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Forord.

Dette skrift er blevet til i erkendelse af en udvikling, som fgrer ar-
bejdsretten — eller i hvert fald dele af den — ind i &ndrede baner. Det
indeholder et tilbageblik pA de tankegange, som dagens reguleringer af
det lgnnede ansattelsesforhold udspringer af. Og det fokuserer i for-
lengelse heraf pA nogle af de problemer, som méa forventes at ville
trenge sig pa i firserne.

De forhold, der tages op, er i deres fulde udstrakning uhyre kompli-
cerede. Til trods herfor er der ikke tale om nogen udtgmmende eller
systematisk beskrivelse. Ogsa videnskabelige ambitioner savnes. I det
hele taget hviler arbejdet pa en prioritering og vurdering af stoffet, som
alene reprasenterer koncipistens helt subjektive opfattelse.

Saledes er det fremlagte alt 1 alt yderst kritisabelt. For praktikeren
uleseligt og for videnskabsmanden primitivt og uforsvarligt.

Ikke desto mindre sidder forfatteren tilbage med hébet om, at skrif-
tet p& en eller anden made vil skabe opmarksomhed om en razkke
forhold, der har opmarksomhed behov. Méiske vil denne opmeark-
somhed endog udstraekke sig til nogle, der troede, at de ikke var ar-
bejdsretsjurister.

Humlebak i august 1981.
Ole Hasselbalch.



1. Om arbejdsrettens grenser.

En jurist vil, nir han taler om et retsomride, normalt tenke pi et
system af regler — de regler, der siger, hvad der er geldende pi det
pageldende felt. Sifremt omradet fremtreder med en selvstendig
identitet, som lader sig forsvare p4 systematisk grundlag, vil han
eventuelt udskille det fra andre. Undertiden vil man vel i denne lokali-
seringsproces ogsi lade dagens og girsdagens praktiske behov spille
ind og om npdvendigt legitimere sit resultat gennem efterrationalise-
ring.

P4 denne méde oparbejdes der ofte meget faste forestillinger om,
hvad et retsomride er, og meget faste forventninger med hensyn til,
hvad et sddant omrades foretredere skal beskeftige sig med.

Séledes har det ogsa varet inden for arbejdsretten. I mange ar an-
skuede man dette felt gennem organisationsjuristernes briller. Nar
man talte om arbejdsret, t&nkte man pa den kollektive arbejdsret som
juridisk system. De retlige problemer, der knyttede sig til de kollektive
overenskomster, stod i fokus, og organisationernes rolle som forvalte-
re af den enkeltes ret opsugede i gvrigt her den vesentligste opmark-
somhed. Efterhinden har ogsa de spgrgsmal, som knytter sig til den
enkelte arbejdskontrakt, trengt sig frem, bl.a. béret af den npdvendig-
hed 70’ernes arbejdsmarkedslovgivning skabte. Sideordnet med den
kollektive arbejdsret finder vi nu anszttelsesretten, individualarbejds-
retten. Men stadig stir vi med en overvejende opfattelse af, at arbejds-
retten udger en systembeskrivelse, og at arbejdsretsjuristens opgave
er at foretage denne beskrivelse og at forstd og forvalte denne del af
det juridiske system.

Jeg kan ikke fglge dem, som vil fornzgte systembeskrivelsens be-
rettigelse til fordel for tigede samfundsideologiske gatterier. Den
retsdogmatiske fremstilling af geldende ret udger et ngdvendigt fun-
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dament for al juridisk virksomhed. P4 den anden side kan jeg vanske-
ligt opfatte den nggne retsdogmatik som den eneste legitime endsige
eneste fornuftige ambition for den, der driver sddan virksomhed. Alle-
rede af den grund, at man ved at begr®nse sig hertil ville forskertse
vasentlige muligheder for at fremprojicere de udviklingslinier, et rets-
system bevager sig efter og dermed ogsd muligheden for at handle i
god tid, inden begivenhederne tager magten fra én.

Inden for arbejdsretfen er det af ganske afggrende betydning, at
denne mulighed holdes &ben.

Denne disciplin fremstér allerede i sin nu kendte form som et mar-
keligt konglomerat. De materielle anvisninger, vi finder heri, vedrprer
f.eks. en rzkke uensartede og ikke ngdvendigvis sammenlignelige
problemstillinger. Medbestemmelsesspgrgsmél, arbejderbeskyttelse,
kontraktsproblemer, foreningsretlige forhold o.s.v. o.s.v. legges i
bunke og holdes i en ikke helt ubetydelig udstrakning kun ubehjzlp-
somt sammen af den ngdvendighed, en vurdering af det praktisk hen-
sigtsmassige tilsiger. Bindemidlet er en overvejelse over, hvad ar-
bejdsmarkedets praktikere har interesse i at f4 presenteret samlet. Og
de resultater, den materielle arbejdsret anviser i disse henseender,
udggr i gvrigt produktet af en rekke hgjst forskelligartede strgmnin-
ger, eller om man vil pAvirkningsfaktorer. Allerede i retlig sammen-
hang strejfer vi flere forskellige discipliner, der hver iszr bzres af
deres tankegange. Men hertil kommer de andre krefter, hvis betyd-
ning vi umuligt kan negligere, hvis vi ser et andet formal end gjebliks-
videnskaben. For arbejdsretten udggr jo nemlig tillige en korsvej, hvor
mange af de behov og tankes®t, der preger samfundet, udfzldes og
forlgses i retsordningen. Det er f.eks. her, demokratiet som ideal, det
moderne samfunds tryghedsambitioner og de gammelkendte realgko-
nomiske balancefaktorer legemliggjort i traditionelle kontraktsretlige
principper og tanken om aftalefrihed skal forenes og helst forlgses i en
ny helhed med karakter af retsordning.

Den indfaldsvinkel, vi i dag har p4 arbejdsmarkedets stof, udger
alts& produktet af en rekke komplicerede valgsituationer. Disse opstar
for sa vidt bade, nar ny ret skabes, som nér vi beskriver, hvad gelden-
de ret er. Og vi har i disse enkelte situationer truffet det valg, som vi
ud fra det givne tidspunkts erfaring har fundet relevant. I denne sorte-
ringsproces op- eller nedprioriterer vi f.eks. kontraktsmomentets be-
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tydning. Antager eller fortreenger strafferetlige aspekter. Anerkender
eller underkender forvaltningsretlige principper. Indfgjer de bag-
grundsoplysninger og -vurderinger, som vi mener er relevante — og
rigtige. Og udfelder herudaf det, som vi presenterer som arbejdsret-
ten.

Skal vi ikke vokse fast som dpdt tre, mi denne sortering fortsatte
kontinuerligt og helst séledes, at vi hele tiden er et hanefjed foran.
Leagger juristen den kritiske opm®rksomhed i skuffen, vil han opdage,
at virkelighed og teori lidt efter lidt skilles ad. Det praktiske arbejds-
livs bestandigt skiftende krav vil tage sin told. Muligheden opstar for,
at man med rette kan tale om virkelighedsfyerne teoretikere og om
praktikere, der ikke har levet op til forpligtelsen til at holde sig a jour.

Lad os derfor en kort stund prgve at bryde det faststampede mgn-
ster og se, hvor vi egentlig stir. Lad os ggre et vue over de tankegange
og pavirkningsfaktorer, hvorudaf det arbejdsretlige system, som vi i
dag tager for givet, er udmaterialiseret. Og lad os overveje, om det pa
dette grundlag er muligt at kaste et blik ind i fremtiden og give et bud
pa, hvilke problemer der kan t®nkes at ville trenge sig pa for arbejds-
markedsjuristen i de kommende &r.
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2. Retsskaberne og retsskabelsens redskaber.

Anskuer vi den retsdannelse, som finder sted p4 arbejdsmarkedet,
under en helhedssynsvinkel, udfelder der sig mange forskellige pd-
virkningsfaktorer. Disse har hver deres muligheder for at forme det
arbejdsretlige systems indhold. Lovgiver har f.eks. skarpere redska-
ber til rddighed end privatparter. Og de forskellige grupper har ogsa
hver deres ambitionsniveau med hensyn til udnyttelsen af disse mulig-
heder.

Man vil almindeligvis opfatte Folketinget og organisationerne som
de dominerende retsskabere. Dette er givetvis rigtigt. Men det ville
vare forkert at stoppe op herved. Centraladministrationen under le-
delse af pag®zldende minister har ogsi en vasentlig indflydelse. I vid
udstr&kning har man som bekendt tillagt forvaltningsmyndigheder be-
slutningskompetence i konkrete sager eller adgang til at udferdige
generelle forskrifter med hjemmel i bemyndigelseslovgivning. I sam-
arbejde imellem administration og organisationer optrader ogsd ofte
udvalg og n&vn. Der kan her vare tale om vejledende eller ridgivende
organer. Men der kan ogs& vare tale om organer, der har féet tillagt
kompetence til at treffe afggrelse i enkeltsager. Som tilleg hertil
kommer sa den af individualparterne skabte ret; den ret, der fremstar
af enkeltaftaler — eller den partsadferd, som far aftalekvalitet. Gen-
nem handlemgnstre grupperet i stgrre orden udmegntes f.eks. s&dva-
nedannelser. Men i gvrigt kunne ogsa de judicielle retsorganers rets-
skabende virksomhed medtages.

I grove trek kan der sdledes opstilles fglgende skema:
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Love N

Bekendtggrelser m.v. i hen-
hold til bemyndigelseslov.

Folketing

Administration
(ministeren)

Forvaltningsakter.
Afggrelser fra

Organisk partsindflydelse i judicielle afgp-
udvalg, rdd og nevn. relsesorganer.

Organisationer Kollektive overenskomster.

Aftales®dvaner.

Individualparter&> Individuelle aftaler. s

Som det fremgér allerede heraf, mé interessefeltet altsd udvides ud
over, hvad man hidtil har beskftiget sig med inden for den teoretiske
arbejdsret herhjemme.

Det er rigtigt, at vegten i mange ar har varet placeret i hgjere grad
visse steder inden for rammerne af det opridsede billede end andre.
Maiske har man ogsi ubevidst fortrengt visse muligheder og under-
kendt visse sammenhange.

I en opbrudsfase undgar man imidlertid ikke at tegne helhedsbilledet
for sit indre blik, safremt man skal ggre sig hdb om at opné en rimelig
forstaelse for de mekanismer, der driver vaerket og dermed de veje,
der star Abne for retsdannelsen i fremtiden.

Erkendelsen af disse veje siger jo imidlertid ikke i sig selv noget om,
hvorledes de kan forventes udnyttet. Lad os derfor som supplement til
den opstillede skitse ggre os et overblik over de tendenser, der har
preget udviklingen af det arbejdsretlige system. Lad os prgve ganske
kort at klarlegge styrkeforholdet mellem systemets aktgrer og ligele-
des de tankesat, der har baret samvirket mellem disse.

Arbejdsretten har i den sidste ende sigte pa at regulere den enkelte
arbejdstagers vilkar i arbejdet. Dette formél er udfra dansk tradition
blevet tilgodeset ad 3 hovedindgangsveje:

Overenskomstsystemet har opslugt de traditionelle omrader for
faglerte og ufaglarte arbejdere. Her finder vi de absolutte goder med
hensyn til lon- og andre arbejdsvilkar indbygget i kollektivaftaler. Dis-
se goder er ikke mindst i nyere tid blevet udvidet langt ud over, hvad
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der har med den rene lgn og arbejdstid at ggre. For mange lgnmodta-
gergrupper modsvarer de i betydelig udstrekning fuldt ud tryghedsre-
gulering, som andetsteds er nedfaldet i lovgivning; ja, i mange hense-
ender overgir de denne. Inden for omradet: Medbestemmelse og
medindflydelse er overenskomsterne klart foran.

Det er imidlertid ogsd karakteristisk, at etableringen af ans®ttelses-
goder i overenskomsterne sjzldent bygger pa ngjere overvejelser over
disses juridisk/tekniske sammenh&ng. Organisationsfolkene spekule-
rer sedvanligvis ikke meget herpd, hvilket i gvrigt genspejles i den
arbejdsretlige litteratur. Man skruer sig helst fast i den nggne konsta-
tering af, hvad disse goder gér ud pé, og i beskrivelsen af, hvorledes de
administreres i det fagretlige system. Det er ikke for meget sagt, at der
herigennem er oparbejdet s@rprag, som for udefra kommende vil vir-
ke ejendommelige.

En r&kke omrader har heroverfor traditionelt haft et sterkt indivi-
dualretligt preg. Dette gelder for funktionzrers, medhjzlperes og
lerlinges vedkommende. Ansattelsesgoderne er her bygget op om-
kring den personlige kontrakt og lovgivningen i meget betydelig ud-
strekning indrettet i dette kontraktlige mgnster.

Regels®t af denne art vil jevnligt have baggrund i mere udferlige
juridiske overvejelser. Tekniske vurderinger over f.eks. begreber som
erstatning, misligholdelse og svigtende foruds®tninger er ingenlunde
fremmede her. Det er alt i alt n®ppe for meget at sige, at denne
omsta&ndighed i reglen forlener disse omrider med en vasentlig stgrre
suvernitet, hvad reguleringen af det enkelte arbejdsforhold angér,
end den, som kan konstateres i de arbejdsforhold, der domineres af de
kollektive overenskomster.

Endelig finder man en tredje indgang, nemlig den man kan kalde den
sociale. Jeg t®nker her pd samfundsmagtens rendyrkede gnske om at
indlzgge bestemte tryghedsvardier eller sikringsordninger i eller i til-
knytning til det lgnnede mellemvarende.

Disse gnsker kan komme op i forbindelse med den lige nzvnte
kontraktlige lovgivning. Som eksempel kan nzvnes funktionzrlovens
regler om barsellgn og fratredelsesgodtggrelse. Eller de kan manife-
stere sig i relation til mere isolerede spgrgsmal, sdsom ulykkesforsik-
ring, arbejderbeskyttelse og arbejdslgshedsunderstgttelse. Karakteri-
stisk er imidlertid, at de sociale ambitioner ofte vil have udgangspunkt

14



i en bred interesse rettet pi lgnnede arbejdsforhold i almindelighed.
De respekterer derfor ikke npdvendigvis de traditionelle opdelinger i
forskellige lsnmodtagergrupper. Og de respekterer efter deres natur ej
heller gerne organisationernes selvbestemmelsesret endsige de kon-
traktlige mekanismer, som har domineret de omrider, der ovenfor
blev karakteriseret som individualretlige. Det offentliges interesser af
denne art kommer derfor ogsé ofte ind p en mé&de, som for privatpar-
terne fremtr&der som en hund i et spil kegler.

Betragter man nu samspillet mellem de opregnede, primare pavirk-
ningsgrupper inden for de ligeledes opregnede reguleringsmodeller, er
der vel is®r én ting, som springer i gjnene, nemlig det, man kan ka-
rakterisere som den indbyggede ufordragelighed. De forskellige grup-
per slides i indbyrdes sp&ndinger, der ggr det vanskeligt at se kontu-
rerne skarpt, og som ggr det vanskeligt at etablere den rigtige balance
imellem de redskaber, hver af de padg®ldende grupper repr&senterer.

I hver sit hjgrne af den skitserede trekant finder man siledes en
betydelig arrogance.

De dominerende organisationer er sig selv nok. De er i stand til at
klare sig uden indblanding og acceptereri gvrigt helst kun indblanding,
nir det er paAtrengende ngdvendigt — eller nir de lejlighedsvis kan
opnd en hurtig gevinst derigennem. En grundliggende &rsag til denne
indadvendte holdning er givetvis, at siddanne indgreb vil kunne true
organisationernes eksistens.

Set fra denne ende af systemet anskues indgreb fra lovgivnings-
magtens side i socialt pjemed med den stgrste mistro. Men man er for
sd vidt ogsa valen over for dem, der repr@senterer individualregule-
ringen. Man anerkender i og for sig gerne enkeltkontraktens proble-
mer. Man erkender, at disse ogsi eksisterer pA overenskomstomra-
derne i en form, som ikke ngdvendigvis afviger s@rlig meget fra det,
der kendes andetsteds. Men man klarer sig helst uden at puste dem for
meget op. Méske betragter man dem som juridiske omsvgb. T2nker
man alligevel lejlighedsvis i enkeltkontraktlige baner, sker det ikke
sjzldent forst og fremmest med sigte pa at neutralisere lovgivers am-
bitioner.

Reprzsentanterne for de enkeltkontraktlige omrader vil heroverfor
typisk vare juridiske teknikere. De vil anskue overenskomstomrader-
ne med mistro - bl.a. fordi de ofte stir uden for organisationsvasenet.
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Og de vil ogsa ofte anskue lovgivers sociale initiativer som utidige
— bl.a. fordi disse ingenlunde passer ind i det mgnster, man kender og
betragter som det korrekte.

Endelig finder man si i det tredje hjgrne representanterne for de
sakaldt sociale intentioner. Uden megen indsigt i arbejdskontraktens
facetter og organisationsvasenets irgange fortreenger man her nok i
virkeligheden disse mest muligt. Arbejdsmarkedslovgivningen bliver
en frynse af den sociale lovgivning og henskydes helst til en isoleret
plads inden for denne. Tvinges man imidlertid i gang, er vejen indly-
sende. Argumentation om social betryggelse af uorganiserede og soci-
ale fremskridt i det hele taget ligger nzr for. Det er ikke vanskeligt at
fi de andre to interessegrupper til at fremtrede som reaktionzre ol-
dinge, formalistiske stivnakker eller organisationspampere.

Den forestillingsverden, eller om man vil den juridiske ideologi, der
omgiver reguleringen af det lgnnede arbejde, representerer saledes
vidt forskellige synss®t. Og sammensmeltningen af et arbejdsretligt
system til et organisk hele vanskeligggres i gvrigt af redskabernes
forskellighed: Den sociale indfaldsvinkel varetages af folketing og
centraladministration under anvendelsen — om ngdvendigt — af det
middel, der ligger i ufravigelig lovgivning. Det organisationsmassige
varetages af de store organisationer pa begge sider af arbejdsmarkedet
- med det redskab til ridighed, som ligger i overenskomstinstituttet,
en betydelig sagkundskab og pkonomisk magt samt betydelige mulig-
heder for at pavitke stemningerne i og uden for folketing og admini-
stration. Den enkeltkontraktlige indfaldsvinkel varetages af f.eks.
retsvidenskab og advokatstand — typisk uden andre midler end dem,
som ligger i en bredere juridisk baggrund.

I denne forskelligartethed ligger tillige kimen til en afsporing af de-
batten om det arbejdsretlige systems materielle indhold. I bestrzbel-
serne pa at eliminere en pavirkningsfaktor underkender man f.eks.
ofte det redskab, denne faktor repra®senterer i retsdannelsen. I be-
strebelserne pa at eliminere lovgivers indflydelse p4 den materielle
retsudvikling attakerer organisationerne f.eks. lovvejen som redskab
for retsskabelsen pa arbejdsmarkedet. Omvendt opfatter lovgiver til-
syneladende ofte nyttigggrelsen af den traditionelle arbejdsret og
kontraktsret som tekniske omsvegb, der blot tjener til at forhale en
gnskelig udvikling.
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Herved overses det f.eks., at eksistensen af en arbejdsmarkedslov-
givning ikke ngdvendigvis er uforenelig med organisationernes virke
endsige med et hgjt teknisk niveau i den materielle regeldannelse.
Omvendt overser lovgiver og administration, at socialt niveau ikke
ngdvendigvis er uforeneligt med en passende hensyntagen til overens-
komster, aftalefrihed og god juridisk teknik.

I forskelligartetheden af den tyngde, hvormed de tre prima&re pa-
virkningsfaktorer har mulighed for at s&tte deres vilje igennem - med
hver sin vegt inden for rammerne af det ufravigelighedssystem, den
prioritetsorden, i hvilken retskilderne indpasses — ligger fglgelig en
latent kilde til spending. For denne prioritetsorden modsvarer jo in-
genlunde ngdvendigvis den balance, som objektivt set matte vaere den
bedste i de situationer, der kommer op. F. eks. stir der bag lovredska-
bet valgerpolitiske motiver, der kan vere ganske irrationelle. Og som
pennefgrere i forbindelse med anvendelse af dette redskab stér jevn-
ligt en stab, der er vesentligt svagere funderet end den, der findes hos
de private organisationer.

Til alt dette, til de problemer, der opstér i spendingszonerne, vil jeg
senere vende tilbage. Men forinden vil det maske vere en idé at sgge
at illustrere det allerede sagte med nogle citater for bedre at forsti,
hvad det er for brikker, spillet indeholder.
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3. En illustration.

Spgrgsmélet om lovgivers forpligtelse til at regulere arbejdsvilkirene
har optaget sindene langt tilbage i tiden. Jevnligt flod socialregulerin-
ger sammen med arbejdsmarkedsreguleringer.

I Betznkning af 1878 fra en kommission nedsat til undersggelse af
arbejderforholdene i Danmark kan bl.a. leses: (bet&nkningen side IX

f).

»Som det vil fremgaae af nedenstaaende Betwnkning have
Commissionens Medlemmer i det Hele kunnet enes om de i For-
slag bragte Foranstaltninger, der tilsigte Arbeiderbefolkningens
Ophjelpning ved Statens Bistand samt en Ordning af denne
Stands Forhold ved Lovgivaingsmagtens Indgriben. Dog vil det
vise sig, at saadan Enighed ikke fuldstendig har kunnet tilveie-
bringes med Hensyn til eet veesentligt Punct, nemlig den egent-
lige Haandverkerstands Organisation. Medens nemlig Alle have
kunnet enes om, at den Tilstand, der er bleven tilveiebragt ved
Neringsloven af 29de December 1857, maa ansees for utilfreds-
stillende, idet Samfundets Interesser krave stprre Begrendsnin-
ger af Neringsfriheden, end de der i 1857 bleve ansete for npd-
vendige, vil det findes, at Fleertallet dog i det Vesentlige vil
forblive indenfor de ved Neringsfriheden givne Tilstande, me-
dens et Mindretal (Krebs, Fraenckel og Andersen samt Com-
missionens undertegnede Formand) maa kreeve, at der til Sam-
Sfundets Betryggelse mod Frihedens Misbrug oprettes lignende
Institutioner, som Fortiden havde i Laugsordningen, men som
ganske ere bortfuldne med Neeringsfrihedens Indfprelse. ...

Det forste Afsnit af Commissionens Betenkning, ,,Om Arbeids-

systemerne', tilsigter at angive Commissionens Stilling lige-
overfor de i vor Tid fremkomne Forspg paa at lpse Vanskelighe-
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derne i Arbeiderspprgsmadalet ved at fjerne Modsetningen mel-
lem Arbeidsgiver og Arbeider enten ved Opretielsen af Produc-
tionsforeninger eller ved at give Arbeiderne directe Andeel i For-
retningsudbyttet (det saakaldte Andeelssystem). Medens disse
Forspg have fundet Tilslutning hos tvende af Commissionens
Medlemmer (Jefsen og Faber), anseer Contmissionens gvrige
Fleertal dem for kun at have underordnet Betydning, idet dette
Fleertal anseer den nugjeldende Ordning, det af den frie Con-
currence regulerede Lonningssystem, for det naturlige System,
der ikke i nogen overskuelig Fremtid kan ventes forandret. -
Mindretallet kan ikke tiltreede denne Fleertullets Anskuelse om
Naturnpdvendigheden af den frie Concurrences Herredpmme
over Arbeidsmarkedet; men idet det betoner Statshjelpens Nod-
vendighed til Vanskelighedernes Losning, kreever det en ny Or-
ganisation af den industrielle Stand som Betingelse for Ydelse af
Bistand til Productionsforeninger og lignende Forspg.

Til Ordning af det nu altfor lpse Contractsforhold mellem Ar-
beidsgivere og Arbeidere, baade Svende og Fabrikarbeidere,
Sforeslaaes af hele Commissionen (dog med Undtagelse af Fa-
ber) indfprt en Arbeidscontractsbog, indeholdende de vigtigste
Puncter til Constatering af de indgaaede Overeenskomster mel-
lem de Paagjeldende. Et herom handlende Lovudkast indehol-
der tillige andre Bestemmelser, der skulle veerne om disse Con-
tracter, saaledes Fastseettelsen af en Opsigelsesfrist, Forbud
mod Antagelse af en Arbeider, der ikke er lovlig lpst fra sit tidli-
gere Contractsforhold, Lonnens Udbetaling o. s. v. Medens dis-
se Bestemmelser i det Hele maa vere ufravigelig gjeldende for
et hvilketsomhelst Contractsforhold af denne Art, vil ipvrigt Ar-
beidscontracten veere at overlade til Contractsfriheden. Navnlig
maa dette efter Fleertallets Formening ogsaa gjeelde om Arbeids-
tidens Lengde, medens Mindretallet ikke skulde veere uvilligt til
at foreslaae visse Greendser herfor fustslaaede ved Lovgivnin-
gen, saaledes at den nermere Bestemmelse indenfor disse over-
lodes til vedkommende Corporations egen Afgjorelse. Hvorledes
man tenker sig Stridigheder om Lpnnens Stprrelse udjevnede,
vil fremgaae af det Folgende.

I Forbindelse hermed er der gjort Forslag til, at Fabriklovens
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Med Hensyn til Ordningen af Leerlingeforholdet have Commis-
sionens samtlige Medlemmer enedes om et Lovforslag, . ..

Hele Commissionen er enig om at fremhaeve Nodvendigheden af
en fust og bestemt, af det Offentlige anerkjendt Forbindelse
mellem Svendene i de enkelte Fag, hvilken nu for Tiden aldeles
savnes. Men medens Fleertallet haaber at kunne opnaae en
saadan Forbindelse ad Frivillighedens Vei uden nye Lovbe-
stemmelser ved enkelte Modificationer i de bestaaende Forenin-
gers Statuter, antager Mindretallet, at det ikke tor overlades til
Frivilligheden, men at Indtredelsen i Svendeforeningen bpr veere
pligtig for enhver Svend, der arbeider i det paagjeldende Fag,
saaledes at den neermere Ordning heraf foregaaer paa Grundlag
af den wldre Laugsforening. ...

Hvad angaaer Afgjorelsen af egentlige Retsstridigheder mel-
lem Arbeidsgivere og Arbeidere. . ..

Hvad Landarbeidernes Forhold angaaer, formener Commissi-
onen, at den jordlpse Arbeiders Stilling vil forbedres veesentligt,
naar ...

Den overhaandtagende Udbredelse af Brendeviinsdrikken har
Sforanlediget Commissionen til Fremswttelsen af en Rekke For-
slag, der sigte til at indskrenke Brandeviinsforbruget, ...

Til Ordningen af Syge- og Begravelseskassernes Forhold, . ..

I Anerkjendelse af Husholdningsforeningernes Betydning

Med Hensyn til Alderdomsforsergelsen . ..

For det Tilfelde, at Arbeideren under Udforelse af det ham
pualagte Arbeide kommer til Skade eller dreebes under Omsteen-
digheder, der maa tilskrives Mangel paa behprig Forsigtighed
Sfra Arbeidsgiverens Side, har Commissionen fremsat Forslag til
nermere Ordning af den Erstatningsforpligtelse, der da bpr
puaahvile Arbeidsgiveren. ...

Med Hensyn til Actievesenet i dets Forhold til de arbeidende
Classer ...



For at modarbeide de Skyggesider, der klebe ved Livet i de
store Fabriker, slutter Commissionen sig til de Bestr@belser, der
gjores fra Technikens Side for ved smaa Kraftmaskiner med
billig Beveegkraft at seette den lille Bedrift i Stand til at concurre-
re med den store og at decentralisere Arbeiderbefolkningen til
smaa industrielle Organismer. . ..

Tilsynet med Levnetsmidler foreslaaes skjerpet ved Tilveie-
bringelsen af offentlige Slagtehuse og lignende Midler. . ..

Oprettelsen af Sparekasser. ...
Tilveiebringelsen af gode Arbeiderboliger. . ..
Arbeiderbefolkningens Udbytte af Skoleunderviisningen . ..

Endelig har Commissionen i Anerkjendelse af den Betydning, det
har for Arbeideren, at der forskaffes ham en virkelig Hviledag
paa Spn- og Helligdagene, foreslaaet . ..

Men forinden jeg slutter, veere det mig endnu tilladt til de frem-
satte Forslag, der alle selvfplgelig ere af specielt Indhold, at
knytte nogle faae Bemarkninger af almindeligere Natur om,
hvorledes jeg troer, at Arbeidersporgsmaalet i sin Helhed bor
betragtes og tiln@rmelsesviis spges lpst. Forstaaer man ved dets
Losning, at Fattigdom skal forsvinde og Lykke og Tilfredshed
tilveiebringes for Alle, er det klart, at der ikke kan vere Tale om
heelt at naae et saadant Formaal; thi Fattige vil der altid findes,
og Lykke og Tilfredshed betinges af saa mange forskjellige Om-
stendigheder og Egenskaber hos den Enkelte, at der altid vil
vere Mange, som savne disse Goder. Men man kan dog, hvor
visse Betingelser herfor ere tilstede, haabe at komme Maalet
nermere. Disse Betingelser ere deels sociale hos Folket selv,
deels bero de paa Regjeringens Kraft og Villie til at fremme og
Jorbedre Arbeidernes Kaar. Boer der hos Folket mandig Kraft,
forbunden med sand Religipsitet og Moralitet, og Fortidens Tar-
velighed atter vender tilbage, og findes der i de raadende Sam-
Sfundsklasser en politisk Uddannelse og Modenhed, der forener
Arbodighed for de nedarvede Institutioner med Villighed til at
give disse de Former, den fremskridende Udvikling kreever, og
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tager en kraftig Regjering, der foler sig sterk nok til baade at
holde de revolutionaire Tilbpieligheder i Tomme og til at fyldest-
gjore Tidens store Krav, Arbeiderspprgsmaalet i sin Haand, saa
vil Fattigdom blive sjeldnere og Tilfredshed blive fremherskende,
hvad der er en npdvendig Betingelse for Samfundets Ro og vir-
kelige Fremgang. Naar man ikke skyer at tage fat paa Opgaver-
ne, men successive gjennem hensigtsmessige Foranstaltninger
og Love spger at forbedre Arbeidernes Stilling i Samfundet, vil
megen Modstand imod en billig og retferdig Losning af Arbei-
derspprgsmaalet boie sig, og mange gode Krafter med varm
Interesse for Sagen, som nu forholde sig iagttagende og afven-
tende, ville yde veerdifuld Bistand og arbeide hen til, at For-
maalet kan naaes, og efterhaanden ville flere og flere af de som
ngdvendige fremhevede Betingelser komme tilveie, som Resul-
tat af Regjeringens og dyvgtige Medborgeres fprende Bestrebel-
ser.«

Ambitioner manglede udvalget, som det vil, ses ikke, men tidspunktet
var nzppe det rette. Kun pd spredte punkter blev kommissionens
oplag fort ud i livet. Og i mellemtiden fandt arbejdere og svende deres
egne veje gennem selvhyzlp. Man tilkempede sig gennem arbejds-
kamp passende kollektive overenskomster om arbejdsvilkarene. Efter
irhundredskiftet stod i hovedsagen kun medhj®lpere (tyende) og
funktionarer tilbage med deres egne problemer. Og funktion®rer var
der ikke serlig mange af.

I 1910 afgiver Tyendekommissionen betenkning. Denne kom til at
indeholde en del interessante resonnementer omkring spgrgsméilet:
Arbejdsmarkedslovgivning eller ikke, samt om denne lovgivnings ind-
hold. I motiverne til fgrste mindretals forslag, p. 25 ff, hedder det:

»Fra enkelte Sider, ogsaa indenfor Kommissionen, er den prin-
cipielle Anskuelse gjort geldende, at Bestrebelserne burde ret-
tes paa at tilvejebringe en almindelig Lovgivning angaaende Ar-
beidslejekontrakter eller dog faste Tjenestekontrakter i det hele,
altsaa en Lovgivning, omfattende ikke blot Tyendet, men ogsaa
de saakaldte hgjere tjenende, Handelsbetjente, Sofolk, Lerlin-
ge, Haandvarkssvende og saa videre. Nerverende Mindretal
har dog ikke kunnet slutte sig til denne Anskuelse . ... navnlig,
fordi en saadan omfattende Lovgivning som den omtalte altid
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maatte blive af en saa overfladisk og svevende Karakter, at den
hverken for de vedkommende private Parter eller de offentlige
Myndigheder vilde have synderlig Verdi . . .. Mindretallet nerer
da ogsaa den Anskuelse, at de forskellige Tjenesteforhold hver
Sfor sig frembyder saadanne faktiske Forskelligheder, at hver af
dem har Krav paa sin seerlige retlige Behandling.

Der er fra forskellige Sider gjort geeldende, at den rette Losning
af den Kommissionen stillede Opgave vilde veere en fuldstendig
Ophevelse af Tyendeloven og dennes Aflosning af »frie Kon-
traktforhold«. Ogsaa denne Anskuelse har haft sine Talsmend
indenfor Kommissionen. De, som saaledes tager til Orde for
Tyendelovens Ophevelse, tilsigter dog ikke en Afskaffelse af Ty-
endelovgivning overhovedet, idet de samtidig fremsetter Krav
om en Beskyttelseslov for det umyndige Tvende samt om visse
andre Lovregler, navnlig angaaende Beskaffenheden af de Bo-
liger, der anvises Tyendet. Narvaerende Mindretal har imidlertid
ikke kunnet tiltrede den herom afgivne Indstilling.

For saa vidt man imidlertid vil opstille Bibeholdelsen af en
Tyendelovgivning og Hevdelsen af Kontrakifriheden som to
Modsetninger, maa Mindretallet anse dette som fuldst@endig
misvisende. Tyendeforholdet er allerede efter den bestaaende
Lovgivning et fuldst@endigt frit Kontraktsforhold, ikke blot
saaledes, at det fuldstwndig beror paa Parterne selv, om de vil
indgaa det eller ikke, men ogsaa saaledes, at de i det videst
mulige Omfang er Herrer over Kontraktens Indhold. Nesten alle
de Regler i den nugeldende Tyendelov, som angaar det rent
indbyrdes Forhold mellem Parterne, er af deklaratorisk Natur,
saaledes at de kun geelder, for saa vidt Parterne ikke ved deres
frie Kontrakt har aftalt andet. Heri er veesentlig kun gjort Ind-
skreenkning derved, at visse Vedtagelser til Ugunst for Tyendet i
Sygdomstilfelde er erklerede for uforbindende for dette. En Ting
Sfor sig er det, at de af Tyendelovens Regler, som angaar Forhol-
det til det offentlige eller Tredjemand, saasom Reglerne om
Skudsmaalsbpger, om Procesfremgangsmaaden, om Tyendets
Stilling overfor Husbondens Konkursbo og deslige, er hevede
over Parternes frie Bestemmelse.

En Afskaffelse af Tvendelovgivningen vilde altsaa ikke medfp-
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re, at et Forhold, som nu er ufrit, blev frit, men kun, at et For-
hold, som nu er lovordnet, blev uden Lovordning.

For saa vidt der imidlertid tages til Orde for Afskaffelse af
Tvendelovgivningen, maa Flertallet anse dette som forfejlet.
Selv om man nemlig afskaffede Tyendeloven, vilde dog Tyende-
Jorholdet blive bestaaende. Der vilde stadig vere Husbonder og
Husmpdre, som havde Brug for denne Form af Arbejdskraft,
sikret ved en mere langvarig Kontrakt og i videre Omfang til
Raadighed derved, at den tjenende er optaget i Husstanden.
Fremdeles vilde der stadig veere Tilbud af tjenestespgende, som
paa Grund af deres personlige og pkonomiske Forhold var hen-
viste til at spge deres Livsophold paa denne Maade. Naar Tyen-
deforholdet saaledes under ingen Omstendigheder kan afskaf-
fes, maa Mindretallet anse det for ganske forfejlet at opgive
Lovordningen deraf. Det er saavel for de umiddelbart interesse-
rede Parter som for Samfundet i det hele af stor Betydning, at
der findes en bestemt forud given Rettesnor, hvorefter opstaaede
Konflikter skal afgores i alle de Tilfelde - og det vil sikkert blive
de fleste — hvor Parternes Kontrakt intet siger. Fandtes en
saadan ikke, vilde det blive Domstolenes Sag, naar Tvistemaal
opstod, at afgere disse efter Analogier og almindelige Rets-
grundseetninger. I Stedet for en Retspleje, hvis Grundlag var
aabenbart og tilgengeligt for enhver, vilde man da faa en Rets-
pleje, hvis Grundlag kun var tilgengeligt for Juristerne. Den
Usikkerhed, som herved forvoldtes, vilde vere til Skade for beg-
ge Parter, mest dog for Tvendet, som paa Grund af sin ringere
pkonomiske Stilling og sin gennemsnitlige Ungdom i Reglen maa
forudsettes at vere den underlegne Part i Retsforholdet. Det kan
allerede veere svert nok for Tyendet, naar det staar med en skre-
ven Lov i Haanden, at skaffe sig sin Ret, men det vilde sikkert
blive endnu svarere for det, hvis det skulde staa uden udtrykkeli-
ge Lovregler som Stotte for sine Krav, det vilde da veere langt
lettere at forknytte og langt vanskeligere at hjelpe. Det vilde dog
ogsaa vere ganske ejendommeligt, om Lovgivningsmagten,
samtidig med at den indgaaende beskaftiger sig med Ordningen
af Forhold som Kob og Salg, Befragtning og deslige, erklerede
det Forhold, hvorved ca. 250,000 af vore Medborgere erhverver
deres Ophold, for sig uvedkommende.

Nu kunde man maaske nok gaa ud fra, at saafremt Lovord-
ningen af Tyendeforholdet bortfaldt, vilde de private Parter i



storre Omfang end nu sadvanligt spge at klarggpre deres indbyr-
des Mellemverende ved udfprlige kontraktmessige Bestemmel-
ser. Det tor maaske ogsaa antages, at Landboforeninger, Hus-
mgdreforeninger og lignende Sammenslutninger til Brug for deres
Medlemmer og andre vilde lade udarbejde Normalkontrakter
Jor Tyendeforholdet. Muligvis Tyendeforeninger vilde forspge
noget lignende. Det kan dog neppe ventes, at der ved saadanne
ensidig udarbejdede Kontrakter vil blive taget et saadant ligeligt
Hensyn til begge Parters berettigede Interesser, som Lovgiv-
ningsmagten kan tage. Og under alle Omstendigheder maa det
befrygtes, at saadanne Kontrakter, selv om de ogsaa, hvad nep-
pe er troligt, vandt almindeligt Indpas, i alt for mange Tilfelde
vilde vise sig ufuldstendige og derfor give Anledning til Tvivl,
idet det dog aldrig kunde ventes, at de skulde blive udarbejdede
med den Omsigt og Udfprlighed som en virkelig Lov.

I Overensstemmelse med det anforte har Mindretallet anset
det som sin Hovedopgave paa Grundlag af den geeldende Tyen-
delov at udarbejde en ny, hvis Regler kunde tjene til Regulering
af Parternes indbyrdes Forhold, saafremt disse ikke i det enkelte
Tilfelde har aftalt andet. Flertallet har herved, om man vil, til-
vejebragt en Normalkontrakt for Parternes Mellemvarende. Ved
Siden heraf har Mindretallet imidlertid bestrebt sig for at give
Udkastet et saadant Indhold, at det kan siges at udfylde en Plads
i vor moderne sociale Lovgivning.

Forst og fremmest har Mindretallet da fjernet de Bestemmel-
ser, der i den gaeldende Lov ligesom seetter Underklassestemplet
paa Tyendestanden. ...

Dernest har Udkastet spgt i det Omfang, hvori det for Tiden
skonnes muligt under rimelig Hensyntagen til Husbondens be-
rettigede Interesser, at yde Tyendet Lovens Beskyttelse, idet
man er gaaet ud fra, at Tyendet som den Part, der ordentligvis
vil blive den svageste i det frie Kontraktsforhold, saa vidt muligt
bpr have denne. Dette er i nogle Tilfeelde sket ved Regler, som er
ufravigelige og ubetinget forbindende, saaledes at Tyendet ikke
retsgyldigt kan fraskrive sig de Fordele, der gives det. .. .«

Bet®nkningen skulle med tiden komme til at s&tte sig spor i medhjel-
perlovgivningen. Uden for dette omrade kgrte udviklingen imidlertid
ad sine egne veje.
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Den sociale lovgivning havde lidt efter lidt fundet en ramme, der i
nogen grad isoleredes fra de arbejdsretlige reguleringer.
K. K. Steincke siger i »Socialreformen« (Kgbenhavn 1933) p. 5-6:

»Det er ret forskelligt, hvad man forstaar ved Sociallovgivning,
og i og for sig kan man lige saa vel kalde f. Eks. Skole-, Hus-
mands- eller Sundhedslovgivningen som Fabriks- eller Sygelov-
givaingen for Sociallovgivning, men man har ved denne sidste
dog som Regel kun forstaaet 3 Hovedgrupper af Lovgivning:
Beskyttelseslovgivningen, eller snarere Arbejderbeskyttelsen,
hvorunder man har tenkt paa Fabriklovgivningen eller den scer-
lige Beskyttelse navnlig for unge Arbejdere gennem Forbud mod
eller Regulering af Borns eller unge Menneskers Arbejde i In-
dustrien, Forbud mod Natarbejde, Leerlingeloven, Medhj@lperlo-
ven m. fl., der alle har det seerlige ved sig at begrense Arbejdsgi-
vernes Myndighed overfor Arbejdskraften eller paa Arbejdsplad-
sen.

Neast efter Arbejderbeskyttelsen nevner man da som anden
Hovedgruppe Socialforsikringen. Denne har vel det til felles
med al anden Personforsikring, at Hjelpen kun ydes, hvor en vis
Skade er sket, altsaa som en Sikring mod et eller andet person-
ligt Tab; men der er den veaesentlige Forskel mellem Socialforsik-
ring og al anden Assurance, at den forstnevnte organiseres og
ofte administreres af det offentlige selv, der desuden yder saa
veesentlige Tilskud til Socialforsikringen, at den enkelte Forsik-
ringstager ingenlunde svarer den Premie, som han efter forret-
ningsmassige Beregninger maatte bere. Ved Socialforsikringen
— der som oftest etableres overfor Arbejdslpshed, Sygdom, Ulyk-
kestilfelde under Arbejde, Invaliditet, ved Barsel eller mod Al-
derdomssvakkelse — er der derfor ofte Tale om en ligefrem »ma-
skeret Forsprgelse« eller i hvert Fald om en betydelig »Hjelp til
Selvhjelp«.

Som den tredie Gruppe nevnes da Forsgrgelseslovgivningen,
den rene Understpttelseslovgivning, hvor Hjelpen ydes veder-
lagsfrit, altsaa uden nogen Modydelse fra Modtageren og i
Reglen efter et Skon over Omfanget af hans Trang (Almisseprin-
cippet), undertiden dog som en Ret og med faste Trangsgranser
og Takster, naar de ipvrigt fastsatte Betingelser er opfyldt (Rets-
princippet).
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Af disse 3 Hovedgrupper af sociale Love rorer Socialreformen
ikke ved den forste, den saakaldte Beskyttelseslovgivning, me-
dens den reformerer hele den omfattende Forsikrings- og For-
sprgelseslovgivning!«

Tanken om gennemfgrelsen af en ans&ttelseslovgivning og om de ge-
vinster, de politiske partier kan hgste herved, spgger imidlertid.

I 1937 forelegger Det konservative Folkeparti et forslag til lov om
individuelle arbejdsaftaler. Herom siger ordfgreren for forslagsstiller-
ne, Christmas Mgller, ved forel®ggelsen bl.a. (Folketingstidende
1936/37, spalte 7224-25):

»Vi for vort Vedkommende gnsker paa Kontraktens Omraade,
som man vil vide det, betydelig Frihed. Vi pnsker, at Forholdene
maa forme sig paa en saadan Maade, at der, hvor det er muligt,
kan veere Frihed til at treeffe Aftaler, og dér kan der i pkonomiske
og privatretlige Forhold veere stor Frihed. Vi anerkender, saale-
des som man ogsaa vil vide det efter hele den Stilling, vi gennem
Aarene altid har taget til den faglige Organisation og den faglige
Bevwgelse, Fagforeningernes Ret, det rimelige i at staa som
Medlem af sin faglige Organisation, at folge denne i de For-
handlinger, eventuelt Kampe, der kan komme imellem disse Or-
ganisationer, hvad enten man er Arbejder eller Arbejdsgiver. Jeg
kunde henvise til mangfoldige Udtalelser just paa et Omraade,
der tangerer dette, hvori jeg jo i meget hpj Grad har givet Udtryk
for, at den Stemning, som der maaske det ene og det andet Sted i
visse Kredse har veret imod Organisationstanken, har jeg for
mir Vedkommende ikke veeret Tilh@nger af. Men paa den anden
Side vil man ikke kunne benceegte — det geelder dette Forhold, jeg
her omtaler, som andre -, at Forholdenes Udvikling har vist,
saaledes som Tingene har formet sig gennem Tiderne, at der er
betydningsfulde Omraader, hvor Lovgivningsmagten bgr tage
sin Stilling og angive, hvorledes det efter dens Mening skal veere.
Derfor har vi udarbejdet nerverende Lovforslag om de individu-
elle Arbejdsaftaler, hvori vi giver en Rekke Regler af preceptiv
Karakter og siger: Saaledes bor det, som Samfundet har udviklet
sig, vaere.«

Regeringens modtagelse var ikke begejstret. Efter en gennemgang af
det udvalgsarbejde, der pa det tidspunkt var gjort omkring funktionz-
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rernes forhold, sagde socialministeren bl.a. (Folketingstidende

1937/38 spalte 2295 ff):

28

»Det af Det konservative Folkeparti nu forelagte Forslag har
efter sin Ordlyd et meget vidt Omraade, idet det omfatter enhver
Form for Aftale om Arbejdsydelse mod Vederlag, men Meningen
er, som det fremgaar af det erede Medlem Hr. Christmas Mgpl-
lers Bemerkninger, at give Lovregler for de private Funktionce-
rer. Der opstaar herved en Inkonsekvens, idet Lovforslaget efter
sin Formulering gaar videre end Formaalet. Imidlertid er det
Jorstaaeligt, at man har valgt den videre Formulering, idet man
set fra et samfundsmessigt Synspunkt kan sige, at der ikke er
megen Begrundelse for at indfpre serlige Lovbestemmelser for
en Gruppe Samfundsborgere, som selv i stort Omfang opfatter
en saadan Lovgivning som en Undtagelseslovgivning, der seetter
Skel mellem Funktionerer og Arbejdere, samtidig med at disses
Forhold i det store og hele maa betragtes som ensartede. Det har
heller ikke hidtil veret dansk Lovgivnings Standpunkt, at man
skulde have seerlig Funktionerlovgivning; de skiftende Regerin-
ger her i Landet har uanset Partifarve ikke gennemfort en
saadan Lovgivning, men staaet paa det Standpunkt, at Social-
lovgivningen, serlig Socialforsikringen, ikke blot skulde gelde
de egentlige Lonarbejdere, men ogsaa omfatte Medhjelpere og
andre Personer, som havde under en vis Formue og Indt@gt. Der
er ganske vist paa enkelte Omraader gennemfprt en vis Serlov-
givning, saaledes for Retsforholdet mellem Husbond og Med-
hjelpere under 18 Aar, for Somand og udenlandske Arbejdere,
beskaftigede her i Landet, men Motiveringen herfor har veeret en
ganske seerlig Trang. Det skal ikke bestrides, at der kan vere
Omraader, hvor der saavel for Arbejdere som for Medhjelpere
kan vere Trang til at underbygge den bestaaende Lovgivning.
Love i den Retning er ogsaa vedtaget af Rigsdagen: jeg skal
navne Loven om privat Arbejdsanvisning og Loven om Tilsyn
med Pensionskasser.

Ja, dette hgje Ting vil af disse mine Bemerkninger forstaa, at jeg
ikke i mindste Maade er imponeret af Det konservative Folke-
partis Initiativ i denne Sag, et Initiativ, der jo paa afgerende



Punkter, navnlig i Sporgsmaalet om Lonproblemet, gaar uden
om Keernen i Problemet. Jeg tror, at Funktionerstanden i det
lange Lob er bedre tjent med som alle andre Arbejdere at organi-
sere sig, og at man fra Samfundets Side kun skal gribe ind, hvis
det viser sig, at Arbejdsgiverne fortsat hindrer Personalet i at
organisere sig og derved skaber Muligheder for at underbetale
deres Arbejdere, men saa skal Indgrebet fra Samfundets Side
ogsaa veere af en saadan Karakter, at jeg ikke venter, at Det
konservative Folkepartis Repr@sentanter her i dette hpje Ting vil
medvirke til Gennemfprelsen af den dertil sigtende Lovgivning.

Det foreliggende Lovforslag er altsaa efter min Opfattelse ikke
egnet til at ophgjes til Lov. Hvis Forslagsstillerne imidlertid pn-
sker Lovforslaget henvist til Behandling i et Udvalg, vil jeg na-
turligvis veere villig til, dersom Udvalget maatte pnske det, at
deltage i dets Forhandlinger. Den kommende Tid vil vise, om der
er Mulighed for at naa Enighed om et Forslag, der kan gennem-
Sfores til Sikring af visse Omraader vedrprende Funktionerernes
Vilkaar.«

Gennem udvalgsbehandlingen kom der som bekendt trods alt en funk-
tionzrlov ud af det. Forbundsformand i HK og socialdemokratisk
folketingsmedlem Gustav Pedersen udtrykkeri en leder fra 1. maj 1938
en karakteristisk reaktion:

»Da det af det konservative Folkeparti indbragte »Forslag til
Lov om individuelle Arbejdsaftaler var til 2. Behandling i Folke-
tinget, hvor Diskussionen fortes om det af Regeringspartierne
udarbejdede £ndringsforslag, der blev til » Lov om Retsforhol-
det mellem Arbejdsgivere og Funktionerer i private Erhvervs-
virksomheder«, betonede det konservative Folkepartis For-
mand, Herr Christmas Mopller, ret steerkt, at han hellere havde
set det af ham paa Partiets Vegne stillede Forslag gennemfprt.

Bortset fra, at ingen kan fortenke Herr Christmas Mpller i at
synes bedst om sine egne Forslag, ligger der i denne Udltalelse
en Paamindelse om, at selv om det konservative Folkepartis
Formand har faaet sin Folketingsgruppe og Flertallet, men og-
saa kun Flertallet af sin Landstingsgruppe, til at stemme for
Regeringspartiernes Forslag til en Funktionerlov, saa maa vi
ikke glemme, at Partiet har Hensyn at tage til de Arbejdsgivere,
hvis Interesse i at svwekke Medhjelpernes Organisationsbestre-
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belser vanskeligt kan forenes med Principperne i en virkelig Be-
skyttelseslov for Funktionerer.

I denne Modsetning ligger nemlig ogsaa Hovedforskellen
mellem det konservative Folkepartis Forslag og den Lov, der er
gennemfprt.

De konservatives Forslag vilde, hvis det var blevet til Lov,
have vanskeliggjort vort Fags Organisationsarbejde meget fple-
ligt uden samtidig at give nogen virkelig Beskyttelse.

Den gennemfprte Lov derimod yder en vidtgaaende retslig Be-
skyttelse, uden at den i mindste Maade generer Organisations-
arbejdet — ja, endda med en sterk Understregning af Organisa-
tions- og Forhandlingsretten.

Ud over denne principielle Forskel er der i Loven betydelige
Fordele i Sammenligning med de konservatives Forslag.

Der er saaledes i Loven ikke Forskel paa Vilkaarene for over-
ordnede og underordnede. Ekspeditricen, Ekspedienten og
Kontormedhjelperen har samme Rettigheder som Afdelings-
chefen og Fuldmegtigen.

Derimod er der givet Funktion®ren, som den svage Part i
Forholdet, en Preferencestilling i Forhold til Principalen vedrp-
rende Opsigelsesfristen.

Hvor Principalen skal give 3, 4, 5 eller 6 Maaneders Opsigel-
sesfrist, skal Funktioneeren kun give | Maaned, der endda viger i
Tilfeelde af lovlig varslet Arbejdsstandsning.

Naar dertil legges en virkelig Forbedring af Sygelpnsordnin-
gen, Efterlon ved Dodsfald, Begrensning i Mulighederne for at
misbruge anonym Avertering, og Organisations- og Forhand-
lingsretten, er det ikke ubeskedent at fastsld, at Regeringspar-
tierne naaede at udarbejde den Beskyttelseslov, som de konser-
vative havde talt om, men ikke formet i deres Forslag.«

Socialdemokratiets konkurrencesituation i forhold til de borgerlige
partier skinner tydeligt igennem. Ogs heri kan fagbevagelsen dog se
en linie: »Under samvirkets Flag« (Kgbenhavn 1948) p. 442:

»Som i Bismarcks Tyskland gaves der ogsaa i Danmark Konser-
vative, der troede, at man kunde vinde Arbejderne og hindre
Socialismens Veakst ved sociale Reformer, og selve Tilstedeve-
relsen af Socialdemokraterne bevirkede saaledes i Realiteten en
Andring af samilige borgerlige Partiers Program i mere social
Retning .«
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I betenkningen fra funktion®rlovsudvalget af 1946 p. 7 lzgges efter-
rationaliseringens slgr i nogen grad ud over det, der foregik i 1938
omkring denne lov:

»Lov Nr. 168 af 13. April 1938 om Retsforholdet mellem Ar-
bejdsgivere og Funktionemrer i private Erhvervsvirksomheder
betpd en vaesentlig Nydannelse inden for den geeldende Ordning
af det privatretlige Forhold mellem Arbejdsgivere og beskefti-
gede.

Indtil Funktionerloven havde dette Forhold mellem Arbejds-
giver og Funktioneer ligesom Arbejdskontrakter i Almindelighed
veret undergivet den saakaldte Kontraktsfrihedens Grundscet-
ning, saaledes at Parterne uden nogen Lovregulering fastlagde
Retsforholdet gennem individuelle Aftaler og Organisationsover-
enskomster.

Fra denne Hovedregel var der kun gjort Undtagelse i Tilfelde,
hvor serlige sociale Hensyn gjorde sig geldende, som ved Med-
hjelperloven af 6. Maj 1921, Spmandsloven af 1. Maj 1923 og
Leerlingeloven af 7. Maj 1937.

Ved Funktionerloven foretoges nu en Lovregulering af den
store Funktionerstands Arbejdskontrakter.

Begrundelsen for denne Lovregulering maa soges i den Linie,
som den gkonomiske Udvikling har fulgt med Storbedrifternes
Fremtrengen paa den mindre, selvsi@ndige Bedrifts Bekostning.
Dette bevirkede, at Hovedmassen af Funktionerer saa sig bergp-
vet Muligheden for med Tiden at opnaa selvst@endig Virksomhed.
Fra ar veere en Overgangsstilling med den selvstendige Bedrift
som endeligt Maal blev Funktionerstillingen for de mange den
endelige Placering i Erhvervslivet.

Denne Udvikling maatte naturligt fore med sig, at der af
Funktionererne stilledes videregaaende Krav til Betryggelse af
deres pkonomiske Stilling.

Som for Arbejdernes Vedkommende er megen Betryggelse af
Funktion@rerne opnaaet gennem Organisation, men paa Grund
af Funktionergruppens Uensartethed er Organiseringen ikke
gennemfort i samme Omfang som for Arbejdernes Vedkommen-
de. Dette i Forbindelse med, at Funktionerstillingen med den
Sfaste Tilknytning til Virksomheden og de Fordele, den byder Ar-
bejdsgiveren, naturligt forer med sig, at der til Funktioneerens
Betryggelse paalegges Arbejdsgiveren visse Byrder, har be-
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Mindste ansettelsesbeskyttelse for sig. Sociallovgivning for sig. Lgn-
sporgsmal for sig. Disse grenser lader sig naturligvis i l2ngden ikke
opretholde. Mest umuligt er det at finde grensen imellem de arbejds-
kontraktlige reguleringer og de socialretlige beskyttelsesregler. P4 sy-
gedagpengeomridet mgdtes vejene i 1973 (Socialreformkommissi-

grundet Funktionerloven. De anfprte Betragtninger virkede med
en saadan Styrke, at Loven vedtoges eenstemmigt i saavel Fol-
keting som Landsting.

Funktionerloven giver Funktion@eren en Minimumsbeskyttel-
se, som ikke kan fraviges ved Aftaler, jfr. Lovens § 13. Dette
gelder med Hensyn til Opsigelsesvarsel, jfr. § 2, Lon under Syg-
dom og Militertjeneste, jfr. §§ 5 og 6, Efterlpn, jfr. § 7, og Orga-
nisationsret, jfr. § 8. Herudover giver Loven enkelte andre Be-
skyttelsesregler for Funktioneren.

Sporgsmaalet om Lpnnes Stprrelse berpres ikke af Loven.
Fastleggelsen af denne og videregaaende Fordele udover Loven
er overladt til individuelle Aftaler og Organisationsoverenskom-
ster.«

onens 1. betenkning — nr. 543/1969 p. 278):
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»1. De geeldende dagpengeordninger finansieres ad forskellige
veje: ved bidrag fra de sikrede selv og fra deres arbejdsgivere og
ved tilskud fra det offentlige. I arbejdslpshedsforsikringen og i
sygeforsikringen indgar alle 3 finansieringskilder omend med
Sforskellig veegt, medens udgifterne til ulykkesforsikringen stort
set beeres alene af arbejdsgiverne.

Nar der skal tages stilling til finansiering af den fremtidige
dagpengeordning, er det rimeligt at overveje, hvorledes finan-
sieringsformen kan t@nkes at pavirke de beslutninger, der skal
treffes, bade de principielle beslutninger om ordningens indhold
ved dens start og senere hen ogsa enkeltafgprelserne om retten
til dagpenge i de konkrete tilf®lde. Det kan vere en hensigts-
messig rettesnor, at de organer, der skal treffe de npdvendige
beslutninger og afgorelser, ogsa ma have et ansvar for tilveje-
bringelsen af midlerne til ordningens finansiering.

2. Nadr der skal tages stilling til den naermere tilretteleggelse af
den fremtidige dagpengeordning, kan det vare rimeligt at over-
veje, om finansieringsreglerne kan teenkes at have indflydelse pa,



i hvilken udstrekning der gores brug af ordningen. Det kan veere
hensigtsmessigt, at de organer, der deltager i finansieringen,
0gsda er med til at treeffe beslutninger om tildeling af dagpenge,
saledes at de derigennem har indflydelse pa, hvorledes ordnin-
gen udnyites.

3. Ud fra dette synspunkt kan det veere rimeligt at overveje, om
der kan skabes en passende forbindelse mellem arbejdsgiverens
deltagelse i finansieringen af udgifterne ved en dagpengeordning
og en medvirken fra arbejdsgiveren ved den praktiske gennemfy-
relse af ordningen.

I denne forbindelse kan nevnes, at det maske for ulykkesfor-
sikringens vedkommende kan antages, at den rene arbejdsgiver-
finansiering betyder en vis almindelig tilskyndelse for arbejdsgi-
verne til at spge ulykkesrisikoen begrenset. Premiernes stprrel-
se fastseettes imidlertid efter ulykkesrisikoen inden for de enkelte
brancher, og af praktiske grunde er man hidtil veget tilbage fra
at graduere premien efter sikkerhedsstandarden inden for de
enkelte virksomheder i samme branche.

4. Ved dagpenge under sygdom kan en indflydelse fra arbejdsgi-
veren pa antallet af dagpengedage navnlig tenkes for sygdomme
af kortere varighed. Foreliggende oplysninger tyder pa, at der er
meget store forskelle i antallet af kortvarige forspmmelser fra
arbejdsplads til arbejdsplads. Dette kan bl.a. skyldes forskelle
med hensyn til arbejdsgiverens kontrol af forsommelsens beret-
tigelse, klimaet pa arbejdspladsen m.m., samu tillige forskelle
med hensyn til arbejdets art og arbejdspladsens indretning.

5. De kortvarige sygdomstilfelde vil samtidig stille meget store
krav til dagpengeordningens administration. En meget stor del
af samtlige dugpengetilfelde og derved af forstegangs henven-
delser angar kortvarige sygdomstilfelde. Dagpengemyndighe-
dens kontrolmuligheder vil veere starkt begreensede, bl.a. fordi
det enkelte tilfelde vanskeligt kan bere mere omfuttende kon-
trolforansraltninger.

6. Pa denne baggrund kan det overvejes at palegge arbejdsgi-
verne at udrede dagpengehjelpen i den fyrste del af enhver fra-
veersperiode pa grund af sygdom eller ulykke.«
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Indfaldsvinklen har, som det vil ses, ikke ret meget med det arbejds-
retlige system at ggre. Men dagpengereformen indpasses alligevel i en
overordnet arbejdsmarkedspolitisk mélsztning.

I de almindelige bemaerkninger til forslaget til dagpengeloven hedder
det:

»I kommissionsbetenkningen var behandlet den mulighed, at
arbejdsgiveren udbetaler dagpengene i den forste del af sygepe-
rioden. I overensstemmelse hermed foreslis indfprt den vigtige
nydannelse, at arbejdsgiveren far pligt til som sin andel af finan-
sieringen af dagpengeordningen at udbetale dagpenge til de an-
satte i indtil 5 uger af fraversperioden.

Denne arbejdsgiverperiode vil bidrage vaesentligt til at udligne
Sforskellen mellem funktionerer m. fl., der ifplge deres ansettel-
sesvilkar har ret til lpn fra arbejdsgiveren under sygdom, og de
grupper, der er henvist til dagpenge, og den vil kunne danne
grundlag for en yderligere udbygning i retning af ret til fuld lpn
under sygdom ved overenskomst mellem parterne.«

Under folketingsbehandlingen bliver man bl.a. ud fra henvendelse fra
organisationerne opma&rksom pd, at der kan vare et problem med
samordningen i de almindelige arbejdskontraktlige regler. Under ud-
valgsbehandlingen foreslas siledes bl.a.:

» Ny paragraf.
3) Efter § 4indswites:

»§ O1. Retten til dagpenge fra arbejdsgiveren bortfalder, sd-
Sremt lonmodtageren har pdadraget sig sygdommen ved forset
eller grov uagisomhed, eller han ved stillingens overtagelse
svigagtig har fortiet helbredsoplysninger af betydning for anse!-
telsesforholdet.

Stk. 2. Retten til dagpenge fra arbejdsgiveren bortfulder lige-
ledes under strejke eller lockout.«

Til § 5.
4) Paragraffen affattes saledes:

»8 5. Sygdomstilfelde skal uden ugrundet ophold anmeldes til
arbejdsgiveren. Undladelse heraf medforer bortfald af krav pa



dagpenge fra arbejdsgiveren, medmindre seerlige omstendighe-
der foreligger.“«

Hertil siges det i bem&rkningerne:

»Til nr. 3.

Stk. liden foreslaede nye bestemmelse svarer til bestemmelsen i
funktioneriovens § 5, stk. I, hvorefter en funktioner under de
samme betingelser ikke har ret til lpn under sygdom. Uden den
Sforeslaede bestemmelse ville lpnmodtagere uden lon under syg-
dom blive bedre stillet i disse situationer end funktionerer, og en
Sfunktioneer, der i disse tilfelde ikke var berettiget til lpn, ville
kunne fa udbetalt dagpenge fra arbejdsgiveren.

Til nr. 4.

Andringen foreslas for at udelukke risikoen for, at lovforslaget
griber ind i det almindelige fagretlige og funktionerretlige opsi-
gelsessystem. Andringen bringer herudover bestemmelsen i
bedre overensstemmelse med praksis efter funktionerloven pa
dette omraide.«

De socialpolitiske gnsker omkring lovgivningen pa arbejdsmarkedet
kommer i gvrigt jevnligt op til overfladen - hele tiden i Folketingets
regie. Fra de karakteristiske bemarkninger til forslag til &ndring af
funktionzrloven (nr. 132, 1962/63) fra Venstre og Konservative:

»Iseer tilsigter de foresliede bestemmelser at udbygge de sociale
sikringsordninger for funktionererne og dermed viderefpre
Sfunktionerloven som en social beskyttelseslov samt at skabe kla-
rere og mere tidssvarende regler, der underbygger funktionerer-
nes demokratiske ret til selv at veelge deres organisationsfor-
mer.«

Fagbevagelsen gor sig megen mgje med at forklare medlemmerne
betydningen af indsatsen pA den folketingspolitiske arena og tilknyt-
ningen til Socialdemokratiet.

»Eventyret om HK«, 1975, p. 51:
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»Men fuglig og politisk indflvdelse gar jo sa ofte hdand i hand, at
det ikke er nemt at skille disse begreber ad. Selv om programmet
erfugligt, er en reekke betingelser for funktionerernes arbejde og
ansettelsesforhold politiske. Det er f. eks. umuligt at holde sig
uden for den politiske proces, nér lovgivningsmagten beskefti-
ger sig med love, der omfatter arbejdsmarkedet, heraf endog
lovgivaing, der specielt omfatter vort fug, sa som lukkeloven og
Sunktionerioven. Af ovrige love kan nevnes lerlingeloven, fe-
ricloven, aktieselskabsloven, handelsskoleloven, neringsloven
m.v. Ydermere er disse love blevet til efter forudgaende behand-
ling i nedsatte kommissioner, i hvilke bl. a. HK har veeret repree-
senteret og derigennem haft indflvdelse pa selve lovgivningen.
Hvad er sa politisk, og hvad er fagligt? Det er nu en gang umu-
ligt at holde politik uden for arbejdsmarkedets interesseomrade,
som direkte griber ind i vor hverdag .«

Og i »Mpde med Fagforeningen« (AOF 1964) p. 82 l®ses:

»Det er blevet sagt flere gange i denne bog, at fugbevegelsens
indsats for den enkelte lpnmodtager raekker langt ud over det,
der sker ved forhandlingsbordet mellem repraesentanter for de
direkte modstaende parter: lpnmodtagere og arbejdsgivere.

For eksempel pver fughevegelsen ogsa indflydelse pa lovgiv-
ningsarbejdet, og vi vil i dette kapitel se pa nogle vigtige love,
der direkte berorer lpnmodtagerne i deres arbejdsforhold. Det er
love, som dels er inspireret af fugbevwgelsens indsats, dels er
blevet til, fordi arbejderne har forstdet at organisere sig bdide
Sfagligt og politisk .«

Fagbevagelsens holdning er imidlertid tillige pragmatisk (smsts. p.
70):

»Hvad nytter det f. eks., at en arbejder er beskytret imod usagli-
ge enkeltmandsafskedigelser, hvis samfundet har massear-
bejdsloshed pa grund af arbejdsmangel?

Tryghed i beskaftigelsen er et elementeert pnske hos os alle.
Derfor er fughevagelsen ogsda meget steerkt engageret i udform-
ningen af den pkonomiske politik for hele samfundet, der til sy-
vende og sidst er afgorende for, om den enkelte kan veere tryg i
sin beskeftigelse, eller om han eller hun er under en konstant
trussel om arbejdslpshed.
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Alene af denne grund kan man forsta, at faghevagelsen md
veere politisk — og de, der taler om, at fugbeveegelsen skal vere
supolitisk« siger dermed i virkeligheden, at fugbevegelsen ikke
skal engagere sig i det lovgivningsarbejde og i de politiske kam-
pe, der ogsa fir indflvdelse pa det enkelte fagforeningsmediems
tilveerelse.

Som en logisk folge af tryghedskravet er derfor fuld beskefti-
gelse et af fugbevegelsens mest centrale mdl.«

Gennem den realistiske opfattelse af vilkarene pé arbejdsmarkedet og
formentlig ogsa baret af en vis frygt for, at eksistensgrundlaget, tilslut-
ningen til fagorganisationerne, gar hen og smuldrer, kan man pa den
anden side ogsd meget vel komme i konflikt med sig selv.

Ved juletid 1979 var arbejdsministeren - tilsyneladende inspireret af
bl.a. det svenske forbillede - inde pa tanker om at etablere en lovmas-
sig tryghedsordning. Modtagelsen i fagbevagelsen var blandet. I Ber-
lingske Tidende af 25/1 1980 stilles LO-formanden over for spgrgsma-
let om, hvad LO siger til den bebudede tryghedsreform. Han svarer:

»Viharifugbevegelsen lenge arbejdet pa dette spprgsmal, som
politikerne nu pludselig tager op. Det er imidlertid helt klart ikke
et sporgsmdal, som egner sig til lovgivning, fordi ansceettelses-vil-
karene er sa vidi forskellige pa de forskellige dele af arbejdsmar-
kedet. Tryghedsreformen er noget, som ma skabes ved et net af
aftaler mellem parterne pa arbejdsmarkedet .«

Opfattelsen af selvhj®lpen som den sikre vej ligger dybt forankret pa
denne side af forhandlingsbordet. Om denne tankes baggrund l®ses i
»Under Samvirkets Flag«, p. 372:

»Medens man nu priste Bondefrigorelsen, stempledes Kampen
Sfor Arbejdernes Frigprelse som en statsfjendtlig Handling. Me-
dens Bonden saa at sige havde faaet sin Frihed forerende, hjul-
pet frem af en kapitalistisk Konjunktur, der vilde have gjort Bon-
dejorden til en fri Handelsvare, og af »kloge og hojhjertede«
Mend, der havde gjort et stort og fortjénstfuldt Arbejde gennem
Granskning af Hovedreglementer, Arbejdsbetingelser og Leve-
standard, maatte Arbejderne klare deres Frigprelse selv. Der var
ingen »velmenende« Regent, som hjalp dem, Christian den Ni-
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Denne mistro afspejler sig tillige i synet pé juriststanden. Samme vark

ende nerede en inderlig Afsky for Socialismen, og der var ingen
Stat, der stillede sine Embedsmand og sit statistisk-videnskabe-
lige Apparat til Arbejderklassens Disposition i dens Kamp frem-
efter. Ud over en lille Kreds af frisindede Intellektuelle og radi-
kalt indstillede Smaabonder, var der ingen, der bpd sig til. Der-
for maatte Arbejderne gore Jobbet selv.«

p. 302 f.:
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»Har De samvirkende Fagforbund da en Stab af Jurister til sin
Raadighed, som kan trede frem for Skranken i Den faste Vold-
giftsret, eller, som det var under Krigen, for Arbejds- og Forligs-
neevnet, eller hvor det nu er? Nej, det har De samvirkende Fag-
forbund ikke. Det har derimod Dansk Arbejdsgiverforening, og
det har de fleste af de stprre Organisationer, der er tilsluttet
Dansk Arbejdsgiverforening. En Raekke Jurister findes her paa
de ledende Poster og har til Tider i nogen Grad veret med til at
gore Forholdet mellem Arbejdsgivere og Arbejdere til noget
koldt, noget juridisk, noget spidsfindigt. Dermed vere ikke sagt,
at de Mend, der fra Arbejdsgiverside representerer Juraen, er
kolde, slette Mennesker, tvertimod, en Rekke udmerkede Per-
soner, som Mennesker betragtet, kunde naevnes, men for manges
Vedkommende synes Forbindelsen med Produktionslivet, med
Arbejdspladsen, med Arbejderne, aldrig at have veret i Orden.
Anderledes med de rigtige Arbejdsgivere, som kender deres
Virksomhed, de rigtige Mestre, som selv er uddannede
Haandverkere, de kender i hpjere Grad Funktionerne ude paa
selve Arbejdspladsen.

De samvirkende Fagforbund og forgvrigt de tilsluttede Orga-
nisationer har altid brugt deres egne Tillidsmand, de der kom-
mer fra Arbejdspladsen og som gennem et fagligt Skolingsarbej-
de har dygtiggjort sig og ved Kammeraternes Tillid er valgt til at
indtage Tillidsposter i De samvirkende Fagforbund. Uden juri-
disk Uddannelse, men med det ngjeste Kendskab til Arbejds-
pladsens Problemer og en paa sund Sans baseret Indleven i de
faglige Regler, har De samvirkende Fagforbunds Mend til alle
Tider kunnet stille sig i Procedureskranken og vere jevnbyrdige
med Arbejdsgivernes Jurister.«



Arbejdsgiverforeningens holdning til socialpolitik er mere klar. Den
udtrykkes af foreningens nuvarende administrerende direktor P.

Schade-Poulsen i » Arbejdsgiveren« af 20/5 1971, p. 38:

»Dansk Arbejdsgiverforenings syn pa de sociale sporgsmal gair
ud pa, at det offentlige bor bidrage til at skabe et socialt sikker-
hedsnet for de darligst stillede, og at det sd ma vere overladr til
aftaler enten mellem den enkelte lpnmodtager og arbejdsgiver
eller til organisationerne gennem kollektive aftaler at supplere

disse sociale foranstaltninger.«

Men hvor denne grense skal g, lader sig naturligvis vanskeligt fastsla
objektivt. Foreningens skuffelse over, hvad lovgiver dog kan finde p4,
er ikke af nyere dato. Direktgr Carl Plum i »Viljen til samarbejde«

Kgbenhavn 1953, p. 80:

»Hvad angdr lovgivningsmagten, er det vel ikke sdiledes, at der
ikke har veret givet love, hvor arbejdsgiverne har folt sig util-
fredse. Det har til tider veeret bittert, ndr rigsdagen med et magt-
bud har grebet ind i lpnkonflikter og ordnet lpnvilkirene ved
tvungen voldgift, som i lige hoj grad er upopuler hos arbejdsgi-
vere og hos arbejderne. Der har ogsa veret mange andre love,
sidst og ikke mindst ferieloven, over for hvilke arbejdsgiverne har
folt deres interesser gaet meget ner.«

Imedens mé politikerne fortsaztte deres balancegang. Man sgger sin
legitimation i et samarbejde med organisationerne. Arbejds- og soci-

alminister Poul Sgrensen i »Vejen til Samarbejde«, p. 17:

»Men repreesentanterne for arbejdsgivere og arbejdere er ikke
blot statsadministrationens medarbejdere ved gennemforelsen af
de love, der regulerer arbejdsmarkedets forhold. Ogsa i overvej-
elserne af ny lovgivning og praksis pa dette omrdade gor de en
indsats. En dansk regering kunne neppe tenkes at ville gen-
nemfopre ny lovgivning om et af arbejdsmarkedets forskelligarte-
de forhold uden forst at have skaffet sig den tryghed, som ligger i
at fa de oplysninger og gode rad, som Dansk Arbejdsgiverfor-
ening og De samvirkende Fagforbund altid sa beredvilligt gi-
ver.«
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Administrationens folk er af indlysende grunde ikke tilbgjelige til at
ytre sig meget om det szrlige forhold mellem de private organisationer
og det offentlige. I ministerialforeningens bog »Centraladministrati-
onen 1848 - 1948« (Kgbenhavn 1948) finder vi imidlertid pa siderne 307
ff. bl.a. folgende (Hans P. Ggtrik), som nok kan vere illustrerende,
selv om udtalelserne har udgangspunkt i erhvervsretlige forhold og i
de ekstraordinere kriseforanstaltninger under og efter krigen:

»Det har ikke veret nogen haard Kamp, Erhvervsorganisati-
onerne har haft at udkempe for at opnaa den Magtstilling, som
de staar med i Dag. Hverken fra de politiske Partiers eller Admi-
nistrationens Side er der gjort alvorlig Modstand mod, at Er-
hvervsorganisationernes Representanter fik Indpas i Admini-
strationen af de ekstraordinere Foranstaltninger. Det er f. Eks.
ganske ejendommeligt at konstatere, at den storste Iver for at
faa draget Erhvervenes Folk ind i den daglige Administration af
Valutalov og de utallige andre ekstraordinere Bestemmelser er
udfoldet af netop de politiske Partier, der i Slutningen af 20’erne
gennemfoprte den i nogle faa Aar geeldende Lov om Vern for
Erhvervs- og Arbejdsfriheden og som derved tilkendegav en al-
vorlig Bekymring for, at Organisationsveldet skulde tage Over-
haand.

Det kan heller ikke neegtes, at Erhvervsorganisationernes akti-
ve Medvirken i disse Foranstaltninger saavel fra politiske som
fra administrative Synspunkter rummede veasentlige Fordele.
Man kan uden nogen Overdrivelse havde, at mange af de
paageeldende Ordninger overhovedet ikke havde ladet sig gen-
nemfore paa en nogenlunde fornuftig Maade, hvis ikke Organi-
sationernes Folk havde ydet deres veerdifulde Bidrag dertil.

Meget synes at pege paa, at denne Ordning — maaske is@r paa
politisk Hold — ingenlunde har veret upnsket. Ved deres aktive
Medvirken i Administrationen har Organisationerne automatisk
paadraget sig et Medansvar og derved ogsaa afskaaret sig fra
Kritik af de Dispositioner, der er truffet paa Grundlag af deres
Forslag. Udfra en politisk Betragtning kan det jo have sine For-
dele paa Forhaand at afskere Kritik, iscer naar det drejer sig om
Kritik fra Kredse, om hvem man paa Forhaand kan vide, at de
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har let Adgang til at mobilisere nesten hele den fprende Dags-
presse i en eventuel Kampagne mod saadanne Regeringsforan-
staltninger. Der er heller ingen Grund til at negte, at der for
Administrationen kan gore sig tilsvarende Synspunkter geelden-
de. Man vil ret naturlig vere interesseret i at faa Arbejdsro og
kan ikke veere blind for, at man ved Forvaltningen af de vanskeli-
ge og i nogen Grad uvante Opgaver vil komme til at treeffe Dis-
positioner, der er mere eller mindre omtvistelige, og som under
alle Omstendigheder byder talrige Angrebspunkter for den, der
blot med nogen Indsigt i Forholdene er indstillet paa at modar-
bejde Regering og Administration.

Der er ingen Grund til at tro, at de Erhvervsfolk og Funktionc-
rer i Erhvervenes Hovedorganisationer eller deres Branchefore-
ninger, som har formidlet Samarbejdet mellem Organisationerne
og Myndighederne, ved Varetagelsen af deres Opgaver har vea-
ret besjelet af mindre Samfundssind end de Embedsmeand, med
hvem de har samarbejdet. Man kan paa den anden Side ikke med
Rimelighed bebrejde dem, at deres Indstilling til de foreliggende
Problemer har veeret praeget af de Serinteresser, som de har
veeret sat til at varetage.«

Uden for det hele sidder den juridiske teori og betragter tildragelserne
pa arbejdsmarkedet. Man afholder sig dog ikke fra kritiske kommenta-
rer, nar vanskelighederne udmaterialiseres i arbejdsmarkedslovgiv-
ningen. I 1979 taber funktionarretseksperten H. G. Carlsen f.eks.
tdlmodigheden i forbindelse med gennemfgrelsen af ligebehandlings-
loven: (Juristen og @konomen 1979, p. 311):

»Som indledningsvis bemarket har det ikke veret Meningen med
disse Betragtninger at tage Stilling til de politiske Aspekter om-
kring Ligebehandlingslovgivningen, men det har veeret magt-
paaliggende at fremdrage denne Lovgivning som et Eksempel
paa, hvor ringe Lovgivning undertiden kan vere. Det vil ses, at
der er svigtet paa flere Punkter:

Foprst og fremmest har det ansvarlige Ministerium ikke for-
maaet at indpasse denne Lovgivning i det almindelige ansettel-
sesretlige System.

Derneest har Ministeriet ikke formaaet at formulere Bestem-
melserne saaledes, at de er kommet til at svare til Intentionerne.

Endvidere har Folketinget, herunder Arbejdsmarkedsudval-
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get, ikke formaaet at tilvejebringe de Overblik, som Ministeriet
saa aabenbart har savnet.

Endelig har Arbejdsmarkedsudvalget fuldstendig ignoreret en
saglig Henvendelse fra en ikke helt negligeabel Institution, som
sogte at advare imod en af de verste Bestemmelser i Lovforsla-
gene.«

Men H. G. Carlsen er ikke den eneste. I »Juristen og @konomen« 1977
diskuterede arbejdsretsspecialisten, lektor lic. jur. Per Jacobsen det
kollektivarbejdsretlige system p& baggrund af bl.a. de lovindgreb i
overenskomstforhandlingerne, man havde oplevet. Han er lidet impo-
neret af den indsats, man er blevet presenteret for. Artiklen slutter (p.
111):

»Formdlet med nerverende har veret at pdpege, at det gelden-
de danske arbejdsretlige system maske befinder sig i en krise
eller dog n@rmer sig en sddan krise med st@rke skrid, at lovgiv-
ningsmagtens hidtidige indsats pa dette omrade har veeret i bed-
ste fald betydningslps og i vaerste fald medvirkende til en for-
sterkning af denne krise eller kriseagtige udvikling. Endvidere
md nerverende ses som en opfordring til arbejdsmarkedets
parter, regering og folketing om allerede nu at tage skridt til en
dybtgdende undersopgelse af disse problemer og af de forskellige
muligheder for at lpse dem, sdledes at den fremtidige behandling
af disse problemer bliver velovervejet, hensigtsmessig og effek-
Hy.«

I » Arbejdsretlige Funktioner« (Kgbenhavn 1979), p. 321, hedder det
ud fra undersggelserne i denne og tilgrensende fremstillinger:

»Det er n@eppe populert at sige det, og det ville vel vere endnu
mindre populert at focusere pa konkrete tilfelde. Men det er nok
veesentligt at vere opmarksom pd, at den situation, der kan frem-
projiceres af det pjeblikkelige billede, ikke er gunstig for fasthol-
delsen af noget, der med rimelighed kan karakteriseres som en
retsordning pd arbejdsmarkedet, altsa en ordning, der i ligeligt
mdl tilgodeser hensynet til de parter ud fra retlige overvejelser
indenfor rammerne af et harmonisk og overskueligt retssysteme.
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Séledes er da brikkerne stillet op:

En ikke-juridisk indstilling i dominerende grupper og et latent kon-
fliktstof legemliggjort i diskussionen om, hvad der er socialt stof og
socialt niveau. Redskaber, der nogle steder er overdimensionerede,
andre steder underdimensionerede. Et folketing, der sgnderslides
imellem pa den ene side selvstendige socialpolitiske ambitioner og
vaelgertaktiske problemer og pi den anden de arbejdsmarkedspolitiske
realiteter. En administration placeret i ingenmandsland imellem orga-
nisationer og folketing og uden naturlig tilgang til alle eksisterende
informationer. Organisationer legitimeret gennem arbejdskamp, men i
vid udstrekning bergvet kampens muligheder. Judicielle afggrelsesor-
ganer, der skal finde deres ben i produktet af de resultater, som til
skiftende tider er fremstiet i den evigt svingende balance mellem de
synspunkter, der har tegnet udviklingen.
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4. Nye konfliktflader — omkring
retsskabelsen i offentligt regie.

Mellem arbejdsmarkedets aktgrer udfalder der sig siledes en rekke
spendingszoner, eller om man vil konfliktflader. I takt med, at in-
teressefeltet udvides, forskydes disse imidlertid i forhold til tidligere.
Det, der var et centralt problem i gar, er af underordnet betydning i
dag. Og morgendagen krzver miske helt andre Igsningsmodeller end
dem, man s mgjsommeligt har vannet sig til og er kommet til at tro
pa.

Det er en vigtig opgave at lokalisere disse zoner og at trekke de
vigtigste frem i lyset for derved at foregribe en udvikling, som ellers vil
kunne volde helt ungdigt besvar.

En udtgmmende udredning over dette tema ville imidlertid fa et
uoverskueligt omfang. Variationerne er mange, og kombinationerne
mellem disse lige si talrige som dem, man finder i en cykellds. Vi
tvinges altsé til at prioritere og til at koncentrere opm&rksomheden
om det mest vaesentlige.

Dette valg lader sig selvsagt ikke gennemfgre pd objektivt grundlag.
Vurderingen vil i hgj grad afh&nge af den enkelte beskuers personlige
erfaring og indstilling. Uden pa nogen made at ville underkende andre
problemstillinger forekommer det imidlertid forfatteren af narvaren-
de, at der - hvis vi i gvrigt holder os til de sn®vrere retlige problemer —
er al mulig grund til at knytte en s®rlig opmarksomhed til den udvik-
ling, som for gjeblikket finder sted pa arbejdsmarkedslovgivningens
omrade.

Set i historisk perspektiv synes der jo nemlig ikke at vare tvivl om,
at tyngdepunktet har forskudt sig over i retning af en gget lovregule-
ring af det livsomrade, vi her har med at ggre.
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Jeg skal ikke her komme nzrmere ind pa de grunde, som kan frem-
fores til stgtte for denne betragtnings rigtighed: EF-medlemskabet,
Folketingets accelererende socialpolitiske ambitioner, ngdvendighe-
den af en hgjere grad af styring i et hgjfgelsomt samfund o.s.v. Og
heller ikke pa, om det overhovedet er fornuftigt sdledes p4 stadigt flere
felter at udelukke aftalevejen.

Vi vil indskr&nke os til at konstatere denne udvikling som et faktum
for i lyset heraf at preve at trekke nogle af de egentlige retsproblemer
frem, der kan forventes at ville opsta i kglvandet herpa pa baggrund af
den situation, der er ridset op i det foregiende.

Hvilke er da disse?

Ja, det er vel her naturligt at tage udgangspunkt i noget af det, som
falder umiddelbart i gjnene, nir man anskuer nyere arbejdsmarkeds-
lovgivning. Der synes i denne forbindelse at vare i hvert fald to ting,
som der er anledning til at hefte sig ved:

For det forste er det gjensynligt en naturlov, at man positivregulerer
lengere og lengere ned i detaljen. Snart vil man med rette kunne tale
om et system, hvorefter alt, hvad der ikke udtrykkeligt er tilladt, m
anses for forbudt.

Denne trang, som ogsd kendes pi andre retsomrader, er méske
endog s&rlig udpreget pd arbejdsmarkedet. Den kan have forskellige
Arsager. Men en af de vesentligste er formentlig den, der samlet kunne
karakteriseres som respekten for det skrevne ord. I mangel af vished
for, hvorledes retspositioner udmaterialiseres pd andet grundlag -
f.eks. hvilke mekanismer der er afggrende for domstolenes udfyldende
virksomhed - klynger man sig til det, man positivt kan se nedfaldet.
Man forlanger mere og mere skrevet ned, ferend man foler sig sikker,
kraver en stadigt hgjere grad af betryggelse. Nar dette er sket p ét
omrade, tvinges man dernast ind 1 samme fremgangsméde pa andre.

Dertil kommer si maske en fornemmelse af, at alt, hvad der efterla-
des urprt, vil vere genstand for fri tilegnelse fra arbejdsgiverens side.
Fornemmelsen af, at arbejdstagere kun har de rettigheder, der er ud-
trykkeligt hjemlede, eller af, at virksomheden i mangel af holdepunkt
for det modsatte gennem sin efter kontraktens natur meget vidtgdende
dispositionsbefgjelse si at sige udfylder alle lakuner.

P4 denne mide svulmer stoffet op. Ord, ord og atter ord flyder ud
over arbejdsmarkedet.

45



For det andet er parternes interesseomride blevet vaesentligt brede-
re. Jeg skal ikke gentage diskussionen om arbejdsrettens granser.
Men selv om man pr. definition ville begr®nse sig til de regler, der
galder for det indbyrdes forhold mellem lgnmodtagere og arbejdsgive-
re og mellem arbejdsmarkedets organisationer, ligger der allerede heri
en vesentlig udvidelse.

De ¢gvrige sociale og arbejdsmarkedsmassige reguleringer har
trengt sig ind pd de gamle enemarker. Ord som arbejdsmiljp, ar-
bejdslgshedsforsikring og sygedagpenge er blevet en del af hverdagens
vokabularium pé arbejdspladserne. Hvadenten man synes om det eller
ej, er man blevet kadet ind i alle de mangeartede offentligretlige regu-
leringer, der omgarder arbejdsforholdene i det moderne industrisam-
fund. I arbejdslgshedsforsikringsloven finder man f.eks. varslingsreg-
ler og refusionsbestemmelser, der har umiddelbar betydning for det
indbyrdes forhold mellem arbejdspladsens parter. Arbejdstagerens
sygedagpengeret over for det offentlige konverteres eventuelt til et
refusionskrav fra arbejdsgiveren - og af dette kravs gennemfgrlighed
afh®nger i gvrigt miske virksomhedens vilje til at beholde den ansatte
0.s.v. o0.s.v. Endelig slutter i det hele taget de omgivende sociale
reguleringer sig tettere og tattere til de egentlige ansattelsesgoder.
Lakuner i dekningen mellem de to tryghedssystemer mellem samfun-
dets almindelige og den virksomhedsbaserede accepteres ikke.

Alt dette gar det vanskeligt for parterne at disponere indbyrdes uden
hensyntagen til de tilgrensede regels®t. Og de tilgrensende regelszts
eventuelle defekter skaber selvsagt ogsé et tryk pa parterne. NAir nu
ambitionen er at undgé lakuner, vil arbejdsgiveren selvsagt ofte blive
stillet over for krav om virkeligggrelse af denne ambition.

P4 denne mide trenger man l&ngere og l&ngere ud i problemstillin-
ger, som f.eks. kan vare af mere forvaltningsretlig end kontraktsretlig
natur. Arbejdsretten er, som allerede bergrt, efter sin oprindelse en
rent kontraktsretlig disciplin. Men arbejdsmarkedets praktikere stilles
i stigende udstrakning over for krav om medleven i regels®t, der
administreres p& en forvaltningsretlig baggrund.

Disse to ting skal ydermere anskues i sammenh®ng med et tredje
problem.

Dansk arbejdsret har gennem de sidste 100 &r veeret domineret af de
partsskabte retspositioner — det, man kunne kalde den autonome ret.
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Ikke mindst p4 de omrider, hvor organisationerne virker, har denne
veret nesten helt enerddende.

Parterne har herigennem afbalanceret hinanden siledes, at den ene
ikke dominerede den anden. Og der er ogsd herigennem udviklet et
privat magtapparat af betragtelige dimensioner; kraftcentre, der ikke
umiddelbart kan negligeres.

Men hvorledes nu hindtere disse, efterhinden som lovgiver og den
offentlige forvaltning tager over? Hvorledes forlgse de indestzngte
krzfter, nar offentlige reguleringer — det, man i denne sammenh&ng
kunne kalde den autoritative ret — breder sig ind pd det omréde, der
tidligere var overladt til parternes selvbestemmelse? Vil disse krafter
eventuelt forlpses ad andre veje? Og vil deres indbyrdes balancefor-
hold i gvrigt forblive det samme under de nye konditioner.

Man har mere eller mindre bevidst prgvet at finde veje, der pd én
gang tilgodeser hensynet til denne selvbestemmelse og samtidig img-
dekommer de voksende offentlige interesser. Gennem organisationer-
nes formelle eller uformelle deltagelse i lovforberedelsen og gennem
deres integrering i den efterfplgende forvaltningsvirksomhed har man
sggt at sla bro imellem autonomi og autoritet.

I vid udstrekning er organisationerne da ogsa faldet ind i dette
system. Forhandlingsvejen var redskabet for de indbyrdes relationer,
og forhandlingslgsningen er derfor ogsa blevet den, man naturligt har
koncentreret sig om ved varetagelsen af forholdet til offentlige myn-
digheder og regeringsmagt. I meget vid udstrzkning er denne lgsning
vel nok ogsd blevet betragtet som udtgmmende for mulighederne.

Herved overses det imidlertid let, at man stir i en nasten ulpgselig
konflikt.

Inden for det autonome retsomride lykkedes det at finde en formel,
der sikrede parternes ligevagt. I enkeltkontrakten er arbejdsgiveren
den overlegne. Men gennem vilkarsforhandlingen pa kollektiv basis
opndede man et udgangspunkt for parternes styrkeforhold, som i ri-
melig grad modsvarede behovet for balance mellem de modstridende
interesser. Og spandingerne, kampviljen, udlgstes p4 en konstruktiv
méade omkring tilvejebringelsen af det overenskomstmassige grund-
lag.

En sAdan formel er nappe fundet inden for de felter, der praeges af
samfundsmagtens initiativer. Inden for det autoritative retsomride
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udledes retspositionen til syvende og sidst af de demokratiske styrke-
forhold i samfundet. Og det ligger i demokratiets natur, at lgnmodta-
gerparten gennem sin stgrre antalsmassige repr&sentation vil vare
dominerende. Heroverfor t&ller kun de naturlove, der tilsiger, at ar-
bejdsgivernes lommer ikke er uudtgmmelige. Men hvor denne granse
gar er usikkert. Ise®r er det uigennemsigtigt, hvilke sammenhange der
bestar imellem det, man vil kalde de sociale ans®ttelsesgoder — opsi-
gelsesbeskyttelse, sygelgn o.s.v. — pA den ene side og stgrrelsen af den
absolutte lgn pd den anden. Og ligeledes hvilken sammenhang, der
bestar mellem de tilskud, arbejdsgiverne vil kunne nyde fra offentlige
kasser i form af forskellig erhvervsstgtte, og s de udgifter man rime-
ligvis kan palegge virksomhederne i forbindelse med den ansatte ar-
bejdskraft.

Dette er et uhyggeligt problem - ikke mindst fordi den regeldannel-
se, der finder sted gennem de parlamentariske organer, i forhold til
arbejdsmarkedet reprasenterer et fjerndemokrati, som ikke ngdven-
digvis behpver at afspejle arbejdslivets behov. Politiske byrdeforde-
lingsbetragtninger med sociale begrundelser lader sig let fremfgre og
vanskeligt modargumentere, men behgver ikke afspejle samfundets
realmuligheder og mulighederne pé arbejdspladserne.

Disse sp@ndinger accelereres i takt med udvidelsen af de offentlige
reguleringsomrader og i takt med, at de gennem den organiske parts-
indflydelse sa at sige indbygges i det arbejdsretlige system.

Siledes m& man gi ud fra, at arbejdsgiverpartens tdlsomhed kan
blive sat p& en prgve, der vil kunne fgre udviklingen i retning af en
konfrontationsstemning fremfor videre ad den forhandlingslinie, der
hidtil har béret igennem. Dette vil utvivlsomt aktualisere en rakke
retsspgrgsmél, der fgrhen er blevet betragtet som uinteressante pa
arbejdsmarkedet - f.eks. hjemmelsproblemer af forskellig slags.

Men ogsi i den daglige regelforvaltning kan disse sp&ndinger i gv-
rigt forlgse sig pa en uhensigtsmassig made. Hvor organisationerne
f.eks. tidligere var henvist til at l@se opstdede sager for egen kraft — og
pa eget ansvar og risiko - vil disse nu i stigende grad skulle lgses i lyset
af ufravigelige lovregler. Denne omsta®ndighed udelukker i vid ud-
strekning forlig p4 de forberedende stadier. Organisationerne er jo
nemlig ikke herre over anvendelsen af sdan lovgivning. De kan ikke,
som nar det drejer sig om overenskomststof, binde medlemmet og
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endeligt fastlegge de materielle retskravs indhold. En ansvarsforflyg-
tigelse kan derved let opstd, som vil f& konfliktmangden i form af
lpbende sager til at svulme op. Hvorledes den faktiske magtesigshed,
som en sddan udvikling er udtryk for, vil forlgse sig inden for rammer-
ne af det kraftfulde organisationsapparat, som er skabt gennem det
sidste drhundrede, lader sig neppe forudse. Men det er ikke svart at
se den polariseringsrisiko, som ligger heri.

Med udgangspunkt i de tre anfprte forhold kan vi altsé forvente i de
kommende ar at komme til at std over for mange og i traditionel,
arbejdsretlig sammenh®ng uvante problemer specielt omkring rets-
skabelsen og regelforvaltningen i offentligt regie. Disse lader sig ikke
samle op inden for rammerne af en enkelt fremstilling. Dertil har de alt
for vidtspendende og uensartede bergringsflader. Vi star over for stof,
der har forbindelse til bAde kontraktsret, forvaltningsret, forfatnings-
ret, proces, retslere, retssociologi og retspolitik. Men maske lader det
sig gore at udfelde nogle af de vasentligste problemstillinger pa en
made, som ggr dem lettere identificerbare og dermed miske ogsa let-
tere at handtere.

Lad os som led i denne lokaliseringsproces et gjeblik s@tte os i lov-
givers sted—eller i dens sted, som har det i sin magt at fgre lovgivers pen.

Fra denne udgangsposition forekommer vejen til skabelse af nye
retspositioner ret indlysende: Positive lovbestemmelser tydeliggjort
med de ngdvendige bemarkninger og omg®rdet af passende sankti-
oner turde vre tilstrekkeligt. Eventuelt kan man gennem bemyndi-
gelsesregler til administrationen &bne op for en passende detaljeret
stillingtagen p& konkrete punkter.

En udtpmmende, klar lovbestemmelse mé& naturligvis std som
idealmélet for den, der gnsker at materialregulere dette eller hint for-
hold. Det er imidlertid ogsa en velkendt sag, at mulighederne for at
opné en lgsning ad denne vej er blevet mindre i takt med, at de regule-
rede omrader er blevet flere og regelkollisionerne mere nzrliggende.

I det hele er det vel ogsa tvivlsomt, hvor klart og udtemmende et
kompliceret forhold kan beskrives i en relativt begrenset tekst. Og i
pvrigt foruds=tter regelskabelse af denne art en ikke altid eksisterende
sikkerhed hos koncipisterne med hensyn til, hvorledes givne formule-
ringer naturligt vil blive anvendt ved domstolene — og mod til at hen-
skyde bestemmelsen til disse.
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Det vil i denne situation ofte vare narliggende at specificere sine
tanker i lovmotiverne, typisk lovforslagets bemarkninger. Man sgger
sin betryggelse gennem udformningen af disse bemarkninger. Man
udfylder gennem den tekst, der skulle vere forklarende.

Mener man imidlertid at kunne give slip pA den mere detaljerede
regeldannelse i forste omgang, er der i hovedsagen to veje at gi.

Bestemmelserne kan udformes siledes, at man ngjes med i bredere
form at angive, hvad der tilsigtes, for dernast at overlade til domstole-
ne at give dette skelet det npdvendige kpd og blod. I denne forbindelse
har man undertiden i litteraturen anvendt udtrykket retlige standarder.
Jeg vil foretrekke at gd videre og kalde den slags vedtagelser for
rammebestemmelser for herved at markere, at der tenkes p4 alle til-
faelde, hvor teksten efterlader en ramme, der skal fyldes ud af parterne
og retsorganerne. Som eksempel kan n&vnes regler, der siger, at syg-
dom skal anmeldes og dokumenteres uden at anfgre noget nermere
om, hvorledes denne anmeldelse og dokumentation skal finde sted
- og om, hvad konsekvenserne er af eventuelle undladelsessynder.

Som det vil ses af dette eksempel, er der her i virkeligheden blot tale
om en gradsforskel i forhold til den fgrste reguleringsmetode. En
egentlig principiel forskel bestir imidlertid i forhold til de tilfzlde,
hvor det overlades administrative myndigheder at udf®rdige n&rmere
forskrifter for lovens anvendelse i praksis. Her vil det vare naturligt at
tale om bemyndigelsesregler.

Endelig str i en slags mellemposition de tilfzlde, hvor det overla-
des til forvaltningsmyndigheder at trzffe afggrelse i konkrete sager.
Herigennem udmgntes eventuelt en generel retningslinie. Denne er i
princippet underkastet domstolscensur langt hen ad vejen. Men i
praksis vil de administrative afggrelser sjzldent blive bragt videre. De
stir alene og uimodsagt og markerer derved ogsa lidt efter lidt de
retspositioner, der faktisk efterleves. Herved glider de i gvrigt over i
administrationens daglige regelforvaltning.

Den materielle retsposition kan altsi groft set udledes pa forskellig
méde, hvilket lader sig anskueligggre i et skema:
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loven

rammebe- udferlig tekst, evt. bemyndigelse
stemmelse udfyldende motivudta- til forvaltnin-
lelser gen

evt. administrativ afggrelse
evt. domstolsafggrelse

I den gjeblikkelige situation er der nok grund til at koncentrere sig
mere om visse af disse veje til skabelsen af ret end om andre.

I erkendelse af lovredskabets placering i politiseringens rustkammer
vil det siledes vere naturligt at trekke et par profiler frem med til-
knytning til lovforberedelsen og lovmotivernes anvendelse (nedenfor
5). Og der vil ud fra samme begrundelse vare anledning til at kredse et
gjeblik om de problemer, der knytter sig til anvendelsen af bemyndi-
gelsesregler, hvorved jeg altsa i denne sammenha&ng forstar regler, der
henskyder en nzrmere materielregulering til underordnet plan, f.eks.
ministeren (nedenfor 6). Endelig taler noget for at hafte sig ved meka-
nismerne omkring udfaeldelsen af retspositioner gennem forvaltnings-
praksis og administrative afggrelser (nedenfor 7).

51



5. Lovforberedelse, lovmotiver og lovgivervilje.

Lovvejen kunne vel ogsé ud fra en objektiv betragtning med nogen ret
siges at vaere det mest naturlige udgangspunkt for skabelsen af ny ret.
Vi star her over for det element, der i rekken af retskilder indtager den
hgjeste prioritet — over for det redskab, der har den skarpeste &g.
Samtidig kan der under lovgivningsprocessen legges billighedsbe-
tragtninger i vaegtskélen, som ikke uden videre kan forventes at kom-
me frem i forbindelse med indglelse af private aftaler. Men netop
derfor er det selvfplgelig ogsd her, de modsatrettede holdninger i
samfundet mgdes og brydes. Det er her, de standpunkter forventes at
sejre, som har den stgrste vagt i en demokratisk beslutningsproces.

Udenforstiende ville nok kunne mene, at juristen ikke har megen
mission i dette rAstyrkens tempel. I dette drejer det sig jo ikke om at
afveje juridiske r&sonnementer imod hinanden. Nar lovgivers svard
klpver den gordiske knude, turde al diskussion vare ude - eller er
den?

Det er klart, at der normalt ikke er megen idé i at bruge tid pa at
analysere en entydig regel, der er blevet til pa baggrund af en utvetydig
beslutning i Folketinget. Safremt lovgiverviljen er fast nok, efterlades
ingen tvivl, der lader sig opdyrke. Vejen frem til I@sningen ligger klart
oplyst uden skyggefelter.

Problemet er som bekendt blot, at denne fasthed sjzldent er til
stede. Hele processen op til den endelige vedtagelse har derfor in-
teresse. Heri er der for si vidt intet nyt. Alligevel er der méaske en
serlig anledning til at v&re opmarksom pé de problemer, der udfelder
sig i lovforberedelsesfasen og dermed i relation til anvendelsen af det
materiale, der hidrgrer herfra, nar det drejer sig om et politiseret rets-
omréde som arbejdsretten.

Demokratiet hviler pA kompromisets kunst. Ikke mindst i en parla-

52



mentarisk forsamling uden faste flertal m& hensigterne ofte tilpasses
- eller tilslgres — for at kunne lade sig udmegnte i lovregler, der har
udsigt til vedtagelse. Dette galder ikke mindst, nar det drejer sig om
forhold, der er politisk kontroversielle. Og det er de mest uforudseeli-
ge ting, der pd arbejdsmarkedet kan blive politisk kontroversielle.
Man prasenterer ngdigt et produkt, der fremtreder ugunstigt for lgn-
modtagerparten. Man véd, at manges @jne vil komme til at hvile pa
disse udtalelser. Skal der uddeles bitre piller, pakkes de folgelig helst
ind pA en mide, som fir dem til at ligne konfekt. Motivudtalelserne
bliver p4 denne made ikke altid vejen til sagens kerne, men vejen
udenom. Og denne vej er let tilgengelig pA et omrade, der som ar-
bejdsretten i forvejen praeges af uigennemsigtighed.

Det anfgrte mé utvivlsomt pavirke hele den made, pa hvilken vi kan
anskue de handgribelige motiver, lovgivningsprocessen efterlader fra
Folketingets hand - alts& lovforslagenes bemarkninger, det, der frem-
kommer under foreleggelsen i folketingssalen samt folketingsbetank-
ningerne. Iszr dbner den oplgsningsproces, motiverne pa den skitse-
rede made kan komme ind i, ét perspektiv:

Det er almindeligt anerkendt, at det resultat, retsorganerne skal
efterleve — lovgiverviljen, hvis man ter bruge det udtryk - mé udledes
som et konglomerat af bl.a. lovtekst, motivudtalelser og de forh&bnin-
ger, de involverede parter i Folketinget i gvrigt pa afleselig made har
gjort sig med hensyn til, hvorledes de efterfplgende led i retsskabel-
sesprocessen — f.eks. ministeren eller domstolene - vil reagere og har
mulighed for at reagere. Denne anerkendelse ma der nu pa arbejds-
rettens omride s&ttes spprgsmalstegn ved. Jeg ser i denne forbindelse
bort fra, at der f.s.v. godt i det hele taget kan s®ttes spgrgsmalstegn
ved det rimelige i overhovedet at legge vaegt pd selv skriftligt og
offentliggjort lovforberedelsesmateriale, nir dette dog uden for en-
hver tvivl drukner i de stremme af stof, der flyder ud af de offentlige
instanser pi dette omrade. Afgpgrende er i n@rverende sammenhang
at anerkender man overhovedet dette materiale som autoritative rets-
kilder er der — skal vi kalde det en risko for, at de retsanvendende
myndigheder far falske lodder med i vegten.

P4 store og komplicerede lovomrider er det jo nemlig ret indlysen-
de, at folketingsbehandlingen sjzldent kan omfatte alle sAdanne data,
som gives i f.eks. lovforslagets bemarkninger. Disse data vil let glide
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ucensurerede igennem. Men gennem passagen far de ikke desto min-
dre en form for legitimation. Og béaret af denne legitimation kan de s&
dukke op senere og blive til brikker i den efterfplgende retsanvendel-
sesproces. At sddant stof i hvert fald ikke altid betragtes som aldeles
underordnet i de efterfplgende faser fremgar f.eks. af, at det endog i
praksis er forekommet, at der er henvist til lovbemarkninger som
hjemmel for udstedelse af generelle bekendtggrelser.

Dette »pennefgrerens privilegium« — og is@r de muligheder, der
ligger heri — er der alts& grund til at vere p& vagt over for. Men 1 denne
forbindelse bgr man ogsa vere opmarksom p4, at kildevardien af det,
der anfgres, ofte er tvivisom. Det kan ofte vare vanskeligt at se, hvad
der i et st konkrete lovbemarkninger er forklarende til teksten, sile-
des at man ma antages at sti over for et reelt fortolkningsbidrag, og
hvad der alene er ment som neutralt forklarende med hensyn til omgi-
vende regels®t. Kun i forstnzvnte tilfelde bgr man overhovedet tage
dette materiale med i betragtning. Allerede af den grund, at der i
sidstnzvnte forbindelse ikke helt sjeldent presenteres en retsopfattel-
se, som er tvivlsom.

Nar man taler om motiver, t&nkes som bekendt normalt ogsi pa
forudgende betenkninger f.eks. fra sagkyndige udvalg som led i for-
beredelsesarbejdet. I tilknytning hertil kan tillige nevnes de rapporter,
der udfzrdiges af underudvalg under Arbejdsministeriets sikaldte
EF-Specialudvalg - altsd de udvalg, der fglger arbejdet med udarbej-
delsen af konkrete direktiver i EF-regie, og som i forbindelse hermed
opstiller oplzggene til dansk gennemfgrselslovgivning.

De lige fremf@rte betragtninger gor sig naturligvis ikke g®ldende
med samme tyngde i relation til sdidanne betenkningsarbejder. Netop
pa dette niveu kommer der imidlertid ofte en anden usikkerhedsfaktor
ind. Det er jo nemlig i de lovforberedende udvalg - i disses rapporter
og betznkninger — at organisationerne kan satte deres spor. Det er
her, vi i lovforberedelsesfasen finder den sikaldte partsmedvirken.
Udenforstiende sagkyndige bortset fra organisationerne kendes nem-
lig ikke — eller bruges i hvert fald kun uhyre sjeldent pa arbejdsmar-
kedslovgivningens omride. Derfor vil denne del af forberedelsesfasen
oftest blive varetaget af ressortministeriet med deltagelse af de bergrte
private organisationer.

Disses deltagelse tilfgrer naturligvis et sAdant arbejde sagkundskab,
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man ellers nazppe kunne have forventet at opnd. Men denne sagkund-
skab er ikke uproblematisk. For den hviler jo n&sten pr. definition p&
ensidighed. Er der ikke balance i partsdeltagelsen — herunder i parter-
nes saglige styrke og evne til at vurdere, hvorledes man bedst lirker
sine intentioner igennem pi en made, som kan forventes at vinde
accept hos domstolene — kan denne ensidighed prege - ja endog domi-
nere — arbejdsresultatet.

Som det danske arbejdsmarkedssystem er udviklet, er det jo nemlig
ogsd karakteristisk, at de officielle representanter jevnligt er mindre
sagkyndige end de organisationsembedsm&nd, de er sammen med,
simpelt hen i kraft af et sn®vrere erfaringsgrundlag. Forst og fremmest
har de naturligvis ikke det samme indblik i det praktiske arbejdslivs
facetter. Men dernast gor ogsé arbejdsrettens traditionelle opbygning
1 kassesystemer, at det ministerium, der konkret stir som lovkonci-
pist, ofte vil se sig stillet i en situation, hvor udfoldelsen af denne
virksomhed involverer andre ministeriers ressortomrader. Og hvad
véd f.eks. Socialministeriet om arbejdsret og funktionarforhold, hvad
véd Arbejdsministeriet om sygedagpengeloven? Endelig har man va-
ret tilbgjelig til meget langt op i tiden selv inden for de enkelte ministe-
rier at skyde arbejdsmarkedets problemer pa afstand ud fra den gamle
s&tning om, at parterne forvalter sig selv. PA denne mide vil ministe-
riernes embedsmand let se sig bergvet deres autoritet.

Det kan derfor ikke undre, at de jevnligt skerer igennem i dekke
bag politiseringens kledebon uden at vere kommet til bunds i materi-
en. Herved er embedsmanden, hvis opgave som balancefaktor bliver
netop mere indlysende i takt med, at arbejdsmarkedets modsatnings-
forhold sa at sige trekkes »inden for dprene«, méske ikke i stand til at
lgse denne opgave tilfredsstillende. Dette er i s®rlig grad betenkeligt
derved, at organisationer, der forhandler som led i et lovforberedelses-
arbejde, sjeldent vil have samme tilskyndelse til at gore sig fardige i
enighed, som nér det drejer sig om private overenskomstforhandlinger.

Men det kan heller ikke undre, at den vejledning om den almindelige
retstilstand, som det vil vare naturligt at give i tilknytning til udarbej-
delsen af et lovforslag, undertiden har et niveau, som ville vere utan-
keligt og uacceptabelt, sifremt der var blevet spgt rdd hos f.eks. en
privat advokat.

I ovrigt vil partsdeltagelsen ogsa ofte fa stoffet til at vokse, uden at
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lovteksten derved vokser med. Man accelererer selv i nogen grad det
allerede foran oprullede problem vedrgrende lovbemarkningernes an-
vendelse. Jevnligt har f.eks. den ene eller den anden part varet ude
for spprgsmaél, man finder anledning til at fa lgst. Men der er ikke plads
til at sikre denne lgsning i selve loven. I sa fald vil man ofte vare
tilfreds med en omtale i bem&rkningerne. Uméadeligt mange facetter
kommer i det hele taget op under de forberedende forhandlinger i de
sagkyndige udvalg. Néar specialproblemerne fgrst er p& bordet, er det
ikke til at fa trolden ned i ®&sken igen pa anden made end gennem et
notabéne i bem&rkningerne — hvadenten dette nu end legitimeres gen-
nem den lovtekst, som legges op i den sidste ende, eller ej.

Det er indlysende, at de skitserede forhold mé sztte retsanvendel-
sen i et dilemma.

Efter systemets natur skal man som lovanvendende jurist have
fastlagt, hvad lovgiver har vedtaget. Man skal ideelt set undertrykke
sin egen mening om, hvad der er det rimeligste resultat, og hvad der er
den mest hensigtsmassige lgsning. Men det er ganske indlysende, at
lovgiver pa mange punkter ikke kan have haft nogen som helst mening
om det, der er passeret igennem systemet. Lovforslagene og deres
bemarkninger er som sagt ofte behaftet med en sddan grad af kom-
pleksitet, at det m& anses for aldeles usandsynligt, at Folketinget - og
partiernes ordfgrere — overhovedet har praktisk mulighed for at forsta
dem - endsige skille klinten fra hveden. Hele det retsomrade, vi har
med at ggre, er jo ogsi uhyre kompliceret. Bortset fra enkelte folke-
tingsmedlemmer, der f.eks. med baggrund i fagligt arbejde har et mere
intimt kendskab til de forhold, det drejer sig om, er det siledes van-
skeligt at se, hvem der egentlig skulle have mulighed for at vurdere
det, der lzgges op.

Skal der derfor ud fra det foregdende overhovedet drages en konklu-
sion, ma det altsi alt i alt nok vare fplgende:

Det kan vare en illusion at tro, at der foregr nogen realistisk censu-
rerende eller godkendende myndighed i Folketinget. Det, man kan
forvente, er snarere en godkendelse eller forkastelse af de overordne-
de intentioner, forslagsstillerne pra&senterer. Det er derimod komplet
urealistisk at opfatte lovvedtagelsen som en accept af alle mulige og
umulige detaljer. Fglgelig bor vi her — om nogetsteds — lade os lede af
disse intentioner fremfor af tilfeldige detaljebidrag.
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Men lad os nu, inden vi slutter her, for ikke at stikke fast i for megen
teoretisering ty til en eksemplifikation, som méske kan illustrere det
sagte pi en mere praktisk midde. Man kunne i denne forbindelse pas-
sende tage en af de nyeste arbejdsmarkedslove, lov nr. 234 af 4. juni
1980 om barselorlov m.v., op. I denne hedder det bl.a.:

»$§ 4. En kvindelig lpnmodtager, der har barselorlov, skal i rime-
lig tid, dog mindst med 14 dages varsel og senest ved barselorlo-
vens udlpb, underrette arbejdsgiveren om, at hun vil genoptage
arbejdet. «

Bestemmelsen lader sig med fordel anvende i den her behandlede
sammenhang. Underretningsproblemet er ret alment i arbejdsretten.
Men vi star i barselorlovsloven over for en ny facet heraf. Loven
fastslar nemlig, at kvinden har ret til barselfrihed af en n&rmere angi-
vet lengde (fra 4 uger for den forventede fgdsel og til 14 uger efter den
faktiske nedkomst). Men der er alene tale om en ret — hun behgver
ikke udnytte friheden. Fglgelig bliver der et problem omkring hendes
tilbagekomst. Og dette t&nkes sé lgst ved den citerede § 4. Samtidig er
hele denne underretningsproblematik en varm kartoffel. For vel skal
man underrette virksomheden om sine forhold. Men kan arbejdsgive-
ren nu f.eks. bringe sig ud af ans®ttelsesforholdet i henhold til mislig-
holdelsesreglerne, safremt underretningsforpligtelsen tilsides®ttes?
Sadanne ting er det ikke interessant for en socialt indstillet forslags-
stiller at sige for meget om.

Som man vil se, har situationens hele uigennemsigtige og intrikate
karakter fort til, at allerede selve lovteksten fremstar som et n&sten
uforstaeligt kompromis. I den ene ende kan man l®se, at underretnin-
gen skal ske i rimelig tid. Man far vel g ud fra, at denne passus er fgjet
ind for at impdekomme gnsker fra arbejdsgiverside. I den anden ende
hedder det, at der skal gives mindst 14 dages varsel. Men dette sidste
modificeres i gvrigt si — vil nogle lesere fa det til — derved, at under-
retningen er tidsnok, hvis den sker ved barselorlovens udlgb.

Nappe nogen almindelige mennesker vil kunne hindtere dette me-
sterverk i uklarhed. Det er da ogsi karakteristisk, at lovforslagets
bemarkninger er blevet ret omfattende. Lad os prgve at se, hvad vi
finder heri.

Forst kommer en nogenlunde rimelig forklaring:
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»Forslaget har baggrund i den omst@ndighed, at den orlovspe-
riode, der falder for fodslen, ikke som tidligere medregnes i en
maksimumsperiode, inden for hvilken orloven kan holdes, jfr.
dagpengeandringslovforslagets § 1, nr. 22 (§ 33, stk. 1). Gravi-
ditetsorloven kan blive lidt kortere eller lengere end beregnet,
uden at dette fir indflydelse pa retten til barselorlov i 14 uger
efter fodslen.

Arbejdsgiveren kan derfor ikke l@ngere alene pa grundlag af
orlovens pabegyndelse beregne, hvornar orlovsperioden er udlp-
bet. For at impdekomme den ulempe arbejdsgiveren herved ville
fi med hensyn til tilrettel®ggelsen af arbejdet, herunder eventu-
elti forbindelse med rettidig opsigelse af den vikar, der varetager
arbejdet i fravaersperioden, foresids, at den kvindelige lpnmod-
tager i rimelig tid underretter arbejdsgiveren om, hvorndar hun
gnsker at genoptage arbejdet. Denne forpligtelse geelder bade i
de tilfelde, hvor hun pnsker at udnytte orloven fuldt ud som i de
tilfelde, hvor hun pnsker at genoptage arbejdet tidligere.«

s begynder man at smukkesere p& det, der vel faktisk burde

fremgéet af teksten:

»Underretningen skal dog veere foretaget med mindst 14 dages
varsel, dvs. i de tilfelde hvor barselperioden gnskes fuldt udnyt-
tet, skal underretning vare sket senest 14 dage for udlpbet af
barselorloven, hvis kvinden vil bevare sin adgang til at genopta-
ge arbejdet ved barselorlovens udlpb. Undlader kvinden at un-
derrette i tide, forskydes hendes ret til at genoptage arbejdet ved
barselorlovens udlpb med et tidsrum, der svarer til forsinkelsen,
dog lengst 14 dage efter barselorlovens udlpb. Konsekvensen
heraf vil veere, at hun tidligst har ret til at genoptage arbejdet,
ndr de 14 dages frist er forlpbet. Pi den anden side vil hendes
udeblivelse i fristperioden ikke kunne udlpse misligholdelsesvirk-
ninger, da hendes fraveer i denne periode vil veere lovligt forfald.
Arbejdsforholdet bestdr i perioden, men gnsker arbejdsgiveren
at benytte sig af retten til ikke at beskeftige hende, vil han ikke
vere forpligtet til at yde hende vederlag i den forskudte periode.
Kvinden ma derfor i de tilfelde, hvor hun savner midler til sit og
de personers underhold, hun har forsprgerpligt overfor, henven-
de sig til de sociale myndigheder om bistandshjeelp. Der er ved
forslaget herved gjort op med de retsvirkninger en underretning
senere end 14 dage inden orlovens udlpb matte kunne fd.«



Ja, maske ngjes man ikke med at smukkesere. Nar det f.eks. hedder,
at udeblivelse i fristperioden ikke kan udlgse misligholdelsesvirknin-
ger, turde dette resultat vel have kr®vet et sikkert holdepunkt i tek-
sten? Retten til at bortvise ved grov misligholdelse forsvinder vel
nappe i kraft af henkastede bemarkninger af denne art?

Eller skal bem®rkningerne pa dette punkt miske alene forstds som
en velvillig oplysning til hjzlp for lesernes forstelse af geldende ret -
en oplysning, som blot hviler pd en retsvildfarelse? Og vil den om-
stendighed, at en vildfarelse er gengivet i lovforslagenes motiver,
forlene den med en eller anden grad af legitimation som galdende ret?

Onsket om at vare leseren behjzlpelig med almindelige oplysninger
om, hvorledes de foresldede regler skal virke i forskellige relationer,
bzrer bemarkningerne til § 4 videre:

»Der er ved forslaget udtrykkelig tale om en ret for lpnmodtage-
ren til ar genoptage arbejdet, og der er intet til hinder for, at
lpnmodtageren i lpbet af barselorlovsperioden selv siger ar-
bejdsforholdet op med s@dvanligt varsel, ogsa uanset om hun pa
et tidligere tidspunkt havde underrettet arbejdsgiveren om tilba-
gekomsttidspunktet. Dette medfprer ingen @ndringer i den gel-
dende retstilstand, hvorefter en arbejdsgiver altid ma vere for-
beredt pa, at de ansatte siger op med det s@dvanlige varsel, som
er aftalt mellem parterne.«

Heller ikke her har koncipisten imidlertid varet helt stiv i stoffets
mange muligheder. Har den gravide underrettet arbejdsgiveren om, at
hun vil komme tilbage, kan der jo nemlig e.0. indl®gges en lgftevirk-
ning heri. Og hvis det er tilfzldet, kan hun selvsagt ikke uden videre
sige op.

Man fortsztter dern®st meget pant:

»Den foreslaede bestemmelse om genoptagelse af arbejdet ved
rettidig underretning forudsetter, at den kvindelige lpnmodtager
ikke forinden er blevet lovligt opsagt, f. eks. pa grund af ar-
bejdsmangel, virksomhedsindskrenkninger m.m.«

Men si falder det hele fra hinanden i en forklaring, der i al sin uprakti-
ske virkelighedsoplevelse nzppe tjener til andet end at sprede forvir-
ring.
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»Endelig kan navnes, at der ikke er noget til hinder for, at ar-
bejdsgiveren, uanset der er sket forsinket underretning, ikke pn-
sker at benytte sig af sin ret til at udskvde modtagelsen af lpn-
modtageren, men enten onsker at forkorte varslet pa 14 dage
eller slet ikke pnsker at benvtte sig af det. Tilkendegiver arbejds-
giveren dette i tilknytning til lonmodtagerens underretning, er
Ipnmodtageren bundet heraf, da lpnmodtageren ikke ensidigt
kan forlenge orlovsperioden — selv uden lpn eller dagpenge —
med op til 14 dage.«

S4 meget her. Men et beslegtet eksempel pé et af de i denne forbindel-
se mest centrale problemer, nemlig spgrgsmalet om muligheden for at
udbedre selve lovteksten, finder vi i gvrigt i tilknytning til samme lovs
§ 2, hvori det hedder:

»§ 2. Den tid, en lpnmodtager har veeret fraverende i henhold til
§ I, medregnes ved beregning af anciennitet i arbejdsforholdet.
Bestemmelsen vedrorer ikke pensionsforhold. «

Problemet er i relation til denne bestemmelse, at der overhovedet ikke
findes noget entydigt anciennitetsbegreb i dansk arbejdsret. Og det er
f.eks. heller ikke sarlig genialt at opstille et princip som det, § 2
anordner i relation til f.eks. opggrelsen af uddannelsesanciennitet,
som ikke kan lpsggres fra den faktiske udfgrelse af arbejdet, fordi
anciennitetsoptjeningen bygger pa, at arbejdstageren er blevet vant til
sit arbejde.

Dette ser lovkoncipisterne i et lynglimt og sgger herefter at klare sig
ved et par hurtige notater i lovforslagets bemarkninger:

»Forslaget berprer heller ikke de krav, der stilles til lengden af
en udlerings- eller tilleringsperiode«.

I dette tilfeelde er formentlig alle enige om det fornuftige i at praktisere
det resultat, lovbemarkningen tilsiger. Sagen kommer derved nappe
pa spidsen. Men hvad i de uendeligt mange tilfzlde, hvor sddan enig-
hed ikke vil kunne tilvejebringes?

Lidt stgrre pakkedisciplin, nar reglerne formuleres og begrundes,
ville n®ppe vaere af vejen.
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6. Om bemyndigelsesregler og
bemyndigelsesreglernes muligheder.

I 1857 fremlagde Justitsministeriet et forslag til en brandpolitilov, som
indeholdt 104 paragraffer. Dette betragtede Rigsdagen som uhgrt. Man
fandt, at en god del af de problemer, der var taget op i loven, med
rimelighed kunne have varet overladt til administrativ behandling.
Konsekvensen af kritikken var, at lovteksten blev nedskiret betyde-
ligt, samtidig med at ministeriet fik en rekke bemyndigelser.

I nyere arbejdsmarkedslovgivning er teknikken med at lovgive i
bemyndigelsesregler blevet mere og mere almindelig. Dette galder
ikke blot i grenseomridet for den sociale og arbejdsmarkedsregule-
rende lovgivning, hvor sidanne bemyndigelsesregler traditionelt er
blevet opfattet som ret naturlige, f.eks. med hensyn til arbejdsmiljg,
sygedagpenge m.v. Man finder nu ogs& eksempler inden for de traditi-
onelle kontraktsregulerende regels®t som f.eks. funktionzrioven.

Det er indlysende, at der kan vere vesentlige fordele forbundet med
at benytte sig af denne fremgangsmade. Folketinget sparer en masse
tid pa at slippe for at tage stilling til detaljer, som man til syvende og
sidst méske alligevel ikke har de ngdvendige foruds=tninger for at
kunne vurdere. Dette gaelder ikke mindst, hvor det materielle forhold,
loven retter sig p4, er af teknisk eller i gvrigt kompliceret natur. Selve
lovstoffet bliver ogsd mere overskueligt pA denne méde. Og skulle
behovene &ndre sig eller erfaringerne vise, at en omordning er pa sin
plads, vil det i det hele taget veere nemmere at tilpasse administrative
bekendtggrelser end at justere én gang vedtaget lovgivning.

Hertil kommer si endelig det, som ikke mindst inden for arbejds-
markedet spiller en meget stor rolle, nemlig at man ved at henskyde
den endelige regeldannelse til bekendtggrelser opnar mulighed for at
involvere organisationerne fra begge sider helt anderledes tet. Den
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partsmedvirken, som kan vare vanskelig at gennemfgre pA en fornuf-
tig mide under behandlingen i folketingssalen, lader sig naturligt
etablere i tilknytning til opbygningen af bekendtggrelser fra admini-
strationen.

Over for disse fordele ggr der sig imidlertid ogsd bet@nkeligheder
geldende.

Forst og fremmest er der jo en risiko for, at politisk stof skydes over
p ikke-politiske organer - eller i hvert fald organer, der ikke er egnede
til at treffe beslutninger pa det politiske niveau, den materielle pro-
blemstilling faktisk fortjener.

Men selve lovteksten renses maske dernast ogsa for s meget stof,
at der alene tilbagestar en torso, som bliver mindre vejledende. Og jo
kortere, den egentlige lovtekst er, desto vanskeligere vil det i sig selv
vere at fastsld, hvor grensen for administrationens kompetence gar,
hvis der bliver strid om et bekendtggrelsesudkasts lovmedholdelighed.
Saledes bider selve bemyndigelsesteknikken sig selv i halen, si snart
man bevager sig ind pA de mere kontroversielle reguleringsomrader,
hvor der kan blive diskussion om, hvor lang den snor, ministeren har
faet, egentlig er.

Man stir med andre ord i en vanskelig balanceakt, hvor overdreven
anvendelse af bemyndigelsesprincippet kan satte retssikkerhed og
folketingskontrol pa spil. Administrationen, og det vil sige den sidden-
de regering, fir gennem anvendelse af bemyndigelsesteknikken fat i
pennen og kan fgre denne pd en made, som det trods alle formelle
regler vil vaere vanskeligt at holde styr pa. Tingene sker endvidere i det
skjulte uden det offentlighedens lys, som prager behandlingen i Fol-
ketinget. Og der er i det hele taget ikke samme sikkerhed for, at alle
relevante synspunkter kommer frem inden den endelige udformning.
Disse betznkeligheder bliver ikke mindre i betragtning af, at der méa-
ske vil vere en tendens til, at bekendtggrelsesstof rent faktisk kun
sjzldnere, end nar det drejer sig om egentligt lovstof, ggres til gen-
stand for domstolenes efterprgvelse.

Hertil kommer s&, at den udfzrdigende forvalningsmyndighed fir en
mulighed for at prioritere sine egne behov pé en ikke gnskelig mide,
nir de materielle regler udformes. F. eks. vil hensynet til nem sagsbe-
handling givetvis veje med en vagt, der er vaesentlig stgrre end den
vagt, de samme problemer vil blive tillagt i folketingssalen.

62



Endelig skal man vel som noget helt generelt huske, at bekendtge-
relser vil have en tendens til at blive langt mere ordrige end lovtekster,
og at de nzppe heller formuleres med samme grad af omhu. Herved
kan hele ideen i at anvende bekendtggrelsesteknikken i nogen grad gi
tabt. Man kan ende med at sti tilbage med uoverskueligt mange posi-
tivreguleringer af devalueret indhold. Og s er man jo dybest set lige
vidt.

Lovgivning i bemyndigelsesregler er alts& pa generelt plan ikke pro-
blemfri. Og disse problemer bliver ikke mindre pa arbejdsmarkedet.
Stoffets mangde og art opfordrer her ofte i s®rlig grad til at anvende
denne teknik. Men netop denne uhomogenitet bidrager ofte til, at
stoffet sa at sige »siver« ned igennem systemet uden at nd bunden pa
en made, s& man ved, hvornir der udmaterialiserer sig en autoritativ
retsregel i henhold til den givne bemyndigelse. Noget bliver lgst ved
bekendtggrelser, noget ved meddelelser, noget ved vejledninger o.s.v.
o.s.v. Og i en sidan proces er det jevnligt uklart, hvad der fremstar
som udnyttelse af den givne bemyndigelse til skabelse af materiel ret,
og hvad der blot udggr myndighedens egen opfattelse af retstilstanden
og fortolkning af overliggende regels®zt. Henvender anvisningerne sig
til underordnede myndigheder, kan det endog undertiden vare tvivl-
somt, hvad der er at opfatte som egentlige tjenestebefalinger, og hvad
der blot er »gode rad« i form af de nzvnte fortolkningsbidrag. I hele
denne proces kan det i gvrigt ogsd ske, at den eventuelt forudsatte
organisationsindflydelse spredes ud og eventuelt forsvinder, siledes at
man ikke uden videre kan g ud fra, at de resultater, der fremstir, er
legitimeret p4 den mide, man umiddelbart skulle tro.

Hertil kommer risikoen for, at det, der ovenfor blev karakteriseret
som en ske&vhed mellem arbejdsgiver- og lenmodtagerpartens indfly-
delsesmuligheder vil kunne fgre til alvorlige konfrontationer og ulgse-
lige konflikter omkring den regeldannelse, som forudsattes at skulle
finde sted p4 underordnet niveau. Det er jo nemlig vaerd at vaere op-
marksom p4, at langt fra alle problemer, der overlades til administra-
tiv regulering, behgver at vare ukontroversielle.

En lang rekke bestemmelser drejer sig ganske vist blot om, hvad
der kan kaldes ordensmassige vedtagelser i bred forstand. Lovgiver
foler af let forslelige grunde ingen lyst til at beskftige sig med f.eks.
de nermere regler for valg til og sammens&tning af udvalg og nzvn,
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vedtegter og forretningsorden for samme, detailbestemmelser om en
uddannelses praktiske gennemfprelse, vederleggelse af det personel,
der trekkes ind, tilretteleeggelse af praktiske arbejdsgange, godken-
delse af formularer o.s.v.

Men hvor det f.eks. overlades administrationen at godkende sarlige
formularer vedrgrende ansattelsesforholdets indhold, vil disse for-
mularer kunne skabe ret og pligt mellem parterne, nr de anvendes.
Den uskyldige teknik kan her vise sig at fi wundskyldelige konsekven-
ser. PA samme made kan f.eks. regler, der tillader ministeren at fast-
legge sarligt nedsatte organers opgaver, indebzre, at der tillegges
disse en kompetence, som kan f& vidtrekkende fglger for balancefor-
holdet imellem de interesser, der er repr@senteret pd arbejdsmarke-
det. Erhvervsuddannelsesudvalgene og de faglige udvalgs opgaver
fastsettes f.eks. efter EFG-lovens §§ 7 og 8, stk. 4, af ministeren. Og
disse udvalg indtager en ngglestilling p4 uddannelsesomridet.

En anden gruppe af regler overlader administrationen en kompeten-
ce til at ggre almindelige fravigelser fra lovens ordning. Det kan dreje
sig om fravigelser af bred karakter dekkende alle arbejdstagere under
lovens omrade, siledes som det f.eks. kendes i funktionzrlovens § 21,
lerlingelovens § 1, stk. 7, samt dagpengelovens §§ 11, 12 og 13. Men
det kan ogsd dreje sig om en befpjelse til at give dispensationer for
enkelte lpnmodtagergrupper. Som eksempel pé sidstnzvnte kan hen-
vises til ferielovens § 3 (om kollektive ferieoverenskomster, der fravi-
ger lovens ordning), samme lovs § 11 (om ferie uden for ferieperio-
den), dens § 25 (om ferie for sgfarende), lerlingelovens § 1, stk. 6, (om
dispensation fra lerlingeloven) og ligebehandlingslovens § 11 (om mu-
ligheden for at fravige forskrifterne i dette regelszt). I alle sAdanne
tilfelde vil privatparternes interesser i, hvad der métte blive besluttet,
vere igjnefaldende — og virkningerne af de nevnte dispensationer ad-
skiller sig ikke fra dem, der folger af den generelle anordningsmyndig-
hed.

Og helt tet pd deres livsnerver kommer man naturligvis der, hvor
lovgiver simpelt hen har henskudt til administrationen at fastsatte de
nazrmere regler om, hvad en lov nermere skal indebare i relation til
arbejdsforholdets enkelte facetter. Som tydelige eksempler af denne
art kan nzvnes EFG-lovens § 10, stk. 3, som i det hele taget overlader
til ministeren ved bekendtggrelse at fastlegge EFG-elevers retlige for-
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hold til arbejdsgiveren. Endvidere dagpengelovens § 3, stk. 3, der
giver dagpengemyndighederne kompetence til at fasts&tte regler om
fravigelse fra princippet om arbejdsgiverens hzftelse ud over lon-
modtagerens fratr&delse og samme lovs § 3, stk. 2, om det nermere
indhold af lovens anciennitetskrav samt dens § 9, stk. 1 og 2, og § 10,
stk. 4, om beregning af dagpenge til arbejdstagere, der er beskaftiget
pa skiftende ugentlig tid.

I lyset af alt dette opstér der altsi flere problemer:

Der opstér et spgrgsméil om, hvor langt det egentlig er hensigtsmas-
sigt under de pa arbejdsmarkedet givne omstendigheder at neddelege-
re regeldannelseskompetencen i forskellige relationer til det under-
ordnede administrative niveau og om hvorledes, man i givet fald bedst
lzgger en sikker handleramme for det, der her skal ske. Herom synes
der i det hele ikke at vaere gjort mange principielle overvejelser, men
tilfeldighederne har vistnok i rigeligt mal varet afggrende. Det fore-
kommer ganske vist, at man klart har gnsket ad denne vej at bne op
for en hgjere grad af medvirken fra arbejdsmarkedets parter ved den
endelige regeldannelse. Men mange gange ser det ud til, at helt andre
ting har spillet ind. F.eks. kan drivkraften vare det umiddelbare behov
for i en tidsmaessigt presset situation at friggre sig fra et kompliceret
problem - som eventuelt opfattes som et detaljeproblem. Eller man
har set denne fremgangsmide som vejen ud af en ufravigelig retstil-
stand, som pa visse punkter erkendes at vere uhensigtsmassig — eller
blot som en lejlighed til at f skubbet kontroversielle spgrgsmal fra sig.
Men nogen klar linie kan som sagt ikke eftervises. Og nogen klar
fornemmelse af, hvorledes en bemyndigelsesregel egentlig helst skal
se ud, og hvorledes modeller af forskellig udformning virker i praksis,
findes ej heller.

Til dette kommer sd spgrgsmalet om, hvor den autoritative regel-
dannelse, der foruds®ttes at finde sted, egentlig bgr havne — om hvil-
ket forum, der i de forskellige tilfzlde er det mest hensigtsmassige for
den endelige regeldannelse. Heller ikke her er linien klar, men traditi-
onen og de benyttede redskaber skifter fra ministerium til ministerium.
Det, der det ene sted kaldes bekendtggrelser, kaldes det andet sted for
cirkulzrer. Og det, der det ene sted lgses pa bekendtggrelsesniveau,
lpses det andet sted pd vejledningsniveau.

Endelig vil der naturligvis blive tale om et sn@vrere hjemmelspro-
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blem - et spprgsmil om den efterfglgende kontrol med, at de givne
rammer for bemyndigelsen ikke overskrides.

Disse forhold skal ikke uddybes narmere i en fremstilling med
overvejende problemlokaliserende sigte. Men det er méske berettiget
at illustrere det sagte gennem en eksemplifikation.

Her vil det vare indlysende nzrliggende at tage udgangspunkti et af
de regelset, hvor vi i nyere tid har haft disse spgrgsmél tettest inde pa
livet, nemlig arbejdsmiliploven. Netop inden for dette felt star vi jo
nemlig over for et af de omrader, hvor de skitserede problemer er
stgrst: Lovens sigte er bredt og uhindterligt og de anvisninger, der
nodvendigvis skal etableres, kan e.o. vare meget omfattende og
eventuelt teknisk pregede. Dette ngdvendigger, at man anvender be-
myndigelsesteknikken. Samtidig er lovens forméal si objektivt aner-
kendelsesvardigt, at det er vanskeligt herudfra at argumentere for,
hvor begrensningerne i administrationens (ministerens) muligheder
for at udnytte bemyndigelserne skal ligge. Herigennem &bnes tillige op
for et naesten ulgseligt partsspil mellem de implicerede organisationer.
Endelig kan der inden for miljgomradet ikke umiddelbart opstilles en
fast anvisning p4, i hvilken form den autoritative regeldannelse bgr
finde sted - bekendtgprelsesformen er f.eks. klart ikke den mest ner-
liggende overalt.

For at forstd de problemer, der knytter sig til denne lovgivning, er
det imidlertid nok ngdvendigt at kende lidt mere til dens baggrund og
struktur. Herom kan der kort siges fglgende:

Efterhinden som de akutte behov med hensyn til lennens stgrrelse
og de egentlige ansxttelsesgoder blev tilfredsstillet, voksede interes-
sen for arbejdsforholdene i gvrigt. Gennem 60’erne markedes et tyde-
ligt stigende ambitionsniveau med hensyn til det, der sammenfattende
kan kaldes miljg- og trivselsfaktorerne pi arbejdspladsen.

Disse ambitioner fandt forskellige kanaler. I overenskomsterne pa
arbejdsmarkedet og i samarbejdsaftaler kanaliserede man et samar-
bejde i de egentlige ledelsesspgrgsmil. Og p4 det bredere arbejdsmil-
joomréde havnede man nzsten naturngdvendigt i en kritisk vurdering
af den hidtidige lovgivning.

Man opererede her med 3 forskellige regelszt: Lov om almindelig
arbejderbeskyttelse, lov om arbejderbeskyttelse inden for handels- og
kontorvirksomhed samt endelig lov om arbejderbeskyttelse inden for
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landbrug, skovbrug og gartneri. Disse love var underglet adskillige
@ndringer i irenes lgb, men radikalt fornyede n&ede de aldrig at blive.
Og som redskab for en moderne forvaltning af arbejdsmiljget var de i
hvert fald ikke egnede. Rent bortset herfra var de p& mange punkter
uhyre komplicerede og detaljerede i hele opbygningen, siledes som
det ngdvendigvis mé blive tilfzldet, nir man i selve loven spger at
samle de mangeartede forhold op, som kan komme ind i billedet i en
sddan sammenh&ng.

I 1968 udtryktes der i Folketinget gnske om, at lovgivningen pa
omradet snarest blev underkastet en samlet revision. Man gjorde i
denne forbindelse opmarksom p& muligheden for at samle de tre love i
én. Og ligeledes rejste man spgrgsmélet om muligheden for fremtidig
at overlade mange af de forhold, som hidtil havde varet reguleret i
selve lovteksterne, til administrativ regulering.

I forl®ngelse heraf anmodede arbejdsministeren det den gang sid-
dende sékaldte »Arbejdsrdd« (som havde deltagelse af hovedorgani-
sationerne) om at tage speorgsméilet om en revision af lovene op til
behandling.

Dette skete da ogsi. Dansk Arbejdsgiverforening og LO udarbejde-
de i et felles udvalg en rapport med generelle synspunkter og konkrete
forslag til, hvorledes en sddan ny samlet lov kunne se ud. I efteraret
1972 henstillede man til Arbejdsridet, at der blev etableret en let for-
staelig lov frigjort fra den eksisterende lovgivnings opstilling og for-
mulering. I det hele taget skulle lovformen kun anvendes p4 spprgsmal
af generel betydning.

I et samarbejde mellem Direktoratet for Arbejdstilsynet og Arbejds-
rddet udarbejdedes dern®st et udkast til en sddan lov, som med i
hovedsagen rent redaktionelle ®&ndringer resulterede i lov nr. 681 af
23. december 1975 om arbejdsmiljg.

Karakteristisk for arbejdsmiljgloven er, at denne kun angiver ram-
men og de grundliggende principper, som arbejdsmiljget skal bygge
pa. Detaljebestemmelser herom er derimod i hovedsagen udeladt. 1
henhold til denne ordning overlades det siledes i en lang rzkke tilfzl-
de til arbejdsministeren og direktgren for Arbejdstilsynet lgpbende at
udarbejde og revidere de regler, som er ngdvendige p4 de enkelte
omrader. Dette forudsettes at ske i et samarbejde med arbejdsmarke-
dets parter.
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Loven udfyldes herefter med bekendtggrelser fra Arbejdsministe-
riet eller Arbejdstilsynet og med almindelige anvisninger fra Arbejds-
tilsynet. Ogsa de sikaldte vejledninger, der udsendes i tilknytning til
bekendtggrelserne, og andre vejledninger er dog blevet regnet med
som udfyldende retskilder. Der er altsé tale om et omfattende supple-
rende materiale. Faktisk er de forskrifter, der er bygget op omkring
loven, s& mange, at deres anvendelse er ved at blive et studium i sig
selv. _

Den lgsning, loven reprasenterer, har indlysende fordele. Et regel-
sxt, der indeholder mange tekniske detaljer, ville pad dette omrade
hurtigt foreldes. Og i det hele taget er det ogsa alt for ambitigst at tro,
at man i selve loven kan give alle ngdvendige anvisninger for arbejds-
miljgproblemernes praktiske héndtering. Endelig er det maske, som
det blev havdet, pA denne made nemmere at opn lgsninger, der er
tilstreekkeligt afbalancerede mellem pa den ene side hensynene til for-
bedring af sikkerhed og sundhed i virksomhederne og p4 den anden
side hensynet til disses behov for at kunne planlegge og tilrettelegge
driften pi en fornuftig made.

Over for disse argumenter star imidlertid det indlysende vanskelige
ved at fastlegge en tilpas sikker ramme for bemyndigelserne. Hvorle-
des pa én gang tillzgge administrationen en s vid kompetence til at
udferdige nzrmere regler, at de skitserede behov tilgodeses, og sam-
tidig undgé, at rammen herfor bliver si lgs, at regelgivningsarbejdet
korer lpbsk? Se, det er det pinlige spgrgsmél, som helst skulle have
fundet sin besvarelse den dag, festlighederne omkring miljglovens
vedtagelse var overstiet, og hverdagen meldte sig med sine krav om
konkretisering og udmaterialisering af alle de smukke formélsbetragt-
ninger.

Om loven i denne henseende er optimal, far vel std hen. Men man
havnede i hvert fald i beskrivelser, som er szrdeles rummelige: Ar-
bejdsgiverens almindelige pligter er f.eks. efter lovens § 15 at sprge
for, at arbejdsforholdene er sikkerheds- og sundhedsmeassigt fuldt for-
svarlige. Han skal fpre effektivt tilsyn med, at arbejdet udfgres sikker-
heds- og sundhedsmessigt forsvarligt, § 16. Han skal ggre de ansatte
bekendt med ulykkes- og sygdomsfare og sgrge for, at de fir npdven-
dig opl®ring og instruktion, § 17. Arbejdet skal planlegges, tilrette-
legges og udfgres siledes, at det sikkerheds- og sundhedsmassigt er
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fuldt forsvarligt, § 38, o.s.v. 0.s.v. Men det er arbejdsministeren, der
fasts@tter reglerne om, hvilke krav der skal vare opfyldt, for at arbej-
det kan anses for fuldt forsvarligt planlagt, tilrettelagt og udfert, § 39.
Problemstillingen kan i gvrigt illustreres ved henvisning til teksten i
lovens §§ 40, 42, 44, 45, 48, 49 m.fl.

Det kunne efter forfatterens opfattelse stort set neppe have varet
gjort anderledes, end det rent faktisk blev gjort, hvis man ikke skulle
ende med at std med noget fuldst&ndig uhdndterligt. Idéoplzgget er
sidan set rigtigt og konsistent. Men det er ogsa indlysende, at der
kraeves en kolossal indsats i opfglgningsfasen, nar de udfyldende reg-
ler skal fastleegges. Og at denne strakning kun vil blive tilbagelagt med
et lykkeligt resultat, safremt alle parter er indstillet pA at palegge sig
selv en betydelig selvdisciplin. Arbejdsmiljget er jo et veld=digt for-
méil og kravene hertil ikke vanskelige at hitte pi. Og det er argumenta-
tionen imod disse krav ej heller. Det kan derfor nok veare svert at
bevare jordforbindelsen, nir man skal udmaterialisere de overordnede
forméalsbestemmelser i endelige regler. Ligeledes er det indlysende, at
der mi holdes en stram pakkedisciplin, hvis forbindelsen mellem be-
myndigelseshjemmel, de anvisninger der betegner en udnyttelse af
samme, og ansvars- og strafbestemmelserne skal bevares pa en méade,
s& hele maskineriet kommer til at virke.

Der stilles altsi store krav til dem, der sidder i udvalgene, som
forbereder disse regler. Og det er ganske mange udvalg, det drejer sig
om. P4 DA’s side var man ved arsskiftet 1980/81 engageret i nesten 30
midlertidige eller permanente.

Man getter neppe forkert, hvis man gér ud fra, at dette arbejde er sa
kompliceret, at de implicerede i mange henseender drukner. Arbejdet
vil pA denne méde let fA et mere politisk end juridisk tilsnit. Jo mindre
faste retningslinier, der er at gi efter, desto mere tilbgjelige vil de jo
nemlig formentlig hver for sig blive til at tage udgangspunkt i en vurde-
ring af, hvad de kan »b&re« at argumentere for rent politisk.

Hertil kommer et andet problem, nemlig det der ligger i, at det
undertiden er uskarpt, hvad der egentlig er en autoritativ udnyttelse af
den bekendtggrelseshjemmel, der ligger i-loven. Problemer henskydes
f.eks. fra arbejdet med forberedelsen af en bekendtgprelse og til den
skriftlige vejledning fra Arbejdstilsynet, som senere skal knyttes til
samme. MAske opretholdes der ogs& en partsmedvirken i tilknytning
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til udarbejdelsen af vejledningen. Formelt er det vel stadig bekendtgg-
relsen, der er afggrende — og det er den, der er strafsanktioneret. Men
det bliver maske vejledningen, der er afggrende for, hvorledes be-
kendtggrelsen skal forstds. En egentlig adskillelse til afklaring af, hvad
der er strafsanktioneret, og hvad der ikke er det, bliver p4 den méade
sver at foretage — og var maske ej heller tilsigtet. Har parterne med-
virket, bliver de i hvert fald for deres vedkommende let solidariseret
med de anvisninger, der gives. Men i gvrigt vil vejledningen jo kunne
virke pd samme méde som lovmotiver - blot med den forskel, at den
forst bliver til bagefter. Retsskabelsen flader ud.

Arbejdsmiljploven reprzsenterer en ordning, hvor anvendelsen af
bemyndigelsesregler er sat i system. Den udger en bevidst og af alle
parter accepteret udnyttelse af muligheden for at henskyde en rakke
sporgsmal til afklaring pA underordnet niveau. Selve denne proces
giver bl.a. de problemer, der er redegjort for i det foregende.

Man kan synes om dette system eller ¢j, men det er for sa vidt ®rligt
nok i sit oplag.

En anden facet af bemyndigelsesproblematikken har at ggre med de
spprgsmal, der knytter sig til selve rammen for administrationens (mi-
nisterens) udnyttelse af den befgjelse, loven giver, granserne for den-
ne udnyttelse, altsd det sn&vrere hjemmelsproblem. Arbejdsmiljglo-
ven udggr til belysning heraf nzppe det bedste eksempel — arbejdet
med ferdigggrelsen af bekendtggrelsesstoffet er jo nemlig endnu ikke
slut. Derimod kunne det méiske vzre nzrliggende at tage den regel op,
som i 1979-80 gav anledning til s& megen diskussion — og som i gvrigt
métte oph®ves i efteraret 1980, fordi den viste sig umulig at admini-
strere i praksis. Jeg tenker her pA den bergmte § 85a i lov om arbejds-
formidling og arbejdslgshedsforsikring.

Det hed heri:

»§ 85 a. Ved ledighed, som opstdr i forbindelse med jul, pdske,
Kristi himmelfartsdag, 1. maj og grundlovsdag, betaler arbejds-
giveren et belpb, som beregnes pa grundlag af de dagpenge, som
ledigheden har medfoprt. Arbejdsgiverens forpligtelse indtreder
kun, ndar den ansatte inden for nermere fastsatte tidsrum gen-
optager arbejdet i virksomheden, og kan ikke overstige betaling
for 40 timers dagpenge for hver ansat.
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Stk. 2. Arbejdsdirektpren fastseetter regler herom efter for-
handling med landsarbejdsnevnet.«

Lovforslagets bem&rkninger noterer bl.a.:

»Det foresldis at indfore en ordning, hvorefter arbejdsgiveren
skal betale et belpb for ledighed, som opstar i forbindelse med
Jul, paske, Kristi himmelfartsdag, 1. maj og grundlovsdag. Belp-
bet, der beregnes pa grundlag af de arbejdslpshedsdagpenge,
som er udbetalt som fplge af ledigheden, kan ikke overstige be-
taling for 40 timer for hver ansat inden for den enkelte luknings-
periode, jfr. § I, nr. 21.

Arbejdsgiverens forpligtelse indtreeder kun, hvis den ansatte
vender tilbage til virksomheden, og kun hvis ledigheden har
medfort udbetaling af dagpenge.

Ved »ledighed, som opstar i forbindelse med jul, paske, Kristi
himmelfartsdag, 1. maj og grundlovsdag« forstds ledighedsda-
ge, der stoder op til en af de nevnte dage, og som opstdr efter
naermere angivne datoer. Der ma endvidere fustsceties en dato
Sfor, hvorndr den ansatte skal veere vendt itilbage til virksomhe-
den. Disse perioder fastseettes af arbejdsdirektoren efter for-
handling med landsarbejdsn@vnet. Regeringen vil finde det ri-
meligt, at den ansatte ved jul skal vere sendt hjem efter 15.
december og vendtr tilbage inden 15. januar, ved paske I uge for
skeertorsdag og 1 uge efter paskedag og endelig 3 dage for og 4
dage efter Kristi himmelfartsdag, 1. maj og grundlovsdag. .. .«

samt:

»Arbejdsgiverens forpligielse indtreder ved enhver ledighed,
som opstar i de nevnte perioder. Hvis den ansatte derimod
kommer i et nyt arbejdsforhold i perioden, bortfalder arbejdsgi-
verens forpligtelse .«

Hensigten med disse regler 12 rimeligt klart. Arbejdsministeren siger
siledes i den skriftlige forelzggelse bl.a.:

»Med denne regel spger man at undga, at arbejdsgivere gennem

hjemsendelser i tilslutning til helligdage pdferer det offentlige
store udgifter.«
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Dette var da ogsi det udgangspunkt, man havde for gje under folke-
tingsbehandlingen. F. eks. siges det her:

»En anden del af forslaget har til hensigt at stoppe det misbrug,
som klart har veeret konstateret, og som kan dokumenteres af de
hoje ledighedstal, som hvert ar kommer omkring helligdage som
Jul, paske, Kristi himmelfartsdag, grundlovsdag og 1. maj. Det
har aldrig veeret hensigten, at loven om arbejdslpshedsforsikring
skulle finansiere sadanne proformaafskedigelser, som finder
sted i betvdeligt omfang. Hvis en virksomhed pnsker at lukke
omkring de omtalte helligdage, er der ingen, som skal blande sig
i det. Det skal de have ret til, men arbejdsgiveren ma selv betale
sine ansatte for den tid, han ikke ognsker at beskaftige dem.
Socialdemokratiet finder det ikke rimeligt, at man ved den slags
proformaafskedigelser palegger det offentlige en udgift, for at
de ansatte pi en virksomhed kan sta gratis til radighed for ar-
bejdsgiveren i de omtalte dage.«

»Jeg vil herefter gd ind pa et par af de @ndringer, der er foresldiet
i lovforslaget. Det er foresldet, at arbejdsgiveren skal betale for
ledighed omkring jul, paske, Kristi himmelfartsdag, 1. maj og
grundlovsdag. Der er nok her som pd mange andre omrader sket
en vis udnyttelse af dagpengeloven, men nu skal det straffes at
genanseette de samme arbejdere igen inden for en vis periode.
Sporgsmalet er, om denne regel vil bevirke, at der bliver ansat
nye medarbejdere, eller om lukningen bliver af en sa lang varig-
hed, at bestemmelserne her ikke geelder. Nu ved vi jo ikke, hvor
lang tid bestemmelsen fastseetrer.«

»Efter lovforslaget skal arbejdsgiveren nu under visse betingel-
ser betale et belpb, der svarer til dagpenge, for lukning omkring
jul, paske, Kristi himmelfartsdag, grundlovsdag og 1. maj. Det
kan naturligvis ikke vaere rigtigt, at arbejdsgiver og arbejdstager
efter en gensidig stiltiende overenskomst lader det offentlige
betale for nogle feriedage i tilslutning til helligdage, men i hvor
stort omfang finder dette egentlig sted? Vi ved godt, at arbejds-
Ipshedstallene tager nogle hop iser omkring juletid, men helt
gennemskueligt er det nu ikke, for vejrliget har ogsa en indflydel-
se, og i hvert fald indtil vi har faet den nye arbejdslpshedsstati-
stik, har vejrliget haft stor indflydelse pG springene i tallene. Vi
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kan naturligvis ikke medvirke til en lovgivning, der stiller krav om
at opretholde en produktion, der ikke kan betale sig. Jeg tenker
f. eks. pd de situationer, hvor der er fa hverdage mellem hellig-
dagene, sdledes at bare opvarmningen af arbejdslokalerne kan
gore produktionen til en underskudsforretning.«

Og hvad kom der s ud af det? Ja, der kom en bekendtggrelse (nr. 453
af 9. november 1979) med tilknyttet vejledning fra Arbejdsdirektoratet
(af samme dato), som var s@rdeles vidtgdende. I henhold til disse
forskrifter blev det pélagt virksomheden at refundere dagpengene ikke
blot i tilfxlde, hvor denne var herre over hjemsendelserne og altsa
kunne undgi dem. Ogsa tilfxlde, hvor virksomheden var uden nogen
Jjordisk mulighed for at beskaeftige arbejdskraften - f.eks. ved uforud-
sete frostskader i produktionsanlegget — skulle man yde refusion. Ja,
man skulle i henhold til ministerens anvisninger endog refundere dag-
penge, der var udbetalt til en lejlighedsvis medhj&lp - f.eks. en lejetje-
ner, som man tilfeldigvis fik inden for dgrene 2 gange i den relevante
periode!

Det er tenkeligt, at dette var den letteste lgsning administrativt set.
Og ministeren fastholder naturligvis, at selve lovteksten er tilstrekke-
lig til at hjemle en bekendtggrelse af s& vidtgdende indhold. Om dette
er tilfeldet, skal nu domstolene til at afggre. For bekendtggrelsens
skitserede konsekvenser fremprovokerede naturligvis stribevis af be-
talingsnagtelser.

Men i s fald spgrger man sig selv, hvad konsekvensen fremtidig vil
blive for anvendelsen af sidan bemyndigelseslovgivning. For det 13 i
hvert fald klart, at ingen tenkte sig det resultat, som fglger af bekendt-
gorelsen til § 85a, dengang lovforslaget blev behandlet — end ikke
Arbejdsgiverforeningen havde fantasi til at forestille sig noget sidant.

Spegrgsmalet vil s melde sig: Hvor vid en handleramme kan en
minister egentlig lempe igennem Folketinget i form af brede bemyndi-
gelsesregler — der si senere udnyttes f.eks. med henvisning til admini-
strative nemhedsgrunde - og hvor langt vil han vare begrenset af de
tilkendegivelser, der fik reglen til at glide ned?
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7. Forvaltningspraksis og administrative afggrelser
— geldende ret og praktiseret ret.

Administrationens (ministerens) befgjelse til at udstede bekendtggrel-
ser (den generelle anordningsmyndighed) glider ofte umarkeligt over i
administrationens mulighed for at tilkendegive sine fortolkninger af,
hvad gxldende ret er. For en underordnet myndighed kan det i virke-
ligheden ogsa ofte vere hip som hap, hvordan man skal opfatte de
anvisninger, man stilles overfor, hvis disse fortolkninger dog er led i
bindende instrukser - tjenestebefalinger. Men i praksis oplever privat-
parterne nzppe heller altid nogen stgrre forskel. De finere juridiske
distinktioner har en tendens til ikke at trenge ned pa gulvet. Det er
som allerede navnt ikke altid lige klart, hvad der er autoritativt fast-
satte regler i henhold til en lovbemyndigelse, og hvad der blot udtryk-
ker forvaltningens egen mening om situationen — som ikke behgver at
vare bedre end ens egen private mening. Og i gvrigt vil forvaltningens
lokale foretredere jo jevnligt tale med den overbevisningens kraft,
som fglger af, at de i hvert fald for deres eget vedkommende er bundet
af de direktiver, der kommer fra oven. Hertil kommer endelig, at der
ngdvendigvis som led i forvaltningsprocessen treffes en rekke myn-
dighedsbeslutninger, der fremtreeder med et mere eller mindre guld-
randet prag — eller i hver fald p en made, som godt kan fi l&gmand til
at tro, at han star over for den endelige og fuldgyldige afklaring.

Hvorom alt nu imidlertid end er: Det er i hvert fald ikke helt ualmin-
deligt at se, at privatparter p4 baggrund af diverse myndighedskon-
takter opererer rundt med anden opfattelse af, hvad der er gzldende i
den ene eller anden henseende end den, man har en fornemmelse af,
der nok egentlig er dekning for i loven.

Denne mulighed for to forskellige oplevelser af, hvad geldende ma-
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teriel ret gir ud pé, turde tilsige, at vi kigger forholdene omkring de
administrative beslutningsprocesser lidt nermere efter i semmene for
at se, hvad det egentlig er, der foregar.

Det vil her vere naturligt at tage udgangspunkt i de begivenheds-
forlgb, der udspiller sig omkring lgsningen af konkrete tvister.

Bliver to parter uenige om dette eller hint, vil man i det traditionelle
retssystem gé til domstolene og fa striden lgst. Domstolsvejen opleves
som den naturlige vej til en afgpgrelse. Langsomt udkrystalliserer der
sig sa en retstilstand legemliggjort i retspraksis. Retsordningen udle-
des af lovgivningen under de retssikkerhedsgarantier, der omgarder
domstolenes virksomhed.

P4 arbejdsmarkedet har domstolsvejen lenge varet ukurant. I vid
udstrekning udvikles geldende ret i organisationsapparatets lukkede
verden inden for det, der betegnes som det »fagretlige« system. Baret
frem af private afgg@relsesorganer og legitimeret gennem foreningsret-
tens regler har arbejdsmarkedet pA denne méde for en stor dels ved-
kommende levet sit eget liv.

I tilknytning hertil har der gradvis omkring arbejdsmarkedslovgiv-
ningen udviklet sig et andet lukket kassesystem — i gvrigt pa linie med
det, der kendes p& andre sociale lovomrider. Et system, der kun
sporadisk udsattes for de judicielle afgprelsesorganers, retsinstanser-
nes skarpe lys. Karakteristisk er, at lovreglerne i vid udstrekning
fortolkes af administrationen, nar den konkrete strid opstar.

Administrative beslutningsprocesser af denne karakter forekommer
i mange afskygninger. I den ene ende vil man her finde egentlige
tvistelpsningssystemer i gr&nseomradet for de almindelige domstoles
omride. I den anden flader disse aktiviteter ud i den besluttende virk-
somhed, forvaltningsmyndighederne driver som led i den almindelige,
daglige sagsbehandling.

Lerlingevoldgiftsretterne efter leerlingelovens § 27 og rimeligvis og-
s tvistighedsnzvnet efter EFG-lovens § 11 synes utvivlsomt at vere
egentlige judicielle afggrelsesorganer pa linie med de almindelige dom-
stole. Men det er blevet hevdet, at afggrelserne fra sidstnzvnte organ
kan indbringes for Folketingets ombudsmand. Dagpengeudvalget efter
dagpengelovens § 14 er omvendt et administrativt organ. Men nar
udvalget tiltredes af en opmand, der er dommer, forsvinder fornem-
melsen heraf.

75



Jevnligt har man overladt rent administrative organer en egentlig
afgerelseskompetence i1 konkrete stridigheder, der métte opstd. Som
eksempel kan n@vnes ferielovens § 5, der overlader til arbejdstilsynet
at treeffe afggrelse om, hvem der er omfattet af denne lov, dagpengelo-
vens § 14, der overlader til det sdkaldte Dagpengeudvalg at tage stilling
til uenighed vedrgrende arbejdsgiverens dagpengeforpligtelse samt
Ankenavnet for Arbejdslgshedsforsikringen, jfr. lov om arbejdsfor-
midling og arbejdslgshedsforsikring §§ 99-100.

Ofte glider arbejdet med afggrelse af stridigheder over i de lgbende
beslutninger, der treffes i tilknytning til lovens almindelige forvalt-
ning. Undertiden har disse beslutninger s®rlig lovhjemmel. Larlinge-
lovens § 2 overlader f.eks. til lerlingeridet at tage endelig stilling til,
hvorvidt en person kan betragtes som fagligt oplert, siledes at han
kan uddanne lerlinge. Lovens § 24, stk. 7, giver de faglige udvalg
kompetence til godkendelse af leresteder. § 26 overlader til arbejds-
formidlingen og arbejdsdirektgren at godkende lerekontrakter. Fe-
rielovens § 22 bemyndiger arbejdstilsynet til at tillade udbetaling af
feriepenge i utide 0.s.v. Men det kan selvsagt ogsi dreje sig om be-
slutninger, der ikke er direkte forudsat i lovreglerne. Den forvalt-
ningspraksis, der efterhAnden udmenter sig ad disse veje, kan vere af
fuldt sa stor betydning som de lovhjemlede administrative afggrelser.
Gamle skrivelser angiende lovfortolkning og anden lovanvendelse pa-
berdbes da ogsd jevnligt. Undertiden fremtreder de ligefrem som
egentlige afgprelser. Arbejdstilsynet radsperges f.eks. i vid udstraek-
ning angiende ferielovens anvendelse og svarer p4 en made, som giver
brugeren et klart indtryk af at std over for en autoritativ afggrelse af
det spprgsmal, der var arsag til henvendelsen.

Den praksis, der udfelder sig igennem den skitserede virksomhed,
afggrelser (i bredeste forstand) inden for arbejdsmarkedsforvaltnin-
gen, er selvsagt af vaesentlig interesse for systemets brugere. Denne
interesse r&kker jevnligt langt ud over den konkrete sag. Det er derfor
heller ikke underligt, at man ofte har sggt at indbygge en partsmedvir-
ken fra arbejdsmarkedets organisationer i de enkelte led i processen.
Eksemplerne herpa er legio. Man behgver formentlig blot at nzvne
nogle f&: Lerlingeradet og de faglige fxllesudvalg, erhvervsuddannel-
sesudvalgene, Landsarbejdsnavnet, de lokale arbejdsmarkedsn®vn,
Ankenzvnet for Arbejdslgshedsforsikringen og Dagpengeudvalget.
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Og hertil kommer s& naturligvis hele det uformelle samvirke, som
naturligt opstar mellem kredse, der har daglige professionelle kontak-
ter med hinanden.

Fordelene ved at involvere parterne pA denne made er store: de kan
bidrage med sagkundskab og know-how, f.eks. med hensyn til hvorle-
des en ordning kan bringes til at fungere i praksis. Omvendt identifice-
rer de sig, nir forst de er lukket ind i systemet, som oftest med de
beslutninger der treffes. Svaghederne herved er imidlertid ogsé ret
klare. Is@r vil de interesser, der ikke er direkte integrerede - f.eks.
noget si centralt som advokatstanden — ofte st helt ude i mgrket.
Undertiden kan det endog vare vanskeligt for de udenforstaende i det
hele taget at skaffe sig kendskab til de beslutninger, der treffes. Gene-
relt ligger der siledes en indlysende svaghed i, at det er meget uigen-
nemskueligt for den uforberedte udenforstdende at f& overblik over,
hvad der egentlig foregar.

Afgerelser, der opfattes som principielle, vil forvaltningsmyndighe-
derne ganske vist i reglen spge at fi ud. Dagpengeudvalgets principaf-
gorelser offentligggres f.eks. i »Sociale Meddelelser«, Anken®vnet
for Arbejdslgshedsforsikringens i drsberetningen herfra. Men anderle-
des med resultaterne af det, der alene opfattes som normal sagsbe-
handling. Inden for ferielovens omrade har der veret tradition for, at
embedsmand her har offentliggjort dele af Arbejdstilsynets praksis i
juridiske handbgger. Og det samme har veret tilfeldet inden for ulyk-
kesforsikringen. Men disse eksempler er enkeltstdende. Inden for ar-
bejdslgshedsforsikringens omrade findes f.eks. n&sten intet.

Karakteristisk er ogsa, at det eksisterende informationsmateriale
ofte bevager sig rundt i lukkede kredse. Den nyttigggres derfor ogsa
kun i samme snavre cirkler. Endvidere er det karakteristisk, at det
langt fra altid fremgar af materialet, hvilke almene synspunkter der har
baret den givne stillingtagen.

Alt i alt skabes der siledes noget, der i visse aspekter ligner et
vidensmonopol for forvaltningsmyndighederne og disses stiende
medkontrahenter.

Dette monopol bgr neppe underkendes. Sammen med den amputa-
tion af advokatstanden, som har fundet sted, og organisationernes
solidarisering med forvaltningsmyndighedernes dispositioner skal det
nok ses som den vasentligste arsag til, at sager inden for dette omrade
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overhovedet kun meget sjzldent ender ved domstolene, selv i de til-
felde, hvor de kunne viderefgres hertil. Men méske spiller selvfglgelig
ogsa autoritetstroen en rolle, méske udslukkes procestgrsten allerede
pa det administrative stadium, ndr man fir noget i hnden, der dog
fremtr&der som en autoritativ afggrelse. Det er vel heller ikke utzn-
keligt, at denne tgrst bliver lettere at stille, nar en viderefgrelse herfra
indebarer, at der lgber egentlige sagsomkostninger pa.

Men hvorom alting er, s& er konsekvensen, at forvaltningen af ar-
bejdsmarkedets sociale lovkomplekser i vid udstrekning alene kom-
mer til at hvile pa den retsopfattelse, som de administrative myndig-
heder har.

Man kan vurdere dette som positivt eller negativt.

Det er indlysende, at domstolene spares for en masse processer,
som de méske oven i kegbet for gjeblikket vanskeligt vil kunne tage
kvalificeret stilling til. De materielle problemer inden for dette retsom-
rade er ikke almindeligt kendt ved retsorganerne. Og de er ydermere
som navnt heller ikke s®rlig velbeskrevet.

Men samtidig bgr man ikke overse, at brugerne af arbejdsmarkedets
reguleringer let bliver en slags gidsler i systemet. Jeg bruger med vilje
dette negativt ladede udtryk for at markere en vis skepsis over for de
konsekvenser, som vil kunne fglge heraf.

Administrationens arbejde er jo nemlig ikke omga®rdet med den uaf-
h&ngighed, som domstolene har. Is@r vil man kunne vare underlagt et
helt andet pres fra overordnede politiske myndigheder eller fra mid-
lertidige stemninger i offentligheden. Oplysningen af den enkelte sag
er generelt set neppe heller pd langt n®er s& grundig som den, der
finder sted ved domstolene. Retssikkerhedsgarantierne er begrense-
de. Og hertil kommer s de andre faktorer, der kan give administrati-
onens beslutninger slagside: Man er tynget ned af et helt andet sagstal
end domstolene og har derfor vanskeligere ved at give den enkelte sag
den behandling, den méske fortjener. Maske nir man af denne grund
heller aldrig at fi taget sig tid til en forsvarlig stillingtagen til det
principielle problem. Og i gvrigt fristes man méske ogsé i for hgj grad
til at lgse de enkelte sager i lyset af handlingsskemaer opstillet med
henblik p4 at lette den interne sagsbehandling. Maske ggr endelig ogsa
onsket om at sikre en konsekvent sagsbehandling det i det hele taget
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vanskeligere at forlade en én gang udstukken kurs, selv om denne
maétte vise sig mindre rigtig. Risikoen for at blive hypnotiseret af den
gamle praksis, risikoen for at man legitimerer fremtiden i fortidens
handlemgnstre, er i hvert fald indlysende.

Endelig bgr man ikke veare blind for, at den »indkapsling«, de admi-
nistrative beslutningsprocesser pa dette felt undergér i forhold til rets-
systemets traditionelle efterprovelsesmuligheder, maske far det rets-
omréde, vi her star over for, til i nogen grad at vokse indad, om man sa
m4 sige. Hermed tenker jeg pa, at det ved at hvile i sig selv pA den
made, det faktisk ggr, i for hgj grad isolerer sig fra den omgivende
verden og legitimerer sit virke i sine egne handlemgnstre.

Ogsa her vil det nok vare rigtigt afslutningsvis at trekke nogle
praktiske eksempler ind. Jeg vil her fagrst vaelge ét, hvor den konkrete
sagsbehandlings- og afgerelseskompetence flyder over i den generelle
anordningsmyndighed, og dernast ét, hvor vi har at ggre med et ren-
dyrket tvistelpsningssystem i sager, som for sa vidt lige s godt umid-
delbart kunne have varet henlagt til domstolene.

I arbejdsmiljglovens regie opereres der, som man vil erindre fra
fremstillingen ovenfor, ikke med nogen fast grense for, hvilke anvis-
ninger fra de offentlige forvaltningsmyndigheder der betragtes som
autoritativ udfyldelse af den ramme, der ligger i loven. Grenserne til
den daglige forvaltningsvirksomhed og de afggrelser, der treffes som
led heri, er flydende.

Dette problem genfindes i stgrre malestok inden for et andet lovom-
rdde, nemlig i relation til loven om arbejdsformidling og arbejdslgs-
hedsforsikring.

Forsikringen mod ledighed blev opbygget p4 privat basis allerede i
slutningen af forrige &rhundrede. I kraft af den offentlige interesse i
denne sikringsordning faldt de private arbejdslgshedskasser, som ef-
terhinden var etableret i fagorganisationernes regie, dog gradvis ind i
et ensartet mgnster. Grundlaget herfor var, at man ved at gh ind i en
standardvedt®gt og underkaste sig offentligt tilsyn kunne opn ve-
sentlige tilskud til kassernes drift. Som supplement hertil opbyggedes
tilsvarende en offentlig arbejdsformidling, der i 1969 fik eneret til at
formidle arbejdskraft, og som varetager kontrollen med de ledige.

Dette system havde l&nge en stille periode. Forst da arbejdslgshe-
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den i begyndelsen af 70’erne meldte sig, og man stod over for at skulle
honorere 60’ernes velferdsambitioner under en nedgangskonjunktur,
kom det pa en alvorlig prgve.

Karakteristisk for de senere ar har varet, at denne lovgivning er
blevet undergivet ustandselige ndringer — pa det sidste mindst én for
hver folketingssamling. Gennem loven om arbejdsformidling og ar-
bejdslgshedsforsikring har man bestandigt sggt at leve op til de man-
geartede og hele tiden skiftende krav, som forvaltningen af en s va-
sentlig offentlig ydelse er i dagens Danmark. Men disse forsgg har
skullet kanaliseres i lyset af uklare og til dels skiftende politiske mél-
s@tninger.

Den fremtreder i dag med over 100 paragraffer, uden at det dog er
lykkedes pd udtpmmende made at give en tilstrekkelig anvisning i,
hvorledes arbejdslgshedskasserne og arbejdsformidlingskontorerne
skal forholde sig i alle dagligdagens situationer. Lovens forskrifter
suppleres derfor med cirkulerer fra Arbejdsdirektoratet til arbejds-
formidlingen og arbejdslgshedskasserne — foruden naturligvis med
standardvedtzgten som indeholder mange vasentlige regler om ud-
betaling af understpttelse. Kun i et par enkelte tilfelde har man an-
vendt den egentlige bekendtggrelsesform. Og loven hjemler i gvrigt
langt fra administrationen — Arbejdsdirektoratet — en generel anord-
ningsmyndighed p& alle punkter, hvor der er behov for en generel
stillingtagen. Meddelelser, der har udspring i konkrete afggrelser af
principiel karakter, glider derfor i det hele over i generelle vejlednin-
ger. Dette affgder en slgring af den allerede flere gange navnte karak-
ter: Det er f.eks. langtfra altid ganske klart, om der er tale om fortolk-
ninger eller specifikationer, som Arbejdsdirektoratet mener at burde
anvende, uden at disse dog skal opfattes som autoritative i henhold til
en direktoratet tillagt specifik bemyndigelse til at udfzrdige narmere
regler. Under alle omstzndigheder mé udsendelserne dog naturligvis
oftest opfattes som instruktioner, kasserne (som underordnet »for-
valtningsmyndighed«) er forpligtede til at fglge. Men dette hjxlper
sjeldent den private lgnmodtager eller arbejdsgiver, der stilles over
for det mastodontiske materiale, til at forst, om han dybest set behg-
ver respektere det eller ej.

Det gor den omstendighed heller ikke, at lovhjemmelen for den
materielle stillingtagen, der flyder ud af systemet i sd lind en strgm,
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ofte kan vere vanskelig at eftervise. Og at materialet i gvrigt kun
undtagelsesvis gengives i lov- og ministerialtidende.

Inden for dette system har Arbejdsdirektoratet tvunget af den dagli-
ge ngd endog opbygget helt nye begreber, ud fra hvilke loven forud-
sxttes at skulle administreres. Forskydninger i de lgbende sager ngd-
vendigger ny stillingtagen, som s eventuelt udmgntes i supplerende
retningslinier, der — nar stoffet bliver omfattende nok — med en natur-
lovs kraft gradvis vil gruppere sig og forlpses i shidanne begreber. Som
eksempel kan navnes, at det var pA denne made, der blev opstillet et
krav om, at medlemmet skal sta til ridighed for arbejdsmarkedet for
lgbende at kunne oppebare arbejdslgshedsunderstgttelse. Dette krav
fik forst efterfolgende hjemmel i loven. Et beslegtet eksempel udger
ogsa de vejledende regler, der er opstillet med hensyn til retningsli-
nierne for anvendelse af karantene som strafforanstaltning i anledning
af et medlems ukorrekte oplysninger til kassen. (AF cirkulzre nr.
63/78 og AK cirkulere nr. 20/78).

Med andre ord: Direktoratet fortolker loven, og man tilpasser méa-
ske ogsa loven - for ellers kan man ikke overleve. Og Direktoratets
anvisninger fglges - for ellers kan A-kasserne ikke overleve. Men som
retskilde vedrgrende de materielle problemer, der tages op, er de ud-
sendte anvisninger dybest set ofte af tvivisom vardi. For de har meget
ofte kun den legitimitet, der ligger i, at de udtrykker Direktoratets
opfattelse, siledes som denne udkrystalliseres i lyset af de sager, der
lgber ind. Man kunne méske ogsa udtrykke det sdledes, at de behov,
disse sager affader, formér at finde deres egne veje, nér politikerne
ikke forstér at forlgse dem i det overordnede retssystem, i loven. Men
under dette veldige stof knuses selvsagt i reglen den enkelte private
bruger, som hverken kan se, hvad han har for sig, eller har mulighed
for at trenge igennem til systemets kerne. Han méa i denne situation
handle ud fra sin intuition - eller ud fra det umiddelbare raseri, en
folelse af afmagt altid producerer. Og dette er ikke sundt for retsbe-
vidstheden.

En sidan problemstilling bgr ikke underkendes. Allerede fordi, den
jo som allerede bergrt nu i stigende udstrekning indbygges pa ar-
bejdsmarkedet p4 en siddan méde, at det ogsa pavirker det indbyrdes
forhold mellem arbejdsgivere og arbejdstagere og retsopfattelsen her.
Arbejdslgshedsforsikringen bliver knyttet tattere og tattere til det
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eksisterende ans®ttelsesforhold. Kravene til forsikringsordningen er i
de senere ir vokset, ambitionen er at undgd hulrum mellem ans&ttel-
sestryghed og arbejdslgshedsforsikring. Men det er uhyre vanskeligt
at etablere en generel forsikringsordning, som er si nuanceret, at den
til enhver tid slutter sig som handske til hAnd. Det galder ikke mindst,
nir man opererer med varierende typer af anszttelsesforhold etableret
i henhold til de kollektive overenskomster. Den opgave, Arbejdsdi-
rektoratet ma pétage sig, er i gvrigt allerede af den grund pé forhdnd
nasten ulpselig. Fordi den ikke kan lgses af Direktoratet alene.

Et andet eksempel:

Ved dagpengereformen i 1973 indbyggede man sé at sige arbejdsgi-
verne i de offentlige sikringssystemer ved lpnmodtageres sygdom.
Reglen var herefter den, at arbejdsgiveren principielt skulle betale
sygedagpengene i de fgrste 5 uger, medmindre der foreld en af de i
loven opregnede undtagelsessituationer.

Princippet kunne synes enkelt. Men lovens anvendelse i dagligda-
gen matte selvsagt forventes at give anledning til adskillige stridighe-
der. Disse skulle lgses i lyset ikke blot af dagpengelovens principper,
men ogsa pa en sidan made, at resultaterne passede ind i det fagretlige
system. Man valgte derfor at viderefgre den ordning, der kendtes i den
gamle sygeforsikringslov, og hvorefter tvister om dagpengeretten blev
afgjort af et s®rligt dagpengeudvalg med en reprasentation for hver af
de to store hovedorganisationer pa arbejdsmarkedet.

Et sddant dagpengeudvalg blev da ogsé etableret. LO og Arbejdsgi-
verforeningen indstillede hver en representant, og yderligere blev der
udpeget en reprasentant for Sikringsstyrelsen. Det viste sig dog hur-
tigt, at styrelsens representant vanskeligt kunne optrade som neutral
opmand, eftersom han tillige skulle varetage kommunernes interesse i
dagpengesagerne. Og kommunerne skal som bekendt betale dagpen-
gene i de tilfelde, hvor arbejdsgiveren friholdes for sin forpligtelse.
Man endte derfor ret hurtigt i en ordning, hvorefter hver af de tre
deltagere kunne tilkalde en opmand med dommerstatus, som i tilfelde
af meningsuoverensstemmelse s& treffer den endelige afggrelse.

I denne skikkelse har Dagpengeudvalget da fungeret 1 drene siden.
Antallet af sager har vaeret overordentlig stort — helt op til 3.000 arligt.
Og disse sager behandles p&d summarisk grundlag ud fra de skriftlige
akter, der er tilgang til, og pa grundlag af et resumé over den enkelte
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sag, som er udarbejdet af Sikringsstyrelsen. Opmanden bruges kun
sjzldent, men er naturligvis ved sin blotte eksistens en betryggelse og
loftet pegefinger for alle involverede.

Det er karakteristisk, at afggrelserne i meget bred udstr&kning
treffes i enighed. Og det er uhyre sjzldent, at den privatpart, der taber
sagen, viderefprer den til domstolene - eller til Folketingets ombuds-
mand. I de fa tilfelde, hvor en part har fglt sig forurettet og er gaet
videre til domstolene, er Dagpengeudvalget forfatteren bekendt dog
endnu ikke blevet underkendt.

I praksis har udvalget altsi nok en betydelig rAdighed over de mate-
rielle fortolkninger af dagpengelovens bestemmelser i konkrete sager.

Men hvilke synspunkter barer da udvalgets arbejde? Ja, det gor helt
klart de overordnede hensigtsmassighedsbetragtninger. Man opfatter
loven som en méls®tning, men heller ikke som mere. Man forsgger
helt klart at undga resultater, der strider mod almindelig rimelighed.
Og et spgrgsmil om, hvorvidt udvalget overholder loven pa alle
punkter, mi antagelig besvares benzgtende - selv om man bgjer af,
hvis uvejrsskyer trekker op, og det ma skgnnes, at en underkendelse
af en konkret afggrelse er i sigte under omstandigheder, der vil praju-
dicere fremtidige pragmatiske lgsninger.

Som eksempel kan fremhaves det syn, der er blevet anlagt pa lo-
vens regler om beregning og udbetaling af dagpenge.

I 1973 sigtede de, der skrev loven, her pi at tilvejebringe en tilsva-
rende ordning som den, arbejdslgshedsforsikringsloven indeholder.
Dette ligger aldeles fast. Man anordnede et ugentligt dagpengebelgb og
lagde op til, at der herefter skulle udbetales dagpenge beregnet med
1/5 eller 1/6 for hver sygedag. Dagpengenes stgrrelse skulle endvidere
beregnes ud fra den model, som kendes i ferieloven, nemlig ud fra
indtegten i de sidste 4 uger fgr fravaeret.

Formler af denne art kan vare meget anvendelige, hvis det drejer sig
om mindre belgbsstgrrelser eller tilfelde, hvor den berettigede ikke er
tilknyttet arbejdsmarkedet. For den, som har fast ansattelse i en virk-
somhed, og som méaske arbejder med skiftende arbejdstid fra dag til
dag eller fra uge til uge, er ordningen derimod Abenlyst urimelig. I
nogle uger ville han jo nemlig i henhold hertil f4 underdakning, i andre
overdekning. Nogle dage vil han kunne tjene pa at vere syg, andre vil
han fi mindre end forudsat.
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Dagpengeudvalget brpd derfor allerede inden, loven tradte i kraft,
med dette kunstige princip og vedtog en anerkendelse af beregning og
udbetaling af dagpenge p4 timebasis. P4 holddriftsomraderne blev der
ligefrem indgiet aftale mellem hovedorganisationerne herom. Dette
princip er blevet legitimeret ved den seneste dagpengelovrevision.
Men i sin oprindelse er det klart lovstridigt. Det blev bare aldrig an-
fegtet ved domstolene — ej heller af dem som kunne have en konkret
interesse heri.

Andre eksempler kunne vel ogsd nazvnes. Jeg har med vilje valgt
dette, fordi det er ukontroversielt og fordi, det indeholder en Igsning,
som alle kan gé ind for p& principielt plan — med eller mod loven.

Samtidig illustrerer det imidlertid udmarket de administrative orga-
ners holdning til problemet om muligheden for at file en lov i kanterne
- og deres mulighed for at praktisere denne holdning. Og man skal
n&zppe tro, at den samarbejdsand, som har behersket dagpengeudval-
get siledes, at pdeleggende konfrontationer har kunnet undgés, er en
naturgiven ingrediens andre steder. Og man skal heller ikke tro, at det
administrative organs lgsninger til enhver tid vil legitimere sig selv
over for begge parter ud fra uimodsigelige rimelighedsbetragtninger.
Allerede fordi partsindflydelsen jo ikke alle steder er den samme.
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8. Et perspektiv.

I det foreghende har jeg — uden at pretendere at have niet de evigtgyl-
dige sandheder - provet at udfelde nogle af de mekanismer og tanke-
gange, hvorpd den danske arbejdsmarkedsordning synes at hvile. 1
lyset heraf og i lyset af den udvikling, vort arbejdsretssystem er inde i,
har jeg spgt at fremprojicere et par spgrgsmal, som trenger sig pa. P4
vejen er det maske ogsa lykkedes at strejfe andre problemstillinger,
som vil &gge den nysgerrige.

Man vil se heraf, at arbejdsretten stir over for mange andre proble-
mer end dem, der traditionelt er blevet opfattet som arbejdsretlige.

I retligt perspektiv falder det vel her iszr i gjnene, at tanken om et
mgde mellem de traditionelle offentligretlige discipliner og arbejds-
retten endnu ikke er rigtig modnet. Dette er et helt centralt problem,
fordi dette mpde er uundgaeligt, og fordi medet i sig selv vil aktualise-
re nye spgrgsmal — og nye facetter af de gammelkendte. Nogle af disse
er nzvnt i det foregdende, men man kunne for s vidt godt gé videre.
Man kunne f.eks. fremhave de vanskeligheder, der fplger af, at store
dele af det felt, arbejdsretten glider over i, nemlig socialretten — hvis
man tgr bruge det udtryk - endnu ikke er kommet rigtigt op at sté i
retsvidenskabelig sammenh®ng. Retsdogmatikken halter bagefter in-
den for den sn®vrere sociallovgivnings omride og har, hvor den er
blevet udpvet, nzrmest afslgret en sddan mangfoldighed, at stoffet
kun vanskeligt lader sig frugtbargere. Socialpolitik har, kan det siges
med nogen ret, som emneomrade overprioriteret socialret, og dette
har ikke kunnet undgd at satte sig spor i retslitteraturen.

Men ogsi en raekke retspolitiske spgrgsméal lader sig vanskeligt
skubbe til side. Saledes kan man i det hele pege pa de problemer, der
knytter sig til mulighederne for at finde en ny balance mellem parter-
nes (organisationernes) indflydelsesmuligheder i den offentlige for-
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valtnings regie og en barekraftig model for partsindflydelsen pa ar-
bejdsmarkedet.

Om arbejdsretten under de givne omstzndigheder vil kunne udvikle
sig konstruktivt i de kommende &r, om den fortsat i den almindelige
bevidsthed vil bevare sin position som det redskab, der sikrer ro og
rimelighed, er i dette perspektiv et stort spgrgsméil. Afggrende vil det
bl.a. vare, om det lykkes at sla bro imellem dem, der reprasenterer de
to forskellige dele af vor retsordning, som nu mgdes, og om man her
vil f4 et frugtbart samarbejde i stand. Og ligeledes i gvrigt, om det pa
politisk plan vil kunne lade sig gore at overvinde den inerti i opfattel-
sen af partsrelationerne pd arbejdsmarkedet, som har fgrt ind i dagens
- forekommer det — meget fastlaste situation.

Indtil da kan det bare konstateres, at arbejdsmarkedets regulerings-
system glider ind i ukendt land. Og ukendt land betyder som bekendt
ofte, at jungleloven er gzldende.

Dette er ganske alvorligt pa et centralt livsomrade, inden for hvilket
mange af de behov, som manifesterer sig i samfundet, skal samles op.
Det bliver sarligt betenkeligt, nir man tager i betragtning, at arbejds-
retten prages af dybe traditioner. Dens brugere kan ikke forventes at
ville forsta pludselige og abrupte forandringer. Men de vil nzppe hel-
ler stiltiende finde sig i de knubs, det giver, nir man bliver revet med
af tilfzldighedernes flodbglge. Derfor er det for sent at l&gge kursen i
sidste gjeblik, og derfor er kravene til forudseenhed og omtanke store.
Ogsé hos juriststanden.
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Summary

In most societies there are firm notions as to what is a legal field, and
clear expectations about the matters to which those who operate
within such a field address themselves. Labour law in Denmark is no
exception in this respect. For many years this area was viewed exclu-
sively through the eyes of the lawyers in the labour market organisa-
tions. When speaking of labour law, one thought of collective labour
law as constituting a legal system: i.e. the system of industrial rela-
tions. Gradually, however, questions concerning the individual con-
tract of employment have come to the fore. Nevertheless, there is still
an overwhelming notion that labour law comprises the description of a
legal system, and that it is the task of the labour lawyer to provide this
description, as well as to understand and administer this part of the
general system of law.

Yet, in this field, more than anywhere else, it is vital that legal
science should be taken further than hitherto. Even in its present
form, labour law is a strange conglomerate. Many incompatible prob-
lems are presented as forming parts of labour law. Often, they are only
held together by practical need, or by an appraisal of what practition-
ers need within a common scheme of things. Furthermore, the sol-
utions provided by labour law are the products of a number of differ-
ent approaches to be found within society. For example, this is the
legal field where the ideal of democracy, the requirement within mod-
ern society for social security, the old familiar economic balancing
factors expressed through traditional contractual principles, and the
notion of freedom of contract, are to be brought together and formu-
lated into a new entity bearing the characteristics of a legal system.

Our present approach to labour problems is, thus, a product of a
number of complex options. If we fail to advance the assessments
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which underlie these options, we will do no more than add dead wood
to the existing system. »A Perspective« represents an attempt to break
with the old notions. It begins with an evaluation of the thoughts and
influences which have crystallised into the system of labour law, and
then offers some thoughts on the problems which may be expected to
arise in Danish labour law during the next few years.

Labour law is derived from many different sources. While Parlia-
ment and the labour market organisations are dominant, the central
administration (the Ministries) also has a part to play, since Parliament
often delegates authority to issue general instructions (be-
kendrggrelser). In addition, the day to day administration of the sys-
tem, together with (e.g.) administrative decisions in specific cases
(including decisions of Committees, Boards and Tribunals), creates
new law. All of this is in addition to the traditional instruments: col-
lective agreements and individual contracts concluded between
employers and workers.

In Danish labour law, the collective bargaining system has taken
over in respect of the traditional areas of skilled and unskilled work-
ers. Here, labour law regulation has been marked by the ideas and the
way of thinking of the parties to the collective system. By contrast, in
respect of salaried employees, agricultural labourers, domestic ser-
vants and apprentices, regulation is based on normal contractual prin-
ciples. In addition, there is a third approach, represented in interven-
tions by society on the basis of social thinking. This latter influence
directs itself towards all groups of workers, but fits neither into the
category of collective thinking nor into normal contractual principles.

These three approaches are reflected by those who represent them.
The labour market organisations are autonomous bodies which do not
want any interference from outside. The areas of labour law based on
contractual principles are represented by legal technicians: primarily
lawyers. Finally, the social thinking of the state authorities fits un-
comfortably into the patterns established by the organisations or by
the individual parties. In consequence of this, the notions upon which
(e.g.) the regulation of salaried work is based reflect a number of
different approaches. Furthermore, the various participants each have
different tools, with differing degrees of sharpness, at their disposal.
Herein lie the seeds of disaster in any discussion about the material
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content of the labour law system. For instance: in an effort to elimi-
nate one particular influential factor, it is not uncommon, when new
law is created, to underestimate the kind of tool which this factor
represents. This fact is an abundant source of tension.

It is an important task to be able to identify these »zones« of ten-
sion, so that a development which might otherwise create unnecessary
problems can be anticipated. A complete investigation of this issue
would, of course, be a task of enormous proportions. However, from a
subjective point of view, it is possible to establish some order of
priority. In so doing, the author starts from the fact that, in recent
years, the centre of gravity has moved clearly in the direction of
increased legislation for the labour market. Parliament has taken to
using the legislative tool.

In this context, a number of things should be noted. First, it seems
that there is a tendency to regulate in more and more detail. Further-
more, the areas which are attracting the attention of the parties are
becoming more extensive. Unemployment benefits, the working envi-
ronment, and other issues which did not command much attention a
few years ago, have today become matters of daily concern at the
workplace. These two things have to be seen in conjunction with a
third problem: the autonomy of the parties is diminishing. This creates
a special problem. Legal positions established through agreement
between the parties are traditionally based on equal bargaining
strength, by virtue of the fact that the organisations are involved.
However, in respect of areas dominated by initiatives from the state
authorities, the employee side has the upper hand. This is a consequ-
ence of the democratic system. It means, however, that there is a need
for a new form of co-operation in the making of labour law.

On this basis, it appears possible to make an accurate forecast of the
problems which will arise in the next few years.

The legislator may make use of various techniques. He may draft
general statutory provisions which merely set out his intentions. In
such a case, it will be for the courts to determine the exact content of
the employment relationship. Alternatively, the legislator may elect to
draft more detailed provisions, and may supplement these with com-
ments contained in the travaux préparatoires presented to Parliament.
Finally, a statute may set out merely a framework, leaving it to the

89



administration to formulate eventual precise rules. In each of these
cases, of course, the legislator may authorise the administration to
make decisions where disputes arise over the application of the sta-
tute.

The final part of the book deals with these problems. Thus, regard is
had to problems concerning the preparation of statutes, the use of
travaux préparatoires, and the influence of the organisations in this
connection. In addition, there is discussion of problems stemming
from the use of »framework« legislation which delegates authority to
the administration. Finally, there is consideration of problems relating
to administrative practice and administrative decisions, in order, par-
ticularly, to show that the administration has power to create rules
which are not necessarily connected with the basic statute.

The conclusion is reached that labour law faces many problems
apart from those which have traditionally been identified as labour law
problems. In particular, the meeting of the traditional disciplines of
public law and labour law has not been foreseen. Nevertheless, it is
necessary to consider, where the legislator stepts in, the need for a
new balance in respect of the influence of the organisations. In this
regard, the decisive issue will be whether it is possible to overcome
the inertia in the political conception of the relationship of the parties
within the labour market: that very conception which has led to the
rigid position of today.



