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Indledning. Offentlig sektor, privat sektor.

I et samfund af den type, som vort hgrer til, er det al-
mindeligt at sondre mellem en privat og en offentlig sektor.

Sondringen er ikke skarp. Det er ofte uklart, hvilket
grundlag sondringen bygger pd, og ligegyldigt hvilket grundlag
der vslges, stgder man pd tvivlisomme mellemtilfwmlde.

Alligevel er sondringen mellem en offentlig og en privat
sektor et velegnet udgangspunkt for en oversigt over det of-
fentliges virksomhed.

For det fgrste indbyder sondringen ligefrem til at se det
offentliges virksomhed fra en synsvinkel, der stemmer godt med
en for tiden dominerende vurdering. "Staten er til for borger-
nes skyld, ikke omvendt", lyder et alment accepteret slagord.
For de fleste danskere er det 1 dag en selvfglge, at det of-
fentliges hovedopgave 1lkke er troens, dynastlets, nationens el-
ler partiets selvudfoldelse og magtudbredelse, men regulering
af borgernes indbyrdes forhold og ydelse af alskens service og
stgtte til borgerne. Tyngden i det offentliges virksomhed lig-
ger sdledes 1 den offentlige sektors indflydelse - 1 dette ords

videste og vageste betydning - pad den private sektor.



For det andet leder sondringen tll en naturllg opdeling
af den fglgende fremstllling af det offentliges virksomhed,
Den fgrste del af fremstillingen giver et overblik over det
offentliges udadrettede virksomhed, dets indflydelse pad den
private sektor. 1) Den anden del indeholder en oversigt over
den virksomhed, som er rettet indad mod den offentlige sektor
selv, og som er forudsstningen for, at det offentlige kan fun-
gere udadtill.

N&r sondringen mellem en offentlig og en privat sektor
bruges pd denne midde, er sondringsgrundlaget en selvfglge. Ud-
gangspunktet md tages i, hvem der handler for det offentlige,
altsd 1 de offentlige myndigheder. Det er deres virksomhed, der
sklldres.

PA denne baggrund kunne det vare nmrlliggende at begynde

med en fremstilling af, hvem de offentlige myndigheder er, og

hvorledes de fungerer. Dette er imidlertid upraktisk. Relativt
korte beskrivelser af organisationer og organisatorlske for-
hold er under alle omstandigheder vanskellge og ret kedsomme-
lige at tillegne sig. Men vanskelighederne gges, hvis ikke ls-
seren 1 forvejen har et vist kendskab til, hvad de beskrevne
organlisationer bedriver.
P4 dette sted er det derfor tilstrakkeligt at angive,

hvilke myndigheder der isar handler for den offentlige sektor,

Det er: folketinget, regeringen, statsadminlstrationen, kommu-

nalforvaltningen samt domstolene. Den fglgende fremstilling

1) Af praktiske grunde er den offentlige virksomhed pa Grgne
land og Fargerne ikke taget med 1 det fglgende.



angdr fgrst og fremmest disse myndigheders virksomhed. Der
findes imidlertid organisationer paA greansen mellem den offent-
lige og den private sektor. De omtales narmere under fremstil-
lingen af forvaltningens organisation; men hist og her 1 det
fglgende er ogsid sadanne gransetilfwmldes virksomhed taget med.
N&r sondringen mellem offentlig og privat sektor drages
pad grundlag af, hvem der handler p& den offentlige sektors
vegne, kan der vare grund til at minde om det selvfglgelige,
at alle rollehavere inden for den offentlige sektor tillige 1
en eller anden anden relation er "borger" og som sidan tilhg-
rer den private sektor. Den, der udgver bygningsmyndighed, op-
kraver skatter eller administrerer et hospital, tilhgrer na-
turligvis den private sektor som ejer af sit parcelhus, som

skatteyder eller som patient.



1. del

Virksomhed rettet mod den private sektor.

I Indledning.
Den del af det offentliges virksomhed, som er rettet mod

den private sektor, er 1 vort samfund yderst forskelligartet
og meget omfattende. Hensligten med den fglgende oversigt er at
sgge at illustrere denne virksomheds art og omfang.

For at give et nogenlunde klart og letfatteligt billede
af virksomhedens art krsves en henslgtsmsssig systematisering
og reprasentative eksempler. For at give et blllede af virk-
somhedens omfang kraves tillige tal, bade absolutte tal, som
siger noget om stgrrelsesordener, og relative tal, som kan vi-
se vagten af den offentlige virksomhed 1 forhold til den pri-
vate sektor og vagtfordelingen mellem den offentlige virksom-
heds forskellige arter. Disse tal er hverken lette at skaffe
eller at handtere. 2) I et vist omfang er tal endog 1lkke 1llu-
strative. Tal for udgifterne til domstole, anklagemyndighed og
fangselsvasen (finanslov 1971/72: ca. 330 mlio. brutto), set i

sammenligning med udgifterne til folke- og invalldepension

2) Stud.polit. Jens Lunde har ydet mig meget karkommen hjslp
med tallene og igvrigt.
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(finanslov 1971/72: ca. 6,9 mia.) eller undervisning (under=-
visningsministeriets samlede driftsbudget i 1971/72 udggr ca.
4,5 mia.) er sdledes f.eks. ikke nogen rammende beskrivelse
af den betydning for hele samfundets funktlion, som traditio-
nel privatretlig og strafferetlig regulering af den private
sektors forhold har i forhold til andre former for offentlig
virksomhed.

De sarlige vanskeligheder, som tallene rejser, har fgrt
til, at den fglgende fremstilling er delt sdledes op, at der
fgrst gives en mere detaljeret fremstilling af forskellige ar-
ter af offentllg virksomhed - afsnit II - IV. Vagten er her
lagt pd systematisering og p& 1llustrerende eksempler. Tal med-
tages naturligvis i det omfang, de findes, men fgrst og frem-
mest for at sige noget om stgrrelsesordenen af netop den skil-
drede slags virksomhed. I afsnit V sgges derefter givet et sam-
let billede af vagten af den offentlige sektors virksomhed 1
forhold tll den private sektors og af vagtfordelingen inden
for den offentlige sektor.

Til grund for den mere detallJerede fremstilling af det
offentliges virksomhed lagges en sondring mellem ydelser fra
det offentlige til personer eller grupper, der tilhgrer den
private sektor, opkrmvning af penge og andre ydelser fra den
private sektor og regulering. Regulering bruges 1 det fglgende
i en sarlig og sarlig vid betydning, nemlig som betegnelse for
de offentlige myndigheders bevidste forsgg pd at styre sam-
fundsmedlemmernes adfard.

Denne tredeling er naturligvis 1lkke skarp. Det gslder
sarlig sondringen mellem ydelser og regulering. De klareste

tilfslde af ydelser forekommer, hvor det offentlige simpelthen



stiller en eller anden ydelse til radighed udelukkende for
modtagerens skyld og siledes, at denne selv frit kan valge,

om han vil udnytte ydelsen eller ikke. De klareste tilfalde

af regulering foreligger, hvor det offentlige ved trussel om
fysisk magt eller ligefrem ved anvendelse heraf tvinger en
person, der tilhgrer den private sektor, til at handle ander-
ledes, end han, overladt til fuldbyrdelsen af sine egne inten-
tioner, ville have gjort.

Men 1 mangfoldige tilfalde er gransedragningen mellem
ydelse og regulering uskarp. Det skyldes isar, at ydelser i
mangfoldige henseender - 1 stedet for eller sammen med magt-
anvendelse - anvendes til at regulere enkeltpersoners eller
gruppers handlemdde. Hertil kommer, at regulering ofte ikke
lader sig gennemfgre uden samtidig offentlig ydelse. Et Aben-
bart eksempel er frihedsbergvelse som tvangsmiddel, Det er na-
turligvis uanvendeligt, medmindre det offentlige pd en eller
anden mdde yder husly, mad, bevogtning o.s.v., til den friheds-
bergvede.

At sondringen mellem ydelse og regulering sdledes ikke
er et enten/eller, er vasentligt at have for gj)e og udpensles
naxrmere 1 det fglgende. Dette hindrer imidlertid ikke, at son-
dringen anvendes som udgangspunkt for en inddeling af offentlig
virksomhed. I den fglgende overslgt er der ved rubriceringen
lagt vagt pd, om en offentlig virksomhed for den person eller
den gruppe inden for den private sektor, som virksomheden er
rettet til, umiddelbart fremtrmder som en ydelse eller som en

begransning 1 handlefrilheden.



II Ydelser,

Ydelser fra den offentlige til den private sektor er
meget forskelligartede. For overblikkets skyld er det ngdven-
digt at inddele 1 nogle grove hovedgrupper. I det fglgende er

valgt at sondre mellem: pengeydelser, varer og transportydel-

ser, indretninger og tjenesteydelser.

A. Pengeydelser.
Det offentlige giver 1 vidt omfang penge ud. Et par tal

vil give indtryk af stgrrelsesordenen. Den samlede indenland-
ske efterspgrgsel var 1 1969 godt 116 mia. kr. Heraf udgjorde
det offentliges forbrug og investeringer knap 24 %. Det of-

fentliges samlede udgifter er for finansiret 1971/72 beregnet
til 1 alt 51,7 mia. 3) NAr det offentliges udgifter siledes

er stgrre end dets andel i efterspgrgslen, haenger det sammen

3) gkonomisk Oversigt, Det gkonomiske sekretariat, dec.197o.
De tal, hvortil der i1 det fglgende ilkke gilves sidehenvis-
ninger, er hentet enten 1 finanslovsforslaget eller i den
gkonomiske &rsoversigt 1969.



8

med, at indkomstoverfgrslerne - se ndf. under 3 - der natur-
ligvis medregnes 1 det offentliges udgifter, anses for en del
af den private efterspgrgsel.
1. Betaling.

Stgrstedelen af de penge, som udbetales fra den offent-

lige sektor, er sadvanlig betaling for varer og tJjenesteydel-

ser. Af de ovennmvnte ca. 51,7 mia. anses de ca. 34,4 mia. -
eller 66,5 % af de samlede udgifter - som udgifter til 1lgn og

) Heraf er - at dgmme efter fordelingen 1 tidligere

varekgb.
dr - ca. 60 % 1lgn og pension til det offentllges egne ansat-
te. 5) Resten, altsd ca. 14 mia., er betaling for varer og
tjenesteydelser, modtaget fra den private sektor.

Det offentliges betaling for ydelser fra den private
sektor har betydellg interesse for det offentliges mulighed
for at regulere den private sektor. Indskrankning eller udvi-
delse af den offentlige efterspgrgsel efter varer eller tjene-
steydelser er et af finanspolitikkens klassiske lnstrumenter.
Offentlige betalinger kan imidlertid ogsd bruges mere direkte
til at regulere handlemgnstret inden for begraznsede dele af
den private sektor. Statens Kunstfonds indkgb af kunst - for
1971/72 er hertil bevilget 5,8 mio.kr. - er et narliggende ek-
sempel. Af stgrre betydning er de tilfaslde, hvor det offent-
lige pdtager sig at kgbe en gangs vare til en pris, som lig-
ger over markedsprisen, for at sikre en bestemt produktion el-
ler for at stgtte bestemte producenter. Denne fremgangsmide

har overalt i verden varet en traditionel bestanddel af land-

4) fPronomisk oversigt, dec. 1970,
5) Jfr. Perspektivplanlagning. 1970 - 1985. 1971, 1. del, s.17.



brugsstgttepolitikken. Et karakteristisk eksempel er de brgd-
kornsordninger, som var galdende her 1 landet fra 1958/59 til
1965/66. Staten pAtog silg at opkgbe brgdkorn til en bestemt

pris. Denne blev minimumsprisen og gvede derfor vasentlig ind-

flydelse pd landmandenes gkonomiske dispositioner. 6)

Et tred-
Je eksempel, der endnu ikke spiller nogen stgrre rolle her 1
landet, men som 1 visse andre lande har stor betydning, fore-
kommer, hvor det offentlige dirigerer sine indkgb over pa be-
stemte firmaer og derved giver disse en siddan gkonomisk sike-
kerhed for afsatning, at de kan patage sig stgrre investeringer
1 forskning, produktudvikling m.v., end markedet maske ellers
ville tillade. 7

Det er imidlertld ikke disse tilfslde af betaling for
varer og tjenesteydelser, man fgrst og fremmest har for gle,

nar man diskuterer det offentliges pengeydelser. De typiske

offentlige pengeydelser gives uden sadvanlig modydelse.

2. Erstatning.

P4 gransen mellem betaling for varer og tjenesteydelser
og de typiske offentlige ydelser findes en rskke tilfmlde, hvor
pengeydelsen har karakter af erstatning for et tab, som er lidt
i den private sektor. I beskedent omfang er der tale om almin-
delig civilretlig erstatning for skadevoldende handlinger, fo-
retaget 1 forbindelse med det offentliges virksomhed. Som ek-

sempel kan nmsvnes, at statsbanerne i finansdret 1969/70 har ud-

6) Betankning 561/7o afgivet af udvalget vedr. landbrugsord-
ningerne, s. 117-18.

7) TForskning og udvikling med relation til staten og erhvervs-
livet. Selskabet for Samfundsdebat. 197o.
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betalt ca. 3 mio. i erstatninger og postvasenet ca. 86o.000 kr.
Al stgrre betydning er ekspropriationserstatningerne. Der fin-
des ingen samlet opggrelse over disse, men der er 1 1969/7c af=-
holdt ca. 64 mio. kr. til arealerhvervelser 1 forbindelse med
motorveJe og hovedlandevejJe. Ikke alle disse penge har karake
ter af eksproprilationserstatning, men til geng®sld afholdes ud-
gifter til erstatning for eksproprilation over andre ministeri-
ers konti.

0gsi erstatningsydelserne kan anvendes til at regulere
borgernes forhold. Et narliggende eksempel er nogle ordninger,
som har lange rgdder i veterinarlovgivningen, se isar 1. 156
14/4 1920 om smitsomme sygdomme hos husdyrene. Der betales 1
vidt omfang erstatning for tab som fglge af sygdomsbekampelse
hos husdyr. Ved at yde erstatning af de offentlige kasser fjer-
ner man et incitament hos den enkelte tll at sgge at skjule
sygdommen og s®»lge dyr eller dyriske produkter uden hensyn til
smittefaren.

De typiske pengeydelser fra det offentllige forekommer isar
1 to hovedformer, 1 det fglgende kaldet indkomstoverfgrsler og
tilskud.

3. Indkomstoverfgrsler.

De offentlige kasser anvendes tll at omfordele indkomster-
ne 1 den private sektor, eller - anderledes udtrykt - til at
flytte 1lndkomst fra bestemte grupper og individer 1 den private
sektor til andre grupper og individer 1 samme sektor. Af de be=-
regnede samlede offentlige udgifter i1 1971/72 pA ca. 51,7 mia.

karakteriseres ca. 17 mia. eller 33,5 % af Det gkonomiske Se-
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kretariat som indkomstoverfgrsler. 8) Indkomstoverfgrslernes
vaegt 1 den private sektor illustreres ved oplysningen om, at
ca, 1/6 af det samlede private forbrug betales af indkomst-
overfgrsler. 9)

Fmlles for indkomstoverfgrsler er, at pengeydelsen har
til hensigt 1 almindelighed at stgtte modtagerens levestan-
dard. Modtageren af pengene er altsd ilkke forpligtet til at
anvende lige netop de modtagne penge til noget bestemt.

I gvrigt er ydelserne hgJst forskelligartede. Et vist
overblik over arter og over disses betydning kan man f& ved
at nmvne nogle typlske eksempler.

a. Af stgrst gkonomisk betydning er nogle kontantydelser

til talstarke befolkningsgrupper.

Grupperne kan vare demografisk bestemte. Det klareste

eksempel er folkepensionen, lb. 115 15/4 1970, hvis grundbe-

lgb ydes til alle - undtagen tJjenestemandspensionister o.l., -
som opfylder nogle enkle betingelser vedrgrende indfgdsret,
bopal og alder. Folkepensionen er den stgrste enkeltpost pia
statsbudgettet. I finansiret 1969/7o er udbetalt 4,4 mia.kr.,
og pd finansloven for 1971/72 regnes med godt 5 mia. kr. I
dette belgb indgidr dog ogsd en rakke tillmsg til folkepensio-
nens grundbelgb, Jfr, ndf. En ydelse af samme art som folke-

pensionen er bgrnetilskuddet, 1lb. 388 8/7 1969, der ydes med

8) gkonomisk oversigt. Dec. 1970.

9) Perspektivplanlagning 1970-85. 1971, s. 21. - Se i gvrigt
Den personlige indkomstfordeling og indkomstudJ@vningen over
de offentlige finanser. Det gkonomiske rids formandsskab.l1967.
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grundbelgbet til alle bgrn under 18 &r og med et forhgjet be-

lgb til bgrn med enlige forasldre eller bgrn af folke- og inva-
lidepensionister. Udgiften til bgrnetilskud enslds for finans-
aret 1971/72 til godt 1,6 mia. kr. Kontantstgtten til unge un-

der uddannelse, hvoraf den vasentligste post er stipendier fra

Statens Uddannelsesstgtte, 1. 262 4/6 1970 - for 1971/72 ca.
247 mio. - minder meget om de to nmvnte former for indkomst-
overfgrsel, men har tlllige et andet sigte: at opmuntre de gko-
nomisk ringest stillede til at g4 1 gang med en uddannelse og
dermed skabe stgrre lighed 1 adgangen til uddannelse efter fol-
keskoleniveauet.

Skabelonmmssige pengeydelser forekommer ogsi, hvor den
lave levestandard, der skal udlignes, lkke som 1 de hidtil n=vn-
te tilfmlde skyldes normale faser 1 tilvarelsen, men mere indl-
viduelle handelser.

Den vigtigste af disse ydelser er invalidepensionen,

1b. 156 15/4 1970, der ydes til personer, hvis erhvervsevne pi
grund af fysisk eller psykisk invaliditet varilgt er nedsat med
mindst halvdelen. I 1969/70 var udgiften ca. 1,5 mia, kr., for
1971/72 anslés den til ca. 1,8 mia.kr. Andre eksempler er enke-
pension, 1lb. 157 15/4 1970, der ydes til midaldrende og =ldre
enker, - 1 1969/7o0 ca. 119 mio.kr., for 1971/72 ansldet til ca.
165 mio.kr. - og dagpenge ved sygdom og barsel, 1lb. 403 23/lo
1967, hvor det offentliges udglft for 1971/72 er ansliet til
smadt 500 mio.kr., hvortil kommer ca. 225 mio.kr. 1 tilskud fra

arbejdsgivere og arbejdere,
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Af beslagtet art er ydelser, der tager sigte pi at ud-
ligne nedsat levestandard, fremkaldt af gkonomiske konjunktu-
rer. Det klassiske eksempel, der isar i 193cerne dominerede,

er arbejdslgshedsunderstgttelse, 1. 114 24/3 1970. I 1969/70

er der - via arbejdslgshedskasserne - udbetalt pengeydelser
paA ca. 565 mio.kr., hvoraf dog ca. 207 mlio.kr. er refunderet
af arbejdere og arbejdsgivere. For 1971/72 er den beregnede
udgift 535 mia.kr. og refusionen 194 mio.kr. Den vigtigste

indkomstoverfgrsel begrundet 1 konJunkturforhold er dog for

tiden landbrugsstgtten. For finansaret 1971/72 anslis den sam-

lede stgtte til 905 mio.kr. I vidt omfang har landbrugsstgtten
imidlertld antaget og antager stadlg andre former end kontan-

te pengeydelser fra det offentlige direkte til individuelle
landmsnd. Blandt disse andre former kan navnes fritagelse for
ejendomsskatter, eksportafgifter, der gir uden om de offent=-
lige kasser, sarlig prisdannelse p4 hjemmemarkedet og stats-
tilskud til Landbrugets Dispositionsfond, der stgtter landbrugs-
produktionen ved salgsfremmende foranstaltninger, ved kvantums-
rabatter ved eksport og ved stgtteopkgb, oplagring og markeds-
rgmning, (502 mio.kr. af den samlede landbrugsstgtte for 1971/72
P4 905 mio. gir til dispositionsfonden!) Men pengeydelser direk-
te til den enkelte landmand forekommer ogs4&. Som et klart eksem-
pel kan nmvnes, at der i perioden 1961/62 - 1964/65 udloddedes
ca, 200 mio. kr. om aret til den enkelte landbruger, fordelt ef-
ter ejJendommens grundvardi under et vist maksimum, og efter an-
tallet af kger, og af den samlede landbrugsstgtte for finansaret
1971/72 er ca. 245 mio.kr. bevilget til udbetaling til landbru-
gere pd grundlag af indveJet kvantum sgdmslk. Et andet karakte-
ristisk eksempel er loven om udldn til yngre landmand, 1lb. 365



14

5/8 197o. Efter denne lov kan der ydes lan til nyetablerede
landmand for at dakke kurstabet ved ejJendommens beldning og
driftstilskud beregnet efter ejendommens vardi. Den samlede
udgift hertil anslds for 1971/72 til 22 mio. kr. lo)

Beslagtet med disse klare konjunkturudlignende ordninger

er boligsikringsordningen, 1lb. 3lo 30/6 1970. Efter loven udbe=-

tales boligsikring til lejere og medlemmer af almennyttige an-
delsboligselskaber som en kontantydelse, der afhmanger af hus-
standens indkomst og huslejens stgrrelse. For 1971/72 md reg-
nes med ca. 400 mio. 1 udgifter for stat og kommune.

De hidtil nmvnte pengeydelser har - set fra den offent-
lige forvaltnings synspunkt - visse typiske trek tilfmslles.

For det fgrste udgdr ydelserne til et meget stort antal
personer. I 1967 ydedes folkepension sdledes til 518,000 men-
nesker, hvoraf Tooo fik fgrtidig folkepenslon; det kan 1 denne
forbindelse navnes, at 99 % af alle personer pA To ir og der=
over modtog folkepension 1 1967. Samme &r modtog nmsten 95.000
personer - eller 3,4 % af befolkningen mellem 15 og 66 ir -
invalidepension, og knap 17.000 kvinder fik enkepension, mens
190.475 husstande, hvoraf 82.328 var folke- eller invalidepen-
sionisthusstande, modtog boligsikring 1 1968/69. 11) Der tref-
fes fglgellg et meget stort antal afggrelser om tildeling af
kontantydelser til den enkelte.

For det andet har ydelserne et klart skabelonmsssigt
prag. Der ggres intet forsgg pd ved individuelt skgn at til=-
passe ydelsen til den enkelte modtagers sarlige vilkér. Det

lo) Om landbrugets stgtteordninger, se betemkning 561/197o, kap.
VI og VII.

11) Statistiske Efterretninger, nr. 83, 1969,



15

skabelonmsssige prag kan vare mer eller mindre udtalt. Det er
mest fremtradende, hvor kriterierne for tildeling beror pA en-
kelte, let konstaterbare kriterier, og hvor ydelsens stgrrelse
enten er fastlagt til et bestemt belgb 1 forvejen eller varie-
rer efter relativt enkle kriterier. Sarlig klare eksempler er
bgrnepenge, boligsikring, kotilskud, memlketilskud o.l. SAdanne
ydelser kan ligefrem fastssttes maskinelt. Folkepensionens
grundbelgb og enkepension er nassten lige sad enkle og simple.
Mindre udpraget er de tilfmlde, hvor ydelsens stgrrelse ganske
vist er fastlagt til et bestemt belgb pd forhdnd eller varierer
efter enkle kriterier, men hvor kriteriet for tildeling 1 det
enkelte tilf®lde er mer eller mindre vanskeligt at konstatere.
Det mest udpragede tilfalde er invalidepensionen, hvor den ad-
ministrative fremgangsmidde ikke kan f4 et ekspeditionsmamssigt
halvejs maskilnelt prag, fordl der i bedgmmelsen af erhvervsev-
nens nedsattelse uvagerligt mid indgd en god portion skgn. Mindre
udpragede eksempler er dagpenge og arbejdslgshedsunderstgttelse,
hvor det grundlasggende kriterium kan vare praktisk vanskeligt

at konstatere. 12)

b. Individuelt udformede kontantydelser har imidlertid varet

det historiske udgangspunkt og er ved at komme til are og var-
dighed igen.

Den traditionelle offentlige hj®lp - isaxr fattighj=slp,
hj=lpekasseh)alp og kommunehJ®lp - var trangsbestemt. Der skulle

1 det individuelle tilfmlde ske en bedgmmelse bade af, om betin-

12) Om forskellige inddelinger inden for de sociale ydelser,
se Jgrgen S. Dich: Socialpolitikkens teori, 1964, I, kap. 5
og Soclalreformkommissionens 1. betemkning: Det sociale
tryghedssystem, 543/1969, afsnit II, kap. II.
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gelsen for at yde hj=lp - tllstrmskkellg trang - var tilstede,
og om hlmlpens stgrrelse. 13)

Individuelt bestemt hjalp 1 tilfeldige trangstilfslde
spiller endnu en lkke helt ringe rolle. Ifglge lov om offent-
lig forsorg, 1lb. 539 lo/1ll 1969, § 45 skal det sociale udvalg
trade til, forsdvidt og sd lange en person ikke skgnnes at ve-
re i1 stand til at skaffe sig og sine det forngdne til livets
ophold eller til kur og plejJe 1 tilfmslde af sygdom eller fgd-
sel. Forpligtelsen er dog subsidiar. Den g®slder 1 henhold til
§ 49 1kke over for personer, der oppebarer eller opfylder be-
tingelserne for at oppebare invalide-, folke- eller enkepen-
sion eller anden offentllig h)®lp, der svarer til fuld forsgr-
gelse, se ndf. De samlede udgifter til den almindelige trangs-
bestemte hjalp anslds for 1971/72 til 155 mio.kr.

Af stgrre principiel, men mindre gkonomlisk betydning er
nogle klart individualiserede kontantydelser 1 nyere social-
lovgivning. De forekommer, hvor milet med ydelsen ikke blot er
at sikre et vist minimum - dette er et fmlles midl for de fle-
ste af de store indkomstoverfgrsler og for de gammeldags trangs-
bestemte ydelser - men at opretholde en oprindelilg indkomst 1
en vis perilode. Typlske eksempler er underholdshj)alp 1 tilfaslde
af langvarig sygdom, forsorgslovens § 53, hJ=lp til indkaldte
varnepligtige, § 54, og hj=slp til underhold, mens en revalide~
ring stAr p&, revalideringslov 170 29/4 1960, § 6 - 8. Udgif-

terne til disse former for hj®lp anslds for 1971/72 til hen-

13) Om kontantstgttens historiske udvikling, se: Kjeld Philip:
Staten og Fattigdommen, og Soclalreformkommissionens 1,
betankning 543/1969 s. 74 ff., Jfr. afsnit I, kap. I.
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holdsvis ca. 26 mio.kr., ca. 44 mio. kr. og ca. 18 mio.kr.
Realiseres tanken om indtagtsbestemt tillagspension (ITP),
hvorefter aldersforsgrgelsen skal svare til indtagten 1 be-
stemte ar 1 den aktive alder, vil denne sarlige form for in-
dividuelt bestemt kontantydelse f4 stor gkonomisk vagt.

Gransen mellem de skabelonmsssige kontantydelser og dem,
som man mer eller mindre skgnsmsssigt sgger tilpasset til mod-
tagerens individuelle forhold, er naturligvis ikke skarp. En
karakteristisk mellemform forekommer, hvor der til ensartede
ydelser som folkepension og invalidepension gives tillag af
forskellig art. Nogle af tillasggene er lige si skabelonmmssige
som hovedydelsen. Der gives f.eks. bestemte tillzg til folke-
pensionen til den, der venter med at sgge pension til et sene-
re tidspunkt end det, hvor han var berettiget til pension, og
der ydes bestemte tillag til sarligt gamle. Men der findes og-
si mere individuelt betingede tillag. Til invalidepensionister
kan sdledes ydes bilstandstillsg og plejetillag, hvis stgrrelse
vel er fastsat 1 loven, men hvis tildeling beror pa& et skgn
over, om den pagmldende til stadighed m& have personlig bistand
af andre og vedvarende pleje eller tilsyn. Ogsa helt skgnsmas-
sige,individuelle ydelser forekommer. Efter folkepensionslovens
§ 13 kan kommunalbestyrelsen siledes yde pensionister, hvis for-
hold er sarlig vanskellge, et personligt tillsg. Dette er over-
ladt til et skgn, som kun er begranset derved, at den samlede
udgift ikke md overstige en vis procentdel af udgifterne til

folke- og invalidepensionens grundbelgb. 14)

14) En kort oversigt over det sociale bistandssystem findes 1
Kaj Vestergdrd og Jens BJerregaard Christensen: Sociale
Forhold. 1971.
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c. De hidtil nsvnte 1ndkomstoverfgrsler er langt de mest
betydningsfulde. Men de er naturligvis lkke de eneste. For
fuldstendighedens skyld skal nmvnes to typer, som har lange
historiske rgdder og fortsat eksisterer.

Der er tradition for, at det offentlige yder pengehJalp

til grupper, der rammes af naturkatastrofer. I tidens lgb er

vedtaget en lang rakke love om hjalp.til landmand, ramt af
oversvgmmelse, hagl- eller stormskade, sandflugt m.v. Det se=-
neste eksempel er 1. 122 lo/4 1968 om garanti for lan og rente-
tilskud til skovejJere 1 anledning af det sarligt store storm-
fald 1 1967. Efter loven kan landbrugsministeren i kalender-
drene 1968 og 1969 inden for et belgb af ialt loo mio.kr. yde
garantl for 1l4n, som optages af skovelere til finanslering af
opskovning, udtransport og oplagring samt industriel bearbej)d-
ning af stormfzldede trzer, samt rentetilskud til skovejere,
der har f&et sidanne lan.

Der er ligeledes tradition for, at det offentlige gilver
hadersgaver og lignende vedvarende pengeydelser til enkeltper-
soner, der har indlagt sig en sorlig fortJeneste. Det drejer
sig isar om to grupper af personer., Den ene er forfattere og
kunstnere, til hvem der ydes dels livsvarige hadersgaver, dels
faste arlige understgttelser. Det samlede belgb er for 1971/72
ca. 2,4 mio.kr. Den anden gruppe udggres af krigsveteraner af
forskellig art. For tiden er der tale om frihedskampere og vis-
se sgfolk og fiskere fra 2. verdenskrig samt disses efterladte,
1. 93 26/3 1940, 283 9/8 1945 og 1. 475 1/1o 1945. For 1971/72
anslas de samlede ydelser til denne gruppe til ca. 4,8 mio.kr.
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4, Tilskud,

Falles for indkomstoverfgrslerne er, at pengeydelsen skal
stgtte modtagerens levestandard. Modtageren er ikke bundet til
at bruge pengene tll noget bestemt.

Offentllige pengeydelser til en bestemt virksomhed inden
for den private sektor - i det fglgende kaldet tilskud - er
imidlertid ogs& meget almindelige og tillige meget forskellig-
artede.

Der er sidledes forskel p& de vilkdr, hvorunder ydelsen
glves. Der findes tilskud, som ikke skal tilbagebetales. Andre
tilskud her karakter af l&n. Andre igen bestdr i garanti for
1l4n, optaget andetsteds. Der er ligeledes store variationer med
hensyn til, hvor store dele af modtagerens udgifter til den
stgttede virksomhed der dakkes ved tilskuddet. Den fglgende
fremstilling er imidlertid ikke inddelt pd& grundlag af disse
variationer. Der er lagt vagt pd at f4 de tilskud, der mest
direkte pdvirker adfarden i den private sektor fremhasvet.

a. Tilfwlde, som er uden interesse.

I statsbudgettet sondres mellem drifts- eller anla:gs-
udgifter og drifts- eller anlasgstililskud. Tilskuddene er stgr-
re end udgifterne; p& finansloven for 1971/72 20,8 mia.kr. imod
17,4 mia.kr. Afggrende for finanslovens sondring er, om pengene
glves ud af statens egne myndigheder eller af andre. Kun en
ringe del af det, som statsbudgettet kalder tilskud, er derfor
tilskud til en bestemt virksomhed 1 den private sektor. De vig-
tigste tilskud pd finansloven er statsrefusion til kommunerne,

der altid har spillet og stadlg splller en stor rolle. I sddan-
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ne tilfexlde er der &benbart alene tale om en omfordeling af de
offentlige ressourcer inden for den offentlige sektor selv, og
disse tilskud er uden interesse, nir synsvinklen er: den of-
fentlige sektors pavirkning af en bestemt virksomhed inden for
den private sektor.

Det samme gemlder imlidlertid en rskke andre tilfmlde.

Af grunde, som 1 det vssentlige er historiske, udbetales
nogle af de store kontante indtagtsoverfgrsler af organisatio-
ner, der vel er underkastet indgdende offentlig kontrol, men
som retligt er organiseret som private foreninger. Det drejer
sig om sygekasser og arbejdslgshedskasser. I denne fremstilling
af det offentliges virksomhed er disse foreninger - uanset den
retlige organisation - regnet med tll den offentlige sektor.

I samfund som vort er det desuden almindeligt, at samme
virksomhed udgves bade af institutloner, der klart tilhgrer
statens eller kommunernes administrationsapparat, og af insti-
tutioner, som stAr uden for dette. Hvor det er tilfmsldet, er
det ogsld smdvanligt,at de offentlige kasser helt eller 1 det va-
sentlige flnansierer 1kke blot den virksomhed, der sker 1 den
offentlige sektor, men ogsi de private institutioner. Denne si-
tuation er almindelig 1 soclalforsorgen og 1 undervisningsvmsse-
net og forekommer ogsi andetsteds. Et godt eksempel er bgrne-
og ungdomsforsorgen. Den udgves dels af offentligt ejede og
drevne institutioner, dels af selvejende institutioner, som fAr
statstilskud, enten til fuld dakning af driften eller siledes,
at langt den vassentligste del af virksomheden betales af det

offentlige. Lignende forhold er almindelige pi4 undervisnings-



21

omradet. Undertiden er offentligt drevne og ejede undervis-
ningsinstitutlioner dominerende, men de private institutiloner,
som findes, far deskket deres udgifter helt eller 1 det vasent-
lige af de offentlige kasser. Sdledes er forholdet for real-
og gymnasleskoler, I andre tilfalde er der nogenlunde ligevagt
mellem offentligt ejede og drevne 1nstitutioner og private in-
stitutioner, men betalingen kommer i alle tlilfalde fra de of-
fentlige kasser. SdAledes er forholdet ved seminarierne. I
atter andre tilfslde dominerer private institutioner, helt el-
ler 1 det vmsentlige finansleret af de offentlige kasser. Sa-
ledes er forholdene vedrgrende erhvervsundervisningen. Stats-
refusion til "private" forsorgs- og undervisningsinstitutioner
som de beskrevne har stor statsfinansiel betydning; men for en
fremstilling, hvis formdl er at give en oversigt over den of-
fentlige sektors pavirkning af den private sektor, har de in-
gen selvstandlig betydning. Set fra den enkelte borgers side
fremtrader ydelsen 1lkke som en pengeydelse, men som en tJene-
steydelse. Den virksomhed, som de private institutioner udgver
og f&r statstilskud til, er 1 realiteten en virksomhed, som det
offentlige selv er villig til at udgve og ogsa 1 andre situa-
tioner selv udgver. I denne fremstllling af det offentliges
virksomhed regnes "private" forsorgs- og undervisningsinstitu-

tioner med massiv statsstgtte derfor til den offentlige sektor.

b. Tilskud til foreningers almindellge virksomhed.

Det offentlige yder ofte tilskud til private foreningers
almindelige virksomhed, alts& sdledes at foreningen inden for

sine formAl selv bestemmer, hvad pengene skal bruges til, Som
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typiske eksempler fra finansloven fra 1971/72 kan navnes:

Foreningen Norden 275.000 kr.
Socialpolitisk Forening 15.000 kr.
Foreningen Teknisk HJalp til Ubemidlede 5.000 kr.
Selskabet for kirkelig kunst 4,000 kr.
Videnskabernes Selskab 250.000 kr.

Fonden for Bygnings- og Landskabskultur 150,000 kr.

Lignende tilskud optrader p& de kommunale budgetter.

c. " Pumpevandstilskud".

N&r der er besvar med at f& en gammeldags brgndpumpe til
at give vand, er det ofte en god idé at hmlde en skvast vand
oven 1 pumpen. S4 kommer brgndvandet.

Det offentlige barer sig ofte ad pA lignende mAde. Man
giver gkonomisk bistand til gkonomisk virksomhed inden for den
private sektor for at sztte eller holde virksomheden igang.

Sadanne pumpevandstilskud har typiske karakteristika.

For det fgrste er de gremarkede, d.v.s. pengene fra det offent-
lige skal anvendes til en ganske bestemt virksomhed inden for
den private sektor. For det andet gives de for at fremme eller
opretholde en bestemt, oftest gkonomisk optraxien hos personer
inden for den private sektor. Men naturligvis er der 1ikke helt
skarpe granser mellem siddanne tilskud og indkomstoverfgrsler.
Ligesom indkomstoverfgrslerne kan pumpevandstilskud rent fak-
tisk fgre til en forggelse af levestandarden hos modtageren,
simpelthen fordi der bliver penge, som ellers skulle have varet

brugt tl1l det stgttede formdl, tilovers til almindeligt forbrug.
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Indkomstoverfgrsler vil som hovedregel have et socialt formil,
men kan naturligvis tillige have et gkonomisk. Det gmlder sile-
des den del af den nuvarende landbrugsstgtte, der bestdr i1 ind-
komstoverfgrsler. Pumpevandstilskud kan p& den anden side meget
vel have et socialt sigte tillige. Et typisk eksempel var be-
strabelserne pA at skabe mange smid familiebrug.

Pumpevandstilskud forekommer i mangfoldige former og me-
get varieret.

Ved nogle eksempler sgges art og omfang 1llustreret.

Inden for landbrugserhvervet har tilskud af denne type
lange historiske rgdder. Offentlige tilskud 1 form af direkte
pengeydelser eller 1l4n har 1 meget lang t1d varet anvendt for
at sgge at opnd andringer 1 jordens anvendelse, driftsformer
o.l. Det mest udpragede eksempel er statens omfattende stgtte
til oprettelse af husmandsbrug, arbejderboliger, gartnerier
samt tillagsjord til husmandsbrug. Ifglge statsregnskabet for
1969/70 havde staten ca. Too mio.kr. udestdende som lan 1 hus-
mandsbrug, arbejderboliger m.v. I tiden 1950/51 - 1961/62 er
der som 14n og tilskud i1 alt udbetalt ca. 424 mio. kr. 15) og
i tiden fra 1919 til udgangen af marts 1966 er der i alt op-
rettet mer end lo.ooo husmandsbrug pd statsjord, godt 400 gart-
nerier, og der er foretaget mer ‘end 15.000 ejendomssupplerin-

ger. 16) Man kan ikke vare sikker pd, at der er givet 1lan el-

15) Beretning om Statens Jordlovsudvalgs virksomhed i finans-
dret 1961/62.

16) Bet. 598/71, lo. betankning afgivet af Landbokommissionen
af 1960, s. l3o.
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ler tilskud til alle disse transaktioner, men for det overve-
Jende antals vedkommende er dette utvivlisomt sket. Et andet
eksempel er statens tilskud til grundforbedring, nu 1. 126

25/3 1970, hvorefter der kan ydes lan og tilskud til inddig-
ning, afvanding, dybdebehandling og vanding af landbrugsmsssigt
anvendte arealer og for udyrkede, egnede arealer tillige til
rydning, planering, kultivering, kalkning eller mergling, til-
fgrelse af gibs samt grundggdskning med fosfor og kobber. Til
grundforbedring er der 1 A4rene 1937 - 1966 anvendt ca. 620 mio.
kr., hvoraf ca. 36 % var statstilskud, 17)

For tiden har pumpevandstilskud til landbruget mindre be-
tydning. Landbrugsstgtten sker nu isar ved indkomstoverfgrsler
eller forskellige manipulationer med prisdannelsen. Tilskud til
bestemte formil ogsi uden for grundforbedringen er imidlertid
ikke helt forsvundet. Som eksempler kan nsvnes, at der gives
tilskud til rapsdyrkning og t1il dyrkning af proteinrige foder-
stoffer. For finansAret 1971/72 er der afsat 1 alt 16 mio.kr.
til dette formil.

Et andet samfundsomridde, hvor pumpevandstllskud har haft
betydning, er bek=mpelsen af arbe)dslgshed. Beskaftigelsesar-
beJder er ganske vist 1 det vasentllige sket ved ivarksattelse
af offentlige arbejder, altsd sidledes at ydelsen til den pri-
vate sektor har haft karakter af betaling for udfgrt arbelde,
men der findes eksempler pd pumpevandstilskud. Et usadvanlig
klart eksempel er en lov, 567 31/lo 1940,om stgtte til bygnings-

17) Flemming Tolstrup: Landboret, 3. udg. 1968, s. 385,
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istandsattelser og varmeisoleringsarbejder m.v. vedrgrende be-
boelsesejJendomme. Loven var fremkaldt af den meget betydelige
arbejdslgshed, som opstod som fglge af krigserklaringen 1 sep-
tember 1939. Den skabte en sadan‘usikkerhed om fremtiden, at
private anlsgsarbejder gik 1 st&. Lovens § 1, 1. pkt. lyder si-
ledes: "Til fremskaffelse af merbeskmftigelse inden for bygge-
fagene kan der af det offentlige 1 overensstemmelse med de 1
denne lov glvne bestemmelser ydes et belgb af indtil 30 mio.kr.
som tilskud til udgifterne ved almindelige istandssttelsesar-
bejder samt til varmelsoleringsarbejder og andre forbedringer
vedrgrende beboelsesejendomme" i hovedstaden og de bymmssige
bebyggelser. Tilskuddet androg 3o % af udgifterne.

Det tredje traditionelle omréde for pumpevandstilskud er
boligbebyggelse. Indtil 1958/59 holdtes boligbebyggelsen 1 alt
vasentligt 1 gang ved statslan, 1ldet den sadvanlige realkredit
normalt kun dakkede 4o - S0 % af anlagsudgifterne. Siden er
statstilskud trangt starkt 1 baggrunden. I stedet star staten
som garant for sarlige realkreditinstitutioner. Alligevel ydes
der stadig betydelige statstilskud. Der er f.eks. for finans-
aret 1971/72 bevilget 250 mio.kr. til rentesikring, d.v.s. til
nedbringelse af renten for lan, optaget af sociale boligselska-
ber m.v. Et begreb om stgrrelsen af statens hidtidige udlan til
boligbyggeri kan f4s ved at se pA statsregnskabets tal for
1969/70 for udestdende udlan under boligministeriet. Den sam-
lede saldo er 4,9 mia.kr.

Pumpevandstilskud til de traditionelle byerhverv forekom=-
mer ogsd, men de har et mindre omfang. De betydningsfuldeste er

forskellige statsgarantiordninger. Nogle giver statsgaranti til
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institutioner af lignende type som realkreditinstitutionerne
for boligbyggerli. Et eksempel er finansieringsinstitutterne
inden for detailhandelen, 1. 224 8/6 1966, maksimalramme 30 mio.
kr. I andre tilfelde glves der statsgaranti for individuelle
14n. Et eksempel er 1. 229 3/6 1967 om statsgaranti for lan til
industrivirksomheder for at bist4d ved omstilling til sndrede
markedsforhold m.v., maksimalramme 30 mio. kr. om Aaret. Det be-
tydningsfuldeste eksempel er imidlertid Danmarks Erhvervsfond,
1. 145 21/4 1965, der giver forskellige former for garantl mod
tab 1 forbindelse med kontrakter eller tilbud vedrgrende eks=
port. Her var pr. 1/4 1970 givet samlet garantitilsagn for
6,1 mia, Der findes imidlertid ogs& eksempler pd mere tradi-
tionelle tilskud, men tillskuddene er relativt beskedne. I be-
gyndelsen af Soerne oprettedes en Produktivitetsfond for de
sdkaldte Marshall-midler, og heraf afholdes tilskud til for=-
skelllge uddannelsesforanstaltninger samt f.eks. til moderni-
sering og rationalisering af detailbutikker. I 1971/72 er af-
sat 1 mio.kr. til sddanne tilskud. Som nyere eksempler kan nsv-
nes, at der for finansaret 1971/72 er afsat 14,5 mio.kr. til
lan til udbygning og modernisering af hindvarksvirksomheder og
mindre industrivirksomheder i henhold til 1. 123 25/3 197o,
og at der 1 henhold til 1. lo% 20/3 197¢ om Fondet til fremme
af teknisk og industriel udvikling kan gives tilskud og l4n til
forskning og udviklingsarbelde m.v. 1 danske erhvervsvirksome
heder. For 1971/72 regnes der med rene tilskud pd Too.ooo kr.
og l&n pi 24,8 mio.

0gsa andre samfundsomrider kommer naturligvis i betragt-

ning. Af betydning er siledes egnsudviklingen, 1b. 56 25/2 1969.
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En betydelig del af de mlidler, der 1 henhold til denne lov
stilles til rddighed, forbliver inden for den offentlige sek-
tor, fordi der er tale om tilskud til kommuner. I gvrigt gives
der garanti for lan til industrivirksomheder 1 egnsudviklings-
omrader. Pr. 1/4 1970 opgives garantierne til 407 mio. kr. Der-
nest kan der gives investeringstilskud til industri- og service-
virksomheder, der slar sig ned 1 egnsudviklingsomriderne. Pr.
1/4 1970 var der 1 alt ydet 15,9 mio. 1 tilskud. 18)

Tilskud anvendes ogsé& inden for den kulturelle sektor til
at fremkalde sarlig vardifulde kulturelle bldrag. Af Fllmsfon-
den ydes saledes f.eks. tilskud til produktion af kortfilm,
kvalitetsbldrag for danske film, garanti for produktion af dan-
ske film o.s.v. For finansdret 1971/72 regnes med 7,6 mio.kr. i
tilskud. Et andet eksempel er de Aremdlsbegransede stipéendier,
der af Statens Kunstfond ydes til kunstnere, sdledes at de kan
f4 arbejdsro til at producere.

Som afslutning kan nsvnes, at der findes adskillige ek-
sempler pd tilskud til en meget mere begranset virksomhed inden
for den private sektor end den, som hidtil er omtalt. Fra gam-
mel tid har statstilskud til produktion af ganske bestemte bgger
varet en gangs foreteelse, der stadig forekommer 1 et lkke rin-
ge omfang. Et andet eksempel er individuelle pramier. Sadanne
foranstaltninger har lange rgdder 1 landboretten, og her fore-

kommer endnu eksempler. Som led 1 bekampelsen af hundegalskab

18) Beretning fra Egnsudviklingsradet for tiden fra 1. april
1969 til 31. marts 197o.
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glves der f.eks. pramler for skudte rsve og gravlinger samt
anmeldelse af disses huler 1nden for visse dele af landet. P&
finansloven for 1971/72 er hertil afsat 400.000 kr. Et andet
eksempel er 1. 237 7. Junl 1968 om opsparingspramiering, hvor-
efter staten pramierer opsparede belgb 1 banker, sparekasser
og andelskasser inden for visse bestemte rammer og pd visse

bestemte betingelser.

B. Varer og transportydelser.

Inden for den private sektor dominerer produktion af va-
rer og transportydelser, Foretager man en meget grov fordeling
af den private sektors bidrag til bruttofaktorindkomsten i 1969
mellem erhverv, der producerer varer, og erhverv, der stiller
tJenesteydelser til radighed, bliver resultatet, at de varepro-
ducerende erhvervs andel udggr rundt regnet To %. 19) En lige-
sd grov opdeling af arbeJdsstyrken giver samme resultat. Rundt
regnet To % af arbe)dsstyrken i den private sektor er besksf-
tiget ved vareproduktion. 20)

Inden for den offentligé sektor spilller produktion af

varer og transportydelser derlmod en underordnet rolle.

19) Statistiske Efterretninger, nr. 5, 1971.
20) Statistiske Efterretninger, nr. 72, 197o.
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1. P4 to begramsede omrdder er offentlig produktion og of=-
fentlige transportydelser dog af stor betydning.

Det ene omrdde angdr forsyninger med elektricitet, gas

og vand. Langt stgrstedelen af elektricitetsforsyningen her 1
landet kommer fra varker, der enten ejes og drives af kommuner
eller af forskellige former for kommunale sammenslutninger. I
finansdret 1967/68 fandt mer end 95 % af den danske elektrici-

tetsproduktion sted pd siddanne varker. 21)

Vandforsyningen 1
byerne foregar ligeledes 1 alt vasentligt fra kommunale varker.
Det samme ga:lder gas ved ledningsforsyning, men derimod ikke
flaskegas.

Det andet omrade omfatter kollektiv trafik, post og tele=

kommunikation.
Langt stgrstedelen af Jernbanenettet ejJes af DSB, hvis
driftsudgifter for finansiret 1971/72 er anslldet til ca.
1,5 mia. kr., og hvis indtsgter 1 samme &r anslés til ca.
1,1 mia, kr. De sikaldte privatbaner, hvis andel i jernbane-
transporten er ubetydelig - i 1967/68 146 mio. personkm. imod
statsbanernes 3.202 mio. personkm. og 22 mio. tonkm. gods imod
statsbanernes 1.431 mio. tonkm. - overlever kun i1 kraft af of-
fentlige tilskud. 22)
Banernes andel i1 den samlede indenlandske transport er

imidlertid ret beskeden. I 1967 skete kun 7 % af persontranse

porten ved baner, mens 1l % skete ved bus, fly og skib og de

21) Svend Aage Hansen: Industri og handvark, 1970, s. lo6.

22) Thomas Henriksen: Handel og transport m.v., 1970, s. 8o ff.
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resterende 82 % ved individuel transport, isexr naturligvis ved
personbiler. Banetrafikkens andel 1 godstransporten var samme &r
11 %, mens skibsfarten mellem danske havne tegnede sig for 9 %;
de gvrige 8o % var last- og varebilstransport. 23)

Det offentlige har imidlertid ogs& en vis andel i anden
form for kollektiv trafik end Jernbanetrafik.,Der foreligger kun
opgdrelser for DSB's rutebiler. I 1968 udfgrte DSB 35,5 mio.km.

af de 1 alt 175 mlo.km., der kgrtes med rutebil, 24)

Det of-
fentliges andel i1 den kollektive trafik er imidlertid stgrre.
Bybusser er sdledes de fleste steder kommunale, og statsbanerne
har en ikke helt ubetydelig andel i1 fargetrafikken.

Inden for postvamsen og telekommunikation - telefon, data-~
transmission, telex og telegraf - dominerer den offentlige
virksomhed fuldstandigt. Postvasenet er helt igennem statsligt.
P4 finansloven for 1971/72 anslAs driftsudgifterne til ca.

1,3 mia.kr. og indt=gterne til ca. 1,5 mia.kr. Telekommunikation
er 1 realiteten ogsd offentlig. Den udfgres af postvasenet samt

de 3 koncessionerede telefonselskaber, hvoraf et er fslleskom-

munalt, og 1 de to gvrige har staten aktiemajoriteten.

2. Ogs4 uden for disse to omrader forekommer offentlige vare-
ydelser mod betaling. De er imidlertid af helt underordnet be-
tydning.

Tidligere var statselet, dyrket Jord, erhvervet og bevaret

med indtsgtsgivende vareproduktion for gjle en ganske almindelig

23) Perspektivplanlagning 1970 - 1985. 2. del, s. 205 = 206.
24) Thomas Henriksen op.cit. s. 86.



31

foreteelse. Krongods og tJ)enestejord har til forskellige tider
skaffet en meget vamsentlig del af det offentliges indtagter. Til-
bage er nu 1 det vasentllige kun de offentlige skove, der udggr
ca. 1/3 af alle skove her i landet. Stgrstedelen af de offent-
lige skove administreres af statsskovbruget, hvis driftsudgifter
pd finansloven 1971/72 er opglort til ca. 52 mio.kr. og drifts-
indtagterne til ca. 56 mio.kr. Det er i gvrigt karakteristisk
for udviklingen, at statsskovvassenet med tiden er kommet til at
lagge stigende vagt pA skovenes anvendelse som rekreative omri-
der og tilsvarende mindre vagt pd den indtagtsgivende virksom-
hed.

Af stgrre almen interesse er den vareproduktion mod beta-
I'ing, der p4& mange spredte omrider forekommer som et helt under-
ordnet led 1 anden offentlig virksomhed. Som eksempler kan nav-
nes: Geodatisk Instituts og Sgkortsarkivets salg af kort - an-
sldet salgssum for finansaret 1971/72 ca. 5 mio.kr., - Serum-
instituttets og Det veterinare Serumlaboratoriums salg af serum
- for finansdret 1971/72 ansldet salgssum ca. 39 mio.kr. -
statshospitalernes salg af varer fra have- og landbrug drevet
i forbindelse med hospitalerne - for 1971/72 ansl&et til ca.
500.000 kr. - og fangselsvasenets salg af varer - for finanse

Aret 1971/72 ansldet til ca. 3o mio.

3. Faslles for de to grupper af tilfmlde, som er gennemgdet
ovenfor, er, at det offentliges ydelser stilles til radighed pd
de vilkdr, som er sadvanlige i1 den private sektor, nemlig mod
en betaling, som enten er markedsprisen eller dog - hvis en si-

dan ikke findes - stort set daskker fremstillingsomkostningerne.
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Det galder dog ikke ubetinget. P& enkelte omrader fgrer andre
betragtninger end driftsgkonomiske til en starkt nedsat pris.
Typiske eksempler er Jernbanekgrsel 1 tyndt befolkede egne samt
den sarlig fordelagtige posttakst for‘aviser,

Udlevering af varer fra det offentlige til personer, der
tilhgrer den private sektor, uden betaling forekommer imidler-
tid ogsa.

S&dan virksomhed er et ganske almindeligt underordnet led
1 det offentliges tJenesteydelser. Velkendte eksempler er gra-
tils bgger som led i undervisning og gratils medicin og forbind-
stoffer som led 1 sygehusbehandling.

Gratis varer som den primare offentlige ydelse er derimod
relativt s)alden. Et ekstremt eksempel er de spadbgrnsudstyrs-
pakker, der 1ndtil indfgrelsen af den almindelige moderskabs-
ydelse blev udleveret til ca. 13 % af samtlige fgdende. Andre
eksempler er vederlagsfrit udlén af hgreapparater i medfgr af
§ 31 1, 170 29/4 1960 om revalidering.

4. Den del af den offentlige virksomhed, der bestdr 1 pro-
duktion af varer og transportydelser, er siledes alt 1 alt be-
granset.

Virksomheden er for det fgrste begranset i forhold til
den gvrige offentlige virksomhed. Af de samlede offentlige ud-
gifter, der i 1970/71 opgjordes til ca. 45 mia.kr., kan mindre
end 5 mia.kr. henregnes til denne virksomhed. I henseende til
personaleforbrug veJer produktions- og transportvirksomheden
dog lidt tungere. 7l.coo af i alt 417.000 offentligt ansatte

er besk®ftiget ved statslig trafik, ved post- og televassen,
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der ogs& omfatter telefonselskaberne, og ved elvarker. 25)
Virksomheden er for det andet begramset 1 forhold til
samfundets samlede virksomhed inden for vareproduktion og
transport. Et vist indtryk af vagtfordelingen kan fds ved at
tage to poster 1 det private forbrug 1 opggrelsen af brutto-
nationalproduktet og dets anvendelse, - nemlig udgifterne til
brandsel, el, gas, varme og til kollektiv transport og kommu-
nikation - og satte dlsse udgifter 1 forhold til det samlede
private forbrug. De to nasvnte poster, der tilmed omfatter an-
det end offentlige ydelser, udggr kun 6 % af det samlede pri-
vate forbrug 1 1969. 26)
Den offentlige virksomheds beskedne vagt pa dette om-
rade opveJes ikke af en udbredt offentlig medeJendomsret i
produktions- og transportvirksomheder i den private sektor.
Staten eJer betydelige aktleposter i Jernbaneselskaber og 1
telefonselskaberne, men derudover kun i nogle fa selskaber
med sarlig risikobetonet og kapiltalkravende virksomhed, som
Det Danske Luftfartselskab og Nordisk Mineselskab, der sgger
at udnytte mineraler i Grgnland. Og kommunerne har efter gasl-
dende ret meget begransede muligheder for medeJerskab i den
private sektors produktilonsvirksomheder uden for de traditio-
nelle offentlige varkers omrade. 27)

Ved 1. lo4 20/3 1970 om Fondet til fremme af teknisk og

industriel udvikling er der &bnet mulighed for, at dette fond,

25) Perspektivplanlegning 1970 - 1985. 1. del, s. 15.
26) @konomisk Arsoversigt 1970, tabel III.
27) Erik Harder: De kommunale opgaver, 1965, s. 68 ff.
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nvis mldler udelukkende kommer fra finanslovsbevillinger, kan
tegne aktier 1 private danske selskaber, hvis virksomhed er
afhanglg af udviklingsarbejde. Fondets &rlige bevilling, der
ogsd skal bruges til meget andet, andrager for 1971/72 ca.

25 mio.kr. Denne begyndende offentlige investering er sdledes
af begranset karakter. I denne forbindelse kan der vare grund
til at minde om, at Arbejdsmarkedets Tillasgspension, som ganske
vist ikke er statsfinansleret, men skabt ved lovpligtige bidrag
fra arbejdsgivere og ansatte, 1ifglge loven, lb. 251 6/6 1967,

§ 26, stk. 4, nok md anbringe sin kapital i aktier, men er un-
dergivet en dobbelt begransning, ATP fonden md ikke ejJe mer end
15 % af vedkommende selskabs aktlekapital, og der mid aldrig ve-
re anbragt mer end 1 % af fondens midler i samme selskab,

For det tredje er den offentlige virksomhed inden for va-
reproduktion og transport begranset i1 sammenligning med forhol-
dene 1 de fleste af vore nabolande. Vareproduktion ved offent-
lige myndigheder eller ved selskaber, som helt eller 1 det v®-
sentlige ejJes af det offentlige, har et vessentligt stgrre om-

fang 1 Sverige og Norge og 1 lande som England og Frankrig.

c. Indretninger.
Ved indretninger tamkes pd ydelser, hvor det faste anlag -

1 modsmtning til driften af dette - er den dominerende del af
det offentliges ydelse tll borgerne.
Der er naturligvis ikke skarpe gramser, hverken over for

vare- og transportydelser eller over for tJjenesteydelser. De
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fleste tJenesteydelser kraver f.eks. en bygning eller en anden
indretning som ramme om sin funktlon. Indretninger kraver pa
den anden side ogsA tjenesteydelser for at kunne opfylde deres
funktion, f.eks. kraver parker pasning af gartnere, og museer
skal forsynes med sagkyndige til indkgb, til omvisning, til
konservering o.s.v. Ved inddelingen er hovedvagten lagt pa,
hvorvidt tJjenesteydelsen er den domlnerende del af ydelsen el=-

ler noget mindre vmssentligt.

1. Offentlige indretninger, stillet til radighed for den
private sektor, splller 1 vort samfund en meget betydelig
rolle.

De vigtligste er vele og andre offentlige fardselsarea-

ler. I 1967 milte vele og gader ca. 60.000 km. Efter en opgg-
relse af arealanvendelsen 1 Danmark fra 1965 udgjorde gader,
veje, stiler, torve og pladser 1 alt 705 km2 eller godt 1% %

af landets areal. 28)

I disse tal er dog medregnet visse pri-
vate veje. Deres andel er 1 alt fald 1 byerne lkke ubetydelig.
En opggrelse fra 1963 viser, at mellem ca. 20 og ca. 50 % af
gaderne 1 byer og bymassigt beliggende kommuner var private,
omend abne for offentlig fardsel. 29)
VeJanlaggenes vagt pa de offentlige budgetter er bety-
dellg. Det galder 1lkke mindst for anlagsbudgetterne. I 1970

udgjorde de samlede offentlige investeringer ca. 8,9 mia.;

28) sStatistisk &rbog 1970, s. 92 og s. 2lo-11l.

29) Bet. 367/64, 2. betankning afgivet af vejlovsudvalget af
1951, bilag 8 - lo.
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mer end en tredjedel heraf - 3,1 mia. - gik til trafikinve-
steringer, og af denne tredjedel udgJorde investeringen 1 ve-
je mer end 3/4. 30)

I forhold til vejene splller alle andre offentlige ind-
retninger en underordnet rolle.

Indretninger, hvor selve arealerne - ligesom ved vejene -
er den vigtigste del af ydelsen, er parker, andre offentlige

opholdsarealer som f.eks. offentllge strande, sportspladser og

kirkegidrde. I den ovennmvnte opggrelse over arealanvendelsen 1
1965 optog parker, anlmg, sports- og campingpladser ca. ldo km2;
herl er imldlertid indberegnet private anleg, der 1 alt fald er
almindelige ved sportspladser. Kirkeglrde dakkede 35 kme.
Indretninger, hvor arealet stadig er det vassentlige, men
dog ikke s& dominerende som 1 de hidtidige eksempler, er havne
og lufthavne, der nasten alle er offentlige. Havnearealerne
dakkede 1 1965 27 km. Selv disse kostbare indretninger spiller
i forhold til vejene en begranset gkonomisk rolle. Investerin-
ger til lufthavne, statshavne, farger og fargehavne udgjorde 1
1970/71 215 mio. kr. eller mindre end lo % af samtlige trafik-
31)

investeringer. Denne procentsats giver dog et noget for-
tegnet billede. De fleste havne er kommunale, og dlsses lnve=-
steringer er ikke med 1 opggrelsen. Investeringerne i nybyg-
geril, nyanlag og nyanskaffelser 1 de kommunale havne - ca,

23 mio. kr. 1 1968/69 - har dog ikke en sAdan stgrrelsesorden,

at bllledet alvorligt forrykkes.

30) Perspgktivplanl&gning 1970 - 1985. 1. del, s. 18 og 2.del
s. 2008.

31) Perspektivplanlagning 1970 - 85. 2. del, s. 216.
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Der fin&es ogsd offentlige indretninger, hvor bygninger
er den vaesentlige del af ydelsen. Eksempler er udstillingshal-
ler og forsamlingshuse af forskellig art, badde de traditionel-
le og de ungdomshuse, sognegarde og lignende fz:llesindretnin-
ger, der si smat er ved at vokse op.

Det offentlige eler ogsi boliger, der udlejes til den
private sektor. Det offentliges andel 1 boligmassen er imidler-
tid meget beskeden . Bortset fra tJj)enesteboliger til sine an-
satte ejer staten kun f4 og spredte beboelsesejendomme. Kommu-
nernes andel er stgrre, men lkke stor. Ved 14. almindelige vur-
dering 1 1969 foretoges der ca. 1,3 mio. ejendomsvurderinger.
Heraf angilk ca. 8.70o kommunale beboelses- og forretningsejen-
domme. 32) Samme tendens fremgir af opggrelsen over fuldfgrt
byggeri 1 1969. Af godt 49.500 lejligheder stiAr offentlige
myndigheder som bygherre for godt 1l.o0o0o0. 33) Det offentliges
ringe andel 1 boligmassen hanger sammen med, at det ifglge gml-
dende ret ikke anses for en kommunal opgave at skaffe sig be-
boelsesejendomme blot med det formidl at administrere ejendom-

34)

menes udlejning. En stor del af de kommunalt elJede eJjendom-

me indeholder derfor bolliger, som har karakter af socialfor-
sorg, f.eks. folkepensionistboliger, boliger for sarlig bgrne-

rige familier, husvildeboliger m.v,.

32) Fast Ejendoms Regulering, 3. udgave, s. 18 - 19.

33) Statistiske Efterretninger, nr. 49, 1970. Det offentliges
andel 1 fuldfgrt byggeri er stgrre, hvis man 1 stedet reg-
ner med fuldfgrte m2, nemlig 12-13 %, se gkonomisk Ars-
oversigt s. 116.

34) Erik Harder: De kommunale opgaver, s, 122 - 23,
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En kategori for sig selv udggr museerne, hvoraf langt
stgrstedelen er offentlige. De samlede arlige driftsudgif-
ter til museer kan for finansdret 1971/72 anslids til godt
50 mio.kr.

P4 overgangen til de sadvanllge tjenesteydelser lig-
ger sddanne indretninger som badeanstalter, hvis bygning er
pd retur, og pid overgangen til tJenesteydelser af teknisk

art ligger kloakanlsg, rensningsanlsg m.v., hvis betydning

til gengzld er voldsomt stigende. Kommunerne har siledes 1
deres driftsbudgetter for 1971/72 afsat 202,4 mio.kr. til

splldevand og renovatilon. 35)

2. De fleste og vigtigste af de offentlige indretninger
stilles helt eller 1 det vasentlige gratls til rddighed 1
den forstand, at den private bruger ikke yder sadvanlig be-
taling for sin individuelle brug. Forholdet kan ogsi udtryk-
kes ved at slge, at de offentlige indretninger oftest helt
eller 1 det vassentlige skattefinansieres. Fra hovedreglen
gm»lder dog naturligvis undtagelser og modifikationer,

Vejene er for tlden udelukkende skatteflnansieret, men
skatterne er til en vis grad sdledes indrettet, at "beta-
lingen" 1 form af vagtafgift pd biler og benzinafgift stir
i et meget omtrentligt forhold til brugen af veJjene., Mere
direkte betaling 1 form af bropenge eller bompenge har tid-
ligere eksisteret, og de store trafikinvesteringer, som motor-
vele og brobyggeri medfgrer, har givet tanken om at vende

tilbage til dette system fornyet aktualitet.

35) Statistiske Efterretninger, nr. 35, 1971.
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Andre offentlige ilndretninger er ubetinget gratis. Det
g®older f.eks, parker og nasten alle offentlige opholdsarealer
af anden karakter. For museernes vedkommende kan der vare ta-
le om en betaling. Den spiller imidlertid en ringe gkonomisk
rolle, Af statens driftsudgifter til museer 1 1971/72 34,3 mio.
kr. ventes 3,1 mio. daskket ved entréindtagter.

For brugen af en rakke andre offentlige indretninger be-
tales derimod ganske sadvanlig betaling. Det gwlder siledes 1
princippet om havne, lufthavne, kirkegirde og de boliger, der
ikke er led 1 soclalforsorgen. Ogsd med hensyn til kloakker og
rensningsanlsg er det principlelle udgangspunkt, at brugerne
skal betale, men da det offentlige 1 almindelighed star 1 for-
skud med udgifter til anlsg af hovedledninger m.v. og fgrst
far pengene ind via kloakafgifterne, vil disse indretninger

alligevel kun belaste de offentlige finanser.

D. TJjenesteydelser.

Tjenesteydelser fra det offentlige til borgerne er ikke
noget nyt. Offentllg anstaltsbehandling af dgve, blinde, A&nds-
svage og sindssyge, offentlig sygebehandling og offentlig un-
dervisning har eksisteret langt tilbage 1 tiden. Alligevel er
de omfattende offentlige tJenesteydelser noget meget karakte-
ristisk for det nuvarende samfund. Tjenesteydelserne er vokset
meget voldsomt. Deres omrade er udvidet, og intensiteten inden
for de traditionelle felter tiltaget starkt. Hertll kommer, at

offentlige tjenesteydelser efter alt at dgmme vil fortsstte



Yo

deres voldsomme ekspansion. Kravene til intensivering af den
offentlige virksomhed angdr for tiden fgrst og fremmest omri-
der, hvor tJjenesteydelserne dominerer.

En vis oversigt over de nuvarende offentlige tJeneste-

ydelser kan fds ved en inddeling 1 nogle grove kategorier.

1. "Rene" tjenesteydelser.

a. Den vigtigste gruppe af tjenesteydelser og den, der for
tiden ekspanderer kraftigst, kan med en nogenlunde brugbar fasl-

lesbetegnelse kaldes "klientbehandling". Karakteristisk er en

personllg ydelse fra en ansat inden for den offentlige sektor
over for et individ i1 den private sektor. I gvrigt varlerer
klientbehandlinger meget.

Ydelsen kan sdledes have et meget varierende indhold. I
det ene yderpunkt ligger personlige tJenester, som lkke kraver
sarlige kvalifikatlioner hos behandleren, f.eks. renggring i
en sygs hjem eller pd en anstalt; 1 det andet yderpunkt ligger
behandling, der forudsstter lang og intens uddannelse hos de
behandlende og intens indsats af apparatur, f.eks. en stgrre
operation p4 et hospital. Det er karakteristisk, at de mere
kvalificerede behandlingsformer har haft tilbgjelighed til at
ekspandere kraftigere end de enklere, der kan udgves af en-
hver. - Behandlingen kan ogsid have forskelligt sigte. Den vig-
tigste form er ikke-vedvarende og har til formil at "forbedre"
den, der behandles; sygehusbehandling og undervisning er de
typiske eksempler. Men behandlingen kan ogsd vare vedvarende
og skyldes, at den behandlede aldrig kan komme til at klare

sig uden tJenesteydelsen; den traditionelle sarforsorg for dg-
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ve, blinde, Andssvage m.v. har dette prag. - Ydelsen er of-
test gnsket af modtageren og i alt fald frivillig i den for-
stand, at det offentlige ikke tvinger modtageren til at un-
derkaste sig behandling. Herfra gwslder dog vassentlige undta-
gelser: almindelig undervisningspligt for bgrn, sarlig under-
visningspligt for visse handicappede, tvangsindlaggelse af
sindssyge og tvangsbehandling af smitsomt syge. - Klientbe-
handlingen er oftest gratis, og en eventuel betaling dakker
langtfra omkostningerne., Et hermed sammenhamgende trak er, at
behandlingen oftest stir Aben for alle, som har behov for be-
handlingen; gkonomisk trang spiller nu - 1 modsastning til tid-
ligere - ingen eller en helt underordnet rolle. 36) - Behand-
lingen foregir ofte pd anstalter, hvor klienterne er indkvar-
teret, eller dog 1 offentlige bygninger, indrettet til klient-
behandlingen. Behandling 1 hjemmene forekommer dog ogsd og har
fiet gget betydning 1 de senere &r.

Klientbehandling forekommer isaxr inden for sundhedsvase-
net, undervisningen og soclalforsorgen.

Den vigtigste del af klientbehandlingen inden for sund-
hedsvessenet foregir pd hospitalerne. De samlede driftsudgif-
ter til sygehusvessenet var 1 1970 3,6 mia.kr., og dette besksf-
tigede samme ar 59.000 mennesker. Sygehusvasenet er i de sene-
re ar ekspanderet meget kraftigt. Antallet af besksftigede er
sdledes siden 1960 gennemsnitligt steget med ca. 4 } % om &-

37)

ret. Andre eksempler p& klientbehandling inden for sund-

36) Bet. 543/1969. Soclalreformkommissionens l. betankning,
s. 6o.

37) Perspektivplanlegning 1970 - 1985, 2. del, s. 82.
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hedsvasenet er tuberkulosestatloner, kgnssygdomsklinikker,
Jordemodervasenet, sundhedsplejersker m.v.

Det stgrste samlede omrade for klientbehandling er un-
dervisningen. I 1970/71 omfattede de samlede offentlige ud-
gifter til undervisningen ca. 6,3 mia.kr., og man beregnede,
at ca. 7l.000 mennesker i 1970 var beskaftiget ved uddannelse.
Antallet af modtagere af undervisning er enormt. For undervis-
ningsaret 1970/71 er antallet al personer under uddannelse 1
det formaliserede uddannelsessystem fra bgrnehaveklasser til
og med den hgjere uddannelse ca. 943.000 personer. Hertil kom-
mer antallet af elever p& hgjskoler, landbrugsskoler og hus=-
holdningsskoler, der for &ret 1968/69 var opgjlort til smat
12.000 personer og pd private efterskoler, aftenskoler, ung-
domsskoler m.v., der for A&ret 1967/68 var opgjort til ca.T7.000.
Hertil kommer den starkt voksende efteruddannelse og anden vok-
senundervisning. Efteruddannelse af faglarte arbejdere samt ud-
dannelseskurser for lkke-faglarte og omskoling omfattede 1 &-
ret 1970/71 gennemsnitligt én uges kursus for hver 1ll. af de
beskaftigede Arligt. I 1969/7o var der alene pid aftenskolerne
som led 1 fritidsundervisningen ca. 500.000 elever, 38)

Undervisningsomrddet er ekspanderet meget voldsomt. Det
offentliges 4rlige driftsudgifter inden for undervisningsmini-
sterilets ressortomride steg 1 tiden fra 1960/61 - 1970/71 fra
ca, 1,25 mia.kr, til ca. 5 mia. kr. 39) I disse tal indgéar

ogsd udgifter til forskning og forskellige kulturelle aktivi-

38) Tallene er hentet fra Perspektivplanlagning 1970 - 85.
2. del, s, 16 ff. og Statistisk Aarbog, 197o.

39) Perspektivplanlsgning 1970 - 1985. 2. del, s. lo.
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teter, men udgifterne til undervisning er langt de stgrste.
Ekspansionen skyldes naturligvis forggelsen af antallet af per-
soner under en eller anden form for uddannelse, men en vasent-
lig medvirkende faktor har varet stigningen 1 intensiteten 1
indsats over for underviste. Denne tendens giver sig f.eks. ud-
slag 1 langere uddannelsestid, faldende klassekvotienter, flere
tilbud om specialundervisning inden for hele skolevasenet, sta-
dig mere individuel undervisning af bgrn, der ikke er som gen-
nemsnittet, stadig bredere vifte af tilbud om videregiende un-
dervisning, en stadig intensere undervisning pi de hgjere lare-
anstalter f.eks. ved en nedsattelse af holdstgrrelser, tilbage-
trangning af forelassningernes betydning og fremtrangen af sddan-
ne undervisningsformer som seminarer, gruppearbejde m.v.

Klientbehandlingens tredje store omrade er socialforsor-
gen. Klientbehandlingen forekommer her 1 meget varierende for-
mer,

En traditionel, men stadig betydningsfuld form er sarfor-
sorgens og bgrne- og ungdomsforsorgens anstalter - de sdkaldte

dggninstitutioner - for dgve, blinde, Andssvage samt bgrn og

unge, der af en eller anden grund lkke bor 1 hjemmene. Denne
form for klientbehandling har meget lange historiske rgdder.
Dens betydning 1 den samlede socialforsorg er pa retur, men det
hindrer 1kke, at 1 alt fald dele af anstaltforsorgen er ekspan-
deret, isar som led 1 bestrabelserne for at skabe bedre vilkar
for klienterne. Et eksempel er Andssvageforsorgen, hvis samlede
udgifter - der dog d=kker andet end anstaltsbehandling - steg
fra 93 mio.kr. 1 finansdret 1960/61 til 54o mio.kr. i finans-

&ret 1970/71. Der er tilmed kommet nye anstalter til, sarlig
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plejehjem og lignende institutioner for wmldre. I 1962 fandtes
ca. 30.000 pladser 1 alderdomshjem og plejehjem m.v. I 1969
var antallet steget til ca. 35.000. Driftsudgifterne til disse
hjem steg fra ca. 225 mio.kr. 1 1964/65 til ca. Boo mio.kr. 1
1970/71.

En anden starkt ekspanderende form for klientbehandling

inden for soclalforsorgen er de sikaldte daginstitutioner. De

forekommer for tiden 1sar som vuggestuer, bgrnehaver, fritiés-
hjem m.v. for bgrn og unge. Der fandtes 1 1966 ca. 50.000 plad-
ser pd sAdanne institutioner, 1 1970 var antallet steget til
ca. B4.000. Lignende institutioner for ldre og handicappede

er sd smit ved at komme 1 gang 1 form af aktlvitetscentre, re-
kreationscentre, dagcentre med terapeutvirksomhed m.v. Endnu
er indsatsen dog beskeden. Der budgetteredes 1 finansdret
1970/71 med 34 mio.kr., men denne form for ydelser md ventes

at stige kraftigt.

Stgrst ventes ekspansionen imidlertid at blive ved en
tredje form for klientbehandling inden for socialforsorgen,
nemlig den, som overhovedet ikke er knyttet til nogen insti-
tution. Den forekommer for tiden fgrst og fremmest som hjemme-
hjalp og husmoderaflgsning. Disse ydelser blev fgrst glort ob-
ligatoriske for kommunerne fra 1968, men ikke desto mindre er
der for finansaret 1970/71 budgetteret med 250 mio.kr. 1 ud-
gifter, og man regner med ca, 20.000 ansatte, hvoraf en meget
stor del dog er delbeskaftigede.uo)

Inden for socialforsorgen findes 1 gvrigt et eksempel,

4o) Tallene stammer fra Perspektivplanlagning 1970 - 1985.
2. del, kap. 5.
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som pad udmarket made illustrerer nogle betydningsfulde tenden=-
ser inden for de offentlige ydelser, sdledes: tendensen til at
tJenesteydelser fAr voksende betydning 1 forhold til pengeydel-
ser, tendensen tll stigende behov for hgjt kvalificeret arbejds-
kraft, tendensen til individuel behandling af borgeren i hans
sarlige situation med deraf fglgende tendenser til nedbrydning
af traditionelle kompetencegranser mellem forskellige behand-
lingsformer og til at erstatte skabelonmassige kriterier med

den sagkyndige kllentbehandlers vide skgn.

Eksemplet drejJer sig om forsorgen for invaliderede. Det
historiske udgangspunkt har her varet invalideloven af 1921.
Hovedsagen 1 denne lov var hjemmel til at give en kontantydel-
se, som 1 princippet tildeltes én gang for alle af en starkt
Judiclaliseret forvaltnlngsmyndighed efter en ngjle undersggel-
se og pad grundlag af relativt faste kriterier. Efter en lang ud-
vikling har en ny miAlsastning pd dette omride udkrystaliseret sig
1 196oerne. MAlet er nu ikke fgrst og fremmest forsorg for de
invaliderede, men revalidering. Afggrelsen om, hvorvidt der
skal gives invalldepension eller ikke, er naturligvis stadigvak
vasentlig, men hovedvesgten er blevet forskubbet fra denne tra-
ditionelle domslignende forvaltningsafggrelse 1 retning af en
sagkyndlg, skgnsmmssig anvendelse af et helt register af socia-
le hJslpemidler med det formdl at forsgge at f& den handicap-
pede revalideret, altsad bragt 1 en siddan situation, at han ved
egen indsats kan klare slg gkonomisk. Registret omfatter for-
uden terapeutisk behandling midlertidig gkonomisk hj=lp, ud-

dannelseshjalp, hjalp til fremskaffelse af bedre bolig, omsko-
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ling, optraning, selektlv placering pa arbejdsmarkedet, anbrin-
gelse 1 sarlig beskyttede virksomheder, d.v.s. virksomheder,
der er sarlig indrettet pid handicappet arbejdskraft o.s.v. 41)

Den samlede vagt af og fordelingen mellem de soclale tje-

nesteydelser i 1970 kan illustreres ved nedennsvnte tabel. 42)

Drifts- Anlasgs-
ﬁ:‘l‘:% udgifter udgifter

mill.kr. mill.kr.

Bgrne- og ungdomsforsorg 18.400 8oo loo

Statens andssvageforsorg lo.ooo0 500 To

gvrige sarforsorg, revali-

dering m.v. 4,000 loo lo

MgdrehJj®lpen hoo 4o -

Omsorg for invalide- og

folkepensionister 39.000 l.1lo0 225

I alt 71.800 2.540 4os

1) 1Incl. deltidsansatte

b. En sarlig form for offentlig tjenesteydelse, som er nart

beslagtet med klientbehandling, er radgivning. Riadgivning til
borgerne givet af personer, ansat 1 offentlig tJeneste, er ik-
ke noget nyt. Praster, larere og soclalforsorgens medarbejdere

har formentlig altid som et led 1 deres gvrige virksomhed be-

41) Bent Rold Andersen: Nyere malsatninger 1 socialpolitik-
ken, 1963, kap. 3, bet. 543, 1969, Socilalreformkommissio-
nens 1. bet., issr afsnit II, kap. III samt Perspektiv-
planlagning 1970 - 1985. 2. del, s. lol#-lo5,

42) Perspektivplanlagning 1970 - 1985. 2. del, s. lo5.
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skeftiget slg med radgivning af borgerne. Karakteristisk for
udviklingen har imidlertid varet, at radgivning har fdet en
stadig stgrre betydning, og at den - selvom den oftest stadig
udgves 1 forbindelse med de ovenfor navnte former for klient-
behandling eller pengeydelse - p& adskillige omrader er blevet
en selvstandig offentlig ydelse.

Radgivning forekommer 1 stigende omfang som led i den
sociale forsorg. Bgrne- og ungdomsforsorgen har oprettet rad-
givningscentre, der bade radgiver de kllentbehandlende offent-
lige myndigheder og famllierne., Hensigten er at stgtte famili-
en, siledes at bgrnene ikke behgver at anbringes uden for hjem-
met. Der findes for tiden 8 centre, der behandler 7 - 800 bgrn.
Et andet eksempel er famllievejledningen, hvis hensigt er 1
forebyggende glemed at yde tilbud om lgbende vejledning og
stgtte. Selve veJledningen kan bestd i mere almenmenneskelig
og praktisk vejledning med hensyn til bgrnenes pasning, husfg-
relsens tllrettelmggelse, hJemmets gkonoml, almindelige opdra-
gelsesproblemer, erhvervsvelledning, soclale hjslpeforanstalt-
ninger m.v. Ved udgangen af 1967/68 omfattede vejledningen ca.
7.600 familier og enlige forsgrgere. Et tredje eksempel er den
konsulentordning, som er opbygget 1 forbindelse med ssrforsor-
gen for handicappede, f.eks. dgve, blinde og vanfgre. 43)

Disse sociale radgivningsordninger har endnu et beske-
dent omfang, men man md forudse en meget betydelig vakst pa

dette omrade.

43) Se Kaj Vestergdrd og Jens BJlerregird Christensen: Sociale
forhold, 1971, isar s. 55 - 56, bet. 543/1969, Socialreform-
kommissionens 1. betamkning, isar afsnit I, kap. II, og
Perspektivplanlagning 1970 - 1985. 2. del, s. lo5 ff.
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P& undervisningens omride findes ligeledes radgivnings-
ordninger. Som eksempler kan navnes studievelledning, som end-
nu kun har et beskedent omfang, men ventes at ville vokse be-
tydeligt, samt den almindelige erhvervsvel)ledning, der udgves
af arbel)dsformidlingen.

En meget betydningsfuld offentlig tJjenesteydelse, hvis
hovedindhold er radgivning, er arbejdsformldlingen. Arbejds-
formidlingens vasentligste opgave er at fungere som en bgrs
for udbud og efterspgrgsel af arbejdskraft, men formidlingens
position styrkes derved, at henvendelse till arbejdsformidlings-
kontoret er en forudsastning for at kunne oppebare arbejdslgs-
hedsunderstgttelse. Den samlede udgift til driften af arbejds-
formidlingskontorerne ventes 1 1971/72 at andrage 72 mio.kr.
Herli er indberegnet udgifterne til kontrol med arbejdslgse og
til erhvervsvejledning.

Arbejdsformidlingen har ikke alene et soclalt sigte; den
har tillige et &benbart erhvervsgkonomisk formdl. Der findes
imidlertid ogsd radgivningsordninger med udelukkende erhvervs-
gkonomiske formdl. S&danne ordninger har gamle rgdder inden
for landbrugsomradet. Her findes et betydelligt antal konsulen-
ter. De er ganske vist ikke offentligt ansatte, men staten be-
taler langt stgrstedelen af omkostningerne ved deres virksom-
hed. PA finansloven 1971/72 er bevilget godt 57 mio.kr. Lig-
nende ordnilnger findes for skovvasenet og for jagt- og fiskeri.
I de senere Ar har konsulentordninger bredt sig til andre om-
rader. P& boligministeriets budget findes sdledes en post pa
nasten 200.000 kr. til konsulenttjeneste vedrgrende vinterbyg-
geri, og handelsministeriet yder ca. 8,5 mio.kr. til eksport-

konsulenter.
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c. P4 en rakke omrader stiller det offentlige tJenesteydel-

ser af overvejende teknisk art til radighed for borgerne. Det

drejer sig 1 reglen om ydelser, som af praktisk-gkonomiske
grunde lkke kan afholdes af den enkelte, og som samfundet der-
for har overtaget. I sammenhang hermed star, at brugerne ofte
betaler helt eller delvis for ydelsen.

Sadanne ydelser har lange historiske rgdder. Traditio-
nelle eksempler pa& klart tekniske ydelser er fyrvasenet (ud-
gift p& finansloven 1971/72 ca. 44,5 mio.kr., indtagt ca.

15,5 mio.kr.), redningsvasenet (udgift pa finansloven 1971/72
5 mio.kr.), isbrydningen (udgift p& finansloven 1971/72 ca.
2,6 mio.kr., indtmgt ca. 1,2 mio.kr.), de dele af vandbyg-
ningsvesenet, der besgrger vedligeholdelse og uddybning af
sejllgb samt de forskelllge velrtJenester, lsar Meteologlsk
Institut og Flyvevejrtjenesten (udgifter for 1971/72 ca.

26 mio.kr.). Brandvasenet hgrer ligeledes til de traditionel-
le tekniske ydelser, selvom det tillige har nogle reguleren-
de forretninger.

Et nyere eksempel er Statsprgveanstalten, der pitager
sig at undersgge materialer og kontrollere produkter og varer,
ndr nogen beder om det og betaler derfor, (udgift pi finans-
loven 1971/72 ca. 4,5 mio.kr., indtagt ca. 3,6 mio.kr.).

Beslzgtet med disse 1 traditionel forstand tekniske ydel-
ser er den offentlige statlistik, der gennem lgbende publika-
tioner star til rddighed for hele befolkningen. Til Danmarks
Statistik, som er statens centrale statistiske styrelse, er 1
1971/72 bevilget ca. 36 mio.kr.

Mindre teknisk pragede er sadanne opgaver, som er falles
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for stedligt afgramsede beboeromrader, og som det har vist sig
oraktisk at lade en kommune overtage. Typlske eksempler er sne=-
rydning, dagrenovation, skorstensfelning, rotteudryddelse m.v.
Udgifterne betales som regel fuldt ud af ejere og lejere 1 de
ejendomme, som nyder godt af tJ)enesteydelserne.

d. En velkendt og aldgammel gruppe af offentlige tjeneste-

ydelser er de kulturelle ydelser. Der er for finanséiret 1971/72

al staten bevilget ca. loo mio.kr. tll folkekirken og beslagte-
de formdl, ca. 90 mio.kr. til teatre, ca. 9 mio.kr. til andre
orkestre end Det kongelige Kapel og radioens orkestre. Hertil
kommer Danmarks Radio, hvis driftsbudget for 1971/72 balance-
rer med ca. 350 milo.kr., men hvis udgifter i alt vasentligt be-
tales af brugerne via radio- og fJernsynslicenser.
e. En s@regen form for offentlig tJjenesteydelse er forskning.
De hidtil nmvnte ydelser er tjenesteydelser direkte fra det of-
fentlige til en bestemt person eller gruppe 1 den private sek-
tor. Dette er sj)=ldent tilf®ldet ved forskning. Stgrstedelen af
den offentlige forskning er led i eller baggrund for andre tje-
nesteydelser, isar undervisning og sygdomsbehandling. Ved meget
udpraget midlforskning opstar dog en lignende direkte forbindelse
mellem den offentlige ydelse og bestemte personer 1 den private
sektor. Et typisk eksempel er den ganske omfattende landgkonomi-
ske forsggsvirksomhed, som staten 1 4revis har pataget sig.
Offentllg fcrskning har et ganske betydeligt omfang og
ekspanderer kraftigt. Smidt halvdelen af al forskningsvirksomhed
her i landet foregir pd offentlige institutioner af forskellig

art, og den samlede statslige udgift er beregnet til godt
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600 mio.kr. { finansaret 1970/71. h)

2. TJjenesteydelser, som er led i en reguleringsordning.

I indledningen - ovf. s. 6 - er allerede understreget,
at regulering ofte ikke kan gennemfgres uden offentlige ydel-
ser, Som et sarlig klart eksempel er navnt frihedsbergvelse
som tvangsmiddel til gennemfgrelsg af en reguleringsordning.
Tvangen kan lkke realiseres uden offentlige ydelser 1 form af
husly,mad, bevogtning o.s.v. Dette er imidlertid kun et enkelt
sarlig &benbart eksempel. Offentlige ydelser som led i1 en re-
guleringsordning er ganske almindelige. Som regel har ydelser-
ne karakter af tJenesteydelser.

Der er stor forskel pd, i hvilken grad tJjenesteydelsen
set fra borgerens standpunkt fremtrader som det vassentlige, og
1 hvilket omfang begramsningerne 1 handlefriheden er domine-
rende. For sagsggeren vil adgangen til at g4 til domstolene 1
en civil sag, for bilisten, der af politiet ledes uden om en
ferdselshindring, og for flertallet af landbrugseksportgrer,
der lader deres varer kontrollere af statskontrollen, vil den
offentlige indsats snarere fgles som en tJjenesteydelse end som
en reguleringsordning. Det offentliges indsats ved gennemfgrel-
sen af en straffesag, Arbejdstilsynets lgbende kontrol med over-
holdelsen af arbejderbeskyttelseslovgivningen, bygningsmyndig-
hedens kontrol med, om en planlagt bygning er lovlig, eller dens
tilladelse til en ellers 1lkke lovlig bebyggelse vil derimod fg-

les som led 1 en tvangsmasssig gennemfgrt regulering, snarere end

44) Perspektivplanlagning 1970 - 1985, 2. del, s. 53 ff.
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som en ydelse.

Der er 1lngen skarpe granser, men for overblikkets skyld
skal her navnes nogle grupper af tilfalde, hvor karakteren af
offentllg ydelse kan vare fremtradende.

Registrering hos offentlige myndigheder er et omrade,
som balancerer mellem tJjenesteydelser og regulering. Mange re-
gistreringsordninger er sdledes indrettet, at borgeren opnéir
en fordel - 1 reglen en mere betrygget retsstilling - hvis han
anvender registreringen. Nogen tvang er der imidlertid 1kke ta-
le om. Hvis han vil ngj)es med sin darligere retsstilling, stéar
det ham frit for. Sdledes er ordningen ved f.eks. tinglysning
af de fleste rettigheder over fast ejendom og ved reglstrerin-
gen af varemarker. I disse tilfalde er reglstreringen fgrst og
fremmest en ydelse, I andre tilfalde indgir registreringen som
led 1 en reguleringsordning eller en opkravning og er derfor
tvungen, men fornemmelsen af ydelse er dog stadig fremtradende,
fordl registret er almindelig anvendt 1 andre henseender, hvor
det klart er til nytte for den private sektor. Et eksempel er
matriklen over landets faste ej)Jendomme. I atter andre tilfalde
er den tvangsmessige reglstrering klart et led 1 en regulering
eller opkravningsordning. Det gmlder sdledes f.eks. aktiesel-
skabsregistrering, monopolregister og motorkgretg)sregister.

De konkrete afggrelser vedrgrende borgernes retsstilling
- nedenfor kaldet retlige direktiver - som offentlige myndighe-
der traffer som led 1 gennemfgrelsen af en reguleringsordning,
kan mer eller mindre klart fremtrade Som en tjenesteydelse fra
det offentlige. Det vigtigste tilfmslde er naturligvis domstole=-

nes rolle i almindelige formueretlige tvister mellem private.
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Andre eksempler er landvasensretter, Arbejdsretten, Forligs-
institutionen, hegnssyn m.v. En sarlig udformning af offentlige
afggrelser som ydelser er de afviklingsnmvn, der 1 vidt omfang
har varet anvendt 1 landboretten. Reformer 1 ejendomsforhold og
brugsforhold inden for landbrugssektoren er 1 det 19. og begyn-
delsen af det 2o0. &rhundrede ofte blevet realiseret pi den mide,
at en ejer eller en bruger kunne forlange de bestdende forhold
@ndret, og hvis enighed ikke opndedes, kunne f4 andringen gen-
nemtvunget ved afggrelse af et sarligt offentligt navn. Sdledes
har ordningen f.eks. varet med hensyn til ophavelse af dyrk-
ningsfallesskabet, hoverlets aflgsning, fmsteaflgsning o.s.v.
Afggrelser, truffet pd foranledning af klage fra borgerne, af
ankenavn eller overordnede forvaltningsmyndigheder eller dom-
stolenes afggrelser, niAr borgerne anvender deres adgang til
domstolsprgvelse, indeholder ligeledes et betydningsfuldt ele-
ment af tjenesteydelse.

Eksaminer aflzgges her 1 landet som regel som led 1 un-
dervisningen. Tidligere var det imidlertid almindeligt, at det
offentlige stillede sarlige eksamenskommissioner til radighed
for folk, der gnskede et bevis for, at de andetsteds havde
skaffet sig en vis viden. Der eksisterer endnu enkelte af den
slags tJjenesteydelser, f.eks. vedrgrende ejendomsmxglere og
andre lignende erhvervsdrivende. Hvor denne eksamen er en be-
tingelse for at udgve et vist erhverv, er eksamensordningen til-
lige en del af en regulering.

Undtagelsesvis kan den kontrol eller overvigning af en
reguleringsordning, som offentlige myndigheder udgver,i reall-

teten A karakter af tjenesteydelse snarere end af gennemtvin-
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gelse af reguleringen. Det er sdledes tilfmldet med en del
kontrolordninger vedrgrende landbrugseksporten. Den kvalitets-
kontrol, der udgves af f.eks. statskontrollen med mejeripro-
dukter, er en forudsstning for, at landbrugsvarerne kan salges
p& eksportmarkeder med ensartet msrke og ensartet kvalitet og
derfor til hgjere priser. N4r ordningerne er gjort tvungne og
derved er blevet led i en reguleringsordning, har grunden vs-
ret, at en del af den opndede goodwill ville g& flgjten, hvis

lkke alle var med.
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III Opkrsvning.
1. Namsten 95 % af det offentliges indtagter kommer ind 1

form af skatter, forbrugsafgifter og told. Pengeopkrmvning hos
personer og selskaber 1 den private sektor er sdledes en meget
vasentlig del af den offentlige virksomhed.

De forskellige skatters og afgifters gkonomiske vagt er
meget forskellig. I 1970/71 skgnnes fordelingen at have varet

denne:

Mervardiafgift (mOmS) ...eecececes 7.000 mio.
Andre forbrugsafgifter og told ... 9.%00 ~
Personskatter, folkepensions-

bldrag og arveafgift ceseessenuens 24.085 -

Selskabsskatter ..c.vceecescosnsces l1.035 =

EJendomsskatter ...cevececcansssses 2.240 -

44,260 mio.

Under posten andre forbrugsafgifter og told er andre for-
brugsafgifter langt de vasentligste.

Opkravningsmaden og dermed arten af den offentlige ind-
sats ved opkravningen er ligeledes forskellig ved de forskellige

skatte- og afgliftsformer.
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Inden for forbrugsafgifterne er den almindeligste ord-
ning den, som gmlder for momsen. Princippet er, at loven fast-
sstter beregningsgrundlaget og afgiftens stgrrelse, og at den
afgiftspligtige erhvervsdrivende derefter selv beregner og op-
kraver afgiften og periodevis indbetaler den til toldvasenet.
Toldvasenet registrerer de afgiftspligtige virksomheder, fast-
sztter regler om regnskabsfgrelse m,v. og udgver, lsar pd grund-
lag af regnskabsfgrelsen, efterfglgende kontrol med, om afgifts-
reglerne er overholdt. Ved visse forbrugsafgifter lettes denne
principilelle fremgangsmdde derved, at de beskattede varer for-
synes med bandarole, stempelmarke e.l., sdledes f.eks. for ci-
garetter og spiritus.

Opkravning af told sker pd grundlag af et meget udfgrligt
og finmasket sat af regler - toldtariffen - der for et meget
stort antal varekategorier fastsstter resterende toldafgifter.
Toldvassenet tager 1 det enkelte tilfmlde, hvor afgiftspligten
opstar - nemlig ved indfgrslen - stilling til, hvor 1 toldtarif-
fen varerne hgrer til, og hvad der derfor skal betales 1 told af
netop dlsse varer.

Ved opkravning af personlig indkomstskat har den traditio-
nelle fremgangsmiade varet fglgende: Skattelovenes hovedindhold
var regler om opggrelse af den skattepligtige indkomst og om
den andel af indkomsten, der skulle betales 1 skat. Skatten .be-
regnedes pd grundlag af indkomsten i det afsluttede &r., Den en-
kelte skatteyder gav ved en selvanglvelse oplysninger om ind-
komsten. P& grundlag heraf tog skattemyndighederne under lig-
ningen individuel stilling til, hvad den enkelte efter skatte-

lovgivningens regler skulle betale. Principielt samme fremgangs-



made tillempedes for folkepensionsbidrag, kirkeskat og formue-
skat.

Fremgangsmiden gmlder stadig for selskabsskatter og visse
sarskatteordninger, men for den almindelige indkomst- og for-
muebeskatning, herunder folkepensionsbldraget og kirkeskatten,
er der ved kildeskattens indfgrelse sket en andring, hvis hoved-
punkt er, at skatten skal beregnes pid grundlag af den lgbende
indkomst. I grundtrak er ordningen nu den, at skattemyndigheder-
ne forud for hvert skattear for hver enkelt skattepligtig fast-
sztter den individuelle beskatningsprocent pad grundlag af tid-
ligere erfaringer og oplysninger fra skatteyderen. Herefter fo-
retager arbeldsgiveren, forsadvidt angdr lgnmodtagere, en bereg-
ning af skatten og indbetaler denne til det offentlige. Efter
skattedrets udlgb sker en endelig ligning pad traditionel made,
men denne resulterer naturligvis kun 1 en regulering op eller
ned af de allerede betalte skatter. Dette princip tillempes 1
videst muligt omfang for andet end lgnindtsgt, dog at det her er
den skatteplligtige selv, der indbetaler skatten.

Ejendomsbeskatningen er organiseret sdledes, at opkravnine-
gen ilndebarer to led. Periodevis - hvert fJerde ar - foretager
offentlige myndigheder en vurdering af hver enkelt fast ejendom
i landet. Dernasst fastsmttes en beskatningsprocent, der anven-
des pA den enkelte vurderingssum.

Som det vil fremgl af ovenstdende, kan det offentliges
pengeopkravning give anledning til et meget stort antal enkelt-
afggrelser. Til 1llustration kan navnes, at der 1 1970 blev ny-

n
indregistreret 13%.000 biler og 2.000 motorcykler, 5) og at der

45) Statistiske efterretninger, nr. 13, 1971.
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pr. 3o. Juni 1970 var indregistreret 1.313.000 biler og 48.o000
motorcykler. 46) For skattedret 1968/69 fandtes der 1.747.oo00
ydere af indkomstskat til staten og 1.950.000 ydere af indkomst-
skat t1l kommunen. I samme skattedr var der godt Qo.o0o0o0 formue-
skattepligtige; og der var smit 20.000 arveafgiftspligtige dgds-
boer 1 finansaret 1966/67. Ved den 1l4. almindelige vurdering i
1969, da samtlige e)endomme blev nyvurderet, foretoges der
1.335.000 eJendomsvurderinger.

Et andet karakteristisk trask for pengeopkravningen er de
mange enkeltafggrelsers skabelonmsssige eller lovbundne karak-
ter. Kernen i enkeltafggrelserne er overalt en simpel beregning
pa& grundlag af lovens regler. De administrative problemer er
knyttet til fastlaggelsen af den vardi - varens vardi, indkomst,
formue, ejendommens vurderingssum m.v., - hvoraf afgift eller
skat skal beregnes.

2. Det offentliges gvrige indtasgter splller kun en ret under-
ordnet rolle. De udggr tilsammen 2.790 mio., hvoraf over 2.o000
mio. er kontingenter fra forsikrede og arbejdsgivere til siddan-
ne ordninger som sygeforsikringer, arbeldslgshedsforsikring,
ulykkesforsikring m.v. De resterende ca. 7oo mio., udggres dels
af nettoerhvervsindtagter, 1lsar for de kommunale varkers ved=-
kommende, dels af renteindtasgter og formuerealisation, bgder,

konfiskationer o.1.

46) sStatistiske efterretninger, nr. 58, 197o.
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Iv Regulering.
I alle organiserede samfund sgger offentlige myndighe-

der fuldt bevidst at pavirke samfundsmedlemmerne til at hand-
le pA bestemte mader.

Offentlige myndigheder har ikke monopol pA sddan pa-
virkning. De starkeste pavirkninger kommer formentlig fra
familie og andre primargrupper. Men ogsid igvrigt er det et
karakteristisk trak for den samfundsorden, som 1 Vesten kal-
des demokrati, at bevidste og organiserede bestrsbelser for
at pavirke borgerne til bestemte handlinger er starkt decen-
traliseret. Stgrstedelen af de personer og organisationer,
der sgger at pavirke, tilhgrer klart den private sektor. Vi
er alle udsat for en konstant og tast strgm af opfordringer
til at handle pA bestemte mader fra et utal af foreninger og
andre mer eller mindre permanente sammenslutninger - partier,
interesseorganisationer, lgsere politiske grupper, sammen-
slutninger med andet end gkonomisk eller polltisk sigte o.s.v.
- fra bgger, aviser og tidsskrifter og fra en uafladelig flom

af reklame.
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Men selvom offentlige myndigheder ikke har monopol pa
at pivirke borgerne, er bevidst styring af samfundsmedlem-
mernes adfard - her kaldet regulering - efter gangs accep-
teret ideologl én af det offentliges hovedopgaver. De of-
fentlige myndigheder har tilmed sarlig effektive midler til
at realisere sine gnsker om, hvordan samfundsmedlemmerne bgr
handle.

I det fglgende gives en oversigt over offentlig regu-
lering 1 Danmark i dag. Hovedvagten er lagt pd at give et
overblik over, hvilke reguleringsmidler det offentlige over-
hovedet rider over. Men oversigten skulle samtidig gerne ef-
terlade et vist indtryk af, hvor og 1 hvilket omfang offent-

lig regulering faktisk forekommer.

A. Regulering ved retlige direktiver.

Det traditionelle og stadig dominerende middel til of-
fentlig regulering af borgernes adfard er anvendelse af
retsregler eller retligt bindende enkeltafggrelser, 1 det

fglgende med en samlet betegnelse kaldet retlige direktiver.

Karakteristisk for retlige direktiver som middel til at sty-
re samfundsmedlemmernes adfard er, at den gnskede eller ugne
skede adfard beskrives sprogligt, og at ikke-overholdelse
medfgrer mulighed for anvendelse af det tvangsapparat, som
de offentlige myndigheder rider over.

1. Variationsmuligheder.

Den retlige regulering kan udformes pA mange mider. Et
vist overbllk over variationsmulighederne kan opnids ved at

lagge vogt pA fglgende tre kriterler: 1) om det retlige di-
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rektiv er generelt eller konkret - 2) graden af sproglig
pracision i1 beskrivelsen af den gnskede eller ugnskede hand-
lemdde - 3) den narmere indretning af den tvangsmassige gen-
nemfgrelse af direktivet.

gg_ll Hvor reguleringen sker ved generelle direktiver, be-
skrives den gnskede eller ugnskede adfard med henblik pia et
ubestemt - ofte stort - antal tilf=slde, hvls saregenskaber
ikke alle er fuldt oplyst, og som 1ser kan ventes at fore-
ligge 1 fremtiden. Hvor reguleringen sker ved konkrete di-
rektiver, beskrives den gnskede eller ugnskede adfawrd med
henblik pd et fuldt karakteriseret hemdelsesforlgb, der en-
ten er fortidigt eller dog lkke ligger ret langt ude i frem-
tiden,

Set fra den offentlige myndigheds side bestdr den typi-
ske forskel mellem regulering ved generelle og ved konkrete
direktiver siledes 1, at den generelle regulering fastlagger
normen for fremtiden med et ensartet og oftest lkke altfor
detaljeret indhold. Den konkrete regulering derimod er rete
tet mod en aktuel, ikke en fremtldlg situation, og den fast-
l=gger den reguleredes adfard oftest 1 detaljer netop for
den aktuelle situation. Set fra borgerens side er den typi-
ske forskel, at hans adfard ved generel regulering skal be-
dgmmes 1 forhold til forud ekslsterende normer for den gn-
skede eller ugnskede handlemdde. Ved konkret regulering sker
fastlxggelsen af det offentliges krav til hans adfard fgrst
i1 den konkrete situation, hvor der opstar behov for at hand-

le.
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Om reguleringen udformes ved generelle eller konkrete
direktiver har bade praktiske og 1deologiske konsekvenser.
Her skal peges pid nogle mere narliggende,

Valget kan have betydning for omfanget af det offent-
liges indsats. Vaslger man at udforme den retlige regulering
konkret, er vedvarende indsats fra de offentlige myndigheder
under alle omstamdigheder ngdvendig. Vaslger man derimod gene=-
rel regulering, er der 1 alt fald hab om, at hovedvegten kan
lxgges pA en éngangsindsats, nemlig p4 udformningen af det
generelle retlige direktlv., Det hanger sammen med, at gene-
relle direktiver kan finde stgtte 1 soclalpsykologiske fak-
torer, som fgrer til, at normer 1 vidt omfang efterleves,
nir blot de er kendt, uden systematisk offentlig indsats for
at gennemtvinge dem. At hibet ikke altid gidr 1 opfyldelse,
og at mer eller mindre intens og vedvarende offentlig indsats
kan vare ngdvendig ogsi ved generel regulering, er en anden
sag,

Valget kan ligeledes have betydning for fordelingen af
den reelle indflydelse mellem de to grupper af personer, som
dominerer inden for den offentlige sektor: politikerne og
tJenestemandene. Jo mere man anvender generel retlig regule-
ring, Jo stgrre indflydelse kan politikerne - alt andet lige
4. Valger man konkret regulering, vil allerede enkeltsager-
nes antal tendere imod at hindre eller begranse politilkernes
indflydelse.

Valget har endelig en vis 1deologisk betydning. Efter

traditionelle - og stadlg levende - retssikkerhedsidealer bgr
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borgernes rettigheder og pligter vare fastlagt pd forhind og
generelt. Konkret regulering vil ofte vare udtryk for gnsker
om en mere effektiv og ngjeregnende regulering. Ubetinget gzl-
der dette dog ilkke. Tildeling af sarstilling 1 enkelttilfaslde
kan ogsd vare udtryk for hensynsfuldhed og gnske om konkret
retfardighed.

Sondringen mellem generelle og konkrete retlige direk-
tiver er naturligvils ikke skarp. For det fgrste findes der
mellemformer, f.eks. maksimalpriser for gsmgse varer og visse
planer inden for den fysiske planlagning (stedplanlagningen),
nemlig dem, der indeholder direktiver om anvendelsen af ejen-
domme inden for et bestemt som oftest ret stort geografisk
omrdde. SAdanne planer indeholder et vesentligt konkret ele-
ment. De tager stilling t1l bestemt paviselige arealer, der
har varet genstand for forskellige former for konkret over-
vejelse, fprend de optoges pd planen. Men samtidig har pla-
nerne trek, der minder om generelle regler. De fleste planer
omfatter et stort antal ejendomme. De tager ofte sigte pa de
planlagte arealers skabne ud 1 en ret fjern fremtid, og de til-
straber den ensartethed og regelbundethed, som er et af de
generelle reglers karakteristika. For det andet kan gransen
mellem generel og konkret bevidst tilslgres. Anvendelse af
generelt formuleret regulering med henblik pd konkret fore-
liggende situationer er meget vel mulig og forekommer. Her-
til kreves blot, at man finder en kombination af almene be-

tegnelser, der kun passer pi netop det eller de foreliggende
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tilfmlde. Som eksempler kan navnes en skatteregel, der kun
angdr rederier med mer end 2 mio. brt., eller en arveregel,
der kun gmlder for landbrugsejendomme pi mer end 2000 ha,
For det tredje vil sondringen 1 praksis kunne tillslgres,
uden at dette har karakter af misbrug. Valger man at regu-
lere ved konkrete direktiver, vil der - 1 alt fald hvis af=-
ggrelserne viser sig at blive talrige - vare en tillbgjelig-
hed til, at der skabes et mgnster for anvendelsen af den kon=
krete regulering. Bliver dette mgnster tilstrakkelig fast og
tilstrakkellg kendt, fremkommer en situation, der i mangt og
meget ligner generel regulering.

gg_gl Der er meget betydelige forskelle pi den grad af pre-
cision, hvormed den gnskede eller ugnskede adfard beskrives
i et retligt direktiv.

Med henblik p& generelle retlige direktiver sondrer man

traditionelt mellem pracise retlige direktiver, standarder el-
ler vage elastiske lovbestemmelser og regler, der glver en
myndighed - som regel domstolene eller forvaltningen - anvis=-
ning pad at udgve et konkret skgn. Ved praclse retlige direk-
tiver beskrives den gnskede eller ugnskede adfard sidledes,

at det 1 alle saxdvanlige tilfaslde er utvivlsomt, hvilken ad-
fard der krawves. Karakteristisk for standarder og vage ela-
stiske lovbestemmelser er, at beskrivelsen er si vag, at det
ofte vil vare tvivlsomt, hvilken adfard direktivet i1 det en-
kelte tilfalde forlanger. Inden for denne kategori er der
imidlertid store variationer. En velkendt form er den, der
sarlig tankes pi, nir der i1 formueretten tales om standarder,

men som ogsi forekommer pA andre retsomridder. Karakteristisk
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er, at det generelle retlige direktiv henviser til en eksi-
sterende, mer eller mindre fast almindelig opfattelse om
rigtig og urigtig adfard, som ikke bygger alene pa retsor-
den, men som faktisk eksisterer i1 stgrre eller mindre kredse.
Typiske eksempler er culpareglen og aftalelovens § 33 om
aftaler, der strider mod almindelig haderlighed, samt de man-
ge offentligretlige regler, der benytter sidanne ord som
"haderlig", "vardig", "mislig" og lignende og derved henvi-
ser tll en almindellg etisk bedgmmelse af andres vandel, der
kan veksle fra sted til sted og, fra tid til tid. En anden
form, der 1sar er almindelig 1 lovgivning angiende teknisk
pregede forhold, karakteriseres ved anvendelsen af ord som
"stgrre", "mindre", "hgjere", "langere", "lige sia holdbar"

og lignende. Manglen pd pracision angir her kvantificeringen
pd grundlag af en 1 reglen ret pracis beskrevet milestok.
Mest upracis er en tredje form, nemlig de direktiver, der an-

"passende", "rimelig", "forsvarlig" og lig-

vender ord som
nende, Disse tilfxlde glider Javnt over 1 dem, hvor det ge-
nerelle direktiv overhovedet ikke indeholder nogen beskri-
velse af den gnskede elier ugnskede adfard, men kun en be-
myndigelse til den kompetente myndighed til at beskrive ad-
farden 1 et konkret direktiv. Det er en selvfglge, som imid-
lertid ikke kan understreges ofte nok, at der er en ganske
glidende overgang fra de mest praclse generelle direktiver
t1l de mest udprzgede tilfaslde af tildeling af skgn, nemlig
de tilfmwlde, hvor retsreglen kun bestdr i en bemyndigelse:
myndighed X kan ggre undtagelse fra de krav til adfarden,

som generelle retlige direktiver stiller.
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Beskrivelsens stgrre eller mindre pracision har en lig-
nende betydning for reguleringens udformning som valget mel-
lem generel og konkret regulering. Jo mindre pracis det gene-
relle direktiv ggres, Jo stgrre betydning for den konkrete
stillingtagen til, om direktivet 1 det enkelte tilfslde er
efterlevet, og des mindre kan man derfor ggre sig hdb om at
overlade direktivet til sig selv,

Ved konkrete retlige direktiver kan der naturligvis og-

s4 vare forskel pd pracisionen 1 beskrivelsen af den gnskede
eller ugnskede adfard. Denne variation har imidlertid mindre
betydning for reguleringens tilretteleggelse. Hvor manglende
pracision ikke er utilsigtet, er den oftest udtryk for et gn-
ske om at overlade borgeren en vis valgfrihed inden for re-
guleringens granser., Eksempler pA denne fremgangsmide findes
inden for sundhedsomridet, hvor der er tradition for, at man
i et forbud eller pdbud mod f.eks. en forurening beskriver
den grad af forurening, som er acceptabel, men overlader til
den regulerede selv at velge de midler, der er ngdvendige for
at opnd dette resultat.

gg_zl Den retlige regulerings effektivitet er naturligvis ik-
ke alene - formentlig ikke engang 1 fgrste rekke - afhangig

af muligheden for tvangsmassig gennemfgrelse. Under nogen-

lunde stabile samfundsforhold har det offentliges retlige
direktiver - 1 det omfang, de overhovedet er kendt - en sidan
etisk og soclal gennemslagskraft, at de 1 vidt omfang opleves
som pligt og fglges af de fleste uanset de stgrre eller min-
dre praktiske chancer for, at overtraderen bliver ramt af

tvangsapparatet. Forholdene veksler betydeligt fra samfunds-
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omridde til samfundsomride og fra samfundsgruppe til samfunds-
gruppe; men en ret hgJ) grad af "ulnteresseret" efterleven af
det offentliges retlige direktiver er formentlig en forudsat-
ning for, at et organiseret samfund overhovedet kan fungere.
Denne kendsgerning hindrer imidlertid 1kke, at tvangsgennem-
fgrelse ofte er en realitet og endnu oftere en reel trussel.
Tvangsgennemfgrelsens narmere tilrettelsggelse er derfor af
helt afggrende betydning for den retlige regulering og natur-
ligvis 1sar for den rolle, som forskellige offentlige myndig-
heder spiller ved den offentlige regulerings gennemtvingelse.

Tvangsgennemfgrelsen kan ;ilrettelmgges pA meget for-
skellig mAdde. Man fir formentlig bedst overblik, hvis man
inddeler tvangsgennemfgrelsen 1 nogle grove faser, I det fgl-
gende arbejdes med tre: a) Overvigelse af de retlige direk-
tivers overholdelse - eller anderledes udtrykt: opdagelse af
ikke-overholdelse - b) beslutning om igangsstning af tvangs-
gennemfgrelsen - c) autoritativ konstatering af, at direkti-
vet er overtradt, beslutning om tvangens anvendelse og tvan-
gens gennemfgrelse., Det er Abenbart, at denne sidste fase la-
der sig opdele i flere. En opdeling er af interesse for en
analyse af tvangsapparatets funktion 1 detaljer, men er ungd-
vendig for at give et overblik over den offentlige regulerings
tilrettelazggelse.

Fremstillingen tager alene sigte paA gennemtvingelse af
generelle direktiver. Gennemtvingelse af konkrete direktiver
rejser naturligvis ogsd problemer, men de har mindre prinei-

plel interesse og forbigds her.
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Fgrend de tre faser narmere beskrives, er det praktisk
at give et kort overblik over de vigtigste tvangsmidler,

Tvangsmidlet kan vare fysisk tvang. Den alvorligste
form er frihedsbergvelse enten som straf for ikke-overholdel-
se af et direktiv eller f.eks. som tvangsindlasggelse pa et
hospital for at gennemtvinge et direktiv, der gir ud pé4,at
smittefarlige skal lade sig behandle. Ogs& mere forbigdende
indgreb mod person forekommer, f.eks., fogedforretninger til
udlevering af et barn, der befinder sig hos andre end foral-
dremyndighedens indehavere eller til udssttelse af en opsagt
lejer og politiets indgreb mod gadeuorden eller husspektakler,
Tvangens umiddelbare genstand kan ogsd vare en ting, f.eks.
fjernelse af debitors genstande ved udleg eller udpantning
eller politiets fjernelse af en ulovligt parkeret bil.

Tvangsmidlet kan ogsad bestd 1 en pengeydelse fra den,
der overtrader direktivet. De vigtigste pengeydelser er bgde
som straf for lkke-overholdelse af direktivet og erstatning
for tab, forvoldt ved ikke-overholdelse., Beslsgtet med bgder
er tvangsbgder, der isar er egnet til at tilskynde den for-
pligtede til at opfylde en handlepligt, fordi bgden ikke er
fastlagt pA forhidnd, men lgber, indtil handlingen udfgres.
Et andet ofte anvendt middel t£il gennemtvingelse af en hand-
lepligt er at lade andre udfgre den forpligtedes handling,
men pA hans regning.

Et tred)e tvangsmiddel, der vel ofte anvendes, men dog
er mindre almindeligt end de to hidtil nmvnte, er fratagelse

af en fordel, som vedkommende ellers ville have haft. Typiske



69

eksempler er: fratagelse af adgangen til at s»lge pa afbe-
taling, afbetalingslovens § 18; fratagelse af autorisation
som elektriker, 1. 196 7/6 1958 om autorisation af elektro-
installatgrer m.v.; slettelse af en medicinsk specialitet fra
speclalitetsregistret med den fglge, at legemidlet ikke lan-
gere kan s»lges som brugsfardlg markevare, apotekerlovens

§ 81, Jfr. To; og fratagelse af’ stempelbegunstigelse, hvis

et realireditinstitut 1kke overholder loven og instituttets
vedtagter, 1. 281 10/6 1970 om realkreditinstitutter § 27,
stk. 1.

Ovenstaende opremsning af tvangsmidler er ikke udtgm-
mende. De tre navnte kategorier er heller lkke sidestillede
alternativer. Det yderste tvangsmiddel er altid tvang mod
person., Det er det, man md falde tilbage pa4, hvis andre mid-
ler glipper. Men det er meget forskelligt, hvor mange led
man skal igennem, fgr man nar til den fysiske tvang, og hvor
ofte man faktisk niAr sid langt.

I det fglgende beskrives tvangsgennemfgrelsens tre fa=-
ser hver for sig. Det er praktisk at begynde med den fase,
der bestar 1 beslutningen om at sastte tvangsapparatet 1 gang.

ad b) Det forekommer, at borgerne har monopol pad at satte

tvangsgennemfgrelsen af en regel i gang., Hvor det er tilfesl-
det, gennemtvinges den offentlige regulering af borgernes
adfard altsid kun, sifremt en anden inden for den private sek-
tor - nasten altid én, der har fordel af, at reguleringen ef-
terleves - beslutter dette. Denne situation er meget alminde-
lig. Den forekommer fgrst og fremmest, hvor reguleringen sker

ved generelle direktiver af den art, der kaldes deklaratoriske,
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altsa regler, der kan fraviges ved aftale. Men ogsd 1 mange
andre tilfslde er tvangsgennemfgrelsen afhenglg af, at en
privat beslutter at satte tvangsapparatet 1 gang. En rakke
eksempler navnes nedenfor under afsnit IV, A, 3, 1).

Uden for den traditionelle formuerets omréde er det

sadvanlige dog, at det offentlige har monopol pa at starte

tvangsgennemfgrelsen.

Hvor dette er tilfaldet, findes et st af regler, som
fordeler kompetencen mellem forskellige offentlige myndig-
heder. Det er altid en forvaltningsmyndighed, aldrig en dom-
stol, der har kompetencen. Initialkompetencen ligger hos den
myndighed, der overvéger, Jfr. ndf. ad a). Hvis den overva-
gende myndighed ikke beslutter at sgge tvangsapparatet sat
i1 gang, bliver der ingen tvangsgennemfgrelse. Men den over-
vigende myndigheds beslutning er ofte 1lkke tilstrekkelig.

Hvor tvangsmidlet har karakter af straf, kreves som regel til-
lige en beslutning af anklagemyndigheden. Det hanger sammen
med, at straf som altovervej)ende hovedregel skal lkendes af
domstolene, og at offentlig straffesag skal anlasgges af an-
klagemyndigheden. Og anklagemyndigheden har efter rpl. § 728
adgang til at frafalde strafforfglgningen. Men selv hvor
tvangsmidlet 1kke har karakter af straf, er en vis kompetence-
fordeling almindelig. Beslutningen om at sgge tvang anvendt
skal ofte traffes af en hgjere myndighed end den overvéigende,
som har opdaget reglens lkke-overholdelse.

Undtagelsesvis har private forurettede og offentlige

myndigheder konkurrerende kompetence til at starte tvangsgen-

nemfgrelsen. Det klassiske eksempel er straffelovens kap. 27
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om freds- og areskrankelser, De fleste af de forbrydelser,
der nmvnes 1 dette kapitel, kan kun medfgre straf, hvis en
privat starter tvangsgennemfgrelsen, men 1 henhold til rpl.

§ 725, stk. 3 gmlder den almindelige regel, at selvom en lov=-
overtradelse 1gvrigt er undergivet privat forfglgning, kan
offentlig forfglgning finde sted, hvis almene hensyn kraver
det. Konkurrerende kompetence kan ogsi forekomme, hvor tvangs-
midlet er et andet end straf. Efter byggeloven, lb. 206

15/5 1970, § 4, stk. 4 kan private byggeservitutter, hvortil
der er knyttede offentlige interesser af byplanmmsssig eller
bebyggelsesmessig art, hindhaves efter reglerne i lovens

§§ 64 - 65, der bl.a. indeholder hjemmel til tvangsgennem-
fgrelse ved tvangsbgder og ved udfgrelse af den pligtige
handling pd borgernes regning.

ad a) Fgrend der kan traffes beslutning om at sastte tvangs-

apparatet 1 gang, ma direktivets lkke-overholdelse opdages.

Denne fase er den praktisk vigtigste 1 hele tvangsgennemfg-
relsen, men dens tilrettelaggelse afhanger af kompetence-
ordningen med hensyn til beslutninger om at satte tvangsgen-
nemfgrelsen 1 gang. Derfor er denne sidste fase beskrevet
fegrst.

Hvor borgerne har monopol pa at starte tvangsgennem-
fgrelse, vil reglernes overvagning ogsi rent faktisk som alt-
overvejJende hovedregel vare overladt til de interesserede
private. PA den klassiske formuerets omridde understreges det-
te forhold af caveat emptor grundsstningen. I almindelighed
kan de private ikke vente hjelp til overvigningen fra offent-

lige myndigheder,
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Men hvor offentlige myndigheder har monopol pad eller
konkurrerende kompetence til at starte tvangsgennemfgrelsen,
vil kompetencen til at sstte tvangsapparatet 1 gang og den
faktiske overvagning ikke sdledes 1 hovedsagen fglges ad.
Tvartimod. Den retlige regulerings gennemtvingelse vil 1 vidt
omfang vare afhanglg af private borgeres overvéigning. Uden
privates henvendelse om reglernes ikke-overholdelse ville of-
fentlig gennemtvingelse vare praktisk uoverkommelig,

Privat overvdgnings andel 1 den samlede overvigning af
de regler, der gennemtvinges efter offentlig beslutning om
at satte tvangsapparatet i gang, afhanger naturligvis af man-
ge faktorer. Den stgtte, en regel matte have 1 den alminde-
lige etiske opfattelse, splller formentlig en rolle for pri-
vates villighed til at anmelde regelovertradelser, som de bli-
ver opmarksom pi. Men andre faktorer er 1 alt fald lige s&
vassentlige. Jo mere interesseret en privat er 1 et direktilvs
overholdelse, og jo lettere han kan konstatere overtradelsen,
jo stgrre vagt fAr privat overvigning. Som eksempler pid reg-
ler, hvor man mi vente, at den private andel 1 overvagningen
vil vare stor, kan navnes mange berigelsesforbrydelser, mark-
og vejfredslovens regler om kreaturers og menneskers farden
p4 anden mands grund, byggelovgivningens regler om afstand til
naboskel og naturfredningslovens regel om retten til badning
fra privat strand. Her findes private, der har en klar inter-
esse 1, at reglerne overholdes, og som uden vanskelighed kan
konstatere, om overtradelse foreligger. Som eksempler pa reg-
ler, hvor den private andel i overvigningen md ventes at spil-
le en ringe rolle, kan nmvnes rationeringsbestemmelser vedrg-

rende almindelige forbrugsvarer i tider med vareknaphed, hvor



3

kontrahenterne kan have en falles 1lnteresse, og hvor overtra=
delsen vil vare skjult for dem, hvis interesser gds for nar,
nemlig andre kunder, og sikkerhedsbestemmelser til beskyttelse
af forbrugere, hvor sarlig konstateringen er et problem.

Uanset omfanget af de privates bistand ved overvignin-
gen er offentlige myndigheders overvigning af retlige direk-
tiver, hvis tvangsgennemfgrelse kan besluttes af det offent-
lige, efter gmngs opfattelse en af den offentlige sektors al-
lervigtigste opgaver.

Overvigningen kan tilrettelagges meget forskelligt., Sar-
lig betydningsfuldt er, om overvigningen sker forudgiende el-
ler ikke, og om overvigningen udgves af en sarlig dertil ind-
rettet myndighed eller 1kke.

Det sadvanlige er, at overvaAgningen ikke sker forudgi-
ende, men at den regulerede handler uafhanmgigt af de offent-
lige myndigheder, der selv mad gribe ind, hvis reglerne ikke
overholdes.

Inden for denne ramme afhanger tilrettelaggelsen 1sar
af de myndigheder, der udgver overvagningen.

Politiet indtager her tilsyneladende en sarstilling.
Ifglge rpl. § 1oB er politlets opgave "at opretholde sikker-
hed, fred og orden, at pldse overholdelsen af love og vedtag-
ter samt at foretage det forngdne til forhindring af forbry-
delse og til efterforskning og forfglgning af sidanne." Denne
bestemmelse synes helt generelt at pAlagge politiet en pligt
t11l at overvage den retlige regulerings efterlevelse, Reall=-
teten svarer ikke hertil, Politiet er en del af anklagemyndig-

heden og har som sddan vasentlige kompetencer med hensyn til
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beslutningen om at s»tte tvangsapparatet 1 gang, se ovf. ad b),
og politiet har vesentlige opgaver ved selve tvangsudgvelsen,
se ndf. ad c¢). Men 1 overvAgelsesfasen har politiet miske nok
en vis vag residualkompetence, men dets hovedomride er over-
vagning af de regler, som findes i den borgerlige straffelov,
og den retlige regulering, som kan overviges fra de offentlige
steder, hvor politiet fardes, f.eks. fardselsregler og andre
regler om anvendelse af offentlige steder og lokaler, hellig-
dagslovgivning, lukkelovgivning m.v.

Den effektiveste offentlige overvigning f4r man, hvor
der oprettes ssrlige tilsynsmyndigheder, hvis hovedopgave er
systematisk overvigning af et relativt begrasnset szt af reg-
ler. Tilsynet vil ofte udggre en bestemt gren af forvaltnin-
gen og vil tillige ofte vare sarlig sagkyndigt. En rskke
eksempler nmvnes nedenfor under IV, A, 3, 2).

Det er imidlertid langtfra altid muligt eller praktisk
at opretholde et sarlig sagkyndigt systematlisk tilsyn, Ofte
mA man klare sig med forvaltningsmyndigheder, hvis hovedop-
gave ligger andetsteds. Resultatet kan meget vel blive, at
privates anmeldelse eller tilfaldig opdagelse f.,eks., via po-
litiet kommer til at spille en stor rolle, og at overvignin-
gen bliver mindre effektiv.

Vanskeligheden ved den form for overvigning, som er be-
skrevet ovenfor, er, at det offentlige har initilativet, og
at myndighederne som regel mi semtte ind efter, at den hand-
ling, som direktivet regulerer, er udgvet. Reguleringen kan
dbenbart ggres vmsentlig mere effektlv, hvis overvigningen

kan rykkes frem i tid og altsid smtte ind, fegrend den regule-
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rede handling udgves, og hvis initiativet til, at overvignin-
gen satter ind, kan lasgges pA den regulerede. Denne situation
sgger retsordenen meget ofte at opnd ved at foreskrive, at en
vis handling kun m& udgves efter, at en offentlig myndighed
har taget stilling til, om den er 1 overensstemmelse med de
generelle direktiver, der regulerer handlingen.

Fremgangsmiden er langtfra altid anvendelig. Det er s&-
ledes ngdvendigt, at reglen om, at der skal rettes forudgien=-
de henvendelse til en offentlig myndighed, lader sig gennem-
tvinge nogenlunde effektivt pa sedvanlig efterfglgende manér,
Dern®st skal man vare villig til at betale for myndigheder,
der uvagerligt vil f4 et stort antal enkeltsager. Og endelig
mi& den handling, der kontrolleres forudgdende, bide vare sar-
lig betydningsfuld for en fremtidig virksomhed og tidsmassigt
nogenlunde afgranset. Man kan kontrollere reglerne om huses
opfgrelse eller skibes bygning forudgdende, men ikke pligten
til at vedligeholde bygninger eller reglerne om, hvilket red-
ningsmateriel der til enhver tid skal vare ombord p& et skib,
og 1 hvilken stand det skal vare. Sidanne regler mid ngdven-
digvis overviges efterfglgende og lgbende. Forudgdende over-
vagning er endelig vanskelig anvendelig ved handlinger, som
forekommer 1 meget store antal. Ikke enhver ost kan kontrol-
leres, fgrend den s»lges, Her kraver hensynet til en vis spar-
sommelighed med ressourcerne, at man ngles med stikprgver.

De myndigheder, der foretager forudgiende overvigning,
er i1 reglen sarlig dertil indrebttede sagkyndige instanser,
der tilmed ofte tillige udgver lgbende efterfglgende tilsyn.
Bygningsmyndighederne er et eksempel pd instanser, hvis ho-

vedopgave ligger pi den forudgiende kontrol. Skibstilsynet er
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et klart eksempel pi& en blanding af forudgiende kontrol og
lgbende efterfglgende inspektion. Undertiden anvendes andre
myndigheder. Retssystemet er 1 et vist omfang sdledes ind-
rettet, at visse handlinger skal eller kan registreres. Ek-
sempler er kirkebogsfgring af fgdsler, matrikulering af fast
ejendoms granser og tinglysning. S&danne registreringsorga-
ner kan anvendes til forudgldende kontrol., Kirkebggerne anven-
des til kontrol med navnereglernes overholdelse, Tinglysnings-
dommerne har pligt til at pase overholdelsen af landbrugslove
givningens begransninger 1 adgangen tll at erhverve visse
landbrugsejendomme. Og 1 henhold til udstykningslovens § 2
kan en udstykning lkke approberes af matrikelmyndighederne,
nar det er oplyst, at delingen eller den derved tilsigtede
anvendelse af arealerne vil medfgre noget, som er 1 strid med
eller kraver godkendelse efter bestemmelser, som er fastsat

i eller 1 henhold til gsldende love.

Hvis man ikke vil skride til konsekvent forudgdende
overvigning, men dog effektlvisere den efterfglgende kontrol,
er en pligt til at anmelde, at man agter at foretage den re-
gulerede adfard, en ofte anvendt udvéj, isar hvor der findes
sarlige tilsynsmyndigheder.

EQ_El Hvis den fremgangsmide, som bestdr 1 forvaltningens for-
udgidende konstatering af en handlings overensstemmelse med et
generelt direktiv, lykkes - d.v.s. hvor den regulerede virke-
lig henvender sig til forvaltningen, fgrend han handler, og
retter sig efter forvaltningens konstatering af direktivets
overholdelse - og det er naturligvis det almindelige - bort-
falder denne tredje fase, den egentlige tvangsgennemfgrelse.

Det er netop en af fordelene ved den skildrede fremgangsmide.
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I alle andre tilfslde - altsi bdde ved efterfglgende
overvigning af reglernes overholdelse, og hvor forudgdende
kontrol mislykkes - opstir en rakke problemer vedrgrende den
egentlige tvangsgennemfgrelses tilrettelasggelse. Hvem har kom-
petencen til autoriltativt at konstatere, at overtradelse af
reglen virkelig er sket? Er det den myndighed, der kan be-
slutte at smtte tvangsapparatet i1 gang, eller er det en anden?
Hvem bestemmer, at tvang skal anvendes, og hvordan? - Hvem ud-
gver tvangen? O.s.v. Om dlsse problemer henvises til Straffe-
processen, Fogedretten og fremstillingen af forvaltningstvan-
gen 1 Poul Andersen: Dansk forvaltningsret, kap. XII.

Her skal kun gengives nogle f4 grundtrak vedrgrende kom-
petencefordelingen.

I de to fgrste faser, overvigningen og beslutningen om
at starte tvangsgennemfgrelse, er private faktisk og 1 vidt
omfang ogsi retligt meget aktive. Hvor offentlige myndigheder
fungerer 1 disse to faser, er det lovgivningsmagten og for-
valtningen, der handler, De to slags myndigheder laver reg-
lerne, og forvaltningen overvager og traffer beslutning om at
starte tvangsgennemfgrelsen. I den tredje fase, den egentlige
tvangsgennemfgrelse, har private si godt som ingen rolle at
spille, og blandt de offentlige myndigheder dominerer domsto-
lene. Det sadvanlige er, at den autoritative konstatering af
reglernes lkke-overholdelse, som er forudsstningen for at
skride til tvangens anvendelse, ligger hos domstolene, lige=-
som domstolene traffer en stor del af de grundleggende afgg-
relser om tvangens udformning og gennemfgrelse. Domstolenes

centrale stilling 1 det offentlige maskineri beror netop pa
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disse kompetencer. Domstolene er dog pd ingen made enehersken-
de. Forvaltningsmyndigheder kan sdledes pllagge tvangsbgder og
endda i et vist omfang gennemtvinge dem uden om domstolene.
Det samme gemlder i en rakke tilfslde, hvor forvaltningsmyn-
digheder kan udfgre en handling for den forpligtedes regning.
Fratagelse af fordele ligger ligeledes som hovedregel 1 for-
valtningsmyndighedernes hand alene. Der er dog en tendens til
pd dette felt at nmrme sig den traditionelle fremgangsmide.
Lageloven, 1lb. 197 14/5 1970, § 5, hvorefter en lage kan vale-
ge, om spgrgsmalet om fratagelse af Jjus practicandi skal af-
ggres af domstolene eller af forvaltningen, er typisk. Mere
forbigdende tvang mod person sker ogsi i ret hgj grad uden om
domstolene. 0gs& her sgger man dog 1 nogen grad at fastholde
domstolenes dominerende stilling. Kravet 1 grl. § 71, stk. 6
om sarlig Judiciel efterprgvelse af administrativ frihedsbe-

rgvelse er et klart eksempel.

2. Yderpunkter og mellemformer.

Ved en kombination af de beskrevne variationskriteriler
kan man opstille yderpunkterne i udformningen af offentlig re-
gulering ved retlige direktiver.

Det ene yderpunkt forekommer, hvor reguleringen sker ved
pracist formulerede generelle direktiver, hvis efterlevelse
overviges og gennemtvinges efterfglgende. Inden for dette yder-
punkt findes en grundlaggende forskel p4 de tilfalde, hvor det
er overladt til andre private at beslutte, om tvangsgennemfg-
relse skal sgges lvarksat, og de tilfelde, hvor det offentlige

traffer denne beslutning.
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Det andet yderpunkt foreligger, nir reguleringen sker
ved konkrete direktiver, udstedt af en forvaltningsmyndighed
eller en domstol 1 henhold til regler, som ikke indeholder
forskrifter vedrgrende kompetencens indholdsmamssige udnyt-
telse med det resultat, at den kompetente myndighed har et
meget frit skgn.

PApegningen af disse yderpunkter er ilkke uden interesse.
Forskellen mellem dem har for det fgrste abenbar ideologisk
betydning. Det fgrstnmvnte yderpunkt er 1 overensstemmelse med
liberalistiske idealer om "Government by Law and not by Men",
og det stemmer 1 det hele vel med retspolitiske vurderinger,
som vistnok de fleste Jurister har sympatl for. Det sidstnmvn-
te yderpunkt stdr for mange som karakteristisk for forvalt-
ningsstaten og for en offentlig dirigering af vessentlig in-
tensere karakter,end vi har kendt den siden merkantilismen.
For det andet har forskellen Abenbar betydning for den offent-
lige regulerings effektivitet., Jo mere denne i sin udformning
narmer sig det andet yderpunkt, des lettere er det at tilpasse
reguleringen t1ll netop den konkrete situation, som foreligger.
For det tredj)e er der en vis forskel pi, hvilke offentlige
myndigheder der spiller hovedrollen 1 den offentlige indsats
i de to yderpunkter. I det fgrste yderpunkt spiller lovgiv-
ningsmagten og domstolene en hovedrolle, I det andet yder-
punkt dominerer forvaltningsmyndighederne.

I praksis forekommer mange mellemformer mellem de to

yderpunkter,
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Regulering ved generelle direktiver kan - som allerede
papeget - effektiviseres ved, at konstateringen af reglens
overholdelse rykkes frem 1 tid, og at initiativet til konsta-
teringens foretagelse lagges hos den dirigerede, SA& lange det
generelle direktiv indeholder en pracls formulering af den
gnskede eller ugnskede adfard, betyder denne variant ikke no-
gen principiel afvigelse fra den traditionelle generelle regu-
lerings form. Karakteristisk er stadig forudgdende generel
fastloggelse af adfarden. De konkrete retsakter, hvormed kon-
stateringen foretages, er lovbundne. Men hvis forudgdende kon-
statering kombineres med beskrivelse af den gnskede eller ugn-
skede adfard 1 form af en standard eller en anden upracils re-
gel, fJerner man sig fra den traditionelle generelt pragede
regulering og narmer sig yderpunkt nr, 2. Man kommer Jo nar-
mere, Jo mere uprecls formuleringen er. Des stgrre selvstan-
dig betydning for reguleringen far de konkrete afggrelser ved-
rgrende standardens efterlevelse. En lignende glidning over
imod yderpunkt nr., 2 kan blive resultatet af en kombination af
forudgiende anmeldelse og regler af standardtypen. P& grund af
usikkerheden vedrgrende adfardsnormens narmere indhold vil an-
meldelsen tendere mod at udvikle sig til forudgdende konstate-
ring efter borgernes eget gnske, Ogsd p& anden mide kan man
under bibeholdelse af principlelt generel regulering narme sig
yderpunkt nr. 2, Hvis man kombinerer et pracist generelt di-
rektiv med forudgldende konstatering af direktivets overholdel-
se og samtidig tillagger den konstaterende forvaltningsmyndig-
hed en vid adgang til ved konkrete afggrelser at dispensere

fra den generelle regel, kan resultatet blive en retstilstand,
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som 1 alt fald ofte minder om det andet yderpunkt.
Modiflkationer af den ekstremt konkrete reguleringsord-
ning er ogsé& mulige og findes. Den regel, der giver kompetence
til udstedelse af de konkrete retlige direktiver, indeholder
ofte udtrykkelige eller stiltiende retningslinjer for udgvel-
sen af kompetencen. I det omfang, dette er tilfeldet, forefin-
des - omend indirekte - en mere eller mindre udfgrlig generel
beskrivelse af den adfard, som gnskes af borgeren. Og selv,
hvor kompetencenormen 1ikke indeholder retningslinjer for kom-
petencens udgvelse, er der i praksis en klar tendens til, at
enkeltafggrelserne overalt, hvor konkrete direktiver forekom-
mer 1 et stgrre antal, fremtrader som udslag af et mgnster.
Undtagelsesvls er mgnstret formuleret som en generel regel,
f.eks. 1 et cirkulare,i en begrundelse, 1 et internt notat e.l.
I disse tilfslde er forskellen mellem regulering via generelle
direktiver og regulering via konkrete direktiver kun et spgrgs-
mdl om kompetencen til at fastsmtte normen og om dennes offent-
ligggrelse. Oftest vil mgnstret dog lkke vare formuleret som
en generel regel, men vil have karakteren af en praksis eller
en plan. Paradoksalt nok er forholdet det, at Jjo talrigere
konkrete direktiver forekommer pi et vist omraAde, Jjo mere vil
reguleringen bdde for udstederen af de konkrete akter og for
borgeren fremstd som udtryk for en norm, der generelt beskri-

ver den gnskede eller ugnskede adfard.
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3. Nogle typer.

I de to forudgldende afsnit er givet et overblik over
variationsmuligheder ved udformningen af den retlige regu-
lering og over yderpunkter og mellemformer ved denne udforme-
ning.

I dette afsnit beskrives nogle ofte forekommende typer
pd retlig regulering.

Opremsningen af typer er 1lkke udtgmmende, og gramserne
mellem dem ikke skarpe. Hovedvagten er lagt pid at give et
overblik ved at fremh®ve nogle {4 vasentlige typer og ved at
illustrere disse med eksempler,

De enkelte typer optrader s)eldent alene. Det sadvan-
lige er, at samme lov eller anordning, ofte samme paragraf,

anvender flere typer.

1) Generelle direktiver. - Privat monopol pd beslutning

om tvangsgennemfgrelse. - Efterfglgende gennemtvingelse,

Karakteristisk for denne type er, at den gnskede eller
ugnskede adfard beskrives generelt 1 lov eller anordning, at
kun andre 1 den private sektor kan beslutte,at tvangsgennem-
fgrelse skal smttes 1 gang, og at overvigningen, som sker ef-
terfglgende, ligger hos de private.

En meget betydelig del af den retlige regulering 1 det
nuvarende danske samfund har denne karakter.

Det golder fgrst og fremmest de mange formueretlige reg-
ler, der er deklaratoriske. Ni4r regler kan fraviges ved afta-
le, kan den private berettigede naturligvis ogsi undlade at

reagere over for en regels ikke-overholdelse, selvom han ikke
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har tiltridt denne adfard. Til typen hgrer altsi de mange
deklaratoriske regler 1 sidanne love som aftaleloven, kgbe-
loven, kommissionsloven, forsikringsaftaleloven, lejeloven
0.S.V.

Men ogs4 mange regler, der lkke traditionelt betegnes
som deklaratoriske, hgrer til denne type. Her skal navnes
nogle eksempler: Alle andre af de omstandigheder, der kan fg-
re til omstgdelse af et egteskab,end bigamli og incest, far
kun virkning, hvls den anden agtefslle starter tvangsappara-
tet, £. I §§ 23 - 24, - Reglerne i £. II om hensynsfuld raden
over egen bodel gennemtvinges kun, hvis den anden a=gtefmslle
kraver det. Efter £. II § 18 mid en =gtef=lle ikke uden den
andens samtykke afhande fast ej)endom, der er falleseje og
tjener til familiens bolig. Men reglen fir kun effekt, hvis
den anden sgtefmlle kraver handelen omstgdt ved dom. - Fra
den erhvervspragede lovgivning kan n®vnes: Forsikringsaftale-
loven, l. 129 15/4 1930, indeholder til forsikringstagerens
beskyttelse en lang rakke regler, der ilkke kan fraviges ved
aftale. Men de gennemtvinges kun, hvis forsikringstageren be-
slutter at starte tvangsapparatet ved at anlsgge sag. - Reg-
lerne om urigtig eller vildledende varebetegnelse,udsalg og
tilgift i konkurrenceloven, 1lb. 145 1/5 1959, gennemtvinges
(1sar ved straf) kun, hvis bestemte interesseorganisationer
kraver det. - Ikke-overholdelse af reglerne i 1. 158 31/5 1961
om ophavsretten til litterare og kunstneriske varker gennem-
tvinges (ved straf og erstatning) som altovervejende hoved-

regel kun, siAfremt den forurettede kraver det.
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Benyttelsen af denne type af retlige direktiver har vis-
se abenbare konsekvenser. De offentlige myndigheder, der er
impliceret, er lovgivningsmagten, 1 mindre omfang anordnings-
myndigheden samt domstolene. Forvaltningsmyndighederne er ho-
vedsagelig med som medhJjslpere for lovgivningsmagten ved for-
beredelse af love og ved udstedelse af anordninger. Da for-
valtningen udggr langt stgrstedelen af de offentlige myndig-
heder, lmgger denne reguleringsform altsd kun 1 relativt be-
skedent omfang beslag pa offentlige ressourcer,

Til gengmwld er denne type af retlig regulering, set fra
det offentliges side, en usikker form for regulering. Der er
ingen sikkerhed for, at den adfard, som det offentlige anser
for gnskelig, nu ogs& virkelig fglges. Regulering, der gennem-
tvinges som beskrevet, md for at blive effektiv stemme overens
med opfattelsen hos 1 det mindste betydende kredse blandt de
regulerede.

De generelle direktiver, der benyttes ved denne regule-
ringstype, kan vare mer eller mindre pracist formuleret. Det
almindeligste er formentlig, at reglerne har en temmelig hg})
grad af pracision, men hg)st upracise regler findes ogsa, De
klassiske eksempler er aftalelovens § 33 om aftaler, der stri-
der mod almindelig haderlighed, og konkurrencelovens § 15 om
handlinger, der strider mod redelig forretningsskik.

Her som andetsteds, hvor man anvender ikke precise reg-
ler, sker der en vagtforskydning 1 reguleringen vak fra det
generelle direktiv over imod de konkrete afggrelser, hvormed
direktivet gennemtvinges. Sidan gir det 1 alt fald, indtil der

ved hj®lp af praksls er skabt understandarder eller andre be-
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gransede pracise regler inden for den mere almindelige upra-

cise,

2) Generelle direktiver. - Offentlig beslutning om gennem-

tvingelse, - Efterfglgende gennemtvingelse,

Karakteristisk for denne type er, at den gnskede eller
ugnskede adfard beskrives generelt i lov eller anordning, at
beslutning om, at tvangsgennemfgrelse skal sattes 1 gang, tr=f-
fes af det offentlige alene, eller at offentlig beslutning her-
om dog er dominerende, og at offentlige myndigheder er mer el-
ler mindre aktive i overvidgningen, som sker efterfglgende.

Denne type er meget udbredt. Valget af den er simpelthen
den traditionelle fremgangsmade, nar det offentlige gnsker, at
borgerne skal handle p& en bestemt méde.

Den offentlige indsats under overvigningen kan vare me-
get forskelligt organiseret.

Politiet har altid en stgrre eller mindre andel i over-
vigningen og dominerer ved overvigningen af den almindelige
straffelov og regler, der er knyttet til, eller dog kan over-
vages fra de offentlige fardselsarealer, hvor politiet syste-
matisk fardes, f.eks. fardselsloven, lukkeloven, helligdags-
loven samt regler, der angir andre offentlige lokaler, Jfr.
ovf. under IV, A, 1, 3), a).

En betydelig del af den lovgivning, som er fremkaldt af
de sidste hundrede Ars industrialilsering, prages af oprettelse
af sarlige forvaltningsorganer, der systematisk overvager reg-
lernes overholdelse., Et af de mldste og mest udbyggede eksemp-
ler er Arbejdstilsynet, der best&r af et sarligt statsligt

korps af hgjtuddannede offentligt ansatte, der overvéger over-
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holdelsen af de meget talrige og udfgrlige regler om arbej-
derbeskyttelse, 1b. 297, 298 og 299 4/7 1968. Arbejdstil-
synet har tilmed en sarllg historisk interesse. Reglerne om
beskyttelse af arbejdere mod ulykker under industrielle ar-
bejdsvilkir opstod i England 1 det 19, &rhundrede. Regule=-
ringen var oprindelig udformet som en erstatningsregel, altsé
med privat overviagning og den forurettedes beslutning om at
smtte tvangsapparatet 1 gang. Denne fremgangsmidde viste sig
ineffektiv, og man indfgrte den form for systematisk fysisk
inspektion, kombineret med strafsanktion, som siden er blevet
almindellg 1 industrialiserede lande., Arbejdstilsynet er imid-
lertid nu langtfra en enestdende foreteelse. Der findes 1 den
nuvarende danske forvaltning et meget stort antal sarlige til-
synsmyndigheder. Som eksempler kan nsvnes: Banktllsynet, der
fgrer lgbende tilsyn med overholdelse af bankloven, lb. 169
15/6 1956, Forsikringstilsynet, der udgver en lignende funk-
tion over for forsikringsselskaber og pensionskasser, l. 147
13/5 1959 og 1lb. 163 26/5 1959, Monopoltilsynet, der overva-
ger skadelige fglger af konkurrencebegramsning, 1. 102 31/3
1955, Skibstilsynet, der overviger de omfattende sikkerheds-
regler om skibe, 1lb. 336 31/8 1965, Boligtilsynet, der over-
vager boligtilsynslovens regler om minimumstandarder for bo-
liger, lb. 383 20/6 1969, Fiskerikontrollen, der overvéger

en lang rakke regler om fiskeriets udgvelse og fiskevarer
samt de mange kontrolmyndigheder, der fgrer lgbende tilsyn

med landbrugsprodukter,
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Hvor der sdledes er oprettet sarlige tilsynsmyndighe-
der, er det almindeligt, at tilsynet styrkes ved, at det pa-
lxgges den regulerede at foretage anmeldelse. Typiske eksemp-
ler er monopollovens § 6, hvorefter aftaler og vedtagelser,
der kan medfgre konkurrencebegransning, skal anmeldes til
Monopoltilsynet, og arbejderbeskyttelseslovens § 2, stk. 2,
hvorefter enhver fgrste ibrugtagning eller vasentlig ombyg-
ning af lokaler for en virksomhed, der er omfattet af loven,
skal anmeldes til Arbejdstilsynet.

Langtfra al den regulering, som foregdr ved den her
skildrede reguleringstype, overvéges imidlertid af sarlige
tilsynsmyndigheder. I s& fald ligger overvigningen i hsnderne
pad politiet og specielt de sadvanlige forvaltningsmyndigheder,
hvis hovedvirksomhed ligger andetsteds. Denne tilstand er
ganske almindelig. Den isar tidligere meget vidtgdende opret-
holdelsespligt for landbrugsbedrifter, som landbrugslovglv-
ningen foreskrev, overvigedes sdledes isar af kommunalbesty-
relserne, og de - pA papiret ganske strenge regler om hygi-
ejne og forurening - 1 sundhedsvedtegterne,overvigedes isaxr
tidligere af sundhedskommissioner, der hverken havde sagkund-
skab eller kapacitet og undertiden maske heller ikke vilje
til en effektiv overvigning. Det er dog 1kke sdledes, at ef-
fektiv overvigning ubetinget kraver oprettelse af samrlige
tilsynsmyndigheder. Der er intet 1 veJen for, at man ved pas-
sende anvendelse af allerede ekslsterende forvaltningsmyndig-
heder kan opnd en rimelig grad af effektivitet 1 overvagnin-
gen. Dette er en sarlig narliggende udve), hvor en rekke myn-

digheder af den ene eller den anden grund kan tankes at komme
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1 kontakt med den regulerede handling. Som et eksempel pd sa-
danne bestrabelser kan navnes levnedsmiddelsloven, lb. 26

9/2 1968, § 15, hvorefter tilsynet med overholdelsen af loven
og de 1 medfgr deraf udfardigede forskrifter pahviler Sund-
hedsstyrelsen, sundhedskommissionerne, epidemikommisslonerne,
karantanekommissionerne, embedslagerne, politiet, toldvasenet,
veterinardirektoratet og de under fiskeriministeriet hgrende
tilsynsmyndigheder, hver inden for sit myndighedsomrade.

0gs4 ved den her beskrevne reguleringstype kan der vare
meget stor forskel p4 den grad af pracision, hvormed det gene-
relle direktiv beskriver den gnskede eller ugnskede adfard.
Anvendelsen af upracise direktiver er tilmed meget udbredt.

Et par karakterlstiske eksempler skal nevnes. Den standard,
som Monopoltilsynet skal overvage, er i lovens § 11 formuleret
som: konkurrencebegransning, der medfgrer eller md antages at
ville medfgre urimelige priser eller forretningsbetingelser,
urimelige indskrankninger i den frie erhvervsudgvelse eller
urimelig ulighed i vilkArene for erhvervsudgvelse. ArbeJjder-
beskyttelseslovens § 13 indeholder forskellige regler om ind-
retningen af arbeldslokaler. Det hedder her bl.a., at arbej)ds-
rummets gulv skal vare af en efter arbejdets art passende be-
skaffenhed, og at tag og vagge og lofter skal yde forngden tet-
hed og varmelsolation.

Konsekvensen af brugen af upracise direktiver er den ofte
pdpegede: vagtforskydning fra reguleringens generelle element
over imod den konkrete gennemtvingelse. Denne konsekvens kan
blive meget udpraget, hvor der er et effektivt overvignings-

apparat. Fglgen kan blive, at reguleringsordningen 1 realiteten
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kommer til at hgre til den type, der skildres 1 det fglgende
afsnit. Et par eksempler skal nawnes. I henhold til arbejder-
beskyttelseslovens § 2, stk. 2 skal enhver fgrste ibrugtag-
ning eller vssentllg ombygning af lokaler for en virksomhed,
der er omfattet af Arbeldstilsynet, anmeldes til tilsynet.
ArbeJderbeskyttelsesreglernes upracise formulering i forbin-
delse med den lgbende fysiske inspektion ggr det imidlertid
uklogt for en privat at ngjes med anmeldelse. Lovens § 11
indeholder derfor en pligt for Arbej)dstilsynet til at afglve
forhidndsudtalelser om, "hvorvidt der af hensyn til bestemmel-
serne 1 loven og de 1 henhold til denne udfardigede forskrif-
ter er noget at indvende imod den lagte plan." Anmeldelses-
pligten er siledes p& dette omrdde nmr ved at blive en regel
om forudgiende konstatering. En lignende udvikling er sket pa
et omrade, hvor anmeldelse til en tilsynsmyndighed end ikke
var foreskrevet. De byggende sggte siledes 1 praksis 1 vidt
omfang byudviklingsudvalgenes forhi&ndsgodkendelse af, om et
pitankt byggeri 1 yderzone i henhold til den nu ophs:vede by-
udviklingslovs § 9 tjente et pd stedet naturligt formil og

derfor ikke behgvede en lgbende tilladelse.

3) Generelle direktiver. - Forudgldende overvigelse.

Karakteristisk for denne type er, at den gnskede eller
ugnskede adfard beskrives generelt 1 lov eller anordning, og
at den regulerede har pligt til at henvende sig til en myndig-
hed, inden adfarden udgves, for at fd konstateret, om den péi-

tankte handling er i1 overensstemmelse med reglerne.
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0gsd denne reguleringstype er meget anvendt.

Den forekommer isser 1 vidt omfang inden for det lovgiv-
ningsomridde, der traditionelt betegnes som offentligretligt.

Der er slledes tradition for, at regulering, der krsver
visse kvalifikatlioner af personer 1 den private sektor, til-
rettelogges pd denne mide. Det klassiske eksempel er narings-
brevene, men kgrekort, flyvercertifikat, sgnaringsbrev, auto-
risation som lage, advokat, elektriker m.v. hgrer ligeledes
til typen.

0gsi regulering af sarlig betydningsfulde varer kan til-
rettelagges sdledes. Et karakteristisk eksempel er, at salg
af sdkxaldte medicinske specialiteter, det vil isar sige lege-
midler, der forhandles til forbrugerne 1 fabrikanternes pak-
ning under et sarnavn, fgrst kan ske, nir lsgemidlet er op-
taget 1 specialitetsregistret, apotekerlovens §§ 7o - 73.

Sarlig stor praktisk betydning har det skildrede regule-
ringsmiddel, nAr reguleringen angir handlinger med vasentlig
og varig betydning for en stor kreds. Det typlske eksempel er
ordningen inden for bygningsretten. Hovedreglen - byggelovens
§ 13, stk. 1 - er her, at intet byggearbejde mid pidbegyndes
uden bygningsmyndighedens tilladelse. Denne tilladelse inde-
holder 1 alt fald en stillingtagen til det patankte byggeris
lovlighed, men kan tillige indeholde lgbende tilladelser og
dispensationer. En lignende ordning gaslder med hensyn til byg-
ning af skibe.

Aktleselskabsregistrering som betingelse for, at et ak-
tieselskab kan &4 handleevne, og godkendelse af larlingekon-

trakter som gyldighedsbetingelse er andre eksempler.
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Den her skilldrede reguleringstype er ikke ukendt uden
for den traditionelle offentlige ret. Vielse, godkendelse af
@sgtepagter, separation og skilsmisse hgrer sdledes til typen.

De myndigheder, der forudgdende konstaterer reglernes
overholdelse, hgrer nasten altid til forvaltningen, men inden
for familieretten udfgrer domstolene undertiden opgaven.

Ogsd ved denne reguleringstype kan graden af pracision
1 det generelle direktiv naturligvis veksle. Det er dog karak-
teristisk, at typen isar forekommer, hvor beskrivelsen af den
gnskede adfsxrd er nogenlunde pracis. Naringsbreve, som man
traditionelt har bestrabt sig for at ggre til rene konstate-
ringer af enkle betingelsers opfyldelse, er vel ekstreme, men
dog ganske karakteristiske for typen. Hvor direktivet er me-
get upracist, udviskes gransen mellem denne type og den fgle
gende,

Noget andet er, at ndr man fgrst har tilrettelagt en
reguleringsordning pa den her skildrede mAde, kan det vare
narliggende ogsi at give den myndighed, som alligevel skal
konstatere lovligheden, kompetence til at regulere ved lgben-
de tilladelser. Borgeren skal Jo alligevel rette henvendelse

til myndigheden.

L) Lgbende tilladelser.

F®lles for de tre hidtil nmvnte typer er, at den gnske-
de eller ugnskede adfard beskrives generelt 1 lov eller anord=-
ning, og at myndighedernes stillingtagen 1 det konkrete til-
folde principielt har karakter af subsumption, altsi af an-

vendelse af en allerede eksisterende regel pd det foreliggen-
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de enkelttllfmslde. Faxlles for de tre fglgende typer er, at
den gnskede eller ugnskede adfard 1kke 1 forvejen er beskre-
vet 1 lov eller anordning, men fastlzgges, nidr behov opstéar,
og med henblik pd det konkret foreliggende tilfalde.

Regulering ved konkrete retlige direktiver kan natur-
ligvis udformes piA mange midder. I dette afsnit skildres én,
der iszar 1 nyere lovglivning har fiet stor betydning. Karakte-
ristisk for denne reguleringsform er fglgende: I lov eller
anordning opstilles et generelt forbud mod en adfard, der har
en normal,mer eller mindre dagligdags karakter, og samtidig
tillxgges der en myndighed kompetence til at fravige forbuddet.
Kompetencenormen er hovedsagen. Forbuddet er ikke givet for at
stemple den forbudte adfard med samfundets misbilligelse, og
forbuddet skal l1kke fastholdes 1 almindelighed. Hensigten er,
at den kompetente myndighed skal have "hind i hanke med udvik-
lingen". Myndigheden skal ved at give eller nagte tilladelser
med eller uden vilkar sgge at reallsere de samfundsmasssige for-
mal, der har fgrt til reguleringens indfgrelse,.

En s&dan ordnings narmere udformning kan varieres bety-
deligt. Der kan vare stor forskel pd, hvor dagligdags den for-
budte handling er, og 1 hvilken grad det er meningen, at for-
buddet skal opretholdes. Der er ligeledes store varilationsmu-
ligheder med hensyn til, i1 hvilket omfang retningslinjer for,
hvorndr tilladelser skal gives, er fastsat 1 lov eller anord-
ning. Et betydeligt element af skgn vil dog vare det alminde-
lige. Et lignende vekslende spillerum for skgnnet kan der bli-
ve tale om med hensyn til tilladelsens nermere indhold. Jo mere

denne ved sarlige vilkar kan tllpasses de konkrete forhold, Jo
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mere ngjeregnende kan reguleringen gennemfgres.

Regulering ved lgbende tilladelser er meget almindelig.
I det fglgende skal nasvnes nogle karakteristiske eksempler.

Fremgangsmdden anvendes i vidt omfang ved regulering af
brugen af fast ej)endom., Et eksempel, der er sarlig illustre-
rende, fordl motiverne udtrykkelig har taget stilling til re-
guleringstypen, findes 1 zoneloven, 1. 315 18/6 1969 om by-
og landzoner. Efter denne lovs § 7 mid der 1 landzoner 1ikke
uden tilladelse opfgres ny bebyggelse, medmindre bebyggelsen
er erhvervsmsssig ngdvendig for den pigmldende ejendoms drift
som landbrugs- eller skovbrugsejendom eller for udgvelsen af
fiskerierhvervet. I motiverne til denne lovbestemmelse hedder
det: "Af de foresldede regler fglger selvsagt ikke, at der 1
landzonerne kun m& opfgres landbrugs- og skovbrugsbyggeri og
ngdvendige bygninger for fiskerierhvervet ... Det er heller
ikke hensigten med de nye bestemmelser at karakterisere an-
den bebyggelse end den nmvnte ... som generelt ugnsket. Men
der foreslds ved kravet om ... forudgdende tilladelse givet
myndighederne lejJlighed til 1 hvert enkelt tilfslde at vur-
dere, om den gnskede bebyggelse ... og dens antagelige fglge-
virkninger 1 relation til forholdene og udviklingstendenser-
ne 1 det pAgmldende omrade vil vare forenelig" med lovens
formil,

Et andet karakteristisk eksempel pi, at bebyggelsens
placering reguleres pd denne midde,findes 1 naturfredningslo-
ven, 1. 314 18/6 1969, § 47, hvorefter der ikke uden Fred-
ningsnavnets tilladelse md placeres bygninger inden for en

afstand af 300 m fra skov. Med hjemmel 1 denne bestemmelse
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regulerer Fredningsnsvnene ved afslag eller ved betingede el-
ler ubetingede tilladelser bebyggelsen 1 narheden af et land-
skabselement, der anses for sarlig vardifuldt. Et eksempel pa
reguleringsformens anvendelse ved en brug af fast ejendom, der
er meget mindre dagligdags, findes 1 loven om erhvervelse af
fast ejendom, 344 23/12 1959, hvorefter Justitsministeren skal
godkende en erhverver af fast ejendom, hvis han ikke har fast
bop®:l her eller tidligere har boet her i § ar,

Regulering ved lgbende tilladelser anvendes ogsi ved
regulering af erhvervslivet,

Den mest omfattende bestemmelse af denne type var tidligere
monopollovens § 24, hvorefter prisforhgjelser p& omridder, hvor
der var konkurrencebegransning, 1ikke mitte sattes 1 lraft uden
Monopoltilsynets godkendelse, Bestemmelsen er aflgst af prisloven
115 2/4 1971, der isar regulerer ved regler. Boligreguleringslo-
vens regler om godkendelse af lejen i nybyggeri, 1lb. 315 1/7 1970,
§ 9 er af samme type.

Visse erhverv kan ikke pabegyndes, fgrend forvaltningen har
udstedt en lgbende tilladelse. Eksempler er tilladelse til omni-
bus- og fragtmandskgrsel med motorkgretgjer, 1b. 346 14/7 1970,
tilladelse tll oprettelse af virksomheder, hvorl fremstilles, be-
handles eller anvendes eksplosive, letantandelige eller sarlig
brandbare vasker, luftarter eller stoffer, brandloven, 1lb, 469
24/9 1969, § 27, samt de meget talrige ordninger, hvorefter eks-
port af danske landbrugsvarer forudsatter autorisation fra land-
brugsministeriet.

Rationeringsordninger i knaphedsperiloder har meget ofte
varet udformet ved hjslp af lgbende tllladelser. Dette gjaldt

sdledes de importreguleringsordninger, der var gsldende 1
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1930erne og 194cerne. Rationeringen af lejligheder i den gam-
le boligmasse ved boliganvisning er i princippet organiseret
pd samme made.

Som altoverveJende hovedregel gives lgbende tilladelser
alf en forvaltningsmyndighed. Undtagelsesvis har domstolene dog
opgaver af lignende art. I henhold til boligreguleringslovens
§§ 3 - 5 kan udlejeren forlange lejeforhgjelse, hvis en leje
er unormal lav. Hvls lejeren ikke godkender den forlangte leje-
forhgjelse, fastsmzttes lejen af Boligretten.

Hvor privates adfard reguleres ved lgbende tilladelser,
har forvaltningen - som allerede fremhsvet - i reglen et vist
skgn. Men netop fordli tilledelserne er lgbende, tenderer skgn-
net imod at indskrankes. Det er ofte ligefrem meningen. Alle-
rede hensyn til lighed og forudseelighed og til at kunne over-
komme det ofte store antal sager, trekker i1 retning af, at den
enkelte tilladelse lkke udstedes eller nagtes efter en rent
konkret overvelelse, men mere eller mindre ifglge et i forve-
Jen lagt mgnster.

Fastlaggelsen af dette mgnster kan vare mer eller mindre
bestemt af retningslinjer 1 loven,af motiver,af almindelige
fortolkningsbetragtninger vedrgrende bestemmelsernes formil
0.5.v. Men mgnstret fastlsgges af forvaltningen, 1lkke af lov-
givningsmagten. Anvendelsen af lgbende tllladelser som regu=-
leringsmiddel indebarer sdledes en stgrre eller mindre dele-
gation af regeldannelsen til forvaltningen.

Mgnstret kan stort set antage to former, der 1 typiske

tilfelde er lette at skelne fra hinanden: praksls og plan.
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Praksisdannelse inden for skgnnet er en velkendt fore=-
teelse, men det er 1kke let pracist at beskrive, hvordan prak-
sisdannelse foregar. Det vasentlige er formentlig, at man ved
afggrelsen af enkelttilfwlde lagger vagt pA momenter, der ven-
tes at dukke op ogsd 1 fremtidige sager, og som forudses at
vare egnet til at blive medtaget ved afggrelsen ogsi af disse
sager., Fglgen bliver, at der inden for en stgrre eller mindre
del af det felt, inden for hvilket myndigheden kan velge sine
hensyn, sker en generalisering og derved en fastlaggelse af
adfarden for et uvist antal fremtidige tilfeslde. Denne beskri-
velse af regeldannelsen inden for skgnnet har sarlig henblik
p3 de tilf=slde, hvor forvaltningen er sig bevidst, at den
legger en praksis. Jo talrigere tilladelserne er, des almin-
deligere vil denne situation vare. Men beskrivelsen passer og-
sd 1 det store hele pad tilfaslde, hvor praksis ikke fastlmgges
pa forhi&nd, men opstdr efterhdnden. P4 et eller andet tidspunkt
m& man ved sammenholden af den foreliggende med tidligere af-
gjorte sager finde frem til de momenter, der egner sig til at
generallseres.

Praksls kan finde udtryk pi mange forskellige mider. Den
kan tankes formuleret generelt og offentligglort. I almindelig-
hed vil praksis dog fremtrade 'udadtil enten som begrundelser
eller som rakker af ens afggrelser. Internt findes ofte mere
udfgrlige formuleringer af praksis, som man ofte kan f4 kend-
skab t1l 1 lovkommentarer og andre fremstillinger, der udar-

bejdes af praktikere.
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Den regeldannelse, der sker ved praksls, kan naturlig-
vis have meget forskellig intenslitet. Den kan udformes meget
pracist. Men oftest har praksls karakteren af en standard.
Der er naturligvis ogsd forskel pAi, hvor meget skgn regel-
dannelsen efterlader pi de forskellige omrader.

Anvendelsen af en plan som mgnster for udstedelse af
lgbende tllladelser er isar almindelig ved regulering af bru-
gen af fast ej)endom. Fremgangsmiden er den, at der udpeges et
bestemt geografisk omride og fastlagges nogle retningslinjer
for anvendelsen af de enkelte ejendomme inden for omradet.
Mgnstret har sidledes ved planer en ret konkret karakter. Ved
planens opstilling kan man naturligvis have gjlort sig lignen-
de overveJelser som den, der ligger bag generallseringen af
et moment inden for skgnnet. Men er planen fgrst lagt, virker
den, silange den fastholdes, enklere og med stgrre sikkerhed.
Sadanne planer, der er meget almindelige, er ikke umiddelbart
bindende for ejerne af de faste ejJendomme, som er omfattet af
planen. Retligt bindende virkning fAr planen fgrst i det om-
fang, hvori lgbende tilladelser gives eller nasgtes i1 overens-
stemmelse med det mgnster, som planen indeholder.

Planer som mgnster bag lgbende tilladelser forekommer
ogsd pA andre omrader, Et sarlig klart eksempel var den nar-
mere tilrettelemggelse af den importreguleringsordning, som er
omtalt ovenfor. Fremgangsmdden var her, at man for en bestemt
tidsperiode fastlagde det samlede importbelgb og fordelte det-
te pA varer og lande og inden for hver gruppe p4 importgrer
pd grundlag af forholdet mellem importgrernes tidligere im-

port. Indholdet af de lgbende tilladelser var sdledes i vidt
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omfang fastlagt ved planens fastlmggelkse.

Karakteristisk for planer som mgnster for udstedelse af
lgbende tilladelser 1 modsatning til praksis er sdledes, at
planerne er mere gennemtankt og mere fardige end overvejelser-
ne forud for praksisdannelse. Fglgen er, at planerne, sdlange
de fastholdes, fungerer med meget stgrre sikkerhed, og at skgn-
net ved fastlaggelsen af den enkelte lgbende tilladelse er mine
dre. Forskellen mellem praksis og plan er imidlertid ikke ab-
solut. I mange tilfalde vil de to former for mgnsterdannelse
glide over i hinanden.

Regulering ved lgbende tilladelser er i vort samfund of-
te et alternativ til regulering ved generelle direktiver i lov
eller anordning. Man kan derfor spgrge, hvilke bevaggrunde der
far lovgivere til at foretrwmkke denne fremgangsmade frem for
den mere traditionelle. Der kan naturligvis vere tale om sar-
lige politiske eller mere tilfmldige grunde. Nir reguleringen
af udlandinges erhvervelse af fast ejendom her 1 landet blev
udformet som et forbud med hjemmel til udstedelse af lgbende
tilladelser, hang det nok sammen med uviljen imod at formulere
den regel, der ellers skulle anvendes, Men i almindelighed fo-
retrakkes regulering ved lgbende tillladelser,vistnok af fglgen-
de Aarsager:

Vil man bruge blot nogenlunde pracist formulerede regler,
kraver reguleringsordningens tilrettelmggelse, at der allerede
foreligger et stort erfaringsmateriale, eller at dette skaffes
ved omfattende undersggelser. Hvor erfaringerne er smi, tiden
knap, og forestillingerne om, hvordan reguleringen 1 detaljer

bgr virke, ikke helt klargjort, er valget af regulering ved lg-
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bende tilladelser narliggende. Denne ordning medfgrer, at der
opsamles erfaringer efterhinden og automatisk, og regeldannel-
sen udstrekkes 1 tld og kan derfor 1 den indledende fase 1nd-
skramkes t1l det absolut ngdvendige.

Regler er, selv nir de fastlogges ved anordning, ret be-
svarlige at @=ndre. Indholdet af en regulering via lgbende til-
ladelser lader slg meget bedre tilpasse til en situation, hvor
de relevante samfundsmessige faktorer er labille.

Regulering ved 1lgbende tilladelser giver mulighed for
mere ngjeregnende og mere konkret afpasset formulering af den
gnskede eller ugnskede adfard 1 det enkelte tilfslde end selv
regulering ved standarder og arndre upracise regler. Man vil
herved ofte opné resultater, der pA én gang er samfundsmmssigt
bedre og mere hensynsfulde over for borgerne.

Regulering via lgbende tilladelser kan medfgre, at regu-
leringen lagges 1 handerne p4 andre krz:fter end dem, der nor-
malt bestemmer over indholdet af regler, nemlig folketing og
centraladministration. Sarlig abner ordningen mulighed for
stgrre indflydelse tll lokale instanser og til sarligt sag-
kyndige kredse.

5) Undtagelser.

Gransen mellem denne reguleringstype og den foregdende
er helt flydende. Om en tilladelse kan siges at vare lgbende
eller mid karakteriseres som en undtagelse, afhmnger af, hvor
hyppigt behov for at give tilladelsen opstir. Nir reguleringen
sker ved lgbende tilladelser, er den principielt gsldende gene-

relle adfardsnorm - forbuddet - siledes udformet, at ogsid sad-
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vanllige samfundsmsssigt gnskelige handlinger kraver fravigelse
fra normen. Ved den her navnte reguleringstype skal den sadvan-
lige adfard ske 1 overensstemmelse med normen; behov for en an-
den adfard opstar kun undtagelsesvls, hvor vanskeligt forudse-
elige konkrete omstandigheder dukker op.

Gransen mellem de to reguleringsformer er ogsad flydende
i den forstand, at en ordning, der var tankt som en regulering
ved regler med tilknyttet undtagelseshj)Jemmel,med tiden kan ud=-
vikle sig t1l at blive en regulering ved lgbende tilladelser.
Sdledes gik det ofte fgr landsbyggeloven af 1960 med kgbst=-
dernes bygningsvedtagter. Dispensationshjemlen heri, der var
tankt som en undtagelsesbefgjelse, mitte - 1sar pa grund af den
tekniske udvikling - anvendes ogsd over for ganske sadvanligt
byggeri.

Undtagelser er et uhyre ofte anvendt reguleringsmiddel,
Langt stgrstedelen af de generelle direktiver, som overviges
af det offentlige, er forsynet med hj)emmel til at ggre undta-
gelser. Undtagelsesh)emmel forekommer endog 1 den traditionelle
privatretlige lovglivning; eksempler er domstolenes adgang til
at lade den sadvanlige erstatning nedsstte eller bortfalde 1
henhold til forsikringsaftalelovens § 25 og myndighedslovens
§ 63.

6) Konkrete forbud/pabud.

Retsordenen kan vare sdledes indrettet, at en adferd er
fuldtud lovlig, indtil en myndighed ved et konkret retligt di-
rektiv bestemmer noget andet. I s& fald foreligger de klare

tilfm=lde af regulering ved konkrete forbud/pdbud. Her fast-
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lagges den gnskede eller ugnskede adfard ved selve forbuddet
eller pAbuddet og er ikke i forvelen beskrevet i et mer eller
mindre pracist generelt direktiv.

Sd&danne klare tilfslde er imidlertid relativt sj=ldne,
Konkrete forbud/pdbud,udstedt af domstolene og forvaltnings-
myndighederne, er ganske vist talrige. Men de allerfleste
fremkommer som led i1 gennemtvingelsen af .generelle direktiver,
enten som resultat af efterfglgende overvagning eller som led
1 forudgdende konstatering af reglers overholdelse (typerne
1) - 3) ovenfor). I sidanne tilfmlde fastlagges adfarden prin-
cipielt 1 det generelle direktiv, det konkrete forbud/pabud
er kun en konkretisering af dette.

Dette principielle forhold hindrer imidlertid ikke, at
det konkrete forbud/pébug Egéssare hovedsagen. Der vil vare
en tendens 1 denne retning overalt, hvor direktivet er upro-
clst, og tendensen vil forstarkes, hvor uprecise direktiver
og effektlv overvagning kombineres, Jjfr. ovf. under 3).

Det principielle forhold mellem direktiver og konkrete
forbud/pébud hindrer heller ikke, at det konkrete forbud/pabud
kan have selvstandlg retsvirkning ved siden af det generelle
direktlv. Kriminalpolitiske overvelelser fgrer ofte til, at
kun det konkrete forbud/pibud og lkke den upracise regel er
strafsanktioneret, Sdledes er ordningen med hensyn til de for-
bud/p&bud, hvormed Monopoltilsynet og Boligtilsynet udmgnter
monopollovens og boligtilsynslovens standarder.

Der findes imidlertid tilf=lde, hvor det konkrete for-
bud/pdbud virkelig selvstandig fastlagger den gnskede eller

ugnskede adfard, og hvor man lkke med rimelighed kan tale om,
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at den konkrete afggrelse er en konkretisering af en regel,
den vare sig nok si uprmeis.

Klare eksempler er beslutning om ekspropriation, fred-
ning 1 hernhold til naturfredningsloven eller bygningsfrednings-
loven, 1. 195 B/6 1966, og nedlaggelse af bestldende overkgr-
sler til veje 1 henhold til vejlbestyrelsesloven, lb. 369 5/8
1970, § 32, stk. 2. En anden gruppe af eksempler er de tilfsl-
de, hvor forvaltningen har hjemmel til midlertidig at hindre
gennemfgrelse af en patankt andring 1 brugen af en fast ejen=-
dom. Hovedbestemmelsen er reglen i byplanloven, lb. 63 20/2
1970, § 9, hvorefter boligministeren efter begaring af en
kommunalbestyrelse, som er 1 fard med at udarbejde en byplan,
kan nedlagge forbud mod, at en ejendom, der kan ventes at
blive omfattet af planen, anvendes pa en made, der m& antages
at komme 1 strid med planen. En tredje gruppe eksempler er
den omfattende hjemmel til meget drakoniske indgreb, som in-
deholdes i1 lovgivningen om smitsomme sygdomme hos mennesker
og dyr.

Gransen mellem disse klare tilfeslde og de tilf=lde, hvor
konkrete forbud/pdbud gir ud pad gennemtvingelse af mer eller
mindre‘pracise regler, er naturligvis ikke skarp. Den kan dog
fastholdes. Et karakteristisk eksempel pi, at de to typer af
konkrete forbud/pAbud optrader side om side, findes 1 lov 574
19/12 1969 om radiokommunikation. Efter denne lovs § 4 kan
ministeren forbyde fremstilling, indfgrsel, salg eller udle-
vering af radiocanlsg, der lkke opfylder kravene 1 denne lov
eller 1 de 1 medfgr heraf udfardigede forskrifter. Her er sé&

Abenbart tale om forbud/pAbud som led 1 gennemtvingelse af
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generelle direktiver. Efter lovens § 5 kan ministeren, nér
hensynet til statens sikkerhed ggr det ngdvendigt, forbyde
anvendelsen af radioanlzg, bortset fra modtageranlag, der
alene er indrettet til modtagelse af radlospredning. Denne
sidste hjemmel angir lige s& Abenbart et tilfmslde, hvor ad-

farden alene fastlasgges ved det konkrete forbud.

h) Stedplaner.

En af mellemformerne mellem generelle og konkrete ret-
lige direktiver - stedplaner eller planer som led 1 den fysi-
ske planlagning - spiller en stor rolle pid et bestemt samfunds-
omride, nemlig ved reguleringen af brugen af fast ejendom.

Karakteristisk for denne reguleringstype er, at planerne

fastlsgger retningslinjer for anvendelsen af ejJendomme inden
for et bestemt, som oftest ret stort, geografisk omrade. Man
kan ogsi udtrykke stedplanernes karakteristika ved at pege pd,
at de bestidr af et kort og nogle retningslinjer for anvendelsen
af de arealer, man ser pd kortet. Planerne indeholder slledes
et vasentligt konkret element. De tager stilling til bestemt
piviselige arealer, der har varet genstand for forskellige for-
mer for konkret overvejelse, fgrend de optoges pa planen., Men
samtidig har planerne trak, der minder om generelle regler.
De fleste planer omfatter et stort antal ejendomme, De tager
ofte sigte pA de planlagte arealers skmbne udil en ret fjern
fremtid, og de tilstraber den ensartethed og regelbundethed,
som er et af de generelle direktivers formil.

Igvrigt forekommer stedplanerne i mangfoldige variatio-

ner. Der er isar forskel pd graden af konkret stillingtagen,
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p4, hvilken brug af fast ejendom der reguleres, og pi, om
planerne udelukkende tager sigte pa at regulere den fremti-
dige brug af fast ejendom, og sdledes fgrst virkeligggres,
efterhanden som private ejere gnsker at amdre status quo,
eller om planerne tilsigter smdring i de bestdende forhold
straks eller 1 den narmeste fremtld. De sldstnavnte slags
planer vil ofte 1lkke blot fgre til sndringer 1 de fysiske
forhold, men ogsd 1 ejendomsforholdene. En vigtig bestand-
del 1 disse planers indhold vil derfor ofte vare en gkonomisk
udligning mellem de involverede grundejere. Det siger sig
selv, at sddanne planer i1kke blot indeholder direktiver, der
skal virkeligggres straks, men ogsd bestemmelser for de be-
rgrte ejJendommes fremtidige anvendelse,

For tiden regulerer de vigtigste stedplaner bydannelsen
og tager sigte pad eJendommes anvendelse 1 fremtiden og for-
langer sdledes ikke gjeblikkelig andring 1 status quo. Proto-
typen er byplaner i henhold til 1lb. 63 20/2 1970. Byplaner
afgranser et bestemt omradde, og for dette omrade kan der i
en byplanvedtagt fastsmttes regler, som regulerer bebyggelses-
arterne og deres fordeling, d.v.s. boligers, forretnings- og
industribebyggelsens fordeling og fordelingen mellem hgJ og
lav bebyggelse, byggegrundenes stgrrelse og form og bygninger-
nes anbringelse pa grunden, bygningernes ydre fremtraden samt
bevaring arf et omrade 1 overensstemmelse med dettes hidtidige
karakter i henseende til bebyggelse og beplantning. Byplaner-
ne indeholder siledes udpraget konkrete trask. Meget mere gene-
rel og groftmasket er den inddeling 1 landzoner, byzoner og

sommerhusomrAder, som er resultatet af lov 315 18/6 1969 om



lo5

by- og landzoner. Lovens hovedprincip er, at der l=gges en
fast granse, der indtegnes pa et kort,mellem omréder, hvor by-
maessig bebyggelse og sommerhusbebyggelse kan ske, og resten af
landet, hvori der krsves lgbende tilladelser til andet end
landbrygsbyggerl m.v. Se ovf. under 4). Gramserne mellem land-
zone og de gvrige zoner fastlzgges dels derved, at de arealer,
der den 1, Januar 1970 ved en eller anden form for stedplan
var inddraget t1il bebyggelse, indgér i byzoner eller sommerhus-
omrider, dels derved, at offentlige myndigheder senere inddra-
ger nye bestemt afgransede arealer under byzone eller sommer-
husomrade.

Planer, som tilsigter sndringer 1 de bestdende forhold
straks eller 1 en narmere fremtid, har fra gammel tid varet
almindelige 1 landboretten. Prototypen er udskiftningsplaner
efter forordningen af 23/4 1781, hvorefter enhver lodsejer for
sit vedkommende kunne krave fa:llesskabet inden for ejlerlavet
ophavet. NAr sidant krav var fremsat, udarbejdedes en plan for
hele ejerlavets udskiftning, som gennemfgrtes af en landvassens-
kommission. Planens gennemfgrelse medfgrte 1 reglen tillige an-
dringer 1 de ejendomsretlige forhold, og en af landvasenskom-
missionens vigtigste opgaver var at foretage en gkonomisk ud-
ligning af fordele og ulemper for de enkelte ejere. Lignende
planer gennemfgrtes senere vedrgrende skove, tgrvemoser o.l.,
og instituttet lever - i modificeret form - videre 1 lovgiv-
ningen om jordfordeling, 1. 129 28/4 1955, I de senere &rtier
har planer af denne type tillige fdet stigende betydning for
reguleringen af brugen af fast ejendom til bebyggelse. Af me-

get stor praktisk betydning for bydannelsen er sdledes vand-
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aflednings- eller kloakplaner, der gennemfgres af en landva-
sensret, og lndeholder bestemmelser om kloakledningers belig-
genhed, rensningen af spilldevand, dettes aflgb, om servitut-
pilag og afstdelse, om erstatning for voldt skade og bidrag
for nytten for den enkelte grundejer ved kloakanlmsggets frem-
tidige brug, om dettes vedligeholdelse og udgifterne hertil
0.s.v., vandlgbslov, 1lb. 132 6/3 1970. Ogsi om vandforsynings-
anlsg udarbejdes planer, 1. 169 18/4 1969. Planer, der tilsig-
ter pgJleblikkelige andringer 1 status quo, anvendes ogsid 1 by-
fornyelsen.Det vigtigste eksempel er saneringsplaner, lov 318
18/6 1969, der isar indeholder retningslinjer for, hvilke byg-
ninger inden for et bestemt omrdde der skal nedrives, ombyg-

ges m.v.

4, Oversigt over retlig regulering,ved hvis gennemtvingelse

forvaltningsmyndigheder dominerer.

Den foranstdende beskrivelse af tllrettel=:ggelsen af of-
fentlig regulering af private borgeres adfaard ved retlige di-
rektiver vil have vist, at alle offentlige myndigheder er ime
pliceret 1 denne virksomhed.

Forvaltningsmyndighedernes indsats i den retlige regule-
ring har imidlertid ssrlig interesse. I det fglgende sgges der-
for glvet en oversigt over den del af den retlige regulering,
hvor forvaltningsmyndigheder overviger generelle direktiver el-
ler forudgdende konstaterer deres efterlevelse, giver lgbende
tilladelser eller undtagelser, udsteder konkrete forbud/pabud
eller fastsatter stedplaner. N&r der sdledes 1 dette afsnit 1

det fglgende tales om regulering, temkes pid forvaltningsretlig
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regulering, ikke pd den del af den offentlige regulering,
hvorl lovgivningsmagt og domstole dominerer.

Det er naturligvis ikke let pad begramset plads at give
en siddan oversigt. En nogenlunde detaljeret gennemgang ville
resultere 1 genfortslling af indholdet af stgrstedelen af
lovsamlingerne. Oversigten indeholder derfor kun grove hoved-
trak, og vagten er lagt pd at vise, pA hvilke samfundsomrider
den retlige regulering, hvori forvaltningen er sarlig aktiv,
er mest intens.

Den inddeling i samfundsomrider, som er lagt til grund
for oversigten, er hverken selvfglgelig eller tillader klare
gransedragninger. Den er brugbar 1 det omfang, den giver los-

seren et nogenlunde overskueligt samlet indtryk af forholdene.

1) Regulering af de ydre omglivelser,

Med de ydre omgivelser tamnkes pa anvendelse af fast
ejendom, vand og luft, For tiden er de ydre omgivelser det
intensest regulerede samfundsomrdde overhovedet.

Reguleringen er sarlig intens vedrgrende anvendelsen
af fast eJendom til bydannelse og bebyggelse. Spgrgsmilet om,
hvor bydannelse skal ske, og hvordan,afggres af forvaltningen
ved stedplaner og lgbende tilladelser, og om den enkelte byg-
nings narmere udformning findes et meget finmasket net af reg-
ler, hvis overholdelse normalt pdses forudgdende af forvalte
ningen, der tillige har hjemmel tll ved lgbende tilladelser
og undtagelser at supplere den generelle regulering. I den
senere tid er regulering, der tager sigte pd byfornyelse, og-

s4 intensiveret.
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Der har lange eksisteret en regulering, der tog sigte
pd bevarelse af naturressourcer 1 den ene eller anden for-
stand. Fredskovspligt, sandflugtsbekmmpelse, tvangsmassigt
foallesskab om diger og andre kystsilkringsforanstaltninger
samt regler om brugen af vandlgb, der med enkelte undtagelser
er afhanglg af forudgldende offentlig tilladelse eller sted-
plan, er gamle. Af nyere dato er naturfredning og bygnings-
fredning og regulering af brugen af grundvand. Som led i be-
kampelsen af forurening og bevaringen af miljger vil denne
regulering i fremtiden intensiveres.

Jord til dyrkning har fra gammel tid varet underkastet
en meget intens regulering. Men formilet har isar varet et
politisk-socialt. Reguleringens hensigt har varet at opret-
holde og udvide antallet af familiebrug, der ejes af brugeren
selv. Denne hidtil meget intense regulering er nu delvis under
afvikling.

Den del af de ydre omgivelser, der er beregnet til al-
mindelig fawrdsel og ophold - og det, hvadenten arealerne er
offentlig ejet eller ikke - er ligeledes underglvet intens
regulering. Fardselslov, regler om fardsel til vands og 1 luf-
ten samt regler om offentlige lokaler o.,l, er talrige og ind-
gribende, og forvaltningen er pd forskellige mader aktiv ved

deres gennemtvingelse.
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2) Erhvervsudgvelse.

Stgrstedelen af g@ldende ret angdr det gkonomiske liv:
produktion og udveksling af gkonomiske goder og finansiering
heraf. Regler af denne art er helt dominerende inden for den
del af den retlige regulering, hvis gennemtvingelse isar vare-
tages af private og domstolene.

Men p4 mange, omend meget spredte omrader, er forvalte-
ningsmyndigheder intenst involveret ogsd 1 den retlige regu-

lering af dette samfundsomride.

a) Nogle almindelige granser.

Regulering, der isax varetages af forvaltningen, l=gger
enkelte almindelige granser for erhvervsudgvelsen.

Straffeloven indeholder en rakke regler af denne art til
beskyttelse af penge, dokumenter, formuegoder o.s.v.

Reglerne om mil og vagt, der pises ved lgbende tilsyn,
hgrer ligeledes herhen.

Oprindelig lagde naringsloven ved at begresnse et naxrings-
brevs retsvirkninger til bestemte slags erhvervsudgvelser ret
faste rammer om byerhvervenes udgvelse. Denne regulering er nu
helt bortfaldet, og naringsloven af 1966 indeholder ved krave-
ne om naringsbrev og om disses retsvirkninger kun en beskeden
beskyttelse af de faste handlende mod andre handelsformer. Re-
gulering ved, at naringsbrev begramses til udgvelse af bestem-
te erhverv, er kun opretholdt for enkelte sarlige erhverv, 1
reglen 1 forbindelse med kontrol med, om udgveren opfylder vis-

se kvalifikatlioner, se ndf. under c.
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De vigtligste almindelige rammer om erhvervsudgvelsen, 1
hvls gennemtvingelse forvaltningen er sarlig aktiv, findes nu
i monopol-~ og prislovgivningen og 1 aktieselskabsloven.

Hovedsagen 1 monopollovgivningen er Monopoltllsynets ef-
terfglgende kontrol, udgvet pd grundlag af anmeldelser med det
formal at sikre, at konkurrencebegransninger 1 erhvervslivet
ikke fé&r skadelige virkninger.

Af mindst lige si stor betydning er imidlertid 1., 115
2/4 1971 om priser og avancer. Lovens hovedregler er et forbud
mod, at priser m.v., forhgjes med mere end narmere beskrevne
omkostningsstigninger, regler om Monopoltilsynets foretagelse
og offentligggrelse af prisundersggelser og regler om pris-
markning, skiltning m.v.

Aktieselskabsloven er mindre indgribende. Loven opstil-
ler en rakke regler til betryggelse af tredjemand og beskyt-
telse af minoriteter og kraver registrering, fgrend selskabet
f4r handleevne. Registret udgver kun kontrol med reglernes

overholdelse.

b) De beskm®ftigedes vilkar,

De beskaftigedes arbejdsvilkar er som hovedregel ikke
underkastet retlig regulering, hvori forvaltningen er aktiv.
Det almindelige er, at arbej)dsvilkir fastssttes ved aftale,
der gennemtvinges ved domstolene eller ved lignende instanser.
Der findes ganske vist enkelte praceptive regler om arbejds-
vilkar, f.eks. 1 funktionarloven, men ogsd deres gennemtvine
gelse er afhanglig af, at den private beslutter at satte tvangs-

apparatet 1 gang. Forvaltningen yder derimod pad anden mide end
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ved regulering en ganske betydelilg indsats p& dette omréade,
isar ved at stille den form for offentlige ydelser, der be-
stdr 1 adgangen til at f4 tvister afgjort, til radighed i
form af Forligsmandsinstitutionen, Arbejdsretten m.v.

Der findes dog undtagelser fra dette almindelige bil-
lede. Den vigtigste undtagelse er arbejderbeskyttelseslovgive-
ningen, der i detalJer fastlasgger vasentlige dele af de ydre
vilkar for arbeJldets udgvelse, og som overviges ved arbejds-
tilsynets lgbende kontrol. Et andet eksempel er larlingelov-
glvningen, hvis hovedregel er, at laxrlingekontrakter skal
forudgdende godkendes. Hertil kommer en rakke regler, der af
hensyn til sikkerheden i luften og p& havet fastlagger mini-

mumskrav til bemandingen af fly og skibe.

c) Kontrol med visse erhvervsudgveres kvalifikationer,

Det offentlige fgrer 1 vidt omfang ved forudgdende god-
kendelse kontrol med, om visse erhvervsudgvere opfylder be-
stemte faglige og personlige kvalifikationer. Det drejer sig
ofte om erhverv, hvor den personlige indsats er afggrende,
og ofte tillige om erhverv med en sarlig status udadtil., Ty-
plske eksempler er autorisation som lage, dyrl=sge, tandlage,
advokat, revisor, elektriker, gas- og vandmester samt sgne-
ringsbreve, Der er ofte til autorisationsordningerne knyttet
et vist tillsyn, der dog sj®ldent er systematisk; og brugen af
autorisationsordninger har den sarlige konsekvens, at frata-
gelse af autorisationen kan bruges som tvangsmiddel over for

ikke-overholdelse af reglerne om erhvervet.
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d) Kvalitetskontrol med det fardige produkt.

Hovedreglen er, at forvaltningen ikke fgrer kontrol med
de produkter, som er resultatet af produktionen 1 den private
sektor. Den retlige regulering, som findes herom, er som ho-
vedregel overladt til de privates gennemtvingelse.

Der findes imidlertid meget betydningsfulde undtagelser.
I forhold til den samlede produktion er disse dog af beskedent
omfang.

Forvaltningsmyndighedernes indsats ved kontrol med de
fardige produkter kan vare forskelligt udformet. Undtagelses=-
vis er det kun selve produktet, som reguleres og kontrolleres.
Det gzlder sdledes kvalitetskontrollen med guld- og sglvvarer,
Det almindelige er imidlertid, at reguleringen og den offent-
lige overvigelse tillige omfatter produktionsprocessen. Ofte
suppleres denne regulering med krav om forudgdende offentlig
autorisation, fgrend produktion overhovedet kan begynde., I
reglen er hensigten med s&danne autorisationsordninger ikke -
som ovf. under c)- at sikre tilstedevarelsen af bestemte per-
sonlige kvaliflkationer, men at sikre, at de materielle for-
hold er sidledes, at produktlonsprocessen kan ske 1 overens-
stemmelse med de retlige direktiver., Autorisation vil imid-
lertid ofte tillige vare en indgang til en systematisk over-
vagning og tllbagekaldelse af autorisationen et ekstra tvangs-
middel.

De produkter, som sdledes underkastes forvaltningsretlig
regulering, er fgrst og fremmest levnedsmidler. To formil har
fgrt til den meget intense forvaltningsretlige regulering af

levnedsmidlerne. Det ene er hensynet til at styrke landbrugs-
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produktionen ved at sikre varer af ensartet og hgj kvalitet
pd eksportmarkederne. Det andet formiAl er at beskytte forbru-
gerne imod sundhedsfarlige eller uappetitlige levnedsmidler.
Der findes en meget omfattende aqg delvis gammel lovgivning om
de traditionelle danske landbrugsvarer, og denne regulering
overviges og gennemtvinges af gamle veletablerede forvaltnings-
apparater, Reglerne om andre levnedsmidler er endnu mindre ud-
bygget, og isar er kontrolapparatet mindre veludbygget.

Af lignende karakter som reguleringen af levnedsmidler
er en Ilntens regulering af gifte og lagemidler. Da landbrugs-
produkter 1 forvej)en er intens reguleret, har fglgen varet, at
en del almindelig anvendte hjalpemidler 1 landbruget sisom ggd-
ning og grundforbedringsstoffer ogsd er undergivet kontrol.

Byerhvervenes produkter ud over levnedsmidler er derimod
kun 1 meget begranset omfang underkastet forvaltningens kvali-
tetskontrol., Fra gammel tid fgres kontrol med =mdle metaller.
Der fgres kontrol med visse elektriske artikler, som kan skade
offentlige forsyningsanlag. Og der fgres kontrol med svanger=-
skabsforebyggende midler. Af stgrre betydning er den voksende
kontrol, som fgres med trafikmidler, automobiler, skibe og fly.

Hensynet til farebekampelse har fgrt til, at der fgres en
ganske indgdende kontrol med fremstilling og opbevaring af
sprangstoffer. Lignende hensyn ligger bag regulering af anven-
delse af visse hjmlpemidler giiex 1 produktionsprocessen sdsom

starkstrgm, radioaktive stoffer m.v.
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e) Sarlige erhvervsomrader.

Der findes en rakke begransede omrider inden for det
private erhvervsliv, hvor erhverv af hgjst forskellige grunde -
undertiden rene hilstoriske tilfmsldigheder - er underkastet for-
valtningsretlig regulering af meget forskellig intensitet. Det
stgrste og vigtigste omrdde angir finansieringsforetagender og
forsikring. PA dette omrade er der en tilbgjelighed til stor-
drift og ret ringe konkurrence, og historiske erfaringer har
vist, at der findes mulighed for betydelige misbrug. Banker,
sparekasser, forsikringsselskaber og pensionskasser er fglge-
1lig underkastet et ret finmasket net af regler, hvis overhol=-
delse pases ved lgbende overvigning af sarlige sagkyndige for-
valtningsmyndigheder. Ordningen vedrgrende banker skal kort
gennemgds som eksempel., Bankloven indeholder udfgrlige regler,
som lsar tager sigte pa at bevare bankernes soliditet og likvi-
ditet, at hindre misbrug af den gkonomiske magt, som bankens
ledelse har, at begranse enkeltarrangementerne o.s.v. Overhol-
delsen af disse regler sker via bankinspektionen, der fgrer 1lg-
bende tillsyn med bankernes virksomhed, og hvortil bankerne skal
indsende regnskaber og gilve oplysninger om alle usadvanlige for-
hold. Banktilsynets opgave er at udfgre tilsyn med overholdelsen
af disse regler og altsd fgrst og fremmest at sikre soliditet og
misbrug af den gkonomliske magt. Banktilsynet er 1lkke et led 1
det offentliges gkonomiske regulering af erhvervslivet. Bank-~
tilsynet kan ikke gve indflydelse pd omfanget af langivningen
eller pa, hvilke grupper af langivere der fa&r 1lin, Den indfly-
delse pa kreditlovgivningen, som den gkonomiske politik lasver,

m& skaffes pA anden mide.
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Tilsynet med forsikringsselskaber og pensionskasser er
noget intensere, men igvrigt bygget op pd samme mAde og med
stort set samme formdl. Realkreditinstitutionerne er derimod
intensere reguleret. Forvaltningen har her mulighed for at be-
stemme om lanegranser og lanenes lgbetider. De gvrige tilfmlde
af sarligt regulerede erhverv er meget spredte.

Enkelte erhverv er - oftest af rent tilfasldige historiske
grunde - underkastet meget 1lntens forvaltningsretlig regulering,
der endog angdr prisfastsattelsen og forretningsbetingelserne.
Det gwlder siledes spiritus- og garindustrien, sukkerindustri-
en, kartoffelmelindustrien samt mmlkeforsyningen til byerne.

Enkelte andre erhverv kan kun startes pa grundlag af en
lgbende tilladelse, der ikke tager sigte hverken pid kvalitets-
kontrol af erhvervsudgveren eller af det fardige produkt, men
som gdr videre., Fragt- og omnibusruter kraver forudgdende lg-
bende tilladelse, og den offentlige regulering omfatter her og-
s& takster og kgreplaner. Denne regulering skyldes naturligvis
fgrst og fremmest manglen pad konkurrence. I andre tilfmlde kan
reguleringen skyldes, at erhvervsudgvelsen er sarlig farlig el-
ler generende. Der kraves sAledes f.eks. forudgdende lgbende
tilladelse til restaurationsdrift og til vabenhandel.

Som et levn af krigs- og efterkrigstidens rationerings-
ordninger er et bestemt erhverv, nemlig udlejning af boliger,
underkastet sarlig regulering, der dels tager sigte pa en vis
fordeling af de knappe goder, som den gamle boligmasse udggr,
dels pad en kontrol med priserne for de boliger, der er omfattet

af boligreguleringsordningen.
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r) Udenrigshandelen.

I &rtier 1 3oerne og 4oerne og ind 1 Soerne var uden-
rigshandelen underkastet en meget omfattende og intens for-
valtningsretlig regulering, isar ved forskellige former for
lgbende tilladelser,

Rammerne for en gennemfgrelse af denne regulering eksi-
sterer stadig i den forstand, at der er hjemmel til vidtgden-
de regulering af udenrigshandelen, men faktisk forekommer si-
dan regulering kun ved landbrugs- og fiskeriprodukter, Her er
forvaltningsmesssig regulering af udenrigshandelen stadig meget
intens og f4r sin sarlige karakter derved, at den er led i den
prispolitik for landbrugsvarer, som er et element 1 den almin-

delige landbrugsstgtte.

3) Sygdomsbekampelse.

Bortset fra den intense regulering af sundhedsfare, der
fglger af brugen af de ydre omgivelser - ovf. under 1) - og af
fare som fglge af levnedsmidler, gift og lagemidler - ovf. un-
der 2) d)- er udgangspunktet, at forvaltningen ikke blander
sig 1 borgernes sundhedstilstand, undtagen ved at stille endog
meget betydelige offentlige ydelser til radighed for dem, der
mitte gnske at anvende dem.

Der gwslder dog undtagelser. Der findes sdledes en intens
forvaltningsretlig regulering af smitsomme sygdomme. Ordningen
er den, at forvaltningsmyndighederne har hjemmel til anvendelse
af meget drakoniske midler for at hindre udbredelse af smitsome
me sygdomme hos mennesker og husdyr. Enkelte andre sygdomme end

de smitsomme tvangsbehandles ligeledes. Det gmlder 1ser sinds-

syge.
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L) Kulturelle aktiviteter.

De meget omfattende kulturelle aktiviteter, som fore-
gidr 1 den private sektor, er kun i meget beskedent omfang un-
derkastet forvaltningsretlig regulering. Det er netop et ka-
rakteristisk trak ved samfund &f vor type. Til geng®ld er of-
fentlige ydelser inden for denne sektor meget betydningsfulde.

Forvaltningsretlig regulering forekommer dog. Den vig-
tigste er undervisningspligten, dels den smdvanlige for alle
bgrn, dels den sarlige ofte udvidede undervisningspligt for
handicappede grupper.

Presseloven og straffeloven indeholder en rakke granser
for indholdet af offentlige skrifter. De fleste pases af de
private selv,og dem, der overviges af forvaltningsmyndigheder,

ligger langt ude.

5) Personlige forhold.

Den del af den offentlige regulering af de private bor-
geres personlige forhold, hvori forvaltningen er aktiv, er
ganske omfattende, men det er dog karakteristisk, at den er
1ille i sammenligning med tidligere tider og piA mange omrader
tilmed er p& retur.

I det fglgende skal navnes nogle spredte eksempler.

Straffeloven indeholder en rakke meget betydningsfulde
regler, hvis overvigelse hgrer til politiets hovedopgaver, om
beskyttelse af liv og legeme, frihed, kgnsssdeligheden og
familiens forhold. Reglerne om kgnssadellighed er som bekendt

pd retur,
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Familielivet er ogsad pd anden mdde underkastet en ret
omfattende regulering, hvori forvaltningen er aktiv. Stiftel-
se og oplgsning af sgteskab og bgrns famlilieretlige stilling
afggres sidledes 1 vidt omfang af forvaltningen. Men medens =g-
teskabet og familielivet bestar, er forvaltningens indblanding
ganske beskeden. Den vasentligste undtagelse er Ungdoms- og
bgrnevarnets befglelser til at gribe ind,1 sidste instans ved
fjernelse af barnet.

Visse alvorlige personlige indgreb krsver forvaltningens
tilladelse. Det galder sAledes abort., Forvaltningen paser 1li-
geledes lgbende, at de smflige regler om ligbranding overhol-
des,

Forvaltningen er ligeledes aktiv ved overvigningen af,

at navneloven overholdes.

B. Tilskyndelse ved autoritative retsakter.

Nir det offentlige vil regulere borgernes adfard, er det
traditionelle middel - som omtalt ovenfor 1 indledningen til
afsnit A - anvendelse af retlige direktiver. Karakteristisk for
retlige direktiver som reguleringsmidler er, at den gnskede el-
ler ugnskede adfard beskrives 1 en regel, en enkeltafggrelse el-
ler en stedplan, og at anden adfard kan fgre til anvendelse af

det offentliges tvangsapparat.
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Det offentlige rader naturligvis ogs& over andre midler
til regulering af borgernes adfard. Disse midler er meget for-
skelligartede. I dette og de fglgende afsnit gives en kort
oversigt over de oftest anvendte.

De midler, der behandles 1 dette afsnit, ligner regule-
ring ved retlige direktiver derved, at reguleringen foregir
ved anvendelse af autoritative retsakter: lov, anordning og
forvaltningsafggrelser. Forskellen fra retlige direktiver vi-
ser sig ved gennemtvingelsen. Den gnskede adfard er ikke pa-
budt og den ugnskede ikke forbudt 1 den forstand, at anden ad-
fard kan padrage tvangsanvendelse, Retsordenen ngjes med at
ggre den g¢gnskede adfard tiltrakkende ved at knytte fordele til
den og den ugnskede adfard ubehagelig pd anden mide end ved
traditlonel tvangsanvendelse,

1. Denne sldste form for tllskyndelse ved autoritative
retsakter er relativt sJ=slden, men den forekommer. Et eksempel
af stor principlel interesse er reglerne om vurdering af fast
ejendom til grundbeskatning, lb. 356 29/7 1970, § 16, ifr.

§ 13 og § 14, stk. 4. Efter disse regler anszttes den vardi,
hvoraf grundbeskatning svares - "grundvardien" - til det be-
1gb, som efter de gsldende handelspriser antages at kunne op-
nds for grunden ved salg til en efter samtlige forhold gkono-
misk god anvendelse. Denne vurderingsregel og den deraf fgl-
gende differentiering af den enkelte ejers beskatning har ikke
alene provenumsssige og andre fiskale formdl. Hensigten er
tillige at pavirke private grundejeres brug af deres faste
eJendom, Ved beskatningens differentiering understgttes den

enkelte ejers privatgkonomiske tilbgjelighed til at udnytte



120

sin faste ejJendom 1 overensstemmelse med rent gkonomiske be-

tragtninger. Til den drivkraft, der ligger 1 hdbet om gkono-

misk gevinst ved andret anvendelse af den faste eJendom, lag-
ges byrden ved ggede skatter.

Vurderingsreglen har tidligere haft stor betydning, ik-
ke mindst for landbrugs- og gartnerijords overgang til bygge-
grunde. Den retlige regulering af, hvor bydannelse md ske, som
foretages ved stedplaner og lgbende tilladelser, samt forskel-
lige henstandsordninger for grundskatterne, har svakket vurde-
ringsreglens betydning, men den har dog stadilg nogen virkning pé
udbuddet af byggegrunde.

Et andet eksempel var den sdkaldte deponeringsordning. I
efterkrigsédrene eksperimenterede man med forskellige alternati-
ver til den retlige regulering af importen ved lgbende tilladel-
ser. Deponeringsordningen var et af disse forsgg. Den gik i ho-
vedsagen ud p&, at en importgr, der gnskede at importere visse
varegrupper, lsar tekstiler, skulle deponere et belgb, der var
stgrre end salgssummen for det importerede vareparti, og fgrst
fik belgbet frigivet, nar han havde solgt varen. Meningen var,
at det ganske betydellge rentetab, der var forbundet med depo-
neringsordningen, skulle holde importen nede.

2. Den almindeligste form for tllskyndelse ved autoritative
retsakter bestir i at ggre en gnsket adferd tiltrakkende ved
at tilbyde borgeren fordele, hvis han handler pi en bestemt
made.

Disse fordele kan vare af meget forskellig art.

Hyppigst bestar de 1 direkte gkonomiske ydelser fra de

offentlige kasser. Lovregler, der yder eller glver hjemmel til
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at yde penge fra de offentlige kasser til dem, der optrader
pd en gnsket midde, er og har 1 lang tid varet meget talrige.
I afsnit II, A, 4, ¢ ovf. er nmvnt en lang raskke eksempler.

Fordelen kan ogsd bestd 1 fritagelse for gkonomiske ydel-
ser tll det offentlige. Det klareste eksempel for tiden er de
skattemmsssige afskrivningsregler, som har til formdl at til-
skynde erhvervsdrivende til at investere 1 industrielle anlxg,
maskiner, skibe o.s.v.

En tredje form for tilskyndelse bestar i at stille en
offentlig tJenesteydelse til radighed for den, der udviser en
pnsket adfard. Som nsvnt ovf. under II, D, 2 har det varet et
karakteristisk trwk 1 landborettens historiliske udvikling, at
det offentlige har stillet egnede organer til réddighed til
gennemfgrelse af aflgsninger af Jordfallesskab, hoverl og faste.
Jordfordelingssekretariatet, der gratls forbereder og gennemfg-
rer Jordfordelinger, er kun det sldste trin i en lang udvikling.
Som et mere enkeltstdende eksempel kan navnes, at det offent-
lige 1 henhold til den nu oph®svede statshusmandslov stillede
standardplaner vedrgrende husmandsbrugs indretning gratis til
radighed for nye husmomd.

Endelig kan tilskyndelsen bestd 1 at give den, der fgl-
ger en gnsket adfard, en sarstilling i forhold til andre pri-
vate.

Mest handgribelige er nogle tllfeslde, hvor den, der
handler som gnsket, ligefrem f&r en bedre retsstilling over
for sine medborgere end efter almindelige regler. Et eksempel
herpd er den fortrinspanteret, som en ejer uden sine kredito-

rers samtykke kan yde lé&ngivere f.eks. til grundforbedring.
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Mindre handgribelige, men af stgrre praktisk betydning
er nogle tilfmlde, hvor tilskyndelsen bestdr i opnéelse af en
sarstilling inden for et eller andet regelkompleks. Her skal
nmvnes et par eksempler. De Arhundredlange bestrasbelser for at
hindre ny godsdannelse og for at oplgse de bestdende godser har
blandt mange andre midler ogs& anvendt tilskyndelse af den her
nevnte art. Ved forordningen af 15/3 1769 fjernede man en af
hindringerne for frivilligt bortsalg af fastejJord ved at &bne
mulighed for at medregne bortsolgt fmstegods til det hartkorn,
der var ngdvendigt til en komplet sadegérd, og som derfor var
betingelsen for skattefrihed. Ved 1. 19/2 1861 gik man et
skridt videre ved at love 1kke blot bevarelse af en tidligere,
men opndelse af en ny fordel. Godsejeren fik lov til at ind-
drage bondejord under hovedgirden 1 et bestemt forhold til bort-
solgt fastejord.

Fra bygningsretten kan hentes et andet eksempel, Et af de
karakteristiske tr=zk ved nyere bebyggelseslovgivning er bestra-
belserne for at fd fastlagt retningslinjer for anvendelsen af
stgrre samlede omrdder end den enkelte ejers parcel, Dette mil
sgges fgrst og fremmest opndet ved de stedplaner, som er nzvnt
ovf, under A, 3, 7). Men som et yderligere middel fastsztter
byggelovens § 33, stk. 5 og 6, at reglerne om byggegrundes mi-
nimumsstgrrelse og udnyttelsesgrader kan sl=kkes, s&fremt be-
byggelsen foregldr efter en samlet bebyggelsesplan. Ved at til-
byde de private bygherrer eller udstykkere en bedre gkonomilsk
udnyttelse af deres ejendom sgger man sdledes at ggre dem inter-
esseret 1 eller dog villige til en samlet planlagning af bebyg-

gelsen.
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Cc Raden over det offentllges gkonomiske ressourcer.

Det offentlige rader over meget betydelige gkonomiske
ressourcer. Detaljer fremglr af afsnit V ndf. Her skal kun pe-
ges pid nogle signifikante grundtrmk. Offentlige myndigheder
rider over ca., halvdelen af de samlede disponible indkomster
her i landet. Offentlige myndigheder anvender ca. 14 mia. kr.
om &ret til indkgb af varer og tJ)enesteydelser 1 den private
sektor, se ovf. II, A, 1. Rundt regnet 1/6 af det samlede pri-
vate forbrug daskkes af de offentlige ydelser, som ovf. under
II, A, 3 er kaldt indkomstoverfgrelser. Offentlig produktion er
helt dominerende inden for nogle fi, men ikke uvmsentllige dele
af det gkonomiske 1liv, sarlig elforsyning og telekommunlkation,
se ovf, II, B, 1. Offentlige myndigheder rader ligeledes over
betydningsfulde dele af Danmarks areal. Den samlede offentlige
andel af landets jord er ganske vist meget beskeden, ca. 7 %.
Men det hamger sammen med, at det offentlige nasten intet ejer
af landets landbrugsjord, der udggr mer end 3/4 af arealet.
Stgrre trafikanlag er nmssten alle offentlige, og 1 byerne ud-
ggr offentlig ejet ejendom 1 det hele en betydelig andel, maske
mer end 1/3.

Ved raden over sine meget betydelige gkonomiske ressour-
cer har det offentlige naturligvis mulighed for 1 vidt omfang
at padvirke adfarden 1 den private sektor. En meget betydelig
del af den lgbende politisk-gkonomiske diskussion 1 samfund som
vort anglr netop spgrgsmilet om, hvordan det offentlige bgr ud-

nytte disse muligheder.
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Det offentliges pAvirkning ved raden over sine gkonomiske
ressourcer kan tllrettelagges meget forskelligartet. Her skal
peges pd nogle rd variationsmuligheder. Der er sdledes stor for-
skel pa, hvor indirekte og generel pavirkningen er. Skattetryk-
kets almindelige niveau eller 1indkomstoverfgrslernes generelle
niveau gver en mere generel og indirekte indflydelse pd adfar-
den i den private sektor end pumpevandstilskud, se II, A, 4, ¢,
eller skattemmssige begunstigelser af opsparing til ganske be-
stemte formdl. Der er llgeledes stor forskel med hensyn til,
hvor hurtigt det offentlige kan andre sin raden. Denne varia-
tionsmulighed er af stor betydning, fordi muligheden for pa-
virkning alt andet lige er stgrre, nér det offentlige amdrer
sin riden, end niAr den blot fortsatter en hidtidig riden. Ret-
lige eller faktiske forhold kan imidlertid hindre hurtig andring
i rAden. Blandt hindringerne kan vare folkeretlige forpligtelser
og institutionelle forhold; hvis det offentlige rader ved lov-
givning, vil det sdledes 1 almindelighed vare besvarligere at
sndre raden, end hvis forvaltningen inden for visse gramser kan
handle p& egen ha&nd. 0gsd rene faktlske omstamdigheder kan imid-
lertid hindre hurtige andringer. PAvirkning via nedsattelse af
de store indkomstoverfgrsler eller radikal nedskaring af offent-
lige tJjenesteydelser er siledes politisk-faktisk s& godt som
umuligt under normale forhold. Endelig er der stor forskel pi,

1 hvilket omfang den enkelte borger kan unddrage sig den pAvirk-
ning, som fglger af det offentliges rddighed over sine gkonomi-

ske ressourcer. Det er f.eks. vanskeligere for en borger at unde
drage sig fglgerne af en generel momsforhglelse end af omlag-

ningen af tilskud til en bestemt virksomhed eller skattefradrag
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for at fremme en vis virksomhed.

I det forudgdende er allerede nmvnt en raske eksempler
p4 det offentliges forsgg pid at regulere borgernes adfaxrd ved
réden over sine gkonomiske ressourcer.

P& dette sted skal disse eksempler opsummeres, og der
skal navnes nogle yderligere.

Fgrst nasvnes nogle tilfwlde, hvor pévirkningen er temme-
lig indirekte.

Selve den offentlige virksomheds omfang har vasentlig be-
tydning. Det gmlder Abenbart, ndr man interesserer sig for for-
delingen af samfundets samlede gkonomiske ressourcer mellem den
offentlige og den private sektor. Jo mere den offentlige sektor
lagger beslag p4, des mindre bliver der tilbage til den private
og omvendt. Men omfanget af den offentlige virksomhed har ogsi
betydning p&4 anden mide. Den meget betydelige vakst i de offent-
lige tjenesteydelser inden for undervisningsomrddet har sdledes
skabt mulighed for en adfard ikke mindst blandt unge, som ikke
tidligere var mulig 1 tilnarmelsesvis samme omfang.

Et traditlonelt middel i den gkonomiske politik er at op-
kreasve flere penge 1 skatter og afgifter, end hvad der er ngdven-
digt til dakning af det offentliges udgifter. Dette middel, der
for statens vedkommende kaldes overskud p& budgettet, har varet
flittigt anvendt 1 de senere Ar.

De store indkomstoverfgrsler har en helt Abenbar betyd-
ning for adfarden 1 store grupper af befolkningen.

Et usadvanligt og klart eksempel p& generel og indirekte

regulering ved det offentliges gkonomiske ressourcer er 1, 275
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9/6 1970, hvorefter statskassen ydede arbejdsgiverne dakning
for en lgnstigning, der var et resultat af dyrtidsreguleringen,
for derved at hindre prisstigning som fglge af overvsltning af
lgnstigningen.

Dernmst et par eksempler, hvor pavirkningsmuligheden vel
er indirekte, men hvor muligheden for hurtig sndring i réden er
til stede.

Det har 1 mange &r varet en fast del af den gkonomiske
politik, at det offentliges udgifter til anlzgsarbejder tilret-
telagdes ikke alene efter behovet for de indretninger, der skul-
le tilvej)ebringes, men ogsd som et led 1 en konJunkturudjsvnen-
de politik. I de senere Ar har offentlige anlagsarbejder ofte
varet mer eller mindre standset 1 sommermidnederne for at hindre
en for stark efterspgrgsel efter bestemte former for arbejds-
kraft.

Det er velkendt, at Nationalbanken ved s&kaldt kurspleje
af obligationer, d.v.s. ved vekslende villighed til at kgbe ob-
ligationer pA kapitalmarkedet, gver en betydelig indflydelse p&
obligationskurserne og dermed bl.a. pid byggeriets vilkAr.

Endelig kan navnes et par eksempler, hvor pavirkningen af
borgernes adfard er temmelig direkte.

Ovf. under II, A, 1 er navnt, at det offentlige ved at
fastsmstte en hglere pris end markedsprisen for en vis vare 1
hgj grad kan influere pé& producenternes adfard, og at det of-
fentlige ved at tegne udviklingskontrakter e.l, med bestemte
firmaer kan bruge sine indkgb til at sikre produktudvikling
m.v. I afsnit II, A, 2 er nmvnt, at erstatning for tab som fgl-

ge al sygdomsbekampelse hos husdyr kan fJerne et ellers méske
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eksisterende incitament hos den enkelte til at sgge at skjule
sygdommen og salge dyr eller dyriske produkter uden hensyn til
smittefaren. Og de mange eksempler p& pumpevandstilskud, der er
navnt ovf. under II, A, 4, ¢, er klare bestrabelser for at pa-
virke private til en bestemt gkonomisk adfard.

Til slut skal nmvnes et par 1llustrerende og betydnings-
fulde eksempler pd, at det offentlige sgger at regulere adfar-
den 1 den private sektor ved anskaffelse og afhandelse af fast
ejendom og ved den brug af den faste ejendom, som det offent-
lige beholder.

Et eksempel p& regulering ved anskaffelse og afhandelse
af fast ejendom findes 1 kommunernes Jordforsyning som led 1
byudviklingen.

Inddragelse af ubebygget Jjord under bydannelse er en kom-
pliceret foreteelse, som kraver samstemmen af en rakke fakto-
rer, hvoraf nogle som regel er under offentlige myndigheders
herredgmme, f.eks. traflkmidler, forsyningsanlasg, skoler o.s.v.,
mens andre - isar den jord, hvorpd bebyggelsen skal foregld -
oftest er privat herredgmme undergivet. Det ngdvendlige samspil
kan 1 stgrre eller mindre grad sikres ved retlige direktiver
sdsom stedplaner, lgbende tilladelser m.v., se ovf, under IV,
A, 3, 4) og 7). Det er imidlertid &benbart, at samsplillet vil
vare lettere at etablere, sAfremt det offentlige réder ogsid over
Jorden. Er det tilfaldet, har det offentlige tillige mulighed
for direkte at pévirke en faktor, som ellers kun vanskeligt og
indirekte kan reguleres ved bydannelsens retlige direktiver,

nemlig prisen p& byggegrunde.
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Der har derfor varet en tilbglelighed, som er starkt
styrket 1 de senere &r, til at kommunerne byggemodner og ud-
stykker Jord, som de fra gammel tid har ligget inde med, og
tillige opkgber ubebygget Jord 1 byernes nahed for at under-
kaste den byggemodning og videresalge de arealer, som skal an-
vendes til boliger og industri. Forsividt angir -den Jord, som
ikke anvendes til offentlige formdl, er denne virksomhed hid-
til udelukkende sket pd grundlag af sadvanlige frivillige kgb
og salg. Forslagene til de sikaldte jordlove fra 1963 inde-
holdt hjemmel til bAde forkgbsret og ekspropriation, men sidan
hjemmel er ikke siden tilveJebragt. Derimod er der ved 1. 328
18/6 1969 om tilbudspligt indfgrt en pligt til at tilbyde kom-
munen ejendomme med et areal pd 6.o00 m2 eller derover, forin-
den de overdrages til anden side, forudsat at ejendommen ligger
i1 omrédder af sarlig betydning for byudviklingen.

0gsi4 den eJendom, som det offentlige beholder, kan fun-
gere som reguleringsmiddel.

Pavirkningsmuligheden er &benbar ved offentlige indret-
ninger, der 1lsar fungerer som service for anvendere af privat
fast ejendom. Sarlig handgribelige er pavirkningsmulighederne,
nadr den offentlige service angdr de nare omgivelser. Et helt
klart eksempel er offentlige kloakanlzsg. Fastleggelsen af op-
landet for et offentligt kloakanlag har ofte veret lige si af-
ggrende for, hvor byudvikling er sat ind, som granserne for en
stedplan, Det hanger sammen med, at kommunen i almindelighed
barer en stgrre eller mindre del af udgifterne ved stgrre kloak-

anlasg, 1 det mindste derved at kommunen stédr i forskud med ud-
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gifterne. Det krmsver derfor usadvenlig gkonomisk indsats fra
private ejeres side, sdfremt de selv vil tilvejebringe den ngd-
vendige kloakering. Bevidstheden om kloaknettets helt afggrende
betydning for byudviklingen er meget levende. Zoneloven, l. 315
18/6 1969, sgger sdledes at koordinere zonedragning og kloake-
ring ved at bestemme, at kommunalbestyrelsen i visse omréader
skal medvirke til, at der 1 byzonerne til enhver tid er udfgrt
hovedkloakker til daming af det forventede behov for Jord til
bymassig bebyggelse i1 de fglgende 5 &r. Et udvalg, som efter
folkeafstemningen om Jordlovene 1 1963 blev nedsat for at revi-
dere den dagmldende lovgivning om stedplanlegning, pegede pi
“mulighederne for gennem andringer 1 den bestdende lovgivning
om f.eks. aflgbs- og sundhedsforhold at fremme myndighedernes
planl®gningsbestrabelser, sdledes at behovet for en restriktiv
udstykning og bebyggelsesregulering bliver mindre."

En lignende, men mindre udpraget pavirkning kan det of-
fentlige udgve via ledningsforsyninger for vand, gas, elektri-
citet m.v.

En mere indirekte indflydelse p& brugen af privat fast
ejendom kan udgves af det offentlige ved tilrettel=ggelsen af
service, der tager sigte pd et noget videre naboskab. Byudvik-
ling krever trafikanlsg, skoler o.s.v., og det offentlige vil
til en vis grad ved at fremme eller hamme udbygningen af s&dan
service kunne regulere byudviklingens lokallsering og tempo.
Som et andet eksempel kan nmvnes, at anlaggelse af en offent-
lig badestrand inden zoneloven meget vel kunne fgre til et

kraftigt sommerhusbyggeri 1 baglandet. Et sllende eksempel er

den meget betydelige private sommerhusudstykning, som er sket
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bagved den offentlige badestrand ved Heatherhill ved Ragele]je.

D. Uforbindende udtalelser.

Det offentlige anvender 1 vidt omfang udtalelser af lig-
nende indhold som retlige direktiver, men uden disses retsvirke
ninger som reguleringsmidler.

Sadanne uforbindende udtalelser forekommer 1 mange for-
skelllige varianter. I det fglgende navnes nogle stykker.

1. Det er meget almindeligt, at en borger retter forespgrg-
sel til en forvaltningsmyndighed for at f4 at vide, hvordan
denne vil bedgmme et hypotetisk tilfslde, hvis det bliver ak-
tuelt. Sddanne forespgrgsler spiller‘en sarlig stor rolle 1
skatteretten, fordl den forretningsmsssige vurdering af mange
gkonomiske transaktioner afhamger af disses skattemmssige kon-
sekvenser. Dem sgger man derfor oplyst paA forhdnd ved at spgrge
skattevassenet om, hvordan en bestemt handlemdde vil blive skat-
temessigt bedgmt, hvis man beslutter at udfgre den. Uforbinden-
de udtalelser som svar pd hypotetiske spgrgsmdl forekommer imid-
lertid ogsd pd mange andre omrader. Som spredte eksempler kan
nsvnes, at moderniseringsnsvnet 1 henhold til boligregulerings-
loven, 1lb. 315 1/7 1970 § 13, stk. 6, skal traffe afggrelse om
stgrrelsen af den leJeforhgjelse, der vil kunne gennemfgres,
sdfremt et forbedringsarbejde udfgres 1 overensstemmelse med et
forelagt projekt, og at arbejdstilsynet i henhold til arbejder-
beskyttelseslovens § 11, stk. 1 efter henvendelse fra den, der
vil oprette eller omdanne en under tilsynet hgrende virksomhed,

har pligt til at give en forhdndsudtalelse om, hvorvidt der af
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hensyn til lovens eller regulativernes bestemmelser er noget at
indvende imod den lagte plan.
2. Uforbindende udtalelser pd forvaltningens initiativ 1 form

af advarsler, henstillinger, vejledninger om det lovlige m.v. er

ligeledes meget almindelige. Sa&danne udtalelser forekommer isar,
hvor forvaltningen fgrer efterfglgende kontrol med reglers eller
standarders overholdelse. Som et eksempel kan n®vnes monopollo-
vens § 11, hvorefter det pahviler Monopoltilsynet at sgge at ra
forhold, som er 1 strid med loven, bragt til ophgr ved forhand-
ling med de pdgmldende virksomheder eller sammenslutninger.
Fgrst hvls s&dan overtagelse ikke glver noget resultat, kan Mo-
nopoltilsynet anvende retlige direktiver. Sammenblandingen af
vejledende uforbindende udtalelser og retlig virksom kontrol har
faet et sarligt markant udtryk i arbejderbeskyttelsesloven. Ef-
ter dennes § 50, stk. 2 har Arbe)dstilsynet 3 szt opgaver. Det
skal pase, at gmldende ret overholdes. Det skal yde vejledning
til opndelse af lovens formldl. Og det skal virke for samarbejde
mellem arbejdsgivere, arbejdsledere og arbejdere til fremme af
arbejderbeskyttelsen. Denne formuiering er udtryk for resultatet
af en lang historisk udvlkling. Oprindelig opfattede Arbejdstil-
synet sig fgrst og fremmest som et organ til overvagning af, at
lovgivningen blev overholdt. Med tiden er det kommet til at an-
se sig som en instltution, der - gennem sine praktiske erfarin-
ger og den teoretiske viden, som det daglige arbejde 1 sikkerheds-
tjenesten glver - skal hjmlpe virksomhederne til at skabe sikker-
hed pd arbejdspladsen, og som desuden skal virke for, at alle

parter pad arbejdspladsen 1 fa®llesskab yder en indsats til stadig
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forggelse af sikkerheden. En fglge heraf er, at tilsynet ikke
fgrst og fremmest ser det som sin opgave at f4 en virksomhed
dgmt for lovovertradelse, men foretrakker at virke ved gode rad
og henstlllinger.

3. Uforbindende udtalelser med klart generelt prag forekom=-
mer ogsd 1 vidt omfang. Det er slledes sadvanligt, at ministe-
rierne, nidr en ny lov er vedtaget, udsender cirkularer, hvoril
der fortmlles om loven og dens baggrund. Saddanne cirkularer in-
deholder ofte fortolkninger, som 1 vidt omfang fglges, men som
utvivlsomt ikke er bindende for nogen.

En anden form for uforbindende regeldannelse er udtalel-
ser fra forvaltningen om, hvilken praksls den agter at fglge.
Udtalelser om fremtidige praksisandringer kan vare sarlig effek-
tive som reguleringsmiddel. Som eksempel kan nmvnes, at forman-
den for Federal Communication Committee i 1961 meddelte, at man
overve jede at undergive ansggninger om fornyelse af radio- og
fjernsynsautorisationer en meget kritisk vurdering med henblik
pd at sikre visse minimale krav til programmernes kvalitet. Se
Woll: Administrative Law, 1963, s. 139. Forfatteren kalder fore-
teelsen "regulation by lifted eyebrow".

4, Undertiden anvender det offentlige helt bevidst en kombl-

nation af uforbindende udtalelser og offentligggrelse som regu-

leringsmiddel, Klare eksempler er § 3 1 1. 115 2/4 1971 om pri-
ser og avancer, hvorefter Monopoltilsynet kan undersgge priser
og avancer 1 private erhvervsvirksomheder, brugsforeninger og
andre andelsforeninger pd omrader, hvor tilsynet finder, at der
er behov for en offentlig redeggrelse for prisdannelsen. Et an-

det eksempel er starkstrgmslovens § 2, hvorefter Elektricitets-
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rddet skal forhandle om visse elektriske nyanlsg med den, der
gnsker at anlagge, sdledes at hvis enighed 1kke opnds, skal ra-
det afgive en erklaring, der indeholder en udfgrlig motivering
og eventuelt anvisning pd andre udveje for en teknisk og gkono-
misk rigtigere elforsyning, og denne erklaring skal vare offent-
lig tilg=ngelig hos de stedlige kommunale myndigheder.

En mere diffus pdvirkning udgves f.eks. af Det gkonomiske
Rads formandsskabs udtalelser om forskellige gkonomiske forhold
og af sadanne tilkendegivelser som regeringens udtalelser om,
hvad der efter dens opfattelse vil vare en samfundsgkonomisk

forsvarlig lgnstigning pd det private arbejdsmarked.

E. Publicitet.

Offentligggrelse kan ogsA pd anden mdde anvendes som re-
guleringsmiddel.

En traditionel fremgangsmide, som anvendes 1 vidt omfang,
er at foreskrive, at oplysninger, som anses for ngdvendige,for
at der kan trmffes rationelle gkonomiske valg inden for den
private sektor, bliver offentligt tilgamgelige. Som eksempler
kan nevnes: Aktleselskaber skal registreres 1 Aktieselskabsre-
gistret, der indeholder en rzkke oplysninger om selskabet, og
som er offentligt tilgengelige, og visse aktleselskabers regn-
skaber skal offentligggres. Konkurrencebegransende aftaler og
vedtagelser skal anmeldes til Monopoltilsynet, der indfgrer de

indgivne anmeldelser i et offentligt register. Monopoltilsynet
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har sdvel 1 henhold til monopolloven som prisloven adgang til
at fastsmtte regler om merkning eller skiltning med pris, vagt,
mal o.1l.

F. Aftaler.

Hvor det offentlige sgger at regulere forholdene 1 den
private sektor via radigheden over sine gkonomiske ressourcer,
sker dette 1 vidt omfang ved hj)=lp af aftaler, sdledes f.eks.
hvor offentlige kgb til bestemte prilser anvendes som prisfast-
sottelsesmiddel, eller hvor det offentlige som led i1 landbo-
politik eller byudvikling kgber og salger Jord, Jfr. ovf.under C.
Aftaler mellem offentlige myndigheder og private bruges imidler-
tid ogsd som et selvstandigt reguleringsmiddel,

Sarlig interesse har de tilfalde, hvor aftaler med enkelt-
personer eller sammenslutninger, som tilhgrer den private sektor,
anvendes 1 stedet for retlige direktiver. SA&danne tilf=lde er ret
almindelige 1 skatteretten, hvor der forekommer aftaler om stgr-
relsen af den skat, der skal efterbetales, og om visse vardier
under skatteans®ttelsen. Et eksempel af sarlig betydning var af-
talen om begramsning af obligationsudstedelsen. I 1965 gnskede
man som led 1 den gkonomiske politlk at begranse tilgangen af
obligationer til pengemarkedet. Dette mil sggtes gennemfgrt ikke
ved en lov eller et lignende retligt direktiv, men ved en afta-
le, som blev sluttet mellem Danmarks Nationalbank og de obliga-
tionsudstedende institutter om en bestemt begransning af obliga-

tionsudstedelsen.
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G. Andre midler.

Den opremsning af reguleringsmidler, som er givet i det
forudgdende, er ikke udtgmmende. Der findes andre midler, som
kan anvendes af offentlige myndigheder for at sgge at pavirke
personer i den private sektor til at handle pa bestemte mider.
Disse andre midler har imidlertild meget uklare gramser og er
svare at holde ude fra de hidtil nsvnte. Som afslutning skal
derfor kun ggres nogle korte bemarkninger om opinionspavirk-
ning og besverligggrelse.

En stor del af de hidtil nmvnte midler kan fra en bestemt
synsvinkel,som ofte ses fremhmvet 1 socliologien, siges at be-
st4d 1 kommunikation af det offentliges gnsker om bestemte hand-
lemdder og dermed pavirkning af opinionen. SAdan opinionspa-
virkning sker imidlertid ogsi& mere direkte. En ikke uvasentlig
del af den virksomhed, som bestdr 1 undervisning, eller som ud-
gves 1 Danmarks Radio eller Folkekirken, bestar 1 forsgg pa at
pavirke til at fglge bestemte handlemgnstre. PAvirkningen er
meget mindre massiv, ensidig og domlnerende, end den er eller
har varet til andre tider og p& andre steder; men den er der na-
turligvis. Der findes ogs4 adskillige eksempler p&, at det of-
fentlige pid mere begransede felter helt bevidst udgver ren pro-
paganda. Det er sdledes tilfwmldet med fardselssikkerhedspropa-
gandaen og med den udstillingsvirksomhed, som ArbeJjdstilsynet
driver for at hindre arbejdsulykker. Det er ligeledes &benbart,

at individuelle ministre, medlemmer af folketinget og af kommu-
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nalbestyrelser og undertiden ogsi tJjenestemsnd - isar de sar-
ligt sagkyndige - har mulighed for at pavirke den almindelige
opinion. Som eksempel kan navnes, at byplantankens udbredte ac-
cept 1 befolkningen ikke alene skyldes lovgivningen; den skyl-
des ogsd den omfattende og dygtige propaganda, som i en menne-
skealder har varet fgrt for en bedre planlasgning af bybebyggel-
sen. For tiden foreglr en lignende opinionspavirkning vedrgren-
de forurening af vand og luft.

En af grundene tll, at offentlige myndigheder kan regulere
borgernes forhold, er, at borgerne ved at fglge den adfard, som
myndighederne gnsker, undgir ubehag. Dette er &benbart og fuldt
erkendt, ndr det dreJer sig om retlige direktiver. Truslen om an-
vendelse af vold er et af motiverne til, at direktiverne efter-
leves. Forholdet er liges& &bent erkendt ved sddanne mere indi-
rekte pavirkninger som dem, der er eksemplificeret ovf. under
B.1l. ved reglerne om vurdering til grundbeskatning.

Det er mindre abenbart, at der kan ske regulering af bor-

gernes adfard ved besvarligggrelse af ugnsket adfard,

Ser man alene pA de faktiske forhold og undlader enhver
Juridisk eller moralsk bedgmmelse, md det erkendes, at regule-
ring ved besvarligggrelse splller en lkke ringe rolle. Besvaret
med at sgge om den offentlige tilladelse, som matte vare en for-
udsatning for en gnsket @ndring af status quo, besvaret med at
klage, udsigten til lange forhandlinger vedrgrende usadvanlige
gnsker om andringer o.s.v. vil rent faktlisk afholde adskillige
borgere fra at foretage handlinger, som vel ikke er forbudt,
men som han ved, at det offentlige helst lkke ser foretaget.

Her er tale om en lignende psykologisk effekt som den, der
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fgrer til, at tvister inden for det private omrade forliges pa
grund af modvilje mod besvaret ved strid med modparten og ved
retssager.

Regulering ved besvarligggrelse er - ogsé bortset fra de
retlige og etiske aspekter - meget vanskelig at skildre, fordi
den sj»ldent anvendes bevidst af de offentlige myndigheder, og
fordi den vanskeligt lader sig isolere fra andre faktorer, der
bestemmer myndighedernes optraxden., At en usadvanlig og vanske-
lig sag tager sarlig lang tid, er helt selvfglgeligt, og det er
forvaltningens pligt at ggre sawrlig meget ud af sager vedrgren-
de borgere, der viser en anden adfaard end den sadvanlige.

For dog at 1illustrere tankegangen skal n®vnes nogle spred-
te eksempler.

Lovgivningen er undertiden sdledes indrettet, at en be-
stemt adfard kun kan realiseres efter en lang og besvarlig ad-
minlstrativ procedure. Et - muligvis lkke tillsigtet - eksempel
herpd fandtes indtil Naturfredningsloven af 1969 1 reglerne om
fredningsplaner. Den, som ville udnytte et areal optaget pd en
godkendt fredningsplan i strid med fredningsplansudvalgets gn-
sker, mAtte regne med, at hans sag kunne komme til behandling i
fire instanser, inden han enten fik sin ansggning godkendt eller
modtog erstatning for det tab, han matte have lidt ved ikke at
kunne rade, som han ville. To af dlsse instanser - fredningsnsvn
og overfredningsnevn - er tilmed - bl.a. af hensyn til retssik-
kerheden - saddan indrettet, at de umuligt kan behandle deres sa-
ger pd kort tid. Ved den nye naturfredningslov er antallet af in-

stanser reduceret til tre.
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Sarlig vanskelige at skildre og bedgmme er de muligheder
for besvarligggrelse, som midtte ligge 1 de administrative myn-
digheders hand. Visse former er helt utvivlsomt legitime. Som et
sldende eksempel kan peges pd tllrettelaggelsen af uddeling af
rationeringsmarker 1 Kgbenhavns kommune under krigen. Ratione-
ringsmarker udstedtes for bestemte perioder. Det var af betyd-
ning, at markerne afhentedes af forbrugerne inden periodens be-
gyndelse; men det var naturligvis utankeligt at fastsatte en
praklusiy frist. Man valgte 1 stedet fglgende lgsning: Uddeling
af rationeringsmsrker til de sadvanlige frister foregik pa et
stort antal af byens skoler og var siledes tllrettelagt, at ven-
tetiden var meget kort. Afhentning af.marker en uge efter den
sadvanlige frist skete samlet pad en kommuneskole 1 Nansensgade
og indebar sAledes for de fleste et vist trafikbesvar. Havde
forbrugeren stadig 1lkke afhentet sine marker, mi&tte han henven-
de sig p& Folkereglistret og kunne risikere, at der ville g& no-
gen tid, fgrend han fik sine marker udleveret. Denne ordning,
som - hvad enten dens skabere var slg det bevidst eller i1lkke -
gjorde en ugnsket handlemdde besvarlig, var en stor administra-
tiv succes.

PA den anden side findes liges& utvivlisomt illegltim be-
svarlligggrelse. Det er velkendt, at antallet og spredningen af
afstemningssteder og disses abningstider 1 alt fald tidligere
ikke var uden betydning for valgresultater. Et eksempel pA util-
bgrlig besvarligggrelse vedrgrende brugen af fast ejendom findes
i U 1956.1071 H, hvor en kommune blev idgmt erstatning for ved
forskellige former for trainering 1 flere Ar at have hindret en
bebyggelse, som efter de gmldende regler var lovlig, omend i

strid med kommunens byplanmessige gnsker.
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v Resumé. - Samlet oversigt over den offentlige sektors vagt

og vagtfordelingen inden for denne.

A Resumé.

I de forudgdende afsnit I - IV er der sggt glvet en syste-
matisk oversigt over det offentliges virksomhed over for den
private sektor.

Systematiseringen er sket p& grundlag af en sondring mel-
lem tre slags offentlig virksomhed: ydelser til den private sek-
tor, pengeopkrsvning fra den private sektor og regulering af den
private sektor, hvor ordet regulering bruges i betydningen: det
offentliges bevidste bestrsbelser for at styre adfarden i den
private sektor.

Inden for ydelserne er der sondret mellem penge, varer og
transportydelser, 1lndretninger og tJenesteydelser. Blandt penge-
ydelserne dominerer 1indkomstoverfgrsler, hvorved der overfgres
kontanter fra grupper 1 befolkningen til andre grupper eller en-
keltindivider. De vigtigste og dyreste indkomstoverfgrsler er
karakteriseret ved et udprasget, men dog vekslende skabelonmas-
sigt preg. Men individuelle indkomstoverfgrsler synes at f& sti-
gende betydnling. En anden form for pengeydelser af stor betyd-
ning er "pumpevandstilskud", hvorved det offentlige ved tilskud
af forskellig art sgger at fremme virksomhed inden for den pri-
vate sektor. Sadanne pengeydelser er altsd tillige et regule-

ringsmiddel. "Pumpevandstilskud" har hidtil kun haft stgrre
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statsfinansiel betydning pd enkelte omrader, isar landbrug og
boligbebyggelse.

Mindst betydningsfuld blandt de offentlige ydelser er dem,
der bestdr i varer og transportydelser. De har kun reel betyd-
ning vedrgrende el, vand, gas, Jernbanetransport og telekommuni-
kation. Til geng®ld dominerer offentlig virksomhed p& disse om-
réder af samfundslivet.

Derimod har indretninger, ismr 1 form af trafikanlsg, me-
get stor statsfinansiel og samfundsmessig betydning.

Alligevel er tJjenesteydelserne - sammen med lndkomstover-
fgrslerne - den vasentligste form for offentlig ydelse. En be-
tydningsfuld og ekspanderende form for tJjenesteydelser er klient-
behandling 1 form af sygebehandling, undervisning og socialfor-
sorg. Andre former for offentllige tjenesteydelser er isar rad-
givning og forskellige tekniske ydelser sdsom fyrvassen, rednings-
vasen, brandvassen, renovation, veJrtjeneste o.s.v. Hertil kommer
en rakke tJenesteydelser, som tillige er led 1 en reguleringsord-
ning, sdsom registrering og afggrelse af tvister.

Karakteristlisk for pengeopkravning, der har stor kvantita-

tiv vagt, er, at pengene 1lsar opkraves 1 form af skatter og af-
gifter -~ andre indtagter har relativt ringe statsfinanslel be-
tydning - og at der foretages et meget stort antal enkeltopkrave-
ninger.

Oversigten over den offentlige virksomhed, som bestér 1 at
stille ydelser tll radighed for den private sektor og at opkrave
penge fra den private sektor, skulle gerne give ikke blot et bil-

lede af de forskellige arter af Vvirksomhed, men tillige sige no-
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get om disses vagt. Det kan lade sig ggre, fordi tal for de of=-
fentlige udgifter og indtmgter 1 forbindelse med enkelte andre

tal bAde er relativt let tilgsengelige og signifikante. Deres stgr-
relsesorden indicerer vagten af den art virksomhed, som tallene
knytter sig til.

Oversigten over den del af den offentlige virksomhed, som
kaldes regulering, er ikke underbygget med tal. De findes i reg-
len ikke let tilgangelige, og selv hvor de findes, vil de sj=ldent
vare signifikante. Hovedvagten 1 oversigten er derfor lagt pa en
systematisering af de midler, hvormed man overhovedet kan regule-
re, og pd at give betydningsfulde eksempler pd, hvordan det fak-
tisk sker. Kun pd ét omradde sgger oversigten at narme sig en kvan-
tificering, omend ikke 1 tal. Det drejer sig om oversigten over de
omrAder inden for den private sektor, som sgges reguleret ved re-
guleringsordninger, i hvis gennemtvingelse forvaltningsmyndigheder
dominerer.

Det traditionelle og nok stadig det vigtigste reguleringsmid-
del er regulering ved retlige direktiver, som beskriver den gnskede
eller ugnskede adfard, og hvis overtradelse medfgrer mulighed for
anvendelse af det offentliges tvangsapparat. Regulering ved retli-
ge direktiver kan udformes meget forskelligartet. Sarlig betydning
for udformningen har det, om direktivet formulerer kravet til ad-
farden generelt eller konkret, hvor pracis den gnskede eller ugn-
skede adfard er beskrevet 1 direktivet, og hvorledes den eventuel-
le tvangsgennemfgrelse er tilrettelagt. P4 grundlag af disse krite-

rier udskilles nogle ofte forekommende typer af retlig regulering.
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Tre typer har som falles trak, at den gnskede eller ugnskede ad-
faard beskrives generelt. Ved to af disse sker overvigning og gen-
nemtvingelse efterfglgende, altsd efter at den regulerede har
handlet. Forskellen mellem de to typer beror pa, om en anden pri-
vat end den, som overtrader direktivet, har monopocl pa at beslut-
te, om tvangsgennemfgrelse skal sattes 1 gang, eller om det er
offentlige myndigheder, der kan traffe bestemmelse herom. Den
tredje type af generel regulering er karakteriseret ved offent-
lige myndigheders forudgdende konstatering af reglens overholdel-
se, altsd konstatering, fgrend den regulerede handling udfgres

af den private. Inden for alle tre generelle typer er der store
variationer 1 praclsionen 1 beskrivelsen af den gnskede eller
ugnskede adfard. Jo mere upracls direktlivet er formuleret, Jjo
stgrre betydning har konstateringen af, om reglen er overholdt.
Tre andre typer er karakteriseret ved, at den gnskede eller ugn-
skede adfard beskrives 1 et konkret direktiv. Stgrst interesse
har regulering ved lgbende tilladelser. Karakteristisk for denne
type er, at der findes et generelt forbud mod en vis handling,
men det er lkke meningen at stemple denne handling med samfundets
misbllligelse, og forbudet skal langtfra altid fastholdes. Hen-
sigten er at give det offentlige hidnd i hanke med udviklingen
derved, at en myndighed f&r kompetence til at give eller nz:gte
tilladelser i det enkelte tllfwlde. De to andre typer er undta-
gelser, der er et yderst almindelig anvendt reguleringsmiddel,

og forbud/p&bud, som i reglen kun er et led 1 gennemtvingelsen
af en generel regulering, men som ogsd kan forekomme som et selv-

standigt reguleringsmiddel, altsd sdledes, at en handling fgrst
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er ugnsket eller gnsket, nar det konkrete direktiv er udstedt.
En mellemtype mellem generelle og konkrete direktiver findes 1
stedplaner, som fastlasgger anvendelsen af bestemte private ejen-
domme inden for bestemte 1 reglen ret store geografiske omrader.

Oversigten over den del af den retlige regulering, ved
hvis gennemtvingelse forvaltningsmyndigheder dominerer, viser
meget store variationer i1 reguleringens tmthed pd forskellige
samfundsomréder. Reguleringen er sarlig intens vedrgrende anven-
delse af fast eJendom. Reguleringen er sarlig varierende vedrg-
rende privat erhvervsudgvelse. Der findes enkelte meget alminde-
lige reguleringsordninger, der omfatter stgrre dele af erhvervs-
livet; betydningsfuld er 1sar monopolkontrol og aktleselskabs-
lovgivning. Visse enkelte erhverv, sarlig finansieringsforeta-
gender og forsikringsvirksomheder, men tillige spredte grupper
sdsom sukkerfabrikation og spritfabrikation er undergivet sar-
lig intens regulering. Igvrigt sker regulering af privat er-
hvervslly 1 det vasentlige dels ved kontrol med visse erhvervs-
udgveres kvalifikationer, ismr sddanne, hvis personlige indsats
har en eller anden sarllig betydning, og dels ved kvalltetskon-
trol med levnedsmidler. Inden for samfundsomrdder som sygdoms-
bekampelse og kulturelle aktiviteter dominerer offentlige ydel-
ser, mens reguleringen har et meget beskedent omfang. Det samme
er tilfesldet vedrgrende borgernes personlige forhold, selv om
sarlig familielivet reguleres ret tat.

De gvrige reguleringsmidler er en meget broget gruppe.

Det hmnder, at man anvender en fremgangsmide, der er be-
slagtet med retlige direktiver, men hvor den gnskede eller ugn-

skede adfard ikke gennemtvinges ved magt, men ved ubehagelig-
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heder, hvis der handles anderledes end gnsket, eller fordele,
hvis der handles som gnsket. Isar den sldste form for regulering
er meget almindelig. Den glver sig 1 reglen udslag 1 en eller an-
den form for gkonomisk tilskud fra det offentlige til den gnskede
handleform.

Et andet reguleringsmiddel, der minder om retlige direkti-
ver, er uforbindende udtalelser. Her beskrives den gnskede eller
ugnskede adfard ogsid, men der knyttes slet ingen tvangsmidler til
beskrivelsen. Ofte forekommer uforbindende udtalelser som svar pa
privates forespgrgsler, som advarsler, ndr retlig regulering lkke
overholdes, eller som generelle veJledninger. Der findes imidler-
tid ogs& mere vage, uforbindende udtalelser sisom f.eks. Det @gko-
nomlske RAds formandsskabs rekommandationer.

Det offentlige rédder over en s& stor andel af de gkonomlske
ressourcer, at anvendelse af disse kan bruges som reguleringsmide-
del. Det sker f.eks. ved kgb og salg af obligationer, ved fastsst-~
telse af sarlige vilkédr for kgb og salg af fast ejendom, ved of-
fentlige anlsg sasom kloakker og anden ledningsforsyning.

Undtagelsesvls anvendes aftaler 1 stedet for retlige direk-
tiver, selv nir dette ikke sker som led 1 raddigheden over det of-
fentlliges ressourcer. Typiske eksempler er aftaler om tilbagebe-
taling af for lidt erlagt skat og aftalen mellem Natilonalbanken
og de obligationsudstedende institutter om obligationsrationerin-
gen.

Et traditionelt reguleringsmiddel er at foreskrive offent-
ligggrelse af oplysninger, som er vasentlige for valg af gkonomisk
handleform inden for den private sektor. Offentligggrelse af regn.:

skaber, prismarkning, vagtmarkning m.v. er typlske eksempler.
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Der findes andre reguleringsmidler. Mer eller mindre ren-
dyrket propaganda forekommer, og besvarligggrelse af ugnsket ad-
feard kan ogsd tankes brugt.

B. Samlet oversigt over den offentlige sektors vagt og vegt-

fordelingen inden for denne.

1. Indledning.
Formdlet med den fglgende oversigt er at prgve at give et

samlet blllede af den offentlige virksomheds vagt 1 samfundsgkono-
mlen og af forskellige slags offentlige formdls forskellige vagt
inden for den offentlige sektor. Oversigten bygger p& gkonomiske
oplysninger og kan derfor kun give et billede af den offentlige

virksomheds gkonomiske vagt. 1)

Dette er vasentligt at holde sig
for gje. Oversigten giver sdledes intet svar pd spgrgsmidlet om
betydningen 1 andre end gkonomiske termer af den offentlige sek-
tors virksomhed. Ganske sarlig miler oversigten ikke den offent-
lige regulerings omfang og betydning.

Det vigtigste grundlag for den fglgende oversigt er natio-

nalregnskabet. Det er derfor rimeligt indledningsvis at sige nog-

1) Stud.polit. Jens Lundes andel 1 dette afsnit er naturligvis
sarlig omfattende. Han har slledes udarbejdet alle tabeller
og leveret grundlag for teksten.
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le rf4 ord om hovedprincipperne for dettes opbygning. 2) Helt 1
almindelighed m& understreges, at statistikerne ved udformningen
af det enkelte &rs regnskab star over for en rakke ufuldstandige
oplysninger, der betyder, at mange af nationalregnskabets tal-
stgrrelser delvis er tilveJebragt ved skgn.

N&r den private sektors bidrag til nationalproduktet be-
regnes, sker dette principielt ved, at produktionens vardil for
hver enkelt virksomhed fratrakkes de samlede udgifter til ra-
og h)®lpestoffer. Herved fremkommer virksomhedens vearditilvakst,
der er et resultat af den realkapitalindsats og den arbeJjdskrafts-
indsats, som virksomheden har ydet ved produktionen. Opsummeres
alle de private virksomheders varditilvaskst, fds den private sek-
tors bldrag til nationalproduktet.

Denne opggrelsesmadde kan ikke uden videre anvendes pd den
offentlige sektors produktion af varer og transportydelser, ind-
retninger, tJjenesteydelser m.v.

Hvor s&danne ydelser stilles til raddighed {or den private
sektor mod en betaling, der stédr i et nogenlunde rimeligt forhold
til omkostningerne ved produktionen - DSB er et nogenlunde klart

eksempel - eller hvis private virksomheder fremstiller samme ydel

ser som det offentliges, si prisen kan fastssttes ved en sammen-

2) Om de begreber, der indgldr 1 nationalregnskabet, henvises til
Helge Ngrgdrd: Nationalgkonomi, s. 36 - 38. En mere udfgrlig,
men dog forholdsvls kort introduktion til nationalregnskabets
opbygning findes i P. Ngrregaard Rasmussen: Forelasninger om
nationalregnskaber, 1967. Af smrlig betydning for de proble-
mer, der. behandles her, er Ole Bus Henrilksens korte bidrag:
Nogle problemer ved vurderingen af offentlige udgifter 1 fa-
ste priser, trykt i Perspektivplanlagning 1970 - 1985, bilags
bindet.
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ligning med en pris, fastsat via en udbuds- og efterspgrgsels-
mekanisme, vil disse offentlige aktiviteters bidrag til national-
produktet 1kke volde stgrre problemer. Varditilvaksten kan bereg-
nes pA samme midde som 1 den private sektor, og de offentlige virk-
somheders bidrag til nationalproduktet rubriceres - eventuelt sam-
men med private virksomheders bidrag - 1 de erhvervsgrupper, hvor
de naturligt hgrer hjemme.

Mere problematisk er behandlingen af den gvrige produktion
1 den offentlige sektor, d.v.s. produktionen af sddanne offentli-
ge ydelser som undervisning, offentlig forvaltning, socialforsorg,
veJvasen, forsvar, sundhedsvasen o.s.v, Her stiller det offentlige
varer, indretninger og tjenester til rédighed, sadvanligvis gra-
tis eller til en pris, der er ude af trit med produktionsomkost-
ningerne. Der finder siledes ingen sadvanlig prisfastsasttelse
sted, produktionens salgsvardl kendes ikke, og disse offentlige
ydelsers bidrag til nationalproduktet kan ikke opggres pad samme
made som den private sektors. De bliver helt bestemt fra omkost-
ningssiden. Det ggres ved at beregne den til produktionen medgl-
ede arbejdskraft midlt ved den samlede lgnudgift.

2. Den offentlige sektors andel 1 samfundets produktion.

Den offentlige sektors andel i samfundets produktion kan
i1llustreres ved oplysninger om bruttofaktorindkomsten - samfun-
dets produktion opgjort sdledes, at man ser vak fra offentlige
afgifter og eventuelt offentlige tilskud, der fgrer til prisned-
sattelse - 1 lgbende priser, fordelt pd erhverv,for 4rene 1960 =~
1969. Oplysningerne findes 1 billagstabel I, som er optrykt sidst

i h®aftet. Disse oplysninger kan sammentranges 1 en opggrelse over
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den relative fordeling af bruttofaktorindkomsten pd forskelli-
ge former for produktion 1 Arene 1960, 1965 og 1969 som vist 1
tabel 1.

Tabel 1. Bruttofaktorindkomsten 1 lgbende priser fordelt pa

erhverv. Pct.

1960 1965 1969

Landbrug, skovbrug, fiskeri m.v. 15 11 9
Industri 21 20 19
Handvark 9 9 9
Offentlige varker 2 2 2
Bygge- og anlesgsvirksomhed 7 9 lo
Handel og pengeomsstning 18 17 16
Udenrigs skibsfart 3 2 2
Indenrigs transport og luftfart 5 5 5
Telefon, post, telegraf, radilo 2 2 2
Personlige tjenesteydelser 5 5 4
Boligbenyttelse 5 5 6
Offentlige ydelser 9 13 15
Bruttofaktorindkomst ialt loo loo loo

Igjnefaldende er vaksten 1 de offentlige ydelsers andel af
bruttofaktorindkomsten, nemlig fra 9 % 1 1960 til 15 % i 1969,
Derimod har fglgende erhvervsgrupper, der mer eller mindre hgrer
ind under den offentlige sektor, igennem 1960'erne stdet for en
ret konstant andel af bruttofaktorindkomsten, nemlig de offent-
lige varker: 2 %, telefon, post, telegraf og radio: 2 %, inden-

rigstransport og luftfart: 5 %.
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3. Den offentlige sektors andel 1 produktionens anvendelse.

Hvis man til bruttonationalproduktet - den samlede produk-
tion, opgjort 1 markedspriser inklusive afgifter - lagger netto-
importen af varer og tJenester, fis det sAkaldte raAdighedsbelgb,
som angiver de belgb, der her 1 landet kan anvendes til privat
eller offentligt forbrug, til private og offentlige investerin-
ger, eller som kan resultere 1 lagerforskydninger. I bilagsta-
bel II, der er optrykt bag i hesftet, er bruttonationalproduktet
og dets anvendelse vist for Arene 1960 - 1970.

Det  kan ikke undre, at der 1 lgbet af en periode med en s&
stabil gkonomisk vekst som 1 1960'erne, gradvist er sket vasent-
lige endringer i den relative betydning af de forskellige arter
af produktionens anvendelse. Det ses bl.a. ved at betragte vakst-

raterne for de forskellige anvendelsesarter, jfr. tabel 2.

Tabel 2. Gennemsnitlig vakstrate i bruttonationalproduktet 1 mar-

kedspriser og 1 dets anvendelseskomponenter i perioden

1960 - 1969.
Lgbende Faste
priser priser
Bruttonationalproduktet i1 markedspriser 11,0 4,7
Private forbrug 10,3 L,7
Offentlige forbrug, lalt 15,3 6,2
heraf civilt 16,3
heraf militart 11,0
Private investeringer lo,9 6,6
Offentlige investeringer 14,8 3




154

Det fremgdr heraf, at den offentlige sektors andel er vok-
set starkere end den private sektors, siledes at den offentlige
sektor igennem 1960'erne har beslaglagt en stadig stgrre andel
af det samlede radighedsbelgb, nemlig 24,8 % 1 1970 mod 17,3 %

i 1960. Men som det fremgir af tabel 2 og bilagstabel II, er dog
sivel det private forbrug som de private investeringer ogsd vok-
set kraftigt igennem 1960'erne. - I nedennsvnte figur er vist,

hvorledes den indenlandske efterspgrgsels sammensastning har an-

dret sig igennem 1960'erne.




155

De offentlige investeringers andel af det samlede radig-
hedsbelgb er vokset fra 5,7 % 1 1960 til 7,9 % 1 1970. Dette
skyldes 1 hgJ grad udbygningen og forbedringen af veJnettet og
de ggede 1nvesteringer 1 sundhedssektoren, isar hospitalsbyg-
geri. Disse to omrdder er vokset till i 1969 at udggre 27, hhv.
13 % af de samlede offentlige investeringer 1 nyanlasg mod 18 %,
hhv. 7 % 1 1960. Den investeringsandel, som er kommet undervis-
ningen til gode, har igennem 1960'erne svinget omkring 16 %.
Investeringerne 1 de sidkaldte offentlige virksomheder, der isar
omfatter Jernbaner, post, telekommunikation, radio m.v., har
fremvist en vasentlig svagere stigningstakt. Resultatet er ble-
vet en stadilg aftagende betydning, relativt set, sdledes at dis-
se 1nvesteringer i1 1969 beslaglagde 32 % af de samlede investe-
ringer 1 nyanlsg mod 48 % 1 1960. Ved en si& kraftig vakst 1 de
offentlige nyinvesteringer er det 1ikke underligt, at udgifterne
til reparation og vedligeholdelse er faldet fra 1 1960 at udggre
ca, halvdelen till en tredjedel af investeringerne 1 nyanlag 1
1969.

Resten af de offentlige udgifter udggres - nir man ser
bort fra indkomstoverfgrsler og kapltaludgifter - af det offent-
liges forbrug, der 1 1960 beslaglagde 11,6 % af radighedsbelg-
bet, en andel, der i 1970 er steget til 16,9 %. Den relativt gge-
de andel er anvendt til civile formdl, idet udgifterne til mili-
taret konstant har udgjort ca. 2,5 % af rddighedsbelgbet igennem

1960'erne.
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4, Den ofrentlige sektors andel i de samlede indkomster.

Opggrelsen ovf. under 3 er en opggrelse af den offentlige
sektors realgkonomiske betydning. Tallene viser den del af radig-
hedsbelgbet, som den offentlige sektor selv lagger beslag pa. Ved
opggrelsen er der derfor set vak fra indkomstoverfgrelser og til-
skud tll den private sektor - tilsammen normalt kaldet transfere-
ringer. Transfererede penge anvendes jo af modtageren i den pri-
vate sektor og er derfor 1 opggrelserne medregnet 1 dennes andel
af raddighedsbelgbet. - Igennem de senere &r har transfereringerne
udgjort ca. 1/3 af de samlede offentlige udgifter.

Det kan imidlertid ogsid vare formdlstjenligt at betragte
den offentlige sektor fra den synsvinkel, at dens styrke og stgre
relse afhanger af, hvor stor en del af de samlede indkomster sek-
toren kan disponere over., I si& tilfelde er det relevant at betrag-
te det offentliges indtegter, d.v.s. skatter og afgifter, idet der
ses bort fra de offentlige virksomheder. I tabel 3 er vist, hvor-
ledes skatter og afgifter er blevet starkt gget igennem 1960'erne

i forhold til nationalindkomsten.

Tabel 3. Skatter og afgifter i1 pct. af nationalindkomsten. 1)
1960/61: 28,2 1965/66: 34,4

1961/62: 28,5 1966/67: 37,0

1962/63: 30,7 1967/68: 37,6

1963/64: 32,6 1968/69: 41,8 2)

1964/65: 32,5 1969/To: 2,4 )

1) Bruttofaktorindkomst - reparation og vedligeholdelise
2) Forelgbige tal
3) Skgn
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I Perspektivplanen er det vist, at den tilsvarende andel -
blot midlt pd de offentlige udgifter 1 stedet for pA skatter og
afgifter - 1 1970 udgjorde 45 %, og at andelen formentlig vil
stige starkt 1 arene fremover. Planens skgn p& grundlag af en
lang rakke forudsatninger er, at de offentlige udgifter 1 1985

vil udggre ca. 58 % af nationalindkomsten.j)

5. Den offentlige sektors andel i1 arbejdsstyrken.

Et godt mdl for den offentlige sektors vagt er, hvor mange
mennesker der er beskaftiget inden for sektoren. Uheldigvis er
de statlstiske oplysninger herom temmelig dArlige. Tal kan kun f&s
fra folketallingerne og fra de arbejdsstyrketmllinger, Danmarks
Statistik fgrst for nylig er begyndt at udarbejde. Men begge kil-
der er forholdsvis udifferentierede, og det er ikke altid muligt
at skelne skarpt mellem offentligt og privat ansatte.

I bilagstabel III, der er optrykt 1 slutningen af h®ftet,
og som er opstillet pd grundleg af ovenstlende kilder, er vist
besk@ftigelsen 1 de forskellige erhverv fra 1960 - 197o0. Det frem-
glr af tabellen, at der 1 1970 fandtes omkring 44o0.000 offentligt
ansatte, et antal, der er fundet ud fra en underopdeling af er-
hvervsgruppen "administration og liberale erhverv". Der indgar
dog ogsd offentligt ansatte 1 andre erhvervsgrupper, mens der pa
den anden side blandt de navnte 440.000 personer er en hel del

privatansatte, der dog 1 vidt omfang lige sd vel kan opfattes som

3) Perspektivplanlagning 1970 - 1985, bind 1, 1. del, s. 23.
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hgrende til den offentlige sektor, men formelt er ansat 1 pri-
vate virksomheder. Eksempler herpd er private skoler, private
soclale institutioner og praktiserende lmger.

Den offentlige sektors ekspansion fremgdr af den starke
forggelse 1 antallet af offentligt ansatte. Dette er vist 1 ta-
bel 4, hvor nettotilgangen til hele arbejdsstyrken er lagt sam-
men med nettotllbagegangen 1 antallet af landbrugere og husassi-
stenter m.v., hvorefter den samlede tilgang af arbejdskraft til
byerhvervene fis. Det viser sig, at ca. 4o % af denne tilgang
fra 1960 - 1967 og ca. 65 % af tilgangen fra 1967 - 1970 er til-
flydt den offentlige sektor.

Tabel 4. Tilgangen til byerhvervenes arbejdsstyrke (excl., med-

hjslpende hustruer.

Procentvis
fordeling af

looo personer tilgangen t1il

byerhverv
1960/67 1967/70 1967/To 1960/67

Nettotilgang til hele
arbejdsstyrken 177,3 57,3 50,7 55,1
Nettoafgang fra:

Landbrug m.v. 98,8 45,6 40,4 30,7

Husassistenter o.l. 45,3 lo,1 8,9 14,1
Tilgang til byerhverv ialt 321,4 113,0 loo,0 loo,o
Heraf til:

Det offentlige 1) 131,5 73,9 65,4 40,9

gvrige byerhverv 189,9 29,1 34,6 59,1

1) Se note 2 til bilagstabel III.
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Tabel 5. Samlet oversigt over offentligt persqnale,

Antal personer Vakstrate
1970 1985 pct.pr.Ar

Uddannelse 71.000 105.000 2,6
Forskning 5.000 8.000 3,2
Kulturaktiviteter T.000 13%.000 4,2
Sundhedsvasen 1) 84.000 160.000 4,4
Sociale omrdéder T2.000 150.000 5,0
Politl, retsvasen m.v. 16.000 19.000 1,2
Kirken 5.000 5.000 -
Forsvar 30.000 30.000 -
Grgnland 9.000 13.000 2,5
U-landsbistand 1.000 3.000 7,6
Administration 42,000 65.000 3,0
Trafik (stat) 25.000 18.000 < 2,2
Post- og televasen 36.000 40.000 0,7
Energiforsyning (elvarker) lo.oo0o0 lo.ooo0 -
Byudvikling m.v. 4.000 5.000 1,5
Offentligt personale ialt 417.000 644.000 2,9
Heraf':

Offentlige ydelser 346.000 576.000 3,5
Offentlige virksomheder 7l.000 68.000 < 0,3

1) Herli medregnet praktiserende lager, tandlager, Jordemgdre
m.v. med tilknyttet personale, der i 1970 udgjorde 1 alt
godt 20.000.
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Tabel 5 er udarbejdet i forbindelse med Perspektivplanen %)

og reprasenterer den fgrste brugbare fordeling af det offentligt
ansatte personale p& funktionsomrdder. Men ogsd til denne opgg-
relse er der knyttet mange usikkerhedsmomenter. Det er karakteri-
stisk, at de tre store udgiftsomrider: uddannelse, sundhedsvasen
og socialforsorg i 1970 lagde beslag pia omkring 2/3 af det perso-
nale, der er beskaftiget med offentlige ydelser. Det fremgar lige-
ledes af tabellen, at ekspansionen i1 antallet af offentligt an-

satte forventes at fortsmstte.

6. Vxgtfordelingen inden for den offentlige sektor mellem for-

skellige formdl.

Allerede tabel 5 giver et vist groft billede af vegtforde-
lingen mellem forskellige formdl inden for den offentlige sektor.
Inddelingen fglger ganske vist 1lkke den, som er lagt til grund 1
afsnit I - IV ovf., men trods de meget forskellige kategorier gi-
ver tabellen dog et vist indtryk.

En lignende grov fornemmelse af vagtfordelingen inden for
den offentlige sektor giver Det @konomiske Sekretariats opggrelse
over de samlede offentlige indtagter og udgifter fordelt pd ind-
tagtsart og udgiftsformil. Opggrelsen for perioden 1963/64 -
1970/71 er optrykt som bilagstabel IV 1 slutningen af haftet.

I det fglgende sgges de offentlige udgifters fordeling lidt
nglere belyst.

4) Perspektivplanlagning 1970 - 1985, bind I, 1. del, s. 14 - 16.
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I tabel 6 er vist udviklingen i de offentlige udgifters
hovedgrupper, idet 1963/64 er valgt som basisdr. Alt 1 alt er
de samlede udgifter nmsten tredoblet frem til 197o0/71. Selvsagt
skyldes en vasentlig del af forggelsen stigningen 1 pris- og
lgnniveauet, men der findes 1kke nogen offentliggjort beregning
1 faste priser om disse udgiftposters udvikling; en sidan be-
regning ville ogsd stgde pd vasentlige teoretiske problemer. 5)

Stigningen 1 udgiftsposterne har ikke varet lige stor 1-
gennem det betragtede &remdl, men pd den anden side har forskel-
len 1 stigningstakterne 1lkke bevirket, at den relative fordeling
af de enkelte &rs udgifter har andret sig vasentligt, jfr. ta-
bel 7. Man kan dog ikke vente at finde samme konstante forhold,
hvils udgiftsposterne nedbrydes i enkeltposter.

Det stgrste udsving fra 1963/64 - 1970/71 viser sig for
forsvarsudglfternes vedkommende. Deres andel af de samlede of-
fentlige udgifter er faldet fra lo % 1 1963/64 til 6 % 1 1970/71.
Vejudgifternes andel er derimod steget fra 4 % til 6 % pi de 7
ar. De samlede sociale udgifter, hvor udgifterne til sundheds-
vasen og til folke-, invalide- og enkepension dominerer, beslag-
lzgger en meget vasentllg andel af de offentlige udgifter, en
andel, der er steget fra 41 % 1 1963/64 til 43 % 1 1970/71.

5) Jfr. Ole Bus Henriksen: op. cit.
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2. del.

Virksomhed, rettet indad mod den offentlige sektor selv.

I Indledning.
Hovedvagten 1 denne fremstilling af det offentliges virk-

somhed er lagt p& det offentliges virksomhed over for den private
sektor.

I overensstemmelse hermed tager den fglgende korte skildringldring
af det offentliges interne virksomhed isar sigte pa at give et
overblik over de former for virksomhed, der smtter det offentlige
1 stand tl1l overhovedet at fungere udadtil, og da specielt pad dem,
der kan forklare, at den offentlige sektor 1 alt fald i ret vidt
omfang kan optrade som en helhed og nogenlunde koordineret.

Gransen mellem virksomhed udadtil og indadtil er naturligvis
helt uskarp. Den afhanger af, hvor stor en del af forberedelserne
til den ydelse, beslutning m.v., som fremtrader for den private,
der regnes for intern. Den fglgende fremstilling indskrankes til
nogle f4, vassentlige trak, som gidr igen 1 forberedelsen af nasten
al udadvendt virksomhed.

Fremstillingen begranses endelig pid endnu et - vasentligt -
punkt. Den del af det offentliges virksomhed, der gir ud pd at

optrade som stat mellem andre stater, altsd udenrigspolitik og
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forsvar, omtales ikke. Disse omrdder pramges - 1 alt fald endnu =-
af s& saregne forhold, at det er mest hensigtsmamssigt ikke at ta-
ge dem med 1 denne sammenhang.

Det offentliges interne virksomhed er ikke mindre broget
end de udadrettede funktioner, og den kan naturligvis sgges ind-
delt p4 mange mAder. I det fglgende er valgt at sondre mellem lg-
bende service til den udadrettede virksomhed, koordinering eller
styring af den offentlige virksomhed og forberedelse af fremtidig
offentlig virksomhed.

II Lpgbende service.

Der er ansat mer end 40o0.000 mennesker hos det offentlige.
Hertil kommer det politiske personel, der lgber op 1 adskillige
tusinde. Det er Abenbart, at tilrettelzggelse og gennemfgrelse
af valg eller udnavnelse af dette personel, fastlasggelse af dets
arbejdsvilkar og aflgnning, fastlsggelse af arbejdsdelingen, ud-
dannelse, lgnudbetaling o.s.v. udggr en vasentlig del af det of-
fentliges interne virksomhed.

Al offentlig virksomhed kraver et vist materielt grunglag.
Der skal fremskaffes de bygninger og andre faste anlag, som er
ngdvendige,for at det offentliges ydelser kan stilles til rédig-
hed, penge opkrsves og regulering foretages. Der skal skaffes
maskiner, biler, papir og meget andet materliel. Staten alene an-
tages at kgbe lgsgre for ca. 2 mia. kr. om &dret. Alle disse ting
skal fordeles, vedligeholdes og udskiftes. Bygnings- og materiel-

forvaltning vejer derfor ganske tungt.
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Det offentlige har et enormt behov for information. Stati-
stiske oplysninger af enhver art er i stigende grad ngdvendige og
fremskaffes 1 stigende grad. Allerede eksisterende skriftlige op-
lysninger - gamle sager, bgger, tidsskrifter, aviser m.v, - md
opbevares, regilstreres, og indholdet md& kommuniceres eller kunne
kommuniceres til de offentlige myndigheders personel. Ydelser,
regulering og ikke mindst pengeopkrsvning forudsstter omfattende
registre over personer og virksomheder i1 den private sektor, sé-
ledes f.eks. det centrale personreglster eller det centrale mo-
torkgretg)sregister. Den afggrende betydning, budgetter splller
for koordinering og forberedelse af fremtidig offentlig virksom-
hed, krasver en omfattende regnskabsfgring, der lsgger beslag pa

meget betydellg arbejdskraft.

III Koordinering eller styring.

Offentlig virksomhed udgves af et meget stort antal enkelt-
personer fordelt pi et stort antal offentlige myndigheder. Nar
dlsse mange mennesker og organer 1 ret hg) grad kan fungere som
en helhed, skyldes det, at visse centralt placerede personer og
organer har midler, der tillader styring eller koordinering af
andres og egen virksomhed. I det fglgende gives en kort oversigt
over disse mldler. Mere udfgrlige skildringer findes 1 Poul Meyer:
Offentlig forvaltning, 1970, isar kapitel 2, afsnit 4, og kapi-
tel 3, og 1 Nils Herlitz: Nordisk offentlig ritt, III, 1963, ka-
pitel VII. Der bortses i dette afsnit fra domstolene. Om dem hen-
vises til Ross: Dansk statsforfatningsret, 2. udgave, 1966, § 133

- 3%, og Max Sgrensen: Statsforfatningsret, 1969, kapitel 6.
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1. Langt den vigtigste grund til, at det offentlige kan fun-
gere som en helhed, er en grundlaggende regel, som er anerkendt

1 alle moderne stater. Den kaldes oftest legalitetsprincippet,

eller na&r man sarlig har den offentlige forvaltnings forhold for
gle: princippet om lovmmsslg forvaltning. Princippets hovedind-
hold er, at de regler, som fastsasttes 1 lovsform, er bindende,
ikke blot for den private sektor - borgerne - men ogsd for de of-
fentlige myndigheder. Hvis loven s&ledes har bestemt, at der ydes
folkepension med et vist belgb til bestemte personer, skal alle
de myndigheder, som denne regel bergrer, ogsd yde folkepension
til den kreds, som loven fastlagger og med det belgb, loven be-
stemmer, uanset om myndighederne anser ydelsen for uhensligtsmes-
sig eller umoralsk. Hvis loven fastsstter, at der skal gives til-
ladelse tl1l opfgrelse af bygninger, som opfylder visse bestemte
betingelser, eller at der kun mi glves tilladelse tll bestemte
slags bebyggelser pad bestemte steder, skal tilladelse gives eller
nagtes, uanset om vedkommende myndlghed finder gode grunde for at
optrade pd en anden mé&de end af loven foreskrevet.

Legalitetsprincippet gslder imidlertid i1kke blot for de reg-
ler, som er fastsat ved lov, altsd af folketinget. Princippet om-
fatter ogsa regler,fastsat af forvaltningsmyndighederne - i reg-
len centraladministrationen - med hjJemmel i lov, de sdkaldte anord-
ninger, se Ross §§ 113 - 122 og Max Sgrensen kapitel lo.

Da stgrstedelen af den udadvendte virksomhed, som er skil-
dret 1 1. del, mer eller mindre detalleret er fastlagt 1 lov el-
ler anordning, er legallitetsprincippet langt den vigtigste koor-

dinerende faktor inden for det offentliges virksomhed.
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2. Hvor det offentliges virksomhed bestdr i ydelser eller an-
den radighed over det offentliges gkonomlske ressourcer, spiller
budgetter en lignende afggrende rolle for koordineringen af den
offentlige virksomhed som love og anordninger. For statens ved-
kommende vedtager folketinget Arligt en flnanslov, og for hver
kommune vedtager kommunalbestyrelsen arligt et budget. Disse of-
fentlige budgetter binder i deres gyldighedsperiode de offentlige
myndigheder til at benytte det offentliges gkonomiske ressourcer
i bestemte doser til bestemte formdl. Bindingen er af meget for-
skellig intensitet. Men ser man vak fra de omrader, hvor lovgiv=-
ningen har givet borgerne ret til en bestemt gkonomisk ydelse,
uanset hvad det koster, er budgetternes binding af myndighedernes
handlemdde i almindelighed ganske vidtgdende. En anden sag er s,
at de navnte undtagelsestilfmlde, der isar omfatter indkomstover-
fgrsler, spiller en betydelig gkonomisk rolie.

Narmere om offentlige budgetter, se Poul Meyer, kapiltel 3.4,
Ross, 12. afdeling, og Max Sgrensen, kapitel 11.

3. Inden for den hovedpart af de offentlige myndlgheder, der
henregnes til forvaltningen, gwmlder i meget vekslende omfang et

over- og underordnelsesforhold, eller som det ogsi kaldes: subor-

dination. Hovedindholdet 1 over- og underordnelsesforholdet er en
befgjelse for det overordnede organ eller den overordnede person

til - inden for de rammer, som er fastlagt ved love, anordninger

og budgetter (og ved de sdkaldte almindelige retsgrundsatninger,

som er skabt p& anden mdde end ved lov, f.eks. af domstolene el-

ler ombudsmanden) - at foreskrive det underordnede organ eller

den underordnede person, hvorledes den offentlige virksomhed skal
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udgves. Sddanne tjenestebefalinger kan bide vare konkrete og ge-

nerelle, og de kan angi bdde indholdet af den underordnedes be-
slutninger, forberedelsen af disse og den almindelige tilrette-
lxggelse af virksomheden. TJenestebefalingerne er retligt for-
bindende for de underordnede i den forstand, at der kan anvendes
forskellige former for sanktloner mod underordnede, som 1lkke
retter sig efter tJjenestebefalingen. Den alvorligste sanktion er
afsked.

Over- og underordnelsesforholdet har imidlertid ogsid andet
indhold end befgjelsen tll at udstede tJjenestebefalinger.

Afggrelser, truffet af en underordnet, kan af borgeren pa-
klages til prgvelse for den overordnede, siakaldt administrativ
rekurs. Den administrative rekurs er fgrst og fremmest led 1 kon-
trollen med, om regler og retsgrundsstninger overholdes, Jjfr.
ndf. under 6; men hvor klagesager er nogenlunde hyppige, vil der
vare en tendens til, at den overordnede via praksis - d.v.s. en
ensartet rakke af enkeltafggrelser - skaber mgnstre, som allere-
de pd grund af de underordnedes frygt for nye klager vil styre
fremtidige afggrelser fra de underordnede.

Overordnede kan endvidere 1 et vist omfang pd eget initla-
tiv omggre de underordnedes afggrelser eller eventuelt traffe
afggrelser 1 stedet for de underordnede. Disse befgjelser har 1
praksis mindre betydning end de to fgrst nasvnte overordnelsesbe=-

fglelser.
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L. Hvor der ikke bestar et over- og underordnelsesforhold mel-
lem to myndigheder, vil der ofte vare adgang til at anvende andre
styringsmidler. Tre sadanne midler spiller en sarlig rolle.

I ret vidt omfang er det foreskrevet, at en beslutning, som
treffes af én myndighed, fgrst fir retlig virkning, nar den er
godkendt af en anden. S&dan approbation forekommer undtagelsesvis,
selvom der er et over- og underordnelsesforhold mellem de impli=-
cerede myndigheder; men det vasentlige tillempningsomrdde for
approbationer er forholdet mellem statsmyndigheder og kommunale
myndigheder. Kommunernes gkonomiske beslutninger skal i1 et ikke
ringe omfang godkendes af statslige eller blandet statslig-kommu-
nale myndigheder. Hvis approbation nagtes eller gives efter et
vist mgnster, kan denne befgjelse naturligvis bruges som et koor-
dineringsmiddel.

Det er ligeledes 1 ret vidt omfang foreskrevet, at afggrel=-
ser, truffet af myndigheder, som ikke er underordnede 1 den for-
stand, at de er tilgangelige for tJenestebefalinger, kan indbrin-

ges for en anden myndighed 1 den administrative rekurs. Ogsé& den-

ne foreteelse er almindelig 1 kommunalretten. Hvor rekursbefgjel-
sen anvendes til regeldannelse, Jfr. ovf. under 3, indeholder den
ligeledes adgang tll styring.

Det er almindeligt, at offentlige myndigheder far en del af
cderes midler fra andre myndigheder, se ovf. 1 1. del, II, A, 4, a,
og 1lkke gennem skatter og afgifter eller betaling for ydelser.

Hvor s&danne tillskud ggres betingede, medfgrer de en styringsmu-

lighed, der isar tidligere spillede en betydelig rolle 1 forholdet

mellem stat og kommuner.
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5. Ogsd nar det drejer sig om intern styring kan der lagges en
sondring, svarende til den, som er anvendt ovenfor 1 fremstillin-
gen af midlerne tll regulering af borgernes adfard, mellem retlige
direktiver og uforbindende udtalelser. Der findes en lang rakke
koordineringsmidler, som ikke er retligt forbindende.

Det vigtigste er naturligvis forhandling. Undtagelsesvis
kan forhandling vare det eneste koordineringsmiddel, f.eks. mel-
lem flere kommunalbestyrelser, mellem kommuner og stat, hvor man
ikke kan anvende midlerne under 1 og 4, eller mellem to ministre.
Men selv hvor andre midler kan anvendes, bruges forhandling natur-
ligvis 1 meget vidt omfang. Der findes tllmed myndigheder, der
har denne form for koordinering som eneste eller dog én blandt
andre opgaver. Koordinerende udvalg mellem flere ministerier er
ret almindelige, og ministermgderne opfylder en vigtig koordine-
rende funktion p4d toppen af statsadministrationen.

Forespgrgsler 1sar til centraladministrationen er meget al-
mindelige og spiller en stor rolle i praksis.

Uforbindende udtalelser udstedt pd isar centrale myndighe-
ders inltilativ er ligeledes meget udbredte. De forekommer 1 mang-

foldige former. Det almindeligste er skriftllige vejledninger, hen-

stillinger o.s.v. En anden ofte anvendt form er konferencer og

mgder.

6. Offentlige myndigheder og specielt forvaltningen er under-

kastet et omfattende net af kontrolforanstaltninger.

Folketinget fgrer sidledes pi mange mdder kontrol med stats-

forvaltningen, se Ross § 64 og Max Sgrensen kapitel 12.02.



Domstolene har betydningsfulde kontrolbefgjelser over for
bade folketinget og forvaltningen, og ombudsmanden fgrer kontrol
med forvaltningen. Se herom Ross,kapitel XIV, § 131 og kapitel
XOXIX A og Max Sgrensen, kapitel 12.03 - 12.06 og kapitel 14,

I det omfang, borgerne kan klage i den administrative re-
kurs, fgres der p& denne made kontrol med, at regler, retsgrund-
s@tninger og tjenestebefalinger overholdes.

Al sarlig betydning som kontrolforanstaltninger er igvrigt
tilsyn og revision.

Tilsyn dakker over meget forskelligartede foreteelser. Det
er et almindeligt led 1 overordnelsesbefgjelserne, at den over-
ordnede kan forlange at f4 s&danne oplysninger, at han bliver 1
stand til at udgve de gvrige overordnelsesbefgjelser. Undertiden
f&r tilsynet et lgbende og systematisk prsg, endog ved fysisk
inspektion.

Over for kommunerne forekommer en ancden form for tilsyn,

der ofte kaldes kommunaltilsynet. Visse myndigheder har som led

i kontrollen med, at kommunerne overholder love og anordninger,
befgjelse til at annullere ulovlige beslutninger, truffet af
kommunalbestyrelsen, eller udgve forskellige former for tvang,
hvis kommunalbestyrelsen p& anden mdde handler ulovligt.

Bade inden for den statslige og den kommunale administra-
tion spiller revision en meget stor rolle som kontrolmiddel. Ho-
vedsagen 1 revisionen er en sammenholden af budget og regnskab
for at konstatere, om budgetternes bindinger er respekteret. I
reglen gar revisionen dog videre og tager stilling til, om de
reviderede gkonomiske transaktioner er hensigtsmmssige og forsvar:

lige.
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Disse kontrolmidler kan - som det allerede er pApeget for
den administrative rekurs vedkommende - tillige tjene som midler

til koordinering 1 det omfang, de udgves efter et mgnster.

Iv Forberedelse af fremtidig offentlig virksomhed. Planlagning.

Tllretteloaggelse af den fremtidige offentlige virksomhed har
altid varet en meget vasentllg del af den interne offentlige virk-
somhed. Tilrettelaggelsen kan ske pA mange midder og under mange
forskellige former. Som eksempler kan navnes: lovforberedelse,
forberedelse af udstedelse af anordninger, beslutninger i folke-
tinget eller i1 kommunalbestyrelser om den fremtidige virksomhed -
eksempler er folketingets nipunktsprogram om den fremtidige folke-
skole og dets beslutning om optagelse af forhandlinger om tilhgr
til Fallesmarkedet - budgetudarbejdelse, praksisdannelse via ens-
artede enkeltafggrelser o.s.v.

For tilden er man 1sar tilbgjelig til at se den forberedende
virksomhed under synsvinklen planlagning.

Plan og planlsgning er - som ordene bruges for tiden - tem-
melig uklare begreber. Karnen er fastlaggelse af et mgnster for
det offentliges fremtidige handlinger. Men de fleste, som bruger
ordene, vil dermed tillige sige noget om den mide, hvorpi man ty-
pisk skal bare slig ad med at fastlxsgge mgnstret. Den fremgangs-
made, der forbindes med forestillingen om planlsgning, pr=ges af
indsamling af omfattende oplysninger om fakta og prognoser, isar
i kvantificeret form, af brugen af midl/middel tankeskemaer, og af

at blikket rettes fremad mod konsekvenserne af et valg mellem
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flere handlemuligheder, ikke bagud mod hjemlen. Med betydelig
forenkling kan man sige, at planlsgningsprocessen bestar i: ind-
samling af oplysninger om nuvarende forhold, om prognoser om
fremtiden og om mulige mal, opstilling af md&l og delmidl, og pa
grundlag af oplysninger og mdls®mtning opstilling af alternative
midler til opndelse af mdlet eller milene. Resultatet - planen -
bliver et mer eller mindre fast mgnster, der 1inden for de forud-
sstninger, hvorpid planen er opstillet, og inden for det tidsrum,
hvorl planen skal g®lde, i stgrre eller mindre detaljer fastlasg-
ger myndighedernes fremtldige virksomhed.

Planlzgning i denne forstand er naturligvis ikke noget helt
nyt og ukendt. N&r offentlig planlsgning alligevel med rette an-
ses for en ret ny foreteelse, skyldes det nok isar, at fremgangs-
maden nu anvendes bevldst og 1 ret vidt omfang, at der skaffes og
kan skaffes bedre kvantificerede oplysninger om de nuvarende for-
hold og bedre prognoser, at der isa@r vedrgrende driftsgkonomiske
problemer eksisterer subtile metoder, der tillader kvantitative
sammenligninger af alternative midler, og at det tidsrum 1 frem-
tiden, der tages 1 betragtning, er blevet stadlg langere.

Planlsgning som et middel til forberedelse af fremtidig of-
fentlig virksomhed bruges isar ved tilrettelaggelse af fremtidige
offentlige ydelser og anden fremtidig rdden over det offentliges
gkonomiske ressourcer. Her er mulighederne for kvantificering
bedst, og disse dele af den offentlige virksomhed er tillige sar-
lig dyre. Behovet for at fastlmsgge det fremtidige forlgb er af
statsfinansielle grunde &abenbart og stort.

Planlegning af fremtidige offentlige ydelser og anden frem=-

tidig radden over det offentliges gkonomiske ressourcer sker 1isar

1 tre former:
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I de senere ar har bade statslige og kommunale myndigheder
opstillet mer eller mindre omfattende s&kaldte sektorplaner,
d.v.s. planer for den fremtidige udbygning af bestemte dele in-
den for de offentlige ydelser, f.eks. folkeskolens udbygning,
veJvaesenets udbygning, sygehusudbygning m.v.

Som led 1 byplantankens gennemfgrelse opstilles planer for
anvendelsen af offentlige ressourcer til offentligt byggeri og
anlsgsvirksomhed inden for det geografiske omride, der omfattes
af planen. De sadvanlige byplaner, som i ¢gvrigt indeholder ret-
lige direktiver til grundejerne, skal ogsid indeholde mgnster for
fremtidige offentlige anlasg, og dispositionsplanerne, der virker
som mgnster for lgbende byggeretlige tilladelser, indeholder til-
lige mgnster for anbringelse af offentlige bygninger og anlag.

Bag de étirige budgetter i finansloven og i de kommunale
budgetter har naturligvis ofte ligget beregninger om den stats-
finansielle udvikling langere frem 1 tiden. Det har imildlertid
langtfra altid varet tilf=zldet, og 1 alt fald er sé&danne fler-
4rige beregninger sj=ldent kommet frem. Fremlaggelsen af den ét-
arige finanslov ledsages nu af budgetoversigter for flere &r frem
i tiden. Som navnet angiver, er budgetoversigterne ikke retligt
bindende budgetter, men en vejledning om, hvorledes den statsfi-
nansielle situation under de givne forudsstninger vil vare et antal
ar frem 1 tiden.

Ved forberedelse af regulering, isar regulering ved retlige
direktiver, md man ofte anvende andre former end den forberedel-
sesteknlk, der her er kaldt planlsgning.

For at f4 et billlede af forholdene bgr man sondre mellem
forberedelse af den regulering, som sker ved generelle regler 1

lov eller anordning, og den som sker ved.konkrete afggrelser.
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Forsavidt angar lovene findes en lang tradition for omfat-
tende og tidskrsvende forberedelse, ofte ved sarlige udvalg eller
kommissioner, se Max Sgrensen, s. 169 - 172. Som led i s&dan for-
beredelse indsamles 1 reglen omfattende oplysninger, og der sgges
opstillet mdl og delmdl og forskellige midler sgges ofte bedgmt
over for hinanden. Det er imidlertid sjsldent, man anvender lige
netop den fremgangsmdde, der ovenfor er betegnet som typisk for
planlsgning. Det hanger formentlig dels sammen med en meget fast
tradition for, hvorledes man griber lovforberedelse an, dels med
at kvantificering bdde af de nuvarende forhold og da specielt af
prognoser, er forbundet med meget store vanskeligheder pd mange af
de omrédder, som reguleringslovgivningen angidr. For anordningernes
vedkommende er forberedelsesmanéren enklere, men 1 princippet den
samme.

Ved tilrettelzggelse af retlig regulering ved konkrete afgg-
relser er den sadvanlige form opstilling af en praksis. Ovf. 1 1.
del, IV, A, 3, 4) er der forsggt givet en karakteristik af det
vasentlige 1 praksisdannelse. Denne virksomhed har slet ikke den
rationelle og systematiske karakter som den typiske planlagnings-
fremgangsméade.

Undertiden vil man dog ved tilrettelsggelse af den fremtidi-
ge retlige regulering ved konkrete afggrelser kunne gd frem pa den
médde, som ovenfor er karakteriseret som planlasgning. P& det anfgr-
te sted 1 1. del er nemvnt, at mgnster for givelse og nzgtelse af
lgbende tllladelser og undtagelser inden for bygningsretten kan
vare fastlagt ved en dispositionsplan, og det er ligeledes nzvnt,
at de lgbende tilladelser, som var det retlige indhold af import-

reguleringen i trediverne, blev givet efter en plan, der blev lag:c

hvert halve ar.



FORVALTNINGENS INDRETNING.



177

I indledningen til fremstillingen af den offentlige virk-
somned er de organer, der udfgrer offentlig virksomhed, forelgbig
karakteriseret. Det er fremhasvet, at de, der isar handler for den
offentlige sektor, er: folketinget, regering, statsadministratio-
nen, kommunalforvaltningen, domstolene og nogle organer pid gran-
sen mellem den offentlige og den private sektor.

I det fglgende glves en kort fremstilling af den narmere
indretning af den del af de offentlige organer, der efter tradi-
tionen - som her uden videre lagges til grund - hgrer til den of-
fentlige forvaltning. Folketinget og domstolene falder uden for
den traditionelle opfattelse af, hvad der er forvaltning, og ta-
ges derfor lkke med. Om disse myndigheder henvises til Ross, ka-
pitel XIX - XXII og kapitel XXXI og Max Sgrensen, kapitel 4 og
kapitel 6. Regeringen hgrer kun delvis til forvaltningen. Om re-
geringens og ministrenes forhold til folketinget henvises til
Ross, kapitel XXV og XXVII og Max Sgrensen, kapitel 5.

I det fglgende skildres fgrst og fremmest det formelle or-
ganisatoriske system. Der ggres dog tillige kortfattet bemarknin-
ger om, hvilke opgaver forskelllige slags myndigheder udgver samt

om koordineringen mellem de forskellige myndigheder.
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indledningsvis ggres nogle almindelige bemarkninger om for-

valtningens stilling i statsstyrelsen.

I Forvaltningens stilling 1 det samlede statsstyre.

1. De gengse forestillinger om statsstyrelsens grundlazggende
karakteristilka er vage og ofte selvmodsigende.

Det er 1kke mmrkeligt. De almindelige forestillinger tJjener
flere formAl, der ikke gér altfor godt 1 spand sammen. De inten-
derer ofte at vare en realistisk beskrivelse af, hvordan staten
faktisk styres. Men tilllige tJener de mer eller mindre bevidst
to andre formal. For det fgrste udggr de almindelige forestillin-
ger et system eller en model eller et begrebsapparat. Disse for-
skelllige ord er betegnelser for samme velkendte fanomen, nemlig
at det ikke er muligt pd en meningsfuld made at opfatte en enkelt--
hed inden for et eller andet omrade, medmindre der findes en sam-
menhang, som man kan passe enkeltheden ind 1. De generelle fore=-
stillinger om statsstyrelsens indretning tJener som forklarende
baggrund for dagligdags oplevelser af de enkelte myndigheder og
af myndighedernes enkeltstdende handlinger. Nar de generelle fo-
restillinger fungerer pad denne made, er det ikke vasentligt, om de¢
i alle detaljer er korrekte eller realistiske. For det andet fun-
gerer de almindelige forestlillinger om statsstyrelsens grundtrzk
vistnok for de fleste tillige som et 1ldealblllede af, hvordan
statsstyrelsen bgr vare indrettet. Da billedet isar er skabt af
dem, der 1 fortiden har varet ivrigst efter, at udviklingen inden

for statsstyrelsen skulle tage den retning, som den nu har faet,
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er det 1lkke markeligt, at denne sidste funktion ofte kommer 1
strid med de to fgrstnavnte. Der findes nsppe noget statsstyre,
der, nar det fgrst var realiseret, 1 ét og alt har kunnet leve op

t1l sine ivrigste tllhangeres forventninger.

2. De gangse forestillinger om de grundlaggencde trak 1 dansk
statsstyre bevasger sig vistnok mellem fglgende to ekstremer:

I det ene yderpunkt hafter man sig fgrst og fremmest ved det
centraliserede og reprssentative ved det nuvarende statsstyre.
Folketinget, der er direkte folkevalgt, og den deraf udgldede re-
gering - polltikerne - bllver det vasentlige. Folketingsflertal-
let og regeringens magtfuldkommenhed er udgangspunktet, og poli-
tikernes radighed over den offentlige sektor og dermed deres man-
ge muligheder for at bestemme ogsd inden for den private sektor
understreges. De retlige gramser for regeringens og folketings-
flertallets magtfuldkommenhed, der findes 1 grundloven, og de fak-
tiske begransninger,som fglger af andre magtfaktorer, sdsom kom-
muner og 1lnteressereprassentanter o.m.a., ses som mer eller mindre
betydningsfulde modifikationer 1 det grundlasggende princip. Efter
dette syn er forvaltningen fgrst og fremmest udgvende. Dens opga-
ve er loyalt at virkeligggre de folkevalgte politikeres intentio-
ner.

Det andet ekstrem karakteriseres 1 almindelighed ved ordet
pluralisme. Vagten lmgges pd de umddelig mange stridende "krafter",
der bestandig sgger at pavirke og bestemme den offentlige sektors
optraden: partier, interesserepr®sentationer, massemedierne, store
foretagender, enkeltpersoner, der kan pdvirke opinionen, eller som

er sarlig gunstigt stratetisk placeret, demonstrationer o.m.a. Det
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centraliserede system, folketing og regering, er kun een mide -
omend en vigtig - blandt de mange mader, hvorpid denne ustandselige
og ustandsellg vekslende kamp om at bestemme udJavnes og afggres.
Nar man med denne opfattelse som udgangspunkt betragter forvalt-
rningens stilling, er man tilbgjelig til at se forvaltningen som
en selvstandig magtfaktor blandt alle de andre, og til at under-
strege, at forvaltningen liges& vel som regering og folketing op=-

trader som megler eller opmand i samfundets stridigheder.

3.a. Indskrznker man sig til alene at se statsstyrelsen ud fra

forvaltningens synsvinkel, er det fgrste af de to nmvnte ekstre-
mer efter mit skgn mere acceptabelt end det andet., Det stemmer 1
alt fald bedst med den opfattelse af forvaltningens placering 1

statsstyrelsen, som er gmngs bdde hos flertallet af dem, der er

beskaftiget 1 den offentlige forvaltning, og hos stgrstedelen af
borgerne.

I overensstemmelse hermed kan man pege pad to grundlaggende
tralk 1 forvaltningens stilling i statsstyrelsen for gJjeblikket.
1) Man er tilbgjelig til at dele personellet 1 den offentlige
forvaltning 1 to grupper: politlkere og ansatte. Disse sidste kal-
des ofte med en samlebetegnelse tjenestemsnd, selvom mange ansat-
te er ansat p& andre vilkar end tJenestemandsvilkéar.

Karakteristisk for politikerne er, at de har et mandat, der
er resultat af valg ved almindelig valgret, og at de som altover-
velJende hovedregel er tilknyttet de politiske partier. Karakteri-
stisk for tJenestemandene er fgrst og fremmest, at de qua tjene-
stemand er politisk neutrale og ofte tlllige, at de - 1 alt fald

1 forhold til politlkerne -~ er sagkyndige.
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Den principlelle rollefordeling mellem politikere og tjene-
stemand er, at politikerne smtter midlet for tjenestemandenes virk-
somhed og kontrollerer denne. Tjenestemendene skal radgive poli-
tikerne og udgve disses beslutninger. Denne principielle rollefor-
deling sgges narmere tilrettelagt séledes, at den vasentligste del
af regeldannelsen, de vigtigste af koordineringsbefgjelserne inden
for den offentlige sektor og de vigtige dele af kontrollen bliver
lagt 1 nsmnderne pa politikerne, der tillige i vidt omfang fAr mu-
lighed for at have det sidste ord 1 sarlig vigtige enkeltsager.

2) Forvaltningens virksomhed er afledet 1 forhold til de folke-
valgte organer, fgrst og fremmest folketinget, men inden for kom-
munalforvaltningen ogs& kommunalbestyrelsen. Forvaltningen handler
til udgvelse af de folkevalgte forsamlingers beslutninger og inden
for disses rammer.

Det afledede 1 forvaltningens virksomhed sgges fgrst og
fremmest realiseret via princippet om lovmassig forvaltning, men
glver sig tillige andre udslag. Parlamentarismen kan sdledes ses
som en mdde, hvorpd folketingsflertallet far raddighed over de cen-
tralt placerede poster, hvorfra forvaltningen kan styres.

b. De nmvnte to karakteristika, der 1 vidt omfang simpelthen

er to synsvinkler pd samme forhold, er virkelig karakteristisk for
forvaltningens stilling 1 dansk statsstyrelse for tiden. Men de er
ikke 1 alle detaljJer en realistisk beskrivelse af forvaltningens
situation.

1) Den offentlige forvaltnings personel kan lkke uden videre
henfgres til to grupper: politikere og tjenestemand.

Af sarlig betydning er en gruppe, som 1lsar forekommer 1 cen-

traladministrationen, og som 1 almindelighed kaldes interessere-
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prasentanter. Baggrunden for denne gruppes tilstedevarelse er fgl-
gende: I befolkningen forekommer grupper, som har dannet organisa-
tloner for at varetage falles krav, 1sar f®lles krav over for om-
verdenen. Hvor offentlig virksomhed sarlig angdr sidanne befolk-
ningsgrupper, er det almindeligt at lade reprasentanter for ved-
kommende befolkningsgruppes organisation pa en eller anden mide
vare med 1 forvaltningen. Tilstedevarelsen af lnteressereprasen-
tanter 1 forvaltningen fratager ikke denne dens afledede karakter.
Men hvor interessereprasentanter domlnerer, bliver tJenestemande-
nes virksomhed afledet 1 forhold til personer med et andet mandat
end politikernes.
2) TJenestemandene er lkke en ensartet gruppe. De kan ikke 1
samme omfang styres af politilkerne. Indholdet af de ydelseg, som
gives f.eks. af klientbehandlere i1 sundhedsvasenet eller af univer-
sitetslarere, er kun i meget begraznset omfang bestemt af politi-
Kerne.
3) Med den modifikation, der fglger af 2), er forvaltningens
virksomhed utvivlsomt stort set afledet og uselvstsndig. Men det
gzlder 1kke ubetinget. Ikke mindst centraladministrationen, men
ogsd andre forvaltningsorganer, kan meget vel have en selvstandig
indflydelse p& regeringens og dermed landets politik. Indflydelsen
udgves formentlig i1ssr under forberedelsen af den fremtidige of-
fentllge virksomhed.
L) Styringen inden for forvaltningen kan aldrig blive fuldstamn-
dig, og ofte er det heller ikke meningen, den skal vare det.

I statsadministrationen sstter politikernes fatal 1 forhold
£il tjenestemmndene faktiske gramser for den politiske styrings

effektivitet. Dette forhold er mindre udpraget i kommunalforvalt-

old
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ningen, og henlaggelse af beslutninger til kommunerne kan derfor
ses som et udtryk for en forggelse af det politiske personels
indflydelse p& den daglige forvaltning.

Et eksempel p& bevidst svakkelse af styringen er forvalt-
ningens sékaldte frie skgn. Dette forhold er allerede plpeget ovf.
s. 64 ff. Jo mindre pracist man formulerer den lovregel, der in-
deholder f.eks. en generel regulering, Jo stgrre betydning far
enkeltafggrelserne. Politikerne har normalt hovedindflydelsen p&
reglernes 1ndhold; men tjenestemandene dominerer, hvor der traf-

fes mange enkeltafggrelser.

II Centraladministrationen.

Det er sadvanligt at dele forvaltningsapparatet 1 stats-
forvaltning og kommunalforvaltning og yderligere at dele stats-
forvaltningen 1 centraladministration og lokaladministration.
Hertil kommer en rakke organer, som passer darligt ind 1 dette
traditionelle skema.

Den traditionelle inddeling er lagt til grund Tor neden-
stiende oversigt, der ikke pd noget omréde gar 1 detaljer. Over=-
sigten er tillige temmelig unuanceret derved, at den er koncen-
treret om nogle typer af organer, der isar er skabt af traditio-
nen. Der findes overalt betydelige undtagelser eller afvigelser
fra disse typer.

Centraladministrationen bestdr isar af departementer, di-

rektorater og navn og rad.
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1. Departementer.

Karnen 1 centraladministrationen er departementerne.

Karakteristisk for et departement er fgrst og fremmest, at
organets chef er en minister, altsd en 1 reglen folkevalgt per-
son, der er udnmvnt 1 overensstemmelse med parlamentarismens reg-
ler. Udgangspunktet har varet, at en minister kun har ét departe-
ment. Hvor det stadig er tilf=ldet, falder betegnelsen ministe-
rium, der oprindelig angav en ministers omride, og betegnelsen
departement sammen. Udviklingen har imidlertid fgrt med sig, at
det er ret almindeligt, at en minister har flere end ét departe-
ment. Undtagelsesvis har et departement endog flere end én mini-
ster.

Antallet af departementer har 1 mange ar varet stigende.
Det ligger nu over 25. Departementerne er sideordnede. Kompetence-
fordelingen mellem dem kan vare bestemt af en grov inddeling af
det offentliges udadvendte virksomhed. Det er sdledes tilfaldet
med f.eks. boligministerilet, fiskeriministeriet, landbrugsmini-
steriet, handelsministeriet, socialministeriet og undervisnings-
ministeriet. Andre departementer besksftiger sig med opkravning;
det gmlder slledes skattedepartementet og tolddepartementet. At~
ter andre tager sig fgrst og fremmest af indadrettet offentlig
virksomhed, sarlig servicevirksomhed for andre dele af statsadmi=-
nistrationen eller forberedelse af den offentlige virksomhed.
Eksempler er lgnningsministeriet, administrationsdepartementet,
hvis hovedopgave er forbedring af den administrative opbygning,
og finansdepartementet, hvis hovedopgave er budget og budgetplan-
l=gning.

Personalet 1 departementerne er bortset fra minlsteren tje-
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nestemand (dette ord bruges 1 det fglgende om ansatte pA tjene-
stemandsvilkadr eller i henhold til kollektiv overenskomst). De-
partementet er indadtil principlelt bygget op som et hierarki

med en tJenestemandschel, der ikke ligesom mlnisteren veksler.
Ministerens chefstilling er imidlertid en realitet. Han har ret-
lig kompetence til at traffe en hvilkensomhelst afggrelse, der
ligger inden for departementets sagomrdde, han kan give tJjeneste-
befalinger til alle, ansat 1 departementet, og afggrelser, truf-
fet af underordnede inden for departementet, vil ofte 1 realite-
ten kunne indklages for ministeren. Naturligvis er det kun f4 af-
ggrelser, som ministeren 1 realiteten traffer, men den formular,
hvormed departementernes skrivelser er forsynet, hvis de under-
skrives af andre end ministeren - P.M.V., pd mlnisterens vegne -
er en psykologisk realitet. Den traditionelle indstilling er den,
at tjenestemamdene inden for de retlige rammer sgger at traffe de
afggrelser, som de mener ministeren ville have truffet.

Karnen 1 departementernes opgaver er bestemt af, at ministe-
ren er chef. Det er fgrst og fremmest de forretninger, som har en
betydellg bergringsflade med folketlinget: lovforberedelse, budget,
deltagelse 1 folketingets kontrol med forvaltningen, anden regel-
dannelse end lovgivnings og planlagning. Departementerne er des-
uden inden for hver sit omrdde den gverste administrative stats-
myndighed. Hvis det er ngdvendigt, kan departementet altsad bruge
koordineringsmidlerne enten ved lov eller anden folketingsbeslut-
ning eller ved anvendelse af overordnelsesbefgjelser eller andre
styringsmidler. De navnte opgaver har alle departementer 1 nogen-
lunde sammenligneligt omfang. Derudover har de forskellige depar-

tementer 1 meget vekslende grad kompetence til at traffe enkelt-

afggrelser 1 1. 1instans.
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2. Direktorater.

Det mest &benbare fmsllestrak ved direktoraterne 1 modsat-
ning til departementerne er, at chefen for et direktorat ikke er
en politiker. Direktoratets personale bestir sdledes udelukkende
af tjenestemsmnd, der udggr en pyramlde med dlrektgren 1 spidsen.

De opgaver, som typilsk er henlagt til et direktorat, har
det tilfmwlles, at de relativt sjaldent kraver minlsterens med-
virken, bl.a. fordi bergringsfladen til folketinget er mindre end
tilfxldet er for departementernes opgaver. Desuden er direktora-
ternes opgaver ofte sagligt snsvrere end departementernes. I gv-
rigt er de opgaver, der er henlagt til direktoraterne, yderst for-
skelligartede. Karakteristisk for nogle direktorater er, at de be-
handler et stort antal enkeltafggrelser inden for de offentlige
ydelser, opkremvningen eller den retlige regulering; eksempler er
ulykkesforsikringsdirektoratet, ligningsdirektoratet og patent-
og varemarkedirektoratet. Karakteristisk for andre direktorater
er, at de styrer en mer eller mindre forretningslignende virksom-
hed; de typlske eksempler er DSB og postvasenet. Atter andre di-
rektorater er centraladministration for et temmelig stort lokalt
spredt forvaltningsapparat, der er led 1 offentlige ydelser, re-
guleringsordninger eller opkravninger; eksempler er arbejdsdirek-
toratet, der er centraladministration for arbejdsanvisningen og
arbejdslgshedsforsikring, arbeldstilsynet, der er toppen pi arbej-
derbeskyttelsestilsynet, og tolddirektoratet, som er centraladmi-
nistration for hele det lokale opkravningsapparat af afgifter, som
hgrer under toldvasenet.

Direktoraterne er normalt underordnet i forhold til depar-

tementerne. Fglgen er, at hvis et direktorat gnsker at henvende
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sig til omradets minister, m& indstillingen gd igennem departemen-
tet, at departementet kan give direktoratet tJenestebefalinger,
samt at borgerne kan indklage direktoratets afggrelser for depar-
tementet. Der findes imidlertid betydningsfulde undtagelser, hvor
direktorater har en vasentlig friere stilling over for departe-

menternes tjenestemsnd, men ikke over for ministeren personligt.

3. R&d og nemvn.

Der findes 1 centraladministrationen et stort, broget og be-
standig skiftende antal rdd og nmvn. De har to fallestrak: de er
kollegiale, og de star 1 et friere forhold til ministeren end re-
sten af centraladminlstrationens organer. I gvrigt er de yderst
forskelligartede.

At de er kollegiale betyder, at afggrelser i nsvnene i prin-
clppet tr=ffes ved afstemning. I den gvrige centraladministration
fplges det sdkaldte hierarkiske eller bureaukratiske princip, hvor-
efter den retlige kompetence hviler hos én person, ministeren el=-
ler direktgren, eller den tJjenestemand, der faktisk udgver vedkom=-
mende retlige kompetence. Forskellen er begrebsmsssigt meget stor,
og 1 realiteten er den betydningsfuld. Der er imidlertid grund til
at understrege, at de faktiske forhold kan vare sdledes, at en fler-
hed af personer traffer afggrelsen inden for bureaukratisk forvalte
ning,o0g at én enkelt eller nogle f& 1 realiteten fastlsgger indhol-
det af et navns beslutning.

Medlemmerne af nmvnene tilhgrer 1 vidt omfang andre grupper
end de to grupper, der 1 gvrigt prager centraladministrationen,
politikerne og tJjenestemsndene. Blandt disse andre grupper er in-

teressereprasentanterne de vasentligste. @nsket om at drage netop
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disse personer ind 1 centraladministrationens virksomhed har ofte
varet en af hovedirsagerne til, at navn blev oprettet. Andre grup-
per er personer, der anses for sarllig neutrale, isar dommere, samt
personer med en sagkundskab, som man ellers ikke 1 almindelighed
traffer 1 den pagmldende gren af forvaltningen.

N@vnenes opgaver har intet sarprag. Der kan vare knyttet
nsvn til samtlige de funktioner, der udgves 1 centraladministra-
tionen. Det er dog muligt at pege pa& enkelte dominerende typer af
navn. En af disse er de s&kaldte r&d, hvis hovedopgave er at gilve
ministeren eller et direktorat rdd med hensyn til isar en ydelses-
eller reguleringsordning pd et eller andet omrdde. En anden almin-
delig forekommende type er de sdkaldte ankenavn, der som oftest
har overtaget departementets opgave som gverste rekursinstans.

Derimod har nsvnene et klart, omend vekslende sarprag derved,
at ministeren 1 reglen ikke har de sadvanlige overordnelsesbefglel-

ser over for nmvnene.

III Den lokale statsforvaltning.

Det historiske udgangspunkt har her 1 landet som de fleste
andre steder pi det europ=iske kontinent varet, at der under cen-
traladministrationen eksisterede en administration i to instanser
- lokal og regional - med kompetence inden for lokaliteten pi alle
eller hovedparten af de clvile sagsomréder, som centraladministra-
tionen beskoftigede sig med. Her 1 landet findes nu kun svage spor
af denne ordning tilbage 1 politimesterens og amtmandens endnu ret

brogede kompetenceomrade.
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Den lokale statsadministration 1 Danmark domineres i dag
af to typer af organer. Det ene bestir 1 lokale afdelinger af
en samlet landsdaskkende organisation med en ret speclel kompe-
tence. Eksempler er arbejdstilsynet, skibstilsynet, DSB, post-
vasenet, politiet og toldvasenet. Den anden omfatter de mange
statsllige anstalter, som er spredt ud over landet, og som isar
inden for socialforsorgen og undervisningen stiller tJeneste-
ydelser til radighed for lokalitetens borgere.

Falles for disse lokale statsforvaltningsmyndigheder er,
at tJenestemandene er helt dominerende blandt de ansatte, og at
de er underkastet underordnelsesbefgjelser over for centraladmi-
nistrationen. P4 de omrader, hvor lokal statsadministration ek-
sisterer, bliver resultatet sdledes, at departement, direktora-
ter og den lokale statsforvaltning tilsammen udggr en pyramide

med ministeren pa toppen.

Iv Kommunalforvaltningen.

1. Karakterlistisk for kommunalforvaltningen - udover at den
er lokal - er, at den retlige kompetence ligger hos folkevalgte
politikere, og at kommunen har egne indtagter, som den réader over
ved et budget for netop denne kommune.

Historisk er kommunalforvaltningen opstdet sidelgbende med
den traditionelle lokale statsforvaltning, og dens opgave har
fgrst og fremmest varet at stille ydelser til radighed for det

lokale samfund.
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I de sidste t1 4r er der blevet gennemfgrt en vasentlig
reform af kommunalforvaltningen, en reform, der endnu langtfra er
til ende. De vigtigste trak 1 omordningen har varet:

Der er gennemf{grt en meget kraftig geografisk omlagning.

I 1945 eksisterede der 88 kgbstader, ca. 1300 sognekommuner,

24 amtskommuner samt Kgbenhavn og Frederiksberg. I 1970 eksiste-
rer der mindre end 300 primarkommuner, l4 amtskommuner samt Kg-
benhavn og Frederiksberg.

De tidligere forskelle mellem kommunestyret pd landet og i
kgbstaderne er forsvundet. Uden for Kgbenhavn og Frederiksberg
er den kommunale styrelsesordning nu ens for hele landet.

Der har varet og er stadig en klar tendens til at lade kom-
munerne overtage al den lokale forvaltning, som 1lkke hgrer under
siddanne landsdakkende statsorganisationer, som ovenfor er eksem-
plificeret ved arbejdstilsynet, skibstilsynet, postvasenet, told-
vasenet o.s.v. Denne tendens understreges af tilbgjeligheden til
at flytte kompetencer fra centraladministrationen ti1l kommunal-
forvaltning.

2. Uden for Kgbenhavn og Frederiksberg er det kommunale sy-
stem organiseret sdledes, at der overalt flndes kommuner 1 to
lag: lokalt 1 primsrkommunerne og regionalt 1 amtskommunerne.
Forskellen mellem de to kommunetyper beror pd forskelle i opga-
verne. Opgavefordelingen er endnu langtfra klarlagt, men hoved-
sagen er sondringen mellem opgaver, der skal lgses lokalt, og
opgaver, der skal lgses reglonalt. De traditionelle opgaver for
amt skommunen er sygehusvassen og vejvasen.

Alle kommuner uden for Kgbenhavn har en ensartet styreform.

Kommunalbestyrelsen valges ved direkte valg hvert 4. 4r. Kommu-



191

nalbestyrelsen valger blandt sine medlemmer en formand, borgme-
steren, samt nogle kollegilale organer, bestdende af Kommunalbe-
styrelsesmedlemmer og valgt ved forholdstal. Det er karakteri-
stisk for kommunestyret, at en stor del af arbejdet llgger hos
sddanne kollegiale organer, der er valgt ved forholdstal. Parla-
mentarismen, der medfgrer, at kun folketingsflertallet har direk-
te herredgmme over admlnistrationen, eksisterer sdledes ikke 1
kommunestyret. I hver kommune findes et voksende tJjenestemands-
korps. Det stdr 1 et underordnelsesforhold til borgmesteren/kom-
munalbestyrelsen. TJenestemsndenes reelle indflydelse er utvivil-
somt stigende, men det hindrer 1lkke, at politikernes mulighed for
deltagelse 1 forvaltningens detaljer fortsat er langt stgrre 1
kommunalforvaltningen end i statsforvaltningen.

Kernen 1 de kommunale opgaver er fortsat ydelser til den
lokale befolkning sdsom socialforsorg, undervisning, sygehuse,
veje, vand, gas, el, renovation m.,v. I stigende grad har kommu-
nalforvaltningen imidlertid ogsid flet kompetence inden for regu-
leringsomré&det. Et meget udprsget eksempel er reguleringen af
fast eJendom, hvor kommunalbestyrelsen nu er den dominerende lo-
kale instans.

Kommunalforvaltningen stdr uden for det hierarkiske system,
som statsforvaltningen udggr. Ministeren og centraladministra-
tionens embedsmend kan derfor 1lkke glve tJenestebefalinger til
hverken kommunalbestyrelsen eller de kommunale tJjenestemand, med-
mindre der er hjemmel herfor, og sddan hjemmel findes kun undta=-
gelsesvis,

Da koordination af stats- og kommunalforvaltning imidlertid

er ngdvendig og bliver Jo mer ngdvendig, Jo flere opgaver der hen-
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lagges til kommunalforvaltningen, kender og bruger man andre ko=
ordineringsbefgjelser end over- og underordnelsesforholdet.

Kommunernes opgaver er slledes i vidt omfang og ret detal-
Jeret fastlagt ved lov og anordning. I temmelig vidt omfang kan
borgerne péklage afggrelser, truffet 1 kommunalforvaltningen, til
centraladministrationen. I relativt vidt omfang er det foreskre-
vet, at beslutninger truffet i kommunalforvaltningen, kr=sver god-
kendelse af centraladministrationen. Dette gmlder isar vedrgrende
nogle grundlasggende gkonomiske beslutninger, f.eks. om laneopta-
gelse, men ordningen findes ogsd p4 andre omrider; kommunale sted-
planer skal sldledes 1 reglen godkendes. Der findes et sarligt kom-
munalt tilsyn, hvis indhold er, at ulovlige beslutninger kan an-
nulleres, og lovpligtig optraden fra kommunalbestyrelsernes side
kan gennemtvinges. I det omfang, kommunerne modtager statstilskud,
kan der blive tale om at ggre disse betingede. Endelig spiller fo-
respgrgsler fra kommunerne om, hvorledes de bgr handle, en meget
stor rolle.

Ikke alle disse befgjelser udgves af hele centraladministra-
tionen. Det sarlige kommunaltilsyn og godkendelserne af grundlag-
gende gkonomiske beslutninger udgves for amtskommunernes vedkom-
mende af indenrigsministerlet og for primsrkommunernes vedkommende
af et sarligt tilsynsrdd 1 hvert amt, bestdende af amtmanden og
4 af amtsridet valgte medlemmer.

3. Ogs& pd det lokale plan findes nsvn, der hverken star 1 et
underordnelsesforhold tll centraladministrationen eller til kom-
munalforvaltningen. De fleste er oprettet som fglge af de tidli-
gere altfor sm&d kommuner og skulle sgrge for samvirke mellem flere

kommuner eller samvirke mellem stat og kommuner. Der er tendens ti
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at disse navn forsvinder. Andre lokale nevn skyldes retssikker-
hedsbetragtninger; ekspropriationsprocessens mange lokale navn

er eksempler.

v Andre organer.

Langt de fleste af de forvaltningsorganer, som udgver den
offentlige virksomhed, der er skildret ovenfor, tilhgrer de fire
kategorier, som nu er gennemglet. Men der findes organer, som ik-
ke tilhgrer folketinget, regeringen eller domstolene, og som dog
falder uden for de fire kategorier. De udggr ikke nogen ensartet
gruppe. Tvartimod er de 1ndbyrdes meget forskelligartede, og gran-
serne over for de traditionelle fire kategorier af forvaltnings-
myndigheder og over for organer, der tilhgrer den private sektor,
er flydende.

I det fglgende gives der en kort oversigt pd grundlag af en
inddeling, der anvendes af Poul Meyer. Der henvises 1 gvrigt til
hans Offentlig Forvaltning s. 93 - 111, 176 - 191 og 213 - 215.

P4 centralt plan findes enkelte betydningsfulde offentlige

institutioner, som klart tilhgrer den offentlige sektor, og som

dog star uden for det ministerielle hierarkil og alligevel ikke hg-
rer til nsvnsgruppen. De vigtigste af disse institutioner er Dan-
marks Nationalbank, Danmarks Radilo og Danmarks Statistik. Disse
institutioner har en betydelig selvstandighed isar over for mini-
steren, der ikke kan udstede tJenestebefalinger. T1l geng=ld har
politikerne som gruppe og ikke blot regeringens politikere en vis

indflydelse p4 de to fgrstnmvnte og vigtigste af institutionerne.
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Langt den talrigste gruppe er de organer, som er omtalt
ovenfor i det offentliges virksomhed, 1. del, II, 4, a. Det dre-

Jer slg om sdkaldt selvejende institutioner, der inden for isar

socialforsorgen og undervisningsvasenet stiller tJenesteydelser
t1l radighed javnsides med organer, som klart tllhgrer den of-
fentlige forvaltning. Disse selvejende institutloner er i reglen
historiske tilfmldigheder. Deres virksomhed finansleres helt el-
ler i det vamsentlige ved offentlige midler, og der er da ogsd en
klar tendens til, at de er liges& lidt og ligesd meget selvstan-
dige over for centraladministrationen eller kommunalbestyrelsen
som de organer, der utvivlsomt tilhgrer den offentlige forvalt-
ning.

P& telekommunikationsomradet udgves stgrstedelen af virke-
somheden af nogle aktleselskaber, mens resten udgves af postva-
senet. Aktlemajoriteten 1 de pagmldende selskaber ejes af det of-
fentlige, og da virksomheden efter lovglvningen krsver en offent-
lig tilladelse - koncession - bliver resultatet, at det offentli-
ge har hovedindflydelsen pa telekommunikationen.

P4 enkelte omréder varetager private foreninger virksomhed
af ganske samme art som den, der udgves af tllsvarende offentlige
myndigheder. Hermed stemmer, at virksomheden helt eller delvis
betales af det offentlige. Foreteelsen forekommer 1lsar inden for
sundheds- og soclalforsorgen. Et typisk eksempel er Foreningen
til Kraftens Bekampelse. Et atyplsk, men vasentligere eksempel er
Sygekasserne.

Inden for kommunalforvaltningen foregdr naturligvis et vidt-
strakt samarbejde mellem flere kommuner. Dette samarbejde kan fg-

re til dannelse af nye organer. Undertlden valger man at lade dis-
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se nye organer vare aktleselskaber, men der findes tillige andre

former for sddanne kommunale fmllesskaber. S&danne indretninger

forekommer 1sar vedrgrende tJjenesteydelser, f.eks. inden for sko-

leomrddet, og vedrgrende elektricitetsforsyningen.
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Forvaltningsretten er den Juridiske disciplin, som fremstil-
ler retsreglerne om den offentlige forvaltning. Men den forvalte
ningsretlige litteratur dskker dette meget store felt pi hgjst
ujasvn madde. Interessen er 1saxr koncentreret om de retlige begrans-
ninger 1 forvaltningsmyndighedernes optraden over for personer og
organer 1 den private sektor - eller anderledes udtrykt: over for
borgerne.

Fremstillingen af Det Offentliges Virksomhed skulle gerne
have givet baggrund for forstdelse af den virkelighed, som er ob-
Jektet for de retsregler, der sdledes er forvaltningsrettens ker-
neomrdde. Fremstillingen omfatter ganske vist hele den offentlige
sektors virksomhed. Men den offentlige virksomhed udgves fgrst og
fremmest af organer, der traditionelt henregnes til forvaltningen.
Kun p& ganske enkelte omrader, sdledes f.eks. ved den regulering,
der sker ved generelle direktiver, og hvor private har monopol pa
beslutning om tvangsgennemfgrelse, er forvaltningens rolle ubety-
delig. Den systematiske oversigt over det offentliges virksomhed
er derfor ogsd 1 det store og hele en oversigt over forvaltningens
virksomhed.

Oversigten tager imidlertid ikke direkte sigte pad forvalt-
ningsrettens regler. For at nyttigggre den almindellge baggrunds-

fremstilling af, hvad offentlig forvaltning laver, mi& denne sam-
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menholdes med en kort oversigt over de virkemldler, hvormed for-

valtningen udgver sin virksomhed over for borgerne.

1 Beslutninger - faktiske handlinger.

Den grundlasggende sondring inden for forvaltningens virke-
midler er sondringen mellem beslutninger og faktlske handlinger.
Umiddelbart virker denne sondring simpel. Beslutninger er s&danne
afggrelser som f.eks., at der skal ydes folkepension, at en ansg-
ger skal optages pd seminariet, at loven er overtradt i det kon-
krete tilfxzlde, at der skal glves en lgbende tilladelse, at der
skal bygges en storebaltsbro o.s.v. Faktiske handlinger derimod
er udbetalingen af folkepensionen, undervisningen pd seminariet,
selve gennemtvingelsen af loven, afsendelsen af den lgbende tllla-
delse og selve bygningen af broen. Ser man nglere til, er sondrin-
gen naturligvis meget uskarp, og gruppen faktiske handlinger er
s& broget, at den ikke har stort andet f®lles karakterlstikon, end
at faznomener, der henfgres til denne gruppe, 1lkke umlddelbart er
beslutninger. Sondringen er imidlertid brugelig, og den er vasent-
lig for forvaltningsretten, fordil langt stgrstedelen af forvalt-
ningsrettens regler angdr fesnomener, som utvivlsomt er beslutnin-
ger, deres forberedelse, deres traffelse, deres virkninger, ret-
telse af dem o.s.v. Det betyder imldlertid ikke, at faktiske
handlinger 1lkke kan have retlig interesse. De kan f.eks. give an-
ledning til, at der rejses spgrgsmidl om erstatning, og de kan vare
genstand for bedpgmmelse fra ombudsmanden, som meget vel kan tage

faktiske handlinger med, nar han skal afggre, om nogen, der er un-
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dergivet hans tilsyn, har gjJort sig skyldig 1 fejl eller forsgm-

melser.
II Forvaltningsakter eller konkrete forvaltningsafggrelser.
1. Blandt forvaltningens meget forskelligartede beslutninger

er de vigtigste en gruppe, der i Artier med et fransk/tysk lidne-
ord har varet kaldt forvaltningsakter. Ordet er 1kke ubetinget
lykkeligt. Det kan f.eks. vare en kilde till misforstéelse, at or-
det "akt" 1 processen og i forvaltningsprocessen ikke betyder be-
slutning, men derimod dokument. Aktindsigt er 1kke adgang til for-
valtningsakten, men tll de dokumenter, som har varet tilvejebragt
under forberedelsen af forvaltningsakten. Der er derfor adskilli-
ge, der foretrakker andre betegnelser sdsom forvaltningsafggrelser
eller konkrete forvaltningsafggrelser. Nedenfor bruges ordene for-
valtningsakt og forvaltningsafggrelse 1 flang.

Forvaltningsrettens regler angdr fgrst og fremmest forvalt-
ningsakter. Det er derfor vessentligt at vare klar over, hvad der
menes med en forvaltningsakt.

Kontinentaleuropalsk og nordisk litteratur indeholder for-
skellige definitioner, som afviger 1 detaljer. Den, som har varet
anvendt her 1 landet siden Poul Andersens disputats om ugyldige
forvaltningsakter i 1924, er reprmssentativ. Den kan kort gengives
sdledes: Forvaltningsakten er en udtalelse fra en forvaltnings-
myndighed af konkret indhold, der retter sig til en borger, og
som bestemmer, hvad der er eller skal vare ret 1 det foreliggende

tilfaslde. S& at sige alle led 1 denne definition kan rejse tvivl-
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somme gransespgrgsmdl. Der kan {orekomme fmnomener, som opfylder
alle de gvrige betingelser, men som ikke kan siges at vare en ud-
talelse, men bestdr 1 en gestus, et mekanlsk signal e.l. Der er =-
som omtalt ovenfor under forvaltningens indretning V - uklare mel-
lemtilfalde mellem forvaltningsmyndigheder og organer, som tilhg-
rer den private sektor, og dermed mulig tvivl om, hvorvidt udste-
deren er en forvaltningsmyndighed og adressaten en borger. Son-
dringen konkret/generel er - som omtalt ovf. s. 61 - usikker. Og

"ret", kraver 1

ngje at angive, hvad det vil sige, at noget er
bedste fald en temmelig lang og indviklet redeggrelse, og sa af-
hanger svaret endda af indholdet af gmldende ret pad hvert enkelt
retsomrade samt af nogle grundlaggende retskildespgrgsmdl. I sid-
ste instans betyder det, at noget er "ret", ganske vist, at der 1
sidste instans kan blive tale om at anvende det offentliges tvangs-
apparat. Men der kan vare meget lang afstand fra den beslutning,
der kaldes en forvaltningsakt, og til tvangsgennemf{grelsen, sdle-
des at heller ikke dette skelnemaErke er let anvendeligt.

At forvaltningsakten - som si mange andre af den juridiske
litteraturs grundbegreber - har uklare og uvisse omrids, er imid-
lertid ingen vasentlig praktisk gene. Forvaltningsakterne er gan-
ske vist de forvaltningsretlige retsreglers vasentlige genstand.
Men de forvaltningsretlige regler er si forskelligartede og ukodi-
ficerede, at man lkke engang kan g4 ud fra, at de alle gmlder for
alle de beslutninger, som helt utvivlsomt passer til definitionen
af en forvaltningsakt. Hvls man derfor stilles over for en beslut-
ning, hvis tilhgr til den traditionelle kategori forvaltningsakt
er tvivlsomt, handler man ufornuftigt ved at bruge kraft pa at af-

ggre, om beslutningen hgrer til den ene eller den anden kategorli.
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Det vil vare hensigtsmsssigere at gd direkte til sagen og tage
stilling til, om netop den forvaltningsretlige regel, som der kan
blive tale om at anvende, gslder for netop denne beslutning, uan-
set om den si& kaldes en forvaltningsakt eller ikke.

2. For en abstrakt fremstilling af forvaltningsrettens regler
er det altsd 1kke afggrende at skaffe begrebet forvaltningsakt el-
ler forvaltningsafggrelse skarpe konturer. Det, det kommer an pa,
er at fremhamve forvaltningsrettens typiske anvendelsesomrade, el-
ler anderledes udtrykt at fremhave de beslutninger, som - nar ikke
andet udtrykkellg bliver sagt - omfattes af forvaltningsrettens
regler.

Et begreb om de typiske forvaltningsakter, eller om man vil,
af karnen 1 forvaltningsaktsbegrebet, kan nds ad forskellige veje.

Man kan prgve abstrakt at beskrive de afggrelser, som man
fgrst og fremmest har for gle som genstand for forvaltningsrettens
regler om forvaltningsproces, om den saglige afhangighed af regler
og retsgrundsastninger, om prgvelse 0.s.V.

Ved en sidan beskrivelse md man vare opmarksom pd, at begre-
bet forvaltningsakt oprindelig er hentet fra domstolsprocessen.
Forvaltningsakten svarer til det, som er resultatet af domstolspro-
cessen, nemlig dommen. Den typlske forvaltningsakt er klart konkret.
De, som i alt fald er parter, kan simpelthen pivises under proces-
sen, Forvaltningsakten bliver til som slutpunkt for en ret langva-
rig proces og pd grundlag af et ret omfattende faktisk og retligt
materiale. Og forvaltningsakten har vasentlig og 1 tid ret vidt-
gdende retlig betydning for adressaten.

Dernmst kan man ved hjslp af systematiseringen af den offent-

lige virksomhed eksemplificere de typlske forvaltningsakter. Herved



202

far man ikke blot en vis fornemmelse af, hvad der issx menes, nir
der tales om forvaltningsafggrelser. Eksemplifikationen viser til-
lige noget om, hvilken funktion forvaltningsakter opfylder i for-
valtningens samlede virksomhed.

Beslutninger om, at en pengeydelse skal gives, med hvilket
belgb, og hvorvidt den skal hgre op 1 utide, hgrer utvivlsomt til
de typiske forvaltningsafggrelser. Som eksempler kan nsvnes be-
slutning om ydelse af invalidepension, af individuel socilalhjalp
og af de mange forskellige slags "pumpevandstilskud". Ikke alle
beslutninger om pengeydelser hgrer imidlertid klart under katego-
rien forvaltningsakt, se ndf. under 3.

Hvor en tjenesteydelse 1kke undtagelsesvis stir &aben for

alle og enhver, er beslutninger om, at tjenesteydelser skal gives

eller hgre op, ligeledes typiske forvaltningsakter. Eksempler er
begyndelse af en revalideringsproces, optagelse pd et plejehjem,
pAd et hospital eller pad en undervisningsanstalt, som har adgangs-
begransning. Andre tilfmlde er beslutning om at starte en rédgiv-
ning, beslutning om at registrere et varemarke og afggrelse af en
tvist inden for den private sektor. For store dele af tjeneste-
ydelsernes vedkommende, sarlig for klientbehandlingen, mi& man
imidlertid vare opmarksom pa, at den beslutning, som klart er en
forvaltningsakt, splller en mindre rolle for hele forholdet, end
hvor ydelsen er penge. Har man fgrst truffet beslutning om, at en
pengeydelse skal gilves, er forholdet 1 alt vasentligt udtgmt. Har
man truffet beslutning om at g4 i gang med revalidering, radgive
ning eller hospitalsbehandling, stdr der tilbage en lang rakke
beslutninger om, hvordan tJjenesteydelsen narmere skal udformes,

Jfr. ndf. under 3.
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De fleste beslutninger om skat og afgifter er ligeledes
klare forvaltningsakter. Dette gmslder Jo mere, Jo mindre mekani-
ske beslutningerne er. Endelige indkomstansattelser og vurderin-
gerne til eJendomsskyld er klare eksempler.

Typiske forvaltningsakter er involveret 1 nasten al regule-
ring ved retlige direktiver, undtagen 1 de tilfaslde, hvor private
har monopol pa at rejse spgrgsmidlet om tvangsgennemfgrelse af ge-
nerelle direktiver. Hvor reguleringen 1 gvrigt sker ved generelle
direktiver, vil:forvaltningen 1 meget vidt, men ogsd vekslende
omfang, vare med tll konstateringen af, om reglerne overholdes.
Hvor overvigningen er efterfglgende, vil forvaltningens konstate-
ring af, om der foreligger en overtradelse, og hvad der bgr ske
1 den anledning, normalt have karakter af en forvaltningsakt. Hvor
konstateringen sker forudgéende, vil denne altid have karakter af
en forvaltningsakt. Hvor reguleringen sker ved konkrete direktiver,
er forvaltningsakter naturligvis helt dominerende. BAde lgbende til-
ladelser, undtagelser og konkrete forbud/pdbud er typiske forvalt-
ningsakter.

3. Isar hvor forvaltningens virksomhed har karakter af ydelser,
optrader der ofte beslutninger, som har samme funktion som de ty-
piske forvaltningsafggrelser, men som enten 1 deres forberedelse
eller 1 deres virkninger adskiller sig vasentligt fra de typlske
forvaltningsakter.

Hvor pengeydelser gives efter meget enkle kriterier, og hvor
belgbet ogsd er skabelonmasssigt, har forberedelsen af beslutningen
om at glve pengeydelsen en helt anden karakter end i de tilfamlde,
som man har for gje ved de typiske forvaltningsakter. Man kan na-

turligvis godt ved fastsasttelse af bgrnetilskud tl1ll den enkelte el-
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ler af ko- eller mmlketilskud t1l landbruget, Jfr. ovf. s. 1ll1l=12
og s. 13, tale om en proces, som sker pid grundlag af faktisk og
retligt materlale. Men realiteten er, at forvaltningsprocessens
regler 1 alt vassentllg er uanvendelige pd afggrelser, der siledes
kan og ofte bliver truffet pid maskine.

Ved tJjenesteydelser er der ofte 1lkke nogen helt klar son-
dring mellem den grundlaggende beslutning om, at ydelsen skal gi-
ves og ydelsens udfgring. Den narmere tllrettelaggelse af tjene-
steydelsen indebarer ofte en rakke valg og en rskke dertll hgren-
de beslutninger. Som eksempler kan nmvnes, at beslutningerne ved
en hospitalsindlaggelse Jo 1lkke er slut, fordl man har besluttet
at indl=zgge; behandlingen kraver en lang rakke beslutninger. Gan-
ske lignende forhold ggr sig gwmldende, hvis man har besluttet én
eller anden form for sarundervisning; videre afggrelser md tr=f-
fes hen ad veJen 1 lyset af de erfaringer, man hgster om nytten aft
den valgte sarundervisning. Der er pd disse klientbehandlingsomra.
der ingen fast granse mellem beslutninger, som dbenbart er typilske
forvaltningsakter, og beslutninger, som er mere kortsigtede og fo--
relgblge, og som derfor ilkke kan bare den forvaltningsproces, som
de typlske forvaltningsakter kan, og som mi& vare lettere at andre
end de typlske forvaltningsakter. Et typisk eksempel er revalide-
ringen, Jfr. ovf. s. 45-46. Revalideringsprocessen tenderer 1 ret.
ning af at bestd 1 en sagkyndig skgnsmsssig anvendelse af et helt
reglister af sociale hjalpemidler, kure, optraning, uddannelse,
rullestole, hgreapparater, kunstige lemmer, arbejdsanvisning n.v.

alt med det formdl at f& den invaliderede ind i erhvervslivet i=-

gen. Det siger sig selv, at denne proces mad bestd af mange bevids
kortsigtede beslutninger, der skal vare lette at andre. Det gaslde

Jo netop om at prgve sig frem.
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III Beslutninger, der er led 1 forberedelse af forvaltningsakter.

1. Forud for udstedelsen af typiske forvaltningsafggrelser gir -
som navnt ovenfor - en ret langvarig proces, hvor et ret omfattende
faktisk og retligt materiale tilvejebringes. Det er en selvfglge,
at der som led 1 denne proces traffes en lang rakke beslutninger

om processens tilrettelaggelse og gennemfgrelse. Disse beslutnine

ger har oftest sagens part eller parter til adressater, men andre
myndigheder eller andre private, som f.eks. kan bidrage til sagens
oplysning, kan ogsd vare adressater. Som eksempler pid sidanne pro-
cesforberedende beslutninger kan nsvnes: beslutning om at anmode en
ansgger eller klager om at rette en feJl 1 ansggningen eller kla=-
gen, beslutninger om, hvem der har partsstilling, hvor dette er
tvivlsomt, beslutning om en gennemfgrelse af kontradiktion i form
af mgde eller skriftveksling eller aktindsigt eller lignende, be-
slutninger om, at visse beviser skal fgres eller ikke fgres o.s.v.,
0.8.V.

Man kan ikke uden videre anvende de regler, der gmslder for
de typlske forvaltningsakter, pA siddanne forberedende beslutninger.
F.eks. er der som hovedregel ingen mulighed for selvstandigt at pé-
klage forberedende beslutninger 1 den administrative rekurs. Dette
golder dog ikke ubetinget. Afggrelse om partsoffentlighed kan sile-
des selvstandigt paklages. P4 andre omrader, siledes f.eks. vedrg-
rende hj)emmel, kan de sadvanlige forvaltningsretlige regler deri-
mod normalt anvendes.
2. De procesforberedende beslutninger er en nogenlunde velaf-
granset gruppe, men der findes naturligvis andre beslutninger, der

har karakter af forberedelse af en forvaltningsakt.
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En ofte forekommende form er indstillinger. Dette ord bru-
ges 1 forskellige betydninger, men det dzkker 1 alt fald udtalel-
ser fra én myndighed til den kompetente myndighed, som indeholder
udkast til en forvaltningsakt eller en anordning eller dele heraf.
I denne nogenlunde pracise betydning forekommer 1lndstillinger me-
get ofte. Ikke mindst lokale myndigheder og centraladministratio-
nens navn afgiver sidanne indstillinger til departementerne.

De regler, der gmslder for de typiske forvaltningsakter, kan

kun 1 begranset omfang anvendes pd sddanne indstillinger.

Iv Uforbindende udtalelser.

Som navnt ovenfor s. 130 - 33 bruges uforbindende udtalelser
ofte 1 stedet for retlige direktiver til regulering af borgernes
forhold. De kan forekomme som svar pd forespgrgsler fra borgerne,
som advarsler, henstillinger eller veJledninger p& forvaltningens
initiativ eller mindre konkrete som f.eks. Monopoltilsynets under-
sggelser af priser og avancer 1 private virksomheder. Lignende
uforbindende udtalelser forekommer som led 1 skatteopkrsvningen
og er tillige almindelige ved ydelserne. Det er ganske sadvanligt,
at borgerne retter forespgrgsel til det offentlige om, hvorvidt de
i pAkommende tilfmlde kan f4 én eller anden ydelse.

De regler, som galder for typiske forvaltningsakter, kan kun
i meget begranset omfang tillempes p& sddanne uforbindende udta-
lelser. Disses retlige forhold er 1 det hele meget tvivlisomme. Det
er 1 vidt omfang tvivlsomt, under hvilke omstandigheder forvalt-

ningen har pligt til at svare pd forespgrgsler, om der er adgang
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til at paklage uforbindende udtalelser, og om hvilken bindende
virkning en uforbindende udtalelse har,f.eks. om en aktuel sag
skal afggres 1 overensstemmelse med et svar pd et hypotetisk
spgrgsmal, og om beslutning om gennemtvingelse af en regel skal
traffes 1 overensstemmelse med indholdet af en advarsel eller en
henstilling.

Det er klart, at de sadvanlige regler om typiske forvalt-
ningsakter si meget mindre kan anvendes pA generelt pragede ufor-
bindende udtalelser sdsom lovfortolkende cirkularer og alminde-

lige udtalelser, der tager sigte pd at pavirke opinionen.

v Interne beslutninger.

Forvaltningen treffer en meget broget buket af beslutninger
som led 1 den virksomhed, som er rettet indad mod den offentlige
sektor selv,

1. Nogle af disse beslutninger omfattes som hovedregel af de
regler, der galder for typiske forvaltningsakter. Hvis man - som
det er gJjort her - betragter beslutninger, truffet i1 den admini-
strative rekurs, som led 1 det interne kontrolsystem, omfattes
sddanne afggrelser Abenbart af de almindelige regler om typlske
forvaltningsakter. Disse gmwlder naturligvis, hvadenten afggrelsen
er truffet 1 1. eller en senere instans.

Det samme gwmlder, hvis en overordnet myndighed pd eget ini-
tiativ kan gribe ind og andre en truffen forvaltningsafggrelse.
Denne afggrelse fra den overordnede, som trader 1 stedet for, er
naturligvis omfattet af de regler, der gmlder for typlske for-

valtningsakter.
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0gsd de beslutninger, som traffes af indenrigsministeriet
eller tilsynsradet som led i det sarlige kommunaltilsyn, altsa
godkendelse af visse kommunale beslutninger og annullation m.v.

1 anledning af ulovligheder fra kommunalbestyrelsernes side anses
for omfattet af reglerne om typiske forvaltningsakter.

2. Andre af de interne beslutninger omfattes givetvls fkke af
reglerne om typlske forvaltningsakter.

Det gmlder siledes for tjenestebefalingerne. Forvaltnings-
processens regler omfatter ikke sddanne beslutninger. Hjemmels-
spgrgsmilet stiller sig ligeledes anderledes. Man plejer at sige,
at tJenestebefalinger lkke behgver hjlemmel i loven, men at selve
eksistensen af over- og underordnelsesforholdet er tilstrakkelig
h)emmel. Selvom forskellen ikke er en forskel i art, men kun 1
grad - ogsd over- og underordnelsesforholdet kraver Jo en vis
hjemmel - kan gradsforskellen vare meget betydelig. Heller ikke
reglerne om prgvelse kan uden videre tillempes pd tjenestebefa-
linger. TJenestebefalingernes retsvirkning over for borgerne er
endelig forskellige fra forvaltningsakternes. Selv hvor en tjene-
stebefaling g&r ud pa, at der skal udstedes en bestemt forvalt-
ningsakt, kan borgeren 1 almindelighed 1lkke pd& tJenestebefalingen
stgtte et krav, som kan ggres gwmldende ved domstolene. De hensyn
til adressaten for en forvaltningsakt, der begranser adgangen til
senerehen at andre forvaltningsaktens indhold, ggr sig heller ik-
ke gmldende, nir det drej)er sig om tjenestebefalinger. De kan som
altovervejende hovedregel andres uden hensyn til den interesse,
som den private mdtte have 1i,at en forvaltningsakt ville vare ble-
vet udstedt 1 overensstemmelse med tJenestebefalingen.

Mens afggrelser, truffet som led 1 kommunaltilsynet som oven-
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for namvnt omfattes af reglerne om de typiske forvaltningsakter,
gmlder det ikke beslutninger, truffet som led 1 tilsynet inden
for over- og underordnelsesforholdet eller som led 1 revisionen.
Reglerne om typlske forvaltningsakter er ligeledes uanven-
delige p& den store del af forvaltningens virksomhed, som gir ud
pd forberedelse af den fremtidige offentlige virksomhed og pa
planlagning. For at nmvne nogle fA eksempler: reglerne gslder ik-
ke for beslutninger om at sgge bestemte poster optaget pid budget-
tet, beslutninger om fremtidig anvendelse af offentlige ressour-
cer til bestemte formadl, f.eks. beslutning om at igangszstte et
offentligt arbejde eller som led 1 konjunkturpolitikken at standse
det, beslutning om, til hvilken kurs og inden for hvilken belgbs-
ramme der skal kgbes og salges obligatlioner som led i National-
bankens obligationsplej)e eller beslutninger om udarbeldelse af

bestemte lovrevisioner m.v.

VI Aftaler.

0gs& for forvaltningen er aftaler et af de vigtigste virke-
midler.
1. Aftaler spiller sdledes en stor rolle ved gennemfgrelsen af
den lgbende service, som er omtalt ovenfor under 2. del,virksome
hed rettet indad mod den offentlige sektor selv, II. Dette gmlder
sarlig tilvejebringelse af det personel, som lkke er ansat pad
tjenestemandsvilkdr, samt anlagsvirksomhed og indkgb af materiale,
maskiner m.v. til brug for den offentlige sektor selv. Hovedreg-

len er her, at der om disse aftaler gmlder samme regler som om
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aftaler 1 den private sektor. Der kan dog formentlig opstd sar-
problemer, f.eks. hvor man bruger statens indkgbsvirksomhed til
stgtte af den private sektor enten ved at kgbe til andre priser
end markedspriserne eller ved at bruge indkgbsvirksomheden som
led 1 opmuntringen af forskningen og produktudviklingen 1 indu-
strien, jfr. ovf. s. 8 - g,

2. Aftaler eller aftalelignende forhold forekommer desuden
overalt, hvor det offentlige stiller en ydelse til r&dighed mod
betaling. I visse tilfmlde gmlder samme regler om sidanne afta-
ler som om aftaler inden for den private sektor. Det gwmlder
f.eks. salg af Geodstisk Instituts kort eller udlejning af sad-
vanlige boliger, jfr. ovf. s. 31 og s. 37. Men der er en helt
glidende overgang fra sAdanne sadvanlige aftaleretlige tilfalde
og over imod situationer, der ligger meget langt fra den privat-
retlige aftalesituation, f.eks. renovations- eller vandafgift,
hvor modtageren af ydelsen ofte har en pligt til at modtage den-
ne og er helt uden indflydelse p&, hvordan betalingen fastssttes.
I s&danne ekstreme tilfslde vil anvendelsen af reglerne om typi-
ske forvaltningsakter ofte vare mere narliggende. Tvivlsomme mel-
lemformer forekommer i de mange situationer, hvor det offentlige
1 én eller anden forstand har monopol pA ydelsen, men dog kraver
betaling, séledes f.eks. ved gas, elektricitet, lufthavne, kirke-
garde m.v.
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VII Generelle afggrelser.

Forvaltningen anvender 1 meget vidt omfang anordninger.
Herom henvises til Ross, §§ 113 - 124 og Max Sgrensen, kapitel lo.
Disse beslutninger indtager 1 reglen en sarstilling, né&r det dre-
Jer sig om de forvaltningsprocessuelle regler, men igvrigt gslder
stgrstedelen af reglerne om typiske forvaltningsakter ogsd pd an-
ordningerne.

Forsdvidt angdr s&danne mellemformer som f.eks. stedplaner,
g#r lignende forhold sig gwmldende. For disse beslutningers vedkom-
mende galder der tilllige i vidt omfang positive processuelle reg-
ler af lignende art som dem, der er fastsat for mange typiske for-

valtningsakter.
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Bilagstabel III. De 1 erhvervene beskaftigede (excl. medhj®lpende

hustruerz.
looo personer 26/9 1960 1965 1967 1969 1970
Landbrug, fiskeri m.v. ) 345,3 282,3 246,5 211,2 200,9
1

Fremstillingsvirksomh. 607,1 653,0 654,33 674,6 685,3
Bygge- og anlsgsvirks. 149,2 181,5 200, 0 202,3 20l,0

Handel og oms®tning 300,7 319,7 349,5 344,11  348,1
Transportvirksomhed 15,0 14%7,2 157,9 156,33 154,0
Administration og

liberale erhverv 265,6 345,5 415,% 454,6 S500,3
Heraf 1 det offentl.2)3) 234,7 303,0 366,2 402,8 4ko,l
Forsk. servicevirks. lo8,0 124,1 124,8 13%0,7 126,3
Husassistenter o.l. 86,0 44,2 40,7 38,6 30,6
Uoplyst, indkaldte 36,6 65,0 34,8 32,2 20,5

I alt 1 arbejdsstyrken 2.048,5 2.162,5 2.224,0 2.244,6 2.267,0

Anm.: Tallene for 1960 og 1965 hidrgrer fra de 1 disse &r foretag-
ne folketallinger og omfatter arbejdsstyrken 1 alle aldersklasser
fra 14 Ar og opefter. Tallene for 1967, 1969 og 197c bygger pa be-
skaftigelsesundersggelser foretaget af Danmarks Statistik pd
grundlag af en stikprgve af befolkningen i alderen 15-T4 4r, og
tallene for 1967, 1969 og 1970 vedrgrer derfor kun denne alders-
klasse,
1) Incl. minedrift o.l. samt offentlige varker,
2) Omfatter offentlig administration, politi, militar,
undervisning, biblilotek, kirke m.v., sundhedsvasen
og soclale institutioner. I gruppen indgér personer,
der formelt organisatorisk tilhgrer den private sek-
tor, sdsom praktlserende lazger, sygekasser, arbe]ds-
lgshedskasser, private skoler m.v., men som lige si
vel kunne tilhgre den offentlige sektor.
3) Skgnsmsssig fraregning af medhjalpende hustruer i 197o.

Kilde: Det gkonomiske RAd: "Dansk @gkonomi 1 efterdret 1970", Kg-
benhavn sept. 1970 og Statistiske Efterretninger nr. 72,
197o0.
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INDHOLDSFORTEGNELSE

Det offentliges virksomhed.

Indledning. Offentlig sektor, privat sektor

1. del. Virksomhed rettet mod den private sektor

I Indledning

IT Ydelser
A. Pengeydelser
1. Betaling
2. Erstatning
3. Indkomstoverfgrsler

B.

a. Kontantydelser til talstarke befolk-
ningsgrupper

b. Individuelt udformede kontantydelser

¢. Andre indkomstoverfgrsler

Tilskud

a, Tilfxslde, som er uden interesse

b. Tilskud til foreningers almindelige
virksomhed

¢. "Pumpevandstilskud"

Varer og transportydelser

1.

Offentlige varker, kollektiv trafik og
telekommunikation

Andet varesalg

Gratls udlevering af varer

Samlet oversigt over offentlig varepro-

duktion og transport
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18
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C. Indretninger

1.
2.

Forskellige offentlige indretninger
Betaling

D. TJenesteydelser

1.

"Rene" tJjenesteydelser

a. Klientbehandling

b. Radgivning

c. Tekniske ydelser m.v.

d. Kulturelle ydelser

e, Forskning

TJjenesteydelser, som tillige er led 1

reguleringsordninger

III Opkravning

1.

2.

Skatter og afgifter

Andre indtagter

IV Regulering

A. Regulering ved retlige direktiver

1.

Variationsmuligheder

1) Generelt - konkret

2) Vekslende grad af pracision

3) Tvangsgennemfgrelsens tilrettelmsggelse

Yderpunkter og mellemformer

Nogle typer

1) Generelle direktiver - privat monopol
p4 beslutning om tvangsgennemfgrelse -

efterfglgende gennemtvingelse

2) Generelle direktiver - offentlig beslut-

ning om gennemtvingelse - efterfglgende

gennemtvingelse
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3) Generelle direktiver - forudgdende
overvigelse

4) Lgbende tilladelser

5) Undtagelser

6) Konkrete forbud/pabud

7) Stedplaner

4, Oversigt over retlig regulering, ved hvis

gennemtvingelse forvaltningsmyndigheder
dominerer

Tilskyndelse ved autoritative retsakter

1. Ved ubehageligheder

2. Ved fordele

Raden over det offentliges gkonomiske

ressourcer

Uforbindende udtalelser

Publlcitet

Aftaler

Andre midler

Resumé - Samlet overblik over den offentlige

sektors virksomheds vsgt og vaegtfordelingen in-

den for denne

A.
B.

Resumé

Samlet oversigt over den offentlige sektors
vagt og vagtfordelingen inden for denne

1. Indledning

2, Den offentlige sektors andel 1 produk-

tionen
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Den offentllige sektors andel i1 produk-
tionens anvendelse

Den offentlige sektors andel 1 de sam-
lede indkomster

Den offentlige sektors andel i arbejds-
styrken

Vagtfordelingen mellem forskellige of-
fentlige formil

2. del., Virksomhed rettet indad mod den offentlige sek-

tor selv

I Indledning

II Lgbende service

III Koordinering eller styring

5.
6.

Legalitetsprincippet

Budgetter

Over- og underordnelsesforhold
Approbation. Administrativ rekurs uden
for over- og underordnelsesforholdet.
Betingede tilskud

Uforbindende udtalelser

Kontrol

Iv Forberedelse af fremtidig offentlig virksomhed.

Planlagning
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168
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173
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Forvaltningens indretning.

I Forvaltningens stilling 1 det samlede statsstyre 178
II Centraladministrationen 183
1. Departementer 184
2. Direktorater 186
3. Navn og rad 187
III Den lokale statsforvaltning 188
IV KXommunalforvaltningen 189
v Andre organer 193
Forvaltningens virkemidler.
I Beslutninger - faktiske handlinger 198
ITI Forvaltningsakter eller konkrete forvaltningsafggrelser 199
III Beslutninger, der er led 1 forberedelsen af forvalt-
ningsakter 205
IV Uforbindende udtalelser 206
A\ Interne beslutninger 207
VI Aftaler 209
VII Generelle afggrelser 211



