning af data, s. 53.

Jfr. regionplanlov for hovedstadsomradet § 2.

Kommuneplanlovens § 4.

Jfr. Samordning af data, s. 53.

Kapitel 6. Perspektivplanlagning.

1

2)
3)
4)
5)

6)

Skrivelse af 4. november 1968. Skrivelsen er optaget som bilag 1 i
bilagssamlingen til P.P.I.

P.P.II, s. 13.

P.P.II, s. 5.

P.P.II, s. 18 f.

Om de politiske holdninger til langtidsplanlegning henvises i det hele til
fremstillingen i kapitel 3 om langtidsplanlegningens problemer.

Béde P.P.I og P.P.II blev fremlagt som »embedsmandsvurderinger«.
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Kapitel 7. Styringsbegreber og styringsformer.

1) Poul Meyer, s. 214. Samme begrebsindhold anvendes i vekslende for-

2)
3)
4)
5)
6)
7

8)
9

10)

11)

12)

13)

14)
15)

16)

17)
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muleringer af forfattere som Bent Christensen: Forvaltningsapparatet,
s. 48, og Lundquist, s. 24. P.P.II beskriver den interne styring i det
offentlige som »de politisk-administrative processer, hvorved beslut-
ninger omsattes til udadrettede offentlige aktiviteter« (s. 427).

Jfr. Poul Meyer s. 216 og Ramstrom, s. 32.

Jfr. Poul Meyer, s. 238.

P.P.II, s. 437.

Jfr. Steen Leth Jeppesen i Forvaltningschefer, s. 47.

Jfr. Inge Thygesen: Planlagning og opfplgning. Nationalgkonomisk
Tidsskrift 1974, nr. 1, s. 110.

Der henvises i det hele til Erik Damgaard: Folketinget under forvand-
ling, 1977.

Jfr. f.eks. miljgbeskyttelsesloven kap. 6.

Jfr. Poul Andersen, s. 44, Bent Christensen: Forvaltningsapparatet, s.
31 og 37 og Administration og Borger, s. 67.

Jfr. Poul Andersen, s. 67 f og Claus Haagen Jensen: Kommunalret, s.
11.

Som eksempel kan nazvnes, at lands- og regionplanlovens § 17 tillegger
miljgministeren befgjelse til at pAlegge et amtsrad at udarbejde tilleg til
regionplanen.

Efter miljgbeskyttelseslovens § 57 kan miljpministeren palegge amts-
radene eller kommunalbestyrelserne at tage spgrgsmél, herunder kon-
krete sager, vedrgrende miljpbeskyttelsen op til behandling og beslut-
ning. Denne befgjelse er delegeret til miljgstyrelsen, jfr. bekendtggrelse
nr. 178 af 29. marts 1974 § 1, stk. 2.

Som eksempler kan nevnes den kommunale styrelseslovs § 2, hvorefter
samtlige kommuners styrelsesvedtagter skal stadfzestes af indenrigsmi-
nisteren, og skolestyrelseslovens § 35, hvorefter skoleudbygningspla-
ner skal forelegges undervisningsministeren til godkendelse.

Jfr. f.eks. den kommunale styrelseslovs kap. VII.

Jfr. om rd og navn i det hele Poul Andersen, s. 68 f, Bent Christensen:
Nazvn og Rad, s. 193 ff, og Forvaltningsret. Almindelige emner, s. 34 f.
Jfr. 1. betenkning fra administrationsudvalget af 1960 (bet. 301/1962), s.
15 og Forvaltningsret. Almindelige emner, s. 35.

Jr. f.eks. Lundquist, s. 28 ff og 35 ff, Poul Meyer, s. 213 ff og Ram-
strom, s. 30 ff.



18)
19)
20)
21)

Poul Meyer, s. 215.

Poul Meyer, s. 216 ff.

Jfr. f.eks. Lundquist, s. 35 ff.
Poul Meyer, s. 225 ff.

Kapitel 8. Styringsmidler.

D

2)
3)
4
5)
6)
7
8)
9)
10)

11)
12)
13)
14)

15)
16)
17)

18)
19)

Jfr. Poul Andersen, s. 64, Administration og Borger, s. 57, og Forvalt-
ningsret. Almindelige emner, s. 28 f.

Jfr. Poul Andersen, s. 48.

Forvaltningsret. Almindelige emner, s. 29, 38 og 85.

Jfr. Poul Andersen, s. 50 f.

Bent Christensen: Forvaltningsapparatet, s. 62 f.

Lov nr. 299 af 8. juni 1978 om vandforsyning m.v. § 13.

Lov nr. 258 af 8. juni 1979 om varmeforsyning § 21.

Lov nr. 299 af 8. juni 1978 om vandforsyning § 14.

Lov nr. 258 af 8. juni 1979 om varmeforsyning § 21.

Jfr. Bent Christensen: Rad og nzvn, s. 207 ff. Om indenrigsministerens
manglende mulighed for at give amtmanden tjenestebefalinger med
hensyn til hans stillingtagen til sager i tilsynsridet, jfr. Preben Esper-
sen: Beslutning og samtykke, s. 58 f.

RA&d og navn, s. 213.

Jfr. Bent Christensen: Rad og n®vn, s. 213.

Poul Meyer, s. 161.

Poul Andersen, s. 357 f, Bent Christensen: Forvaltningsapparatet, s. 60
f, Administration og Borger, s. 173 ff, Forvaltningsret. Almindelige
emner, s. 198 ff.

Jfr. Bent Christensen: Forvaltningsapparatet, s. 60 f.

§§ 4, 16, 37, 54, 59 og 62.

Som et yderligtgiende eksempel pé en righoldig anvendelse af minister-
bemyndigelser kan navnes skolestyrelsesloven, der indeholder sidan-
ne bemyndigelser i §§ 2, 3, 7, 10, 43, 45, 49, 60, 64, 66, 78, 80 og 80a.
Som eksempler kan i gvrigt nevnes miljgbeskyttelseslovens §§ 4, 5, 15,
16, 19, 21, 43, 50 og 56 samt lovbekendtggrelse nr. 585 af 20. november
1975 om offentlige veje §§ 6, 9, 31 og 89.

Jfr. f.eks. lov nr. 237 af 8. juni 1977 om réastoffer § 4.

Jfr. f.eks. lovbekendtggrelse nr. 585 af 20. november 1975 om offentlige
veje § 98.

Plantzgning og styring 13 181



20)

21
22)
23)
24)

25)

26)

27)
28)
29)
30)
3D
32)
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Jfr. sAledes om tilsvarende udtryk i bekendtggrelse nr. 452 af 12. sep-
tember 1978 om Kommunernes Ignningsnzvn 8§ 3-5. I det af kommu-
nallovskommissionen udarbejdede udkast til lov om kommunernes sty-
relse hed det i § 47, at indenrigsministeren kan fastsatte »retningsli-
nier« for udgvelsen af tilsynsrddenes befgjelser, jfr. bet. nr. 420/1966, s.
206. I udkastets bemearkninger til bestemmelsen siges imidlertid, at
bestemmelsen alene hjemler ministeren adgang til udstedelse af gene-
relle retsforskrifter, men ikke konkrete tjenestebefalinger. I det af in-
denrigsministeren fremsatte lovforslag p4 grundlag af udkastet var ud-
trykket »retningslinier« imidlertid erstattet af det mere pracise »for-
skrifter«, jfr. den geldende kommunale styrelseslovs § 47.
Indenrigsministeriets skrivelse af 29. februar 1980.

Miljgministeriets skrivelse af 22. november 1979.

Kommunernes Landsforenings skrivelse af 7. maj 1980.

Jfr. som eksempel indenrigsministeriets skrivelse af 12. juni 1974 til
folketingets kommunaludvalg om stadfastelse af styrelsesvedtagtsbe-
stemmelser om medlemstal i kommunalbestyrelser.

P4 folkebiblioteksomradet er der i bekendtggrelse nr. 169 af 13. maj
1965 fastsat regler om bibliotekers indretning og funktion, styrelse, lo-
kaler og inventar, ansattelsesvilkar, bogvalgets organisation, laneret,
&bningstider m.v. I bekendtggrelse nr. 368 af 24. oktober 1966 om vejle-
dende retningslinier for bogbestand og tilvakst i folkebiblioteker er
angivet normer for stgrrelse af bogbestand og &rlig tilvaekst i folkebib-
liotekers afdelinger for henholdsvis voksne og bgrn. Jfr. endvidere in-
terview med Knud Heinesen i Danske Kommuner 1978, nr. 13, s. 18 ff:
»Staten gnsker ikke at genoptage tidligere tiders detailstyring af kom-
munerne — »styringen« foregdr ved nogle grove retningslinier«.

Jfr. indenrigsministeriets cirkulere nr. 116 af 29. juni 1979 om rammer
for kommunernes og amtskommunernes gkonomi i regnskabsaret 1980
og indenrigsministeriets cirkulere nr. 75 af 30. april 1980 om rammer for
kommunernes og amtskommunernes gkonomi.

Jfr. f.eks. cirkulare nr. 75 af 30. april 1980.

Lov nr. 194 af 24. maj 1972, § 2.

Lov nr. 258 af 8. juni 1979, § 38.

Lov nr. 54 af 5. marts 1954, § 2.

Jfr.f.eks. lov nr. 294 af 8. juni 1978 om offentlige myndigheders registre § 4.
Efter retsplejelovens § 723 krever visse af stadsadvokaternes beslut-
ninger om at frafalde pAtale siledes rigsadvokatens eller justitsministe-
rens godkendelse.



33)
34)
35)
36)

kY))
38)

39)
40)
41)
42)

#3)
44)
45)

46)
47)

48)
49)

50)
5D
52)
53)

54)
55)

13+

Jfr. Espersen: Beslutning og samtykke, s. 15 ff.

Bet. nr. 731/1975, s. 145 ff.

Jfr. socialstyrelseslovens § 4.

Administrationsdepartementets notat af 23. juni 1980 om ad hoc-udval-
gets overvejelser vedrgrende tilsyn og godkendelse mellem forskellige
administrative niveauer.

Jfr. Espersen: Beslutning og samtykke, s. 39 og 247.

Jfr. indenrigsministeriets cirkulere nr. 230 og 231 af 21. december 1979
til samtlige tilsynsrad og amtsrid om generelt samtykke til erhvervelse
af fast ejendom i 1980.

Lovbekendtggrelse nr. 494 af 19. september 1975 § 9.
Lovbekendtggrelse nr. 523 af 26. september 1973 § 7.

Lov nr. 258 af 8. juni 1979 § 14.

§§ 10 og 28. Ifr. om den n®rmere baggrund for disse bestemmelser:
Kommuneplanloven ved Bendt Andersen og Ole Christiansen, 2. udg.
1979, s. 79 f og 255 f.

Lov nr. 299 af 8. juni 1978 § 7.

Lov nr. 237 af 8. juni 1977 § 13.

Jfr. Claus Haagen Jensen i Dansk miljgret, Bind III, Miljgvarn, 1977,
s. 49 f. Underordnede myndigheder sgger ogsé i praksis i vidt omfang
r&d og vejledning hos overordnede myndigheder med hensyn til afggrel-
sen af sager, der giver anledning til tvivl.

Jfr. Preben Espersen: Beslutning og samtykke, s. 58 f.

Om den nermere baggrund for bestemmelsen henvises til. Kommune-
planloven v. Bendt Andersen og Ole Christiansen, 2. udg. 1979, s. 75.
En lignende vetobestemmelse findes i lov nr. 258 af 8. juni 1979 om
varmeforsyning § 8.

Jfr. Espersen: Beslutning og samtykke, s. 13 ff.

Jfr. Poul Andersen, s. 395 f og Forvaltningsret. Almindelige emner, s.
140 ff.

Lovbekendtggrelse nr. 587 af 20. november 1975 om private fallesveje
med senere @ndringer § 9.

Lovbekendtggrelse nr. 530 af 25. oktober 1976 (byggelov) med senere
@ndringer § 22.

Lovens § 47, jfr. bekendtggrelse nr. 573 af 26. november 1976 om
dispensation fra regler i kommuneplanloven.

Lov nr. 258 af 8. juni 1979 om varmeforsyning § 21.
Lovbekendtggrelse nr. 666 af 22. december 1977 om bgrnetandpleje § 2.
Lovbekendtggrelse nr. 435 af 1. september 1978 om naturfredning § 46.
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56)
57)
58)
59)
60)
61)
62)
63)
64)

65)
66)

67)
68)
69)
70)
71)
72)
73)
74)
75)
76)

L))

78)
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Om sddanne sdkaldte approbationskr&vende normbeslutninger kan
henvises til Espersen: Beslutning og samtykke, s. 146 ff.

Lov nr. 313 af 26. juni 1975 om folkeskolen med senere @ndringer §§ 18
og 43.

Poul Andersen, s. 396, Forvaltningsret. Almindelige emner, s. 145 f.
Poul Andersen, s. 396 f, Forvaltningsret. Almindelige emner, s. 146.
Indenrigsministeriets cirkulere nr. 75 af 30. april 1980 om rammer for
kommunernes og amtskommunernes gkonomi.

Budgetvejledning s. 25 ff. Det fglgende om budget- og ressourcestyring
over for statslige organer bygger i det vesentlige pd budgetvejlednin-
gens kapitel 3. Bevillingssystemet.

Jfr. beteenkning 471/1968, s. 13.

Bet. 471/1968, s. 11.

Bet. 471/1968, s. 16 f.

Lov nr. 333 af 19. juni 1974 med senere &ndringer § 133.

En redeggrelse for milsetningen med reformen findes i »Tilskud til
kommunerne efter objektive udgiftskriterier«. Byrdefordelingsudval-
get, sekretariatet, 1971.

Jfr. lovbekendtggrelse nr. 349 af 18. juli 1979, kap. 1.

Jfr. lovbekendtggrelse nr. 349 af 18. juli 1979 som @ndret ved lov nr.
181 af 14. maj 1980.

Jfr. lovbekendtggrelse nr. 349 af 18. juli 1979 § 7.

Jfr. indenrigsministeriets bekendtggrelse nr. 201 af 26. marts 1974.
Om hovedstadsfondens virksomhed kan i det hele henvises til bet. nr.
888/1979, s. 59 ff.

Disse kommer i skriftrekken »Nyt fra planstyrelsen«. Som eksempel
kan navnes nr. 8 fra december 1979 » Lokalplanproceduren«.

Lov nr. 324 af 19. juni 1974 om sygehusvasenet med senere &ndringer §
11.

F.eks. cirkulere nr. 86 af 4. april 1977 om vejledende retningslinier for
planlzgning af psykiatrisk sygehusvasen.

Vejledning fra miljpstyrelsen nr. 3, 6 og 7 1974. Jfr. herom ogs& Claus
Haagen Jensen i Dansk miljgret 3, Miljgvern, s. 44.
Lovbekendtggrelse nr. 585 af 20. november 1975 med senere &ndringer
§ 104.

Jfr. bet. 469/1967, s. 23, og Bent Christensen: Forvaltningsapparatet, s.
56 f.

Justitsministeriets cirkularer nr. 224 af 15. oktober 1969 og nr. 279 af
10. november 1970.



79

80)

81
82)
83)
84)
85)
86)
87)

88)
89)

90)
91)
92)
93)
94)

95)
96)

Forelgbige vejledninger nr. 187 af 1. marts 1979 og nr. 189 af 6. marts
1979.

Normalstyrelsesvedtegt for kommuner er udsendt med cirkulere nr.
182 af 29. august 1977 og for amtskommuner med cirkulere nr. 181 af
29. august 1977.

Normalforretningsordenen er udsendt med cirkulere nr. 129 af 27. juni
1969.

Udsendt af socialministeriet i september 1977.

Ifr. f.eks. socialstyrelsens redeggrelse '79 om de kommunale og amts-
kommunale udbygningsplaner for 1980-85 p& sociale og visse sund-
hedsmassige omrider. November 1979.

Jfr. f.eks. budgetoversigt, januar 1980 — statens og kommunernes bud-
getter. Budgetdepartementet, smatryk nr. 12, 1980.

P.P.IL, s. 612.

Indenrigsministeriets fremsendelsesskrivelse af 30. april 1980.
Finansministeriet, budgetdepartementet, notat af 29. april 1980.
Séledes f.eks. Lundquist, s. 30.

Séledes i 1. betenkning fra administrationsudvalget af 1960 (bet.
301/62), redegorelsen fra arbejdsgruppen vedrgrende centraladmini-
strationens organisation (bet. 629/71), udvalget vedrgrende centralad-
ministrationens planlzgningsvirksomhed (bet. 743/75) samt udvalget
vedrgrende friere personalebevaegelighed i centraladministrationen
(bet. 786/76). Ogs4 i litteraturen i gvrigt har spgrgsmalet vaeret behand-
let, jfr. siledes bl.a. Bent Christensen: Hgjere administrative tjeneste-
mands foruddannelse i Den offentlige forvaltning i Danmark, Nyt fra
samfundsvidenskaberne 1973, og Jgrgen Nue Mpller: Om offentlig le-
delse og uddannelse hertil, NAT 1978, s. 76 ff.

Bet. 786/1976. Efteruddannelsesspgrgsmaél har ogsi tidligere veret be-
handlet i udvalg, jfr. bet. 311/1962 om efteruddannelse af statens og
kommunernes administrative personale.

Jir. bet. 786/1976, s. 127.

Jfr. undervisningsministeriets bekendtggrelse nr. 597 af 3. december
1975.

Bekendtggrelse nr. 452 af 12. september 1978 om Kommunernes lgn-
ningsnaevn § 5.

Lovbekendtggrelse nr. 426 af 19. august 1976 om udgvelse af legeger-
ning § 14.

Saledes Bent Christensen: Forvaltningsapparatet, s. 64,

Poul Meyer, s. 214.
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97)
98)
99)
100)

101)

102)
103)
104)
105)

106)
107)
108)

109)

110)

Lundquist, s. 30.

Jfr. f.eks. socialstyrelseslovens § 20.

Jfr. f.eks. miljgbeskyttelseslovens § 45.

Jfr. séledes f.eks. lovbekendtggrelse nr. 397 af 23. juli 1974 om uden-
rigstjenesten, der bl.a. indeholder regler om udenrigstjenestens, herun-
der udenrigsministeriets, organisation, samt lov nr. 281 af 8. juni 1977
om skattemyndighedernes organisation og om klageadgang m.v. (skat-
testyrelsesloven).

En beskrivelse af den kommunale administrations stilling findes i bet.
894/1980, s. 91 ff.

Skrivelse af 19. marts 1970.

Skrivelse af 18. oktober 1974.

Lov nr. 224 af 12. juni 1975.

Jfr. Preben Espersen: De kommunale beslutninger, Anden del, 1973, s.
87 f.

§ 65 c indsat ved lov nr. 219 af 24. maj 1978.

Bet. 894/1980, s. 99.

Vigtigheden af en sddan koordination blev i gvrigt understreget allerede
af kommunallovskommissionen (bet. 420/1966, s. 19 f).

Jfr. f.eks. socialstyrelseslovens § 18 og lov nr. 281 af 8. juni 1977 (skat-
testyrelsesloven) § 1. De regler, der i henhold til skattestyrelseslovens §
1 er fastsat ved bekendtggrelse nr. 133 af 28. marts 1978, gar langt
videre end forretningsordensbestemmelser i seedvanlig forstand, og mi i
et vist omfang anses for at vaere p4 kanten af det hjemmelsmassigt
forsvarlige. Skattestyrelsesloven indeholder i gvrigti § 2 et eksempel pa
lovbestemt formstyring over for en uafhangig kommission, idet det er
fastsat, at den kommunale skatteadministration uden stemmeret skal
vare representeret ved alle ligningskommissionens mgder og at skatte-
administrationen skal udarbejde forslag til alle ligningskommissionens
afgprelser. Udvalget om kommunalt udvalgsstyre og magistratsstyre
har anbefalet, at bestemmelsen ophaves, jfr. bet. 894/1980, s. 100.
Jfr. Bent Christensen: Naevn og rad, s. 208.

Kapitel 9. Kontrol.

9]
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I statsrevisorernes beretning 32/1977-78 findes en gennemgang af en
rekke almindelige revisions- og kontrolbegreber (bilag 6).



2)

3)

4

5)
6)

7

8)

9)
10)
11
12)
13)

14)
15)

16)
17)
18)
19)

20)
21)

22)
23)

Lov nr. 77 af 31. marts 1926 om statens regnskabsvasen og revision §
10. Bestemmelsen er ophavet ved lov nr. 321 af 26. juni 1975 § 20.
Lov nr. 321 af 26. juni 1975 om revisionen af statens regnskaber m.m. §
3.

Spergsmélet om den statslige revision er behandlet i 5. betznkning fra
Administrationsudvalget af 1960 (revisionsdepartementernes og hoved-
revisionens forhold. Bet. 408/1966) samt i betznkningen vedrgrende
den statslige revisions struktur m.m. (bet. 729/1975).

Beretning afgivet i november 1971 om udgiftsudviklingen pa statens
personalekonti i drene 1961/62-69/70, s. 48.

Lovbekendtggrelse nr. 178 af 21. maj 1937 om statens regnskabsvasen
§ 10.

Om den kommunale revision kan henvises til bet. 894/1980, s. 108 fT,
Preben Espersen: De kommunale beslutninger, Anden del, 1973, s. 55
ff, samt Peter Christensen: Den kommunale revision i de nordiske lande
og forholdet til den statslige revision, NAT 1980, s. 80 ff.

Jfr. Peter Christensen: Den kommunale revision i de nordiske lande,
NAT 1980, s. 84 ff.

En udferlig gennemgang af diskussionen findes i bet. 894/1980, s. 108 ff.
Bet. 894/1980, s. 111 ff.

Jfr. Poul Meyer s. 290.

Lov nr. 164 af 11. maj 1935 om skove med senere andringer § 21.
Bekendtggrelse nr. 48 af 9. februar 1962 om instruks for folketingets
ombudsmand § 3.

Lov nr. 281 af 8. juni 1977 (skattestyrelsesloven) § 19.

Jfr. betenkning om begrundelse af forvaltningsafggrelser og admini-
strativ rekurs m.v., bet. 657/1972, s. 48. Om den administrative rekurs
kan igvrigt navnlig henvises til Harder: Administrative afggrelser.
Jfr. bet. 657/1972, s. 50.

Jfr. bet. 657/1972, s. 48.

Bet. 629/1971, s. 24 f.

Lov nr. 333 af 19. juni 1974 om social bistand med senere @ndringer §
57.

Lov nr. 333 af 19. juni 1974 om social bistand med senere @ndringer §
15.

Lovbekendtgarelse nr. 520 af 25. oktober 1976, byggelov, med senere
@ndringer § 23.

Bet. 629/1971, s. 22 f.

Bet. 657/1972, s. 50.
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24)
25)

26)

27

28)

29)
30)
31
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Det sékaldte » Ad hoc-udvalg« under administrationsdepartementet.
Udvalgets notat af 7. maj 1980 om udvalgets overvejelser vedrgrende
ankebegrznsende foranstaltninger.

Jfr. finansministeriets skrivelse af 20. juni 1980 til det permanente kon-
taktudvalg vedrgrende opgavefordeling og dobbeltadministration.

Der findes en ret omfattende litteratur om folketingets ombudsmand.
Der kan navnlig henvises til Festskrift til Stephan Hurwitz, 1971, der
indeholder en rzkke artikler om ombudsmandsinstitutionen, Jgrgen
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