OFFENTLIG
FORVALTNING
| DANMARK

AF

POUL MEYER

GEORG VEDEL-SMITH
OLE NORGAARD MADSEN
FINN BRUUN

FORLAGET POLITICA



Copyright: forfatterne
1. udgave, 4. oplag, 1979
ISBN 87-7335-007-9

Adresse:

Forlaget Politica

c/o Institut for Statskundskab
Aarhus Universitet

8000 Arhus C

Tryk: AKA-print aps



FORORD

Den offentlige forvaltning beskaftiger sig i
voksende grad med vort daglige liv. Derfor har vi
ogsd alle et voksende behov for at kende noget
til, hvad den offentlige forvaltning egentlig er
og foretager sig. Det er formdlet med denne bog
at give en bred beskrivelse af den offentlige
forvaltning i Danmark til alment orienterende
brug og til undervisningsformdl.
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1. INDLEDNING

l.1. Det politiske system

I daglig tale bruger u alle sammen udtrykket "det offent-
lige". Men hvis vi begynder at spekulere lidt over, hvad vi egent-
lig forstdr ved dette udtryk, vil vi hurtigt komme til det resul-
tat, at vi bruger det i flang om mange forskellige forhold. Hvis
vi siger om en person, at den pdgaldende fir hjalp fra det offent-
lige, kan vi mene, at han har fdet udbetalt et pengebelgb af det
kommunale bistandskontor. Hvis vi siger, at en bestemt virksomhed
bgr vere en sag for det offentlige og ikke for de private, s& er
det noget helt andet, vi mener med udtrykket "det offentlige".

Vi skal ikke komme ind p& de mange forskellige betydninger,

" som "det offentlige" har, men blot g¢re opmarksom p&, at netop for-
di det har si mange betydninger, d.v.s. anvendes om s& mange for-
skellige forhold, er det ikke sarligt egnet til at forklare, hvad
vi vil beskaftige os med i denne bog. I stedet vil vi bruge et ud-
tryk, der nok kan lyde noget teknisk, men som er meget let at for-
klare, nemlig "det politiske system".

Det, vi i denne forbindelse kalder et system, er simpelt-
hen et antal organer (organisationer), der har noget med hinanden
at ggre. Hvis vi interesserer os for at studere et vist antal or-
ganer, og disse organer har indbyrdes forbindelser af en eller an-
den karakter, sd kan det vare praktisk at tale om, at vi studerer
et bestemt system. Hvis vi skal beskrive systemet eller blot for-
telle andre, hvad det egentlig er, vi beskaftiger os med, kan man
altsd enten udpege et antal organer (i teorien kalder vi dem sy-
stemets elementer) og gd i gang med at finde ud af, hvilken for-
bindelse disse organer har med hinanden, eller ogsd kan vi udpege
en bestemt slags forbindelse (f.eks. under-/overordnelsesforhold)
og prgve at finde ud af, hvilke organer (elementer) der er forbun-
det pd den midde, at f.eks. det ene organ er overordnet og det andet
underordnet.

Det neste skridt md vare at finde ud af, hvad vi vil for-
std ved et politisk system. Politik er et ord, der bruges pad mange
forskellige madder, men det er klart, at den vigtigste politiske
virksomhed er den, der fgrer frem til gennemfgrelsen af egentlige
love. P& den anden side ved vi, at der i administrative bekendtgg-
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relser kan vare bestemmelser af ngjagtig samme karakter som lovene,
sa vi md i hvert fald tage den del af den offentlige administration
med, der har noget at gg¢re med udstedelse af sddanne bekendtggrel-
ser. Da det ofte er et rent teknisk spgrgsmdl, om et bestemt for-
mdl skal opnds ved udstedelse af en generel bestemmelse, eller ved
at, der gives eller nagtes tilladelser til borgerne i hvert enkelt
tilfelde, vil det vare ganske upraktisk, hvis ikke ogsd den slags
virksomhed blev betegnet som politisk virksomhed. Det vil altsé
sige, at stgrstedelen af det, den offentlige administration be-
skeftiger sig med, er noget, der mest hensigtsmassigt vil blive be-
tragtet som politisk virksomhed.

Vi kunne s&dan set holde os til de organer, i hvis navn de
politiske beslutninger treffes. I sd fald ville de politiske orga-
ner (elementer) stort set begranse sig til Folketinget og den of-
fentlige administration. Men dels har vi eksempler pd, at private
organer traffer beslutninger af samme karakter som de navnte offent-
lige organer, dels - og det er mere vigtigt - deltager private or-
ganisationer i vidt omfang i beslutningernes tilblivelse ved enten
selv at rette henvendelse til de organer, der formelt traffer be-
slutningerne, eller ogsa blive anmodet af disse organer om at af-
give en udtalelse ("hgring"). Man kan sdledes ikke give en reali-
stisk beskrivelse af den offentlige forvaltning uden at ggre sig
klart, at arbejdsmarkedets organisationer, brancheforeninger o.1l.
meget ofte giver deres besyv med og dermed f&r en indflydelse p&,
hvad det er for beslutninger, der skal traffes. Tilsvarende er det
ikke s@rligt praktisk at beskrive Folketingets virksomhed (lovene)
uden at vare klar over, at den virksomhed, der foregdr i de enkel-
te partiers folketingsgrupper, ngdvendigvis m& med som baggrund
for, hvad der sker i folketingssalen. Vi md ogsd vare opmarksomme
pd forholdet mellem folketingsgrupperne og de partiorganisationer,
der st&r bag dem. Men politik er andet og mere end deltagelse i
den proces, der fgrer til udstedelse af love og bekendtggrelser.

De kollektive overenskomster, der indgds mellem arbejdsmarkedets
parter, indeholder bindende regler, der er af ngjagtig samme karak-
ter som lovreglerne, og som har en stgrre samfundsmassig betydning
end mange love. Det ville vare helt urealistisk at undtage hele den
virksomhed, der knytter sig\til indgdelsen af disse overenskomster,
fra begrebet politik. Det samme galder andre aftaler inden for er-



hvervslivet, f.eks. prisregulerende aftaler. Alt i alt mid vi der-
for betragte politik som en betegnelse for den virksomhed, hvorved
man forsgger at pdvirke fordelingen af samfundets vardier.

Dermed er det ogsd klart, at de systemer, vi interesserer
os for, karakteriseres ved andet end et egentligt over- og under-
ordnelsesforhold. Det er meget uklart, hvordan grundlovens bestem-
melse om, at folketingsmedlemmerne alene er bundet af deres over-
bevisning, skal forstds i praksis. Vi ved jo, at der ofte opstér
konflikter imellem folketingsmedlemmer og deres partiorganisation
om, hvilken holdning medlemmerne skal indtage. Omvendt kan vi fra
et helt andet felt navne, at det kun er undtagelsesvist, at loven
giver en erhvervsorganisation en egentlig beslutningsret. Som re-
gel er en sddan organisations udtalelse ikke juridisk bindende,
men den har alligevel ofte en betydelig indflydelse p& den beslut-
ning, der trazffes.

Der er alts3d mange andre slags forhold mellem de politiske
institutioner end over- og underordnelsesforholdet, og ndr vi skal
pege pd et system, hvis virksomhed fgrer til en politisk beslut-
ning, ma vi finde frem til, hvilken slags indflydelse der er af
sd stor betydning, at vi finder det hensigtsmassigt at lade den
vare afggprende for, om en pestemt organisation skal behandles som
en del af beslutningssystemet.

I det fglgende skal vi ikke beskaftige os med hele det po-
litiske system, men kun med den del (man taler om et subsystem),
der beskaftiger sig med administrative afg¢relser. Det er altsd
alene p& dette omrdde, vi md traffe valget imellem, om vi viiL :age
vort udgangspunkt i funktionerne, for derefter at finde ul af,
hvilke organer der ud¢ver disse funktioner, eller vi vil tage vort
udgangspunkt i organerne for derefter at beskrive, hvilken slags
funktioner disse organer udgver. Vi har val. at beskrive de vig-
tigste administrative organer.

N&r den traditionelle samfunds @re vil beskiive det poli-
tiske system som helhed, tager den sit udgangspunkt i grundl.,ven.
Det vil vi ogsd ggre, selv om grundlovens formelle regler ikke Iar
megen, betydning for denne fremstilling. Grundloven oplyser os om,
hvilken slags funktioner det politiske system beskaftiger sig med,
og hvad det er for organer, der udg¢ver disse <ianktioner. Grundloven

taler om den lovgivende, den udgvende og den dgmmende magt (funk-
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tion) . Den lovgivende magt er henlagt til kongen og Folketinget

i forening, hvilket i praksis vil sige Folketinget, da vi ikke i
nyere tid har noget eksempel pd, at regeringen har nagtet at fo-
relagge et vedtaget lovforslag for kongen, eller at kongen har

ne@gtet at underskrive et vedtaget lovforslag. Den udgvende magt

er henlagt til kongen, hvilket i praksis vil sige regeringen,
forstdet som den forsamling der bestdr af samtlige ministre under
forsade af statsministeren. Den dgmmende magt er henlagt til dom-

stolene.

Det kunne herefter se ud, som om lovgivningsmagten, den
udgvende magt (administrationen) og den dgmmende magt var lige-
stillet, men det er ikke tilfzldet. Bide den administrative magt
(regeringen) og domstolene md rette sig efter lovgivningsmagtens
forskrifter. Dette galder isar regeringen, der til enhver tid kan
risikere, at Folketinget vedtager et mistillidsvotum til den,
hvorefter den ifglge grundlovens regler skal afgd eller udskrive
folketingsvalg. Ogsd domstolene er undergivet Folketinget, men dog
kun for si vidt der er gennemfgrt almene regler (love og bekendt-
ggrelser). Folketinget kan derimod ikke give domstolene forskrif-
ter med hensyn til de enkelte sager eller den narmere forstdelse
af love og bekendtggrelser. Er Folketinget utilfreds med den made,
hvorpad domstolene anvender reglerne, m3 de galdende regler laves
om. '

Uanset at grundloven altsd i visse tilfalde kraver sarli-
ge former overholdt, er der ikke tvivl om, at Folketinget er det
ledende og dirigerende organ i det danske samfund. Al anden magt-
udgvelse er afledt af Folketingets beslutninger, og hvis denne
magtudgvelse ikke finder sted pad en mdde, som Folketinget finder
tilfredsstillende, kan der gribes ind med ny lovgivning. Folke-
tinget kan ogsd gribe ind p3 anden midde end ved hjzlp af lovgiv-
ning, nemlig i kraft af bevillingsmyndigheden. De fleste former
for offentlig virksomhed kraver penge, og hvis bevillingerne ned-
sk@res, mad aktiviteten nedskares tilsvarende.

Denne afggrende samling af al magt i Folketinget skyldes
udviklingen af parlamentarismen, som den til dels har fundet ud-
tryk i grundlovens tekst. Heraf fglger ogsd, at der intet er til
hinder for, at Folketinget kan trazffe afggrelser, der traditio-
nelt er af administrativ karakter. Isar efter dannelsen af de
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stdende folketingsudvalg har vi fiet eksempler p&, at disse ud-
valg udgver en virksomhed, som er af ngjagtig samme karakter som
den virksomhed, der udgves af regeringen og dens administrative
organer. Omvendt gennemfgrer Folketinget talrige bemyndigelses-
love, hvorefter regeringen kan udstede almene regler (bekendtge-
relser), der har ngjagtig den samme bindende virkning for bor-
gerne som lovgivningen.

Vi m& altsd g& til lovgivningen for at finde ud af, hvor-
dan den ¢gvrige magtstruktur er indrettet. Blader vi lovtidende
igennem, vil vi hurtigt opdage, at lovgivningsmagten f¢rst og
fremmest placerer den administrative myndighed hos vedkommende
minister, d.v.s. den minister under hvis embedsomrdde foranstalt-
ninger af den pdgaldende art he¢rer. Lovgivningen omtaler kun den
- enkelte minister og ikke regeringen. Formelt har vi alts&d et mini-
sterstyre her i landet, hvilket vil sige, at den pigzldende mini-
ster er den ¢gverste administrative myndighed inden for det piagzl-
dende omrade.

En sddan gennembladning af lovtidende vil ogs& kunne for-
telle os, at en minister ikke i alle de tilfalde, hvor det er ham,
der skal traffe afggrelsen, faktisk ogsd gg¢r det. Det vil simpelt-
hen vare praktisk umuligt for en minister at skrive under p& alle
de skrivelser, der udgdr fra hans ministerium. Vi skal senere
komme tilbage til, at de sidste &rs reformarbejde bl.a. er géet
ud pa at ggre ministerierne mindre, sdledes at ministrene kan
overkomme at fglge med i en stgrre del af det ministerielle ar-
bejde end hidtil, men endnu er der lang vej, f¢r man kan nd til
et personligt ministerstyre her i landet.

Derfor m& en stor del af ministeriets skrivelser under-
skrives af tjenestemand pd ministerens vegne (P.M.V.), og da mi-
nisteren end ikke kan overkomme at se alle de sager, der sendes
ud fra ministeriet, ma& han altsd i vidt omfang bemyndige sine
tjenestemand til at handle pd hans vegne.

Regeringen i den forannavnte betydning, altsd samtlige
ministre under forsade af statsministeren, har ikke nogen formel
myndighed, d.v.s. den enkelte borger kan ikke indbringe en sag for
regeringen som g@gverste myndighed og f& et svar fra statsministeren
pa& regeringens vegne. Det betyder ikke, at en minister ikke kan
forelagge en sag i regeringen, men det betyder, at den endelige
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afggrelse udadtil tager sig ud, som om den var truffet af mini-
steren, d.v.s. borgeren far et brev fra minisﬁeren. I praksis er
det i ¢vrigt meget sjaldent, at enkeltansggninger, f.eks. ansgg-
ninger fra en borger, overhovedet bliver behandlet i regeringen.
Der kan imidlertid trzffes andre administrative beslut-
ninger end dem, som en minister i sidste instans har ansvaret for,
og som ministeren kan lave om, hvis han mener, at de er urigtige.
Ifglge grundloven skal kommunernes ret til under statens tilsyn
selvstandigt at styre deres anliggender ordnes ved lov. Til opfyl-
delse heraf har lovgivningsmagten simpelthen givet kommunerne ret
til selv at bestemme inden for et omrdde, der betegnes som "kom-
munale anliggender". Der er ogsd i et vist omfang skabt organer,

der traffer administrative beslutninger, som ikke kan indbringes
for en minister. Hverken det kommunale selvstyre eller de uafhan-
gige administrative organer satter imidlertid Folketinget ud af
spillet. Ved nye generelle regler kan lovgivningsmagten til enhver
tid regulere den virksomhed, som disse organer udgver, selv om de
altsd er uvafhangige i den forstand, at de enkeltafggrelser, som
disse organer traffer inden for rammerne af den eksisterende lov-
givning, ikke kan @ndres.

1l.2. Offentlig forvaltning

I det foregdende har vi beskrevet det politiske system
som et antal elementer (organer), der i gensidig samvirken gvede
indflydelse p& fordelingen af vardierne i et samfund. I det fol-
gende skal vi alene beskaftige os med en enkelt del (subsystem)
af denne samlede virksomhed, nemlig den virksomhed vi betegner
som offentlig forvaltning.

I grove trak kan vi karakterisere den offentlige forvalt-
ning ved at beskrive de vigtigste af de organer, som vi finder
det mest hensigtsma®ssigt at henregne til det administrative sy-
stem. Offentlig forvaltning afgranses i denne fremstilling derfor
som virksomhed, der udgves af:

1) de organer (ministerier, direktorater m.v.), der er

underordnet en ministers myndighed i den forstand, at ministeren
har den endelige afggrelse af alle sager inden for det pigzldende
omrdde, og at han kan foreskrive alle organer inden for dette om-
rdde, hvilke beslutninger de skal traffe, og hvordan de i ¢gvrigt
skal fungere,
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2) kommunalbestyrelserne og de organer, der er underord-

net kommunalbestyrelsen,

3) rd8d og navn, der traffer beslutninger af samme karak-
ter som den ministerielle og kommunale organisation, men hvis be-
slutninger ikke kan indbringes for disse sadvanlige administra-
tive organer. S&danne rdd og navn er ofte organiseret i to in-
stanser, séledes at den endelige beslutning kan traffes af et
ankenavn. Herom mere i den fglgende fremstilling. Endelig

4) interesseorganisationer i det omfang, de deltager i

den administrative beslutningsproces eller deres virksomhed er
rettet imod at pdvirke beslutninger, der traffes af de foran un-
der 1)-3) navnte organer.

Det er imidlertid ikke al virksomhed, der udgves af de

" navnte organer, vi vil betragte som offentlig forvaltning. For
eksempel vil vi ikke behandle den ministerielle organisations
lovforberedende virksomhed eller interesseorganisationernes virk-
somhed i forbindelse med indgdelse af kollektive overenskomster
i almindelighed. Selv om vi, som navnt, ikke vil forsg¢ge at give
nogen udtgmmende beskrivelse af, hvad offentlig administration
er, ligger der naturligvis en vis afgransning i det foranstdende.
Det er ogsd en afgransning af omrddet, at det kun er den virksom-
hed, der fgrer op til den administrative beslutning, som vi vil
interessere os for.

Denne afgransning vil bl.a. betyde, at vi ikke beskafti-
ger os med de forhold i samfundet, som har givet anledning til,
at den offentlige forvaltning har taget en sag eller et problem
op, og heller ikke med virkningerne af de administrative beslut-
ninger i samfundet. En sddan afgransning er ngdvendig af rent

- praktiske grunde, simpelthen fordi det er umuligt at f& plads til
en behandling af disse omfattende problemer i en forholdsvis be-
granset fremstilling, men ogsd fordi det er helt andre metoder
end den politiske videnskabs (politologien), der skal anvendes
ved undersggelser af en sddan karakter. De md3 is@r falde inden
for sociologiens og nationalgkonomiens omrade.

P& den anden side md det naturligvis ikke glemmes, at
det nok formelt er den administrative beslutning, som danner slut-
punktet for en freﬁstilling som denne, men beslutningen er i sig
selv ikke andet end et stykke papir. Hvis beslutningen ikke bli-
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ver sendt ud i samfundet og fiar mulighed for at pavirke den so-
clale adfard, sker der ingenting. Vi md derfor forudsatte, at de
administrative beslutninger, der behandles i denne fremstilling,
opndr de sociale virkninger, som maﬁ har regnet med, at de skulle
have.

Spprgsmélet om domstolenes mulighed for at efterprgve, om
et administrativt organ holder sig inden for de rammer, som er
fastsat af gzldende ret, vil ikke blive behandlet i denne frem-
stilling.
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2. STAT OG KOMMUNE

2.1. Historie og organisation

I historien er offentlig forvaltning et velkendt begreb.
Hvis vi vender os til de gamle kulturriger, f.eks. i Mellemgsten,
viser historien bl.a., at disse riger pd deres hgjeste havde en
vidtforgrenet og specialiseret forvaltning af stor dygtighed. Be-
tragter vi vor egen historie, kan vi se den offentlige forvalt-
ning udvikle sig, =ndres og forfalde i samme takt, som det poli-
tiske magtsystem udvikler sig, @ndres eller forfalder.

Uanset embedsm@&ndenes placering i den offentlige forvalt-
ning var det afggrende p& det tidspunkt, at de politiske magtha-
vere kunne stole p3d dem. Der matte ikke vare tvivl om deres loya-
litet. Hvis de svigtede dette krav, blev de i alt fald afskedi-
get, mdske endda tillige straffet.

Kravet om loyalitet galder stadig, men s& snart en offent-
lig forvaltning varetager sd store fallesopgaver i et samfund, at
det far vasentlig indflydelée pad dagliglivet, vil borgerne krave,
at man med en vis sandsynlighed kan forudse, hvad den offentlige
forvaltning i en given situation vil krave af borgeren eller give
ham lov til at gg¢re. Borgerne i et s&8dant samfund vil - uanset
samfundets politiske struktur ~ ubevidst eller bevidst have en
forventning om en forudseelig, ensartet behandling af alle bor-
gere.

Dette krav om ligelig forvaltning kan ikke altid forenes
med kravet om loyalitet. I hvilket omfang de kan forenes afha&nger
bl.a. af arten af den politiske struktur (f.eks. diktatur/demokra-
ti), og af hvor grundfastet den politiske magt er. For nyetable-
rede politiske magthavere md& kravet om loyalitet f& fortrinsret,
idet en modsat holdning kan vare medvirkende til deres fald, jvf.
Weimar-republikken. Det er straks lettere for mere veletablerede
magthavere at vise imgdekommenhed over for borgernes krav om en
ligelig forvaltning. Det er den offentlige forvaltnings opgave at
forspge at leve op til disse to krav.

Omfanget og arten af de opgaver, som den offentlige for-
valtning i tidens l¢b har varetaget, har varieret meget og har
altid vearet en afspejling af erhvervsstrukturen i samfundet og
af de politiske beslutninger. Det er de to hensyn, der normalt
ligger til grund for opbygning af en forvaltning.
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I tidligere tid spillede erhvervsstrukturen en stor rolle
for den midde, hvorpd man indrettede forvaltningen. Landbruget har
i mange &rhundreder varet det dominerende erhverv, men tidligere,
da det i vidt omfang l¢gste lokale fallesopgaver uden indblanding
udefra, var der ikke pa landet noget stort behov for en offentlig
forvaltning, i alt fald ikke til lokale formdl. Derimod havde kg¢gb-
stederne med deres blandede erhverv, handel, handvark, sgfart o.s.v.
behov for,. at visse fallesopgaver blev lg¢st, uden at borgerne selv
havde lyst eller tid til at gg¢re det. Grundlaget for den offent-
lige forvaltning af disse fallesopgaver var de kgbstadsprivilegi-
er, som kongemagten udstedte, og som tillige indeholdt regler om
det politiske magtsystem.

P& denne mdde blev de forskellige lokale forvaltninger til
smd isolerede omrdder i landet, hvor statsmagten mdtte sgrge for
de landsdakkende fallesopgaver, som landets ledelse fandt ngdven-
dige, og hvor statsforvaltningen derfor var den eneste landsdak-
kende form for offentlig fofvaltning.

I begyndelsen af 1800-tallet skete der samtidig en udvik-
ling i erhvervslivet og en andring af den politiske struktur. Det
satte straks sine spor i den offentlige forvaltning, hvor man pa
landet fik oprettet kommissioner til at varetage henholdsvis fat-
tigvasenet og skolevasenet. Senere blev der oprettet sognerdd, by-
rdd og amtsrdd, hvoraf navnlig de to sidstnavnte rid efterhdnden
fik myndighed, men dog siledes at der skulle en sarlig lovhjemmel
til, for at det pdgazldende radd mitte forvalte en landsdakkende
faellesopgave. Grundloven af 1849 bestemte, at disse lokale rad
havde ret til under statens tilsyn selvstendigt at styre deres
anliggender. Denne bestemmelse havde blikket rettet bagud mod den
fortid, der er skitseret foran, hvor disse rid havde haft deres
s@rlige opgaver, men den blev opfattet som et lgfte om vidtgdende
kommunalt selvstyre i fremtiden.

Samtidig skete der en modernisering af centraladministra-
tionen, hvor kollegiestyret blev aflgst af et ministerstyre, og
hvor de enkelte kollegier blev delt i mere hensigtsmessige enhe-
der, der svarede til tidens krav. Tiden efter 1849 blev praget af
en udvikling i erhvervsstrukturen, der affgdte forskellige love,
som igen fgrte til en udvidelse af den offentlige forvaltning. I
det omfang, hvori denne udvikling skete p3 omréider, hvor forvalt-
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ningen allerede var henlagt til de kommunale r&d, blev ogsd udvi-
delsen stort set henlagt til disse r&d. De fleste nye opgaver blev
derimod lgst ved en udbygning af den statslige forvaltning eller
ved hjalp af private institutioner, der fik offentligt tilskud.

Den 1. verdenskrig, krisedrene i 1930'erne og den 2. ver-
denskrig medfgrte en voldsom udvidelse af den offentlige forvalt-
ning pd alle planer. Allerede inden den 2. verdenskrig var der
begyndt en betydelig industrialisering af det danske samfund. Den-
ne udvikling fortsatte efter krigen, og samtidig voksede service-
erhvervene i omfang, og man mitte samtidig se i @jnene, at den
administrative organisation havde udviklet sig temmeligt planlgst.

Opgavefordelingen var blevet pdvirket af en rakke fakto-
rer, der hver for sig eller i et samspil mellem forskellige fak-
torer havde ¢gvet indflydelse pd, hvorvidt lg¢sningen af en lands-
dekkende opgave blev overladt til private eller selvejende insti-
tutioner, til kommunerne, til lokale statsinstitutioner, til nye
centrale statsstyrelser eller til centraladministrationen.

Der kan vare grund til kort at omtale nogle af de fakto-
rer, der har haft ste¢rst betydning, fordi nogle af dem endnu kan
vere af vigtighed, nidr nye opgaver eller en andret opgaveforde-
ling kommer p& tale.

Opgavefordelingen, som den fremtrddte efter den 2. ver-
denskrig, var i vidt omfang pavirket af, hvem der i sin tid havde
taget initiativet til den pdgaldende opgaves lgsning. Opgaver,
der fra starten blev l¢gst af kredse af private borgere, blev i
vidt omfang stadig lg¢st af private eller selvejende institutioner.
Det gjaldt navnlig p& det sociale omrdde og i uddannelsessektoren.

En anden faktor af betydning var kommunestrukturen. Denne
faktor havde dog narmest varet af negativ karakter, idet et stort
flertal af kommunerne pd grund af deres ringe stg¢rrelse og ringe
gkonomiske bareevne ikke kunne pdtage sig lg¢sningen af nye opga-
ver. Selv i tilfazlde, hvor loven &bnede mulighed for, at en kom-
mune kunne beslutte sig til mod statsstgtte at pitage sig le¢snin-
gen af nye opgaver, lykkedes det ikke at overfgre disse opgaver
til kommunerne.

En anden fglge af den eksisterende kommunestruktur var,
at der mellem de politiske myndigheder i visse grupper af kommu-
ner, hvor der var overvagt. af bestemte befolkningskategorier og
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eventuelt tillige et ringe beskatningsgrundlag, og statens politi-
ske myndigheder kunne vare sa store forskelle i opfattelsen med
hensyn til omfang og indhold af offentlige opgaver, at de sidst-
nevnte lod vare med at henlagge l¢sningen af sddanne opgaver til
kommunerne.

En anden faktor af speciel betydning var hensynet til
retssikkerheden, der bevirkede, at staten for at sikre en ensartet
behandling af borgerne, hvor de end boede i landet, mitte opret-
te eller opretholde lokale statslige organer, f.eks. pa skatteva-
senets og familierettens omréider.

Hensynet til en god udnyttelse af de gkonomiske ressourcer
bevirkede ofte en central statslig styring. Andre faktorer, der
har haft betydning for den tidligere opgavefordeling, har varet
nartbeslagtede opgaver eller opgaver, der traddte i stedet for ek-
sisterende opgaver, siledes at disse opgaver blev henlagt til de
myndigheder, der i forvejen havde hovedopgaven eller den opgave,
der helt eller delvis blev aflgst af en ny opgave.

I 1946 blev Forvaltningskommissionen nedsat, idet rege-
ringen gnskede en samlet undersggelse af mulighederne for at for-
enkle statens forvaltning. Kommissionen fik derfor bl.a. til op-
gave at undersgge og overveje betimeligheden af at overfgre sager,
som det hidtil havde varet overdraget centraladministrationen eller
centrale statsinstitutioner at behandle, til lokale administration-
er. Kommissionen afgav i alt 8 betankninger i tiden indtil 1951,
og en del af de stillede forslag blev gennemfgrt, men en egentlig
strukturandring af den offentlige forvaltning blev ikke overvejet.

I 1960 nedsatte regeringen derfor Administrationsudvalget

af 1960 (A 60), der £ik til opgave at formulere mere generelle
retningslinier for den kommende udvikling af administrationen samt
efter dr¢ftelse med statsministeren at foretage en narmere under-
spgelse af de enkelte ministeriers opbygning og sagsomrider. Re-
geringen tillagde arbejdet i A 60 s3 megen vagt, at statsmini-
steren deltog i en del af udvalgets mgder. I sin tredie betank-
ning (nr. 320/1962) udtalte A 60 bl.a.:

"Endvidere skal man pege pd, at de lokale administrative
organer har vidt forskellige geografiske omrider, og at dette kan
ggre det vanskeligt at koordinere udviklingen p4 det lokale plan.
Udvalget skal endelig fremhave, at flere af de lokale administra-
tive enheder har sd smi geografiske og saglige omrider under sig,
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at det kan vere vanskeligt at sikre tilstrakkelig kvalificeret
arbejdskraft og at udnytte de moderne tekniske hjzlpemidler”.

Den direkte anledning til denne udtalelse var, at A 60
ved en gennemgang af Arbejds- og Socialministeriets omrade fandt,
at den davarende opdeling pd det lokale plan nappe var hensigts-
m&ssig. Til lgsning af en rakke nart beslagtede opgaver fandtes
der vidt forskellige organer - kommunale, private og statslige -
sociale udvalg, sygekasser, arbejdslgshedskasser, arbejdsanvis-
ningskontorer, mgdrehjalpsinstitutioner og revalideringscentre.

Forudsatningen for at A 60 kunne g4 i gang med en virkelig
reform af centraladministrationen var, at der eksisterede en lo-
kal administration, som i givet fald kunne overtage de opgaver,
der kunne og skulle lagges ud til den lokale administration. Ar-
bejdet med denne forudsatning var begyndt allerede i 1958, da

Kommunallovskommissionen blev nedsat. Den fik bl.a. til opgave at

overveje spgrgsmilet om tilvejebringelsen af en mere hensigtsmas-
sig kommunal inddeling. I 1966 afgav kommissionen betankning (nr.
420/1966), hvor den bl.a. stillede forslag om fremgangsmaden ved
en kommunalreform -og samtidig bem@rkede, at gennemfgrelsen af en
kommunalreform i et vist omfang ville ngdvendigggre en omlagning
af opgave~ og byrdefordelingen mellem staten og kommunerne.

I denne forbindelse pegede kommissionen pa det ¢nskelige
i, at man stilede mod en bedre fordeling af opgaverne mellem de
enkelte myndigheder, og at kommunerne, sdvel amtskommunerne som
primerkommunerne (i det efterfglgende under &t kaldet kommunerne),
pad den mest hensigtsmassige made burde inddrages i den offentlige
forvaltning. Kommissionen fandt det af stgrste betydning ved en
kommende opgave- og byrdefordeling, at mulighederne for et lokalt
initiativ blev fremmet. Kommissionen, der i vid udstr&kning var
preaget af kommunale synspunkter, erindrede om, at mange af de sam-
fundsgoder, som havde vundet indpas som en landsomfattende foran-
staltning, havde deres oprindelse i et lokalt, kommunalt initiativ.

2.2. Enhedsforvaltning

De overvejelser, der ud fra forskellige synsvinkler havde
fundet sted i A 60 og Kommunallovskommissionen om den fremtidige
administrations struktur, blev taget op af regeringen. Ved frem-
s@ttelsen i 1966 af lovforslaget om revision af den kommunale ind-

deling sagde indenrigsministeren, at det ville lette det store
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arbejde, der andre steder blev udfoldet for at gennemfgre en
forenkling af den offentlige administration, hvis principperne for
den fremtidige kommunale inddeling blev fastlagt fg¢rst.

Under behandlingen af lovforslaget i Folketinget blev det
drgftet, om kommunalreformen burde afvente en revision af bl.a.
opgave- og byrdefordelingen mellem staten og kommunerne, herunder
en eventuel udbygning af amtskommunernes virksomhed. Det blev
bl.a. fremfgrt, at man ikke kunne fastlagge en hensigtsme®ssig kom-
munestgrrelse eller tage stilling til spprgsmilet om amtskommuner-
nes fremtid og stg¢rrelse, si lange man ikke vidste, hvilke opgaver
de nye kommuner og amtskommuner skulle pdtage sig. For de nye kommu-
ners vedkommende var der dog som led i Kommunallovskommissionens
arbejde foretaget en razkke undersggelser af primarkommunernes ar-
bejdsopgaver, og af den mest hensigtsmassige kommunestgrrelse for
lgsningen af disse opgaver. P4 denne baggrund blev det i bemarkning-
erne til udkastet til lovforslaget foreslaet, at man burde. til-
strabe kommuner med en st@drrelse pd mindst 5-6000 indbyggere. Fler-
tallet i Folketinget fandt herefter, at det var sa& patrangende at
fa4 begyndt arbejdet med en revision af den kommunale inddeling,
at man ikke burde afvente en endelig afklaring af problemerne om
en revision af lovbestemmelserne om opgave- og byrdefordelingen
samt spprgsmdlet om en eventuel udbygning af amtskommunernes virk-
somhed. P4 den anden side fandt flertallet, at opgave- og byrde-
fordelingsreformen hastede, hvorfor det henstillede til regering-
en at fremme arbejdet mest muligt.

Arbejdet med en @ndring af forvaltningens organisation
blev taget op flere steder. Ifglge loven om revision af den kommu-

nale inddeling blev der i 1967 nedsat en Kommunalreformkommission

til uden for hovedstadsomridet at sgge en @andret kommunal indde-
ling gennemfgrt. Som et led 1 dette arbejde ivarksatte kommission-
en en undersggelse af de forvaltningsopgaver, som kunne tankes
overladt de fremtidige amtskommuner, eller som det ville vare na-
turligt at s¢ge administreret 1 tilknytning til en ny amtskommunal
inddeling. Derimod tog kommissionen sig ikke af spgrgsmilet om en
eventuel overfgrsel af opgaver fra centraladministrationen til
regionale statslige organer.

Dette sp@grgsmial blev taget op af Administrationsr&det, der
havde aflpst A 60, sofr led i en undersggelse af kommunalreformens
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konsekvenser pad opgaveomradet. P4 grundlag af et materiale om den
eksisterende opgavefordeling udarbejdede Administrationsridets se-
kretariat i juni 1968 et notat, der indeholdt 3 muligheder for op-
bygningen af den fremtidige lokaladministration, nemlig:

1) Samling af lokal administration i videst muligt omfang
hos den kommunale og amtskommunale forvaltning

2) Opbygning af en lokal statsadministration ved siden af
den kommunale og amtskommunale forvaltning

3) Etablering p3d amtsplan af et eller flere blandede stats-
lige/kommunale organer bestlende af amtmanden og nogle af amtsri-
det valgte medlemmer til overtagelse af en rakke statslige og blan-
dede statslige/kommunale opgaver.

Dette notat blev af Administrationsrddet afgivet til rege-
ringens opgave- og byrdefordelingsudvalg, der var blevet nedsat i
fordret 1968 som et internt regeringsudvalg. Ridet anbefalede, at
lokalforvaltningen si vidt muligt blev henlagt til forvaltningen i
kommuner og amtskommuner. Radet pegede dog samtidig pd, at en sidan
lgsning ville medfgre et gget behov for central styring af den
lokale forvaltning. En siddan styring skulle ske ved en central plan-
l#gning, altsd en plan, der omfatter hele landet og er udarbejdet
af vedkommende ministerium. Noget tilsvarende kunne opnds ved at
gennemfgre almindelige regler for hele landet og ved at gennemfgre
almindeligt galdende regler (standarder) for de offentlige ydelser.

Regeringens opgave- og byrdefordelingsudvalg havde bl.a.
til opgave at gennemgi den gzldende lovgivnings regler om kompe-
tencefordelingen med henblik p& en tilpasning til den nye kommune-
struktur. Den omstandighed, at kgbstaderne ved kommunalreformens
gennemfgrelse blev inddraget under amtskommunerne, og at alle kom-
muner fik en ensartet status, ngdvendiggjorde i sig selv en ret om-
fattende revision af den galdende lovgivning. Under sit arbejde
lagde udvalget vagt pad, at amtsridene i videst muligt omfang fik
myndighed i sager, der ikke naturligt blev varetaget af kommuner-
ne. I tilfalde, hvor en ligestilling af kommunerne krazvede en mere
omfattende lovrevision, lagde udvalget vagt pa, at der blev til-
lagt kommunalbestyrelserne noget stg¢rre myndighed end efter hid-
tidig lovgivning.

Ved fremsattelsen i efterdret 1968 af lovforslaget om de

nye amtskommuner fremhavede indenrigsministeren, at det havde varet
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et hovedspgrgsmidl for regéringen, hvor man skulle placere myndig-
heden til at fgre tilsyn m.v. med kommunernes virksomhed i hen-
hold til de forskellige speciallove. Bortset fra det almindelige
tilsyn med kommunerne, der var blevet henlagt til de nye tilsyns-
ridd med amtmanden som formand og 4 amtsradsmedlemmer, fandt rege-
ringen, at myndigheden i videst muligt omfang burde henlagges til
amtsradene, maske med undtagelse af visse ankesager.

Hermed var valget mellem de tre muligheder for den frem-
tidige lokaladministrations opbygning truffet. Det var blevet den
fgrste mulighed, nemlig en samling af lokaladministrationen i vi-
dest muligt omfang hos den kommunale og amtskommunale forvaltning.
Gennemfgrelsen af denne opbygning var i sig selv si stor en reform,
at regeringen regnede med, at den fgrst ville vare gennemfgrt i
lgbet af 70'erne.

Den principielle milsatning for denne forvaltningsreform
fandt udtryk i frems=®ttelsestalen til et lovforslag om styrelsen
af sociale og visse sundhedsma@ssige sager. Ved denne lejlighed ud-
talte socialministeren, at regeringen lagde vagt pid at opnd en kon-
centration af den lokale kompetence, sdledes at flest mulige op-
gaver af lokal karakter blev varetaget af kommunerne og ikke af
lokale statslige eller lignende organer. Herigennem skulle opnas
en bedre samordning pd det lokale plan inden for den offentlige
forvaltning. Man sigtede mod at opni stgrre effektivitet og bedre
muligheder for afvejning af de forskellige lokale behov mod hin-
anden. Resultatet skulle gerne blive en bedre fordeling af de
pengemidler, man havde til rAdighed. Dernast skulle opnds, at den
lokale befolkning gennem deres valgte reprasentanter fik stgrre
indflydelse p& og kontrol med, hvordan de forskellige opgaver blev
1pst.

Et andet midl var en decentralisering af kompetence fra

centraladministrationen, sdledes at kommunalbestyrelserne inden
for de forskellige forvaltningsomrdder fik tillagt ste¢rst mulig
myndighed. Herved opndedes en i sig selv gnskelig aflastning af
centraladministrationens behandling af enkeltsager, en afkortning
af beslutningsprocessen inden for den offentlige forvaltning samt
et stgrre ansvar hos kommunalbestyrelserne.

Det var hensigten at styrke sivel den almindelige kommu-
nale som den amtskommunale forvaltning. Hidtil havde tyngdepunkt-



- 23 -

et i det kommunale arbejde ligget hos kgbstads- og sognekommuner-
ne, og de almindelige kommuner ville sikkert ogsd i fremtiden va-
re dem, der fik hovedparten af de kommunale opgaver. Der var imid-
lertid en razkke opgaver, ikke blot af planlaggende og koordine-
rende art, men ogsd i gvrigt, som kravede en falles lgsning for
stgrre omrdder end de enkelte typiske kommuner. De nye amtsrad,
der omfattede sivel by som land, ville vare naturlige organer til
varetagelse af sddanne fallesopgaver.

Socialministeren fremhavede i ¢vrigt, at en reform efter
de angivne hovedprincipper ville rejse en mangde problemer, som
mitte lgses, inden man realiserede en opgaveomlagning. Det gjaldt
spgrgsmdl om at finde et balancepunkt mellem fuld frihed for kom-
munerne og en stark statslig dirigering i detaljer p& de forskel-
lige omrdder. Der var personalemassige problemer for sdvel staten
som kommunerne, og der var fg¢lgevirkninger for sid vidt angdr stats-
administrationens opbygning. Der var byrdefordelingsproblemer, som
matte lgses i takt med opgaveoml®gningerne o.s.v. Alle disse pro-
blemer mdtte vare afklarede, inden en opgaveoverfgrsel blev reali-
seret, og et grundigt forberedende arbejde var derfor ngdvendigt.
Dette og hensynet til at f& indk¢rt de nye kommuner var arsagen
til, at man ikke skulle regne med vasentlige omlagninger af opga-
vefordelingen fgr 1. april 1972.

Denne mdlsatning blev i vidt omfang gennemf¢rt i de fg¢l-
gende &r, men arbejdet med gennemfgrelsen er endnu i foriret 1977
ikke afsluttet. Man er dog sd vidt fremme, at den offentlige for-
valtning fremtrader som et samlet hele, en enhedsforvaltning, der

bestdr af sdvel statslige som kommunale og amtskommunale admini-
strationer.

P4 det lokale plan er det i alt vasentligt kommunerne,
der md varetage den offentlige forvaltning, sdledes at kommunal-
bestyrelserne nu har indflydelse og kontrol med, hvordan de lokale
offentlige opgaver lgses. De afggrelser, der traffes af den kommu-
nale forvaltning, kan med visse undtagelser ankes til en overord-
net myndighed. Denne myndighed er normalt amtsridet eller et sar-
ligt ankenavn.

P& det regionale plan er den offentlige forvaltning for-
delt mellem amtskommunerne, visse statslige myndigheder og nogle

ankenavn eller andre blandede statslige/amtskommunale organer. Den
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generelle milsatning for opbygningen af lokaladministrationen er
dog i hovedsagen gennemfgrt, idet stgrsteparten af de regionale
opgaver er henlagt til amtskommunerne, mens de opgaver, der lgses
af statslige myndigheder, er af mere speciel karakter. Det prin-
cipielt nye i opbygningen af den offentlige forvaltning er etab-
leringen af sa@rlige ankenavn, der uafhangigt af sdvel amtsradene
som de statslige myndigheder, trazffer afggrelser i administrative
sager, hvor kommunalforvaltningen under kontrol fra kommunalbe-
styrelserne som l. instans har afgjort sagerne.

Denne nydannelse er viderefgrt pa det centrale plan, hvor
man pd& en rakke omrdder har udskilt ankesagerne fra centraladmini-
strationens arbejdsopgaver og henlagt dem til ankenavn/ankestyrel-
ser, der er uafhangige af centraladministrationen og dermed af
ministeren for det pagzldende sagsomridde. Denne udvikling har ogsa
haft indflydelse pd departementernes organisation. Da disse op-
gaver i voksende omfang vil indskr@&nke sig til planl®&gning, budget
og fastlaggelse af almene retningslinier for administrationen, er
departementernes indre organisation i stadig flere tilfzlde @ndret
p& en mdde, der g¢r dem bedre egnede til at lgse disse opgaver.
Foruden de s@rlige budget- og regnskabskontorer, der ogsd hidtil
har varet ret almindelige, organiseres der nu sarlige sekretariat-
er og planl®@gningskontorer. Udviklingen skulle ogs& ggre det mu-
ligf at begranse departementernes stgrrelse.

Socialministeren navnte bl.a., at byrdefordelingsproblem-

erne mitte lgses i takt med opgaveomlagningerne. Byrdefordelingen

mellem staten og kommunerne/amtskommunerne haznger meget ngje sammen
med savel opgavefordelingen som reglerne for tilvejebringelse af
de ngpdvendige indtagter og disses fordeling mellem staten og kom-
munerne/amtskommunerne. Forskellen mellem beskatningsreglerne for
henholdsvis staten, amtskommunerne, kgbstaderne og sognekommuner-
ne ngdvendiggjorde en omla&gning af disse regler og en fordeling
af indtagterne pad et andet grundlag end hidtil. For s& vidt ang&r
personbeskatningen er det tilstrekkeligt at fremhave, at stats-
skatten er progressiv, mens den kommunale/amtskommunale person-
skat kun stiger forholdsmassigt med indtagten. Dette i sig selv
gjorde.det til en umulighed at anvende synspunktet om, at den,
der skal lgse en opgave, ogsd skal bekoste den. Synspunktet om,
at der bgr vare den stgrst mulige sammenh@ng mellem myndighed og
gkonomisk ansvar, sgger man sd vidt muligt at fglge ved udform-
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ningen af finansieringen af de offentlige udgifter. Allerede tid-
ligere havde man dog i vidt omfang fraveget dette hovedsynspunkt,
idet de fleste opgaver, hvis lgsning var blevet lagt ud til kom-
munerne, var blevet fulgt op af regler om tilskud eller refusion-
er.

Disse ydelser havde naturligvis fg¢rst og fremmest til for-
mél at ggre det gkonomisk muligt for kommunerne at gennemfgre de
pageldende foranstaltninger. P& den anden side matte ydelserne
ikke vare stgrre, end at kommunerne havde en interesse i en for-
nuftig gkonomi, fordi de skulle betale en stgrre eller mindre del
af udgifterne.

I betenkningen "Statens refusioner af kommunernes udgifter”
(nr. 471/1968) fremh&vede et embedsmandsudvalg, at den vasentligste
kritik mod det etablerede tilskuds- og refusionssystem var, at
det forhindrede en tilfredsstillende prioritering af de offent-
lige udgifter og i mange tilfalde svakkede tilskyndelsen til at
lpse de offentlige opgaver pa den mest hensigtsmassige made. Ud-
valget pegede derfor pa en r-kke muligheder for at imgdekomme kri-
tikken:

1) Statsovertagelse af det mellemkommunale refusionsfor-
bunds udgifter

2) Skatteudjevningstilskud

3) Tilskud efter objektive kriterier

4) Omlagning fra statslig til kommunal beskatning

Denne oml®gning af byrdefordelingen er nu delv’ . gennem-
fert. Der er i denne forbindelse navnlig grund til at pege pa, at
man pd nogle meget udgiftskr@vende omrider har gennemfgrt tilskud
efter objektive kriterier ("bloktilskud"). Herved forstds fu:te
tilskud, hvis stgrrelse er bestemt af forhold, som kommunen ikke
har nogen indflydelse p&, f.eks. kommunens befolkningstal, vej-
nettets langde i kommunen m.v. Store omrdder er dog endnu ikke
kommet under denne ordning, og for sd vidt angdr den betydelige
udgiftspost vedrgrende folkepension, tilbagebetaler staten hele
det belgb til kommunerne, som disse har udbetalt.

I det omfang, hvor byrdefordelingsreformen er gennemfpgrt,
har man derved givet lokaladministra+icnen stgrre ansvar og ret
til prioritefing ved lgsningen af de tilsvarenae opgaver i den lo-

kale forvaltning.
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Gennemfgrelsen af princippet om enhedsforvaltning har og-
sd pd andre omrdder haft konsekvenser. Blandt disse omrader er den
form, hvorunder centraladministrationen kan styre lokaladmini-
strationen. Socialministeren navnte bl.a., at det gjaldt om at
finde et balancepunkt mellem fuld frihed for kommunerne og stats-
lig dirigering i detaljer p& de forskellige omrader.

Arbejdet med at finde dette balancepunkt er noget, der
stadig er i gang. Man kan ggre fremskridt, men man kan aldrig af-
slutte arbejdet. Der vil altid dukke nye forhold op, der ngdven-
digg¢r en ny vurdering af balancepunktet.

I praksis er man begyndt pd at fastsatte eller at revidere

allerede fastsatte normer og standarder for en rake offentlige y-
delser. Det reelle problem ved at finde balancepunktet her er over-
vejelserne om, hvor stort et rdderum man kan indrgmme lokaladmini-
strationen, uden at det gir for meget ud over hensynet til den 1li-
gelige forvaltning, og uden at det udelukker en samlet styring af
ressourceanvendelsen pd det pdgaldende sagsamrdde. Den ligelige
forvaltning er i denne henseende udtryk for borgernes gnsker om

at vzre ens stillet i forhold til forvaltningen, uanset om man bor
i den ene eller den anden kommune. Der findes ikke noget fasg,og
endeligt balancepunkt, men det m& veksle fra sagsomrdde til sags-
omrade og vare afh@angigt af de skiftende tiders forskellige poli-
tiske mils@tninger.

Et af .de omrdder, hvor princippet om enhedsforvaltning og-
sd slir igennem, er p& budget- og regnskabsomradet. I en betankning
(nxr. 722/1974) om det fremtidige budget- og regnskabssystem i kom-
muner og amtskommuner har et udvalg bestdende af tjenestem@nd fra
staten, amtskommunerne og kommunerne samt de kommunale organisa-
tioner fremsat et forslag til et ensartet budget- og fegnskabssy-
stem, der bl.a. skulle have til formidl at give staten bedre in-
formationer om de opgaver, hvis lgsning er henlagt til den kommu-
nale del af lokaladministrationen. Dette nye budget- og regnskabs-
system er - bortset fra Kg¢benhavns kommune, hvor det trader i
kraft den 1. januar 1978 - tradt i kraft den 1. januar 1977. For
statens vedkommende er et nyt regnskabssystem, der pi tilsvarende
made skal give stg¢rre informationsmuligheder, ved at blive gennem-
fort.

Disse bestrabelser fgrer videre til den overordnede plan-
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lagning. For sd vidt angidr sektor/stedplanlagningen er man ndet
langt med hensyn til en opgaveomlagning, og arbejdet med gennem-
ferelsen af denne form for planlagning fortsatter. For sd vidt an-
gar den overordnede planlagning har et snzvert embedsmandsudvalg
afgivet en betankning (nr. 743/75) om planlagningen i centralad-
ministrationen. Det er et grundsynspunkt i dette udvalgs betank-
ning, at den sammenfattende budgetl®gning og planlagning md& om-
fatte alle offentlige myndigheder, savel statslige som kommunale,
sdvel centraladministrationen som lokaladministrationen, sdledes
at det samlede ressourceforbrug kan holdes inden for en samfunds-
gkonomisk afstemt ramme.

Efter at den kommunale og den amtskommunale forvaltning pa
denne midde er blevet en vasentlig del af den samlede offentlige
forvaltning, har grundlovens bestemmelse om, at kommunerne har ret
til under statens tilsyn selvstandigt at styre deres anliggender,
fdet mindre betydning. De opgaver, som kommuner og amtskommuner i
dag beskaftiger sig med, er i alt overvejende grad ikke egne "an-
liggender", men opgaver, som de lgser som en del af den offentlige
forvaltning. Det er langt mere vasentligt, at der ved forvaltnings-
reformen, som er ved at vare gennemfgrt, er givet dem ret til selv-
forvaltning, d.v.s. ret til at lgse de offentlige opgaver inden for
ret lgse rammer. '

2.3. De kommunale organisationer

Oprindeligt formede forholdet mellem stat og kommune sig

som en direkte kontakt mellem pi den ene side mange, sm& og enkelt-

stidende kommuner og pd den anden side den pigaldende statsinstitu-

tion. For statens vedkommende var det hovedsageligt ensbetydende
med Indenrigsministeriet, hvorunder hovedparten af den statslige
forvaltning sorterede, samt statsamtmanden og den lokale politi-
mester.

Mens udviklingen for kommunernes vedkommende har fgrt til
ferre og stgrre enheder, har den derimod hvad staten angir resul-
teret i udskillelsen af stadigt flere opgaver til nye ministerier.

Set i relation til det historiske udgangspunkt kan vi sa-
ledes fastsla, at farre og stgrre kommuner har en rzkke forbindel-
ser med adskillige statsinstitutioner. Til disse @ndringer i ste¢r-

relsesforholdet og antallet af organer kommer yderligere den va-



- 28 -

sentlige forskel, at kommunerne i dag ikke blot indgar som ele-
menter i en statslig og kommunal enhedsforvaltning, men at de
desuden i kraft af et omfattende kommunalt samarbejde heller ikke
langere kan betragtes som enkeltstdende i forhold til hinanden.

P34 en razkke forskellige omrider har dette samarbejde medf¢rt be-
tydelige @ndringer i forholdet mellem staten og kommunerne og mel-
lem kommunerne indoyrdes. Dette er klarest kommet til udtryk gennem
den rolle, som de to store kommunale organisationer Kommunernes

Landsforening (KL) og Amtsridsforeningen i Danmark spiller i den

offentlige forvaltning.

De kommunale foreningers historie kan i mange henseender
betragtes som en regelret afspejling af de organisatoriske reform-
er og de sociale og gkonomiske @ndringer, som kommunerne har gen-
nemlevet.

Allerede kort efter vedtagelsen af de fgrste kommunale
styrelseslove i henhold til 1849-grundloven (1867 og 1868) afholdt
en rzkke kommuner pa lokalt plan mgder om anliggender af fazlles
interesse, og i henholdsvis 1885 og 1899 dannedes de landsdakken-
de foreninger, Kgbstadsforeningen og De samvirkende Sognerddsfor-

eninger. Disse foreninger svarede til den eksisterende opdeling i
byer og sognekommuner. Efterhdnden som vaksten i de stg¢rre byer
udstraktes til de omliggende sognekommuner, fglte disse dog ikke,

at deres specielle bym@ssige problemer kunne varetages af sogne-

radsforeningerne, og de dannede derfor i 1915 Foreningen af bymas-
sige Kommuner. '

Fra begyndelsen af dette &rhundrede blev byernes, for-
stzdernes og landkommunernes interesser siledes varetaget af tre
forskellige foreninger, indtil disse i forbindelse med kommunal-
reformen blev sammensluttet i KL, der omfatter samtlige kommuner
med undtagelse af Kgbenhavn og Frederiksberg. Sammenslutningen fore-
gik ret gnidningslgst, hvilket nok skyldes dels kommunalreformens
tilvejebringelse af mere ensartede kommuner og dels et allerede
lenge praktiseret sekretariatssamarbejde mellem de tre tidligere
foreninger.

For Amtsrddsforeningens vedkommende rejste kommunalreform-
en ikkestmrre sammenl®gningsproblemer og den landsdzkkende fore-
ning, der var blevet dannet i 1915, kunne derfor stort set videre-
fgres i uandret skikkelse,

I begge organisationer valges den gverste ledelse, besty-
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relsen, af et delegeretmgde. For Amtsrddsforeningens vedkommende
udggres dette af samtlige amtsradsmedlemmer, mens det i KL udgg-
res af lokale reprasentanter i forhold til kommunernes indbygger-
tal.

P& begge delegeretmgder valges bestyrelserne i forhold til
de politiske partiers stemmeandele ved sidste amtsrddsvalg, idet
lokale lister, der ikke er tilknyttet et landsdakkende parti, ved
valgene i KL kan tilslutte sig et af disse. De rent lokale lister
er derfor ikke direkte reprasenteret i bestyrelserne, der siledes
valges i god overensstemmelse med de seneste ars tendens, hvoref-
ter kommunalbestyrelsesmedlemmerne i stadigt stg¢rre omfang repra-
senterer et af de nationale partier.

Organisationernes opgaver og de synspunkter, som ofte er
blevet drgftet i forbindelse hermed, kom tidligt til udtryk i for-
rige drhundrede. Umiddelbart efter vedtagelsen af de kommunale
styrelseslove i 1860 'erne fremsattes sdledes forslag om landssam-
mensluttende foreninger, der skulle virke som kommunernes talsmand
i forhold til staten og sikre en vis ensartethed i den kommunale
service over for borgerne i kraft af ensartede fortolkninger af
love m.v. Imidlertid blev disse forslag afvist under henvisning
til blandt andet den nyligt grundlovssikrede ret til kommunalt
selvstyre, der blev anset for at stride mod sddanne foreningsdan-
nelser.

I begge henseender indtager KL og Amtsradsforeningen i
dag en sardeles central position. De kommunale organisationer er
gennem Airene blevet inddraget i lovforberedelsen og udstedelsen
af administrative forskrifter pd stadigt flere omrdder. Desuden
har organisationerne sammen med staten ved en rakke aftaler fast-
lagt rammerne for kommunernes virksomhed pi forskellige omrader,
herunder f¢rst og fremmest vedrgrende budgetlagning og personale-
normering.

Traditionelt er det blevet antaget, at offentlige forvalt-
ningsorganer ikke rent juridisk kan overdrage deres grundlovstil-
delte kompetence til andre organer. T overensstemmelse hermed
fastslds det i de kommunale styrelseslove, at en kompetenceover-
dragelse i givet fald kraver godkendelse af de statslige tilsyns-
myndigheder. Det spgrgsmidl er derfor blevet rejst, om der kraves
godkendelse fra tilsynsmyndighederne, ndr kommunerne overlader
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indgdelsen af overenskomster og andre lgn- og ansattelsesvilkar
til lgnningsudvalgene i KL og Amtsradsforeningen, hvis vedtagter
bestemmer, at dette i givet fald sker med bindende virkning for
de respektive kommuner.

Bl.a. med henvisning til, at kommunerne kan tilbagekalde
overdragelsen, og at aftalerne pad lgnningsomradet efterfglgende
skal godkendes af en statslig tilsynsmyndighed - Kommunernes Lgn-

ningsnevn - har Folketingets Ombudsmand udtalt, at en egentlig
forudgdende godkendelse af overdragelsen af forhandlingsretten
ikke er ngdvendig. (FO skr. af 13.12.1977).

Under alle omstandigheder md det fastslds, at den narmere
karakter af disse aftaler beror pd forholdet mellem foreningerne
og deres medlemmer.

I yderste konsekvens ville en eksklusion pd grund af mang-
lende efterlevelse af foreningernes vedtagelser fgre til, at kom-
munerne selv mitte varetage lokale interesser i forhold til rege-
ring og folketing, ligesom de derved ville unddrage sig de mulig-
heder for service fra foreningerne, som et medlemskab heraf mu-
ligger.

Denne servicevirksomhed bestir dels i udsendelsen af skrift-
ligt materiale i form af cirkula@rer og vejledninger m.v., som kom-
munerne afholder udgifterne ved i form af abonnementer ud over
kontingenterne, dels i honorarlgnnet konsulentbistand til specielt
de mindre kommuner.

Det skal dog understreges, at de dele af foreningernes virk-
somhed, der finansieres ved en honorarbetaling, ikke er knyttet

til et medlemskab af foreningerne. Kommunernes revisionsafdeling,

der organisatorisk er en del af KL, varetager sdledes ikke revi-
sionsforretningerne for samtlige prima@rkommuner, og afdelingen revi-
derer i ¢vrigt regnskaberne for en rakke amtskommuner og selvejen-
de institutioner.

2.4. Den offentlige forvaltnings gkonomi og totalplanlagning

I den industrialiserede verden markerede den fgrste ver-
denskrig og de kriseindgreb, der blev foretaget herunder, over-
gangen fra natvagterstaten til den moderne velfardsstat. Mens det
offentliges rolle hidtil havde varet begranset til varetagelsen

af forholdsvis f& opgaver, @ndredes dette forhold afggrende i lg-
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bet af de fglgende &rtier. Omkring Arhundredskiftet udgjorde de
offentlige budgetter s&ledes et par procent af nationalproduktet,
mens det tilsvarende tal i dag ligger pd omkring 40 procent.

Konsekvensen heraf har varet en stadigt stigende inter-
esse for dels sammenh@&ngen mellem, hvad forskellige offentlige
myndigheder foretager sig, og dels sammenh@ngen mellem udviklingen
i samfundet og det offentliges virksomhed i almindelighed.

De praktiske resultater heraf er kommet til udtryk i be-
strzbelserne pa at planlagge og samordne den offentlige forvalt-
nings virksomhed og i forsggene pd ved finanspolitiske regulering-
er af det offentliges indtagter og udgifter samt ved pengepoliti-
ske indgreb over for renteniveauet at pdvirke samfundets gkonomi-
ske udvikling i den ¢nskede retning.

Disse sammenhange har selvsagt stor betydning for hinan-
den. En finans- og pengepolitisk stramning vil s8ledes kunne fgre
til, at efterspgrgslen efter visse sociale ydelser gges med den
konsekvens, at man m& skare ned pd ydelserne pd andre omré&der,
medmindre bevillingerne forgges. Ligeledes vil forholdet mellem
de enkelte forvaltningsgrene indbyrdes fA& betydning for udvikling-

en i samfundet i gvrigt. Hvis f.eks. Postgirofonden og ATP-fonden

kgber obligationer i ste¢rre mangde, samtidig med at Danmarks Na-
tionalbank forsgger at presse renten op ved at salge ud af sin
obligationsbeholdning, opnas den ¢nskede pengepolitiske stram-
ning naturligvis ikke i det tilsigtede omfang.

Mens vi senere vil omtale statens og kommunernes interne
forhold og samordningen af de forskellige forvaltninger, skal vi
her specielt fremhave forholdet mellem staten og kommunerne.

Selv om kommunalreformerne muligvis p& langere sigt vil
fgre til, at man i hgjere grad ma overveje den statslige forvalt-
nings interne forhold i lyset af kommunernes virksomhed, har det
karakteristiske dog hidtil varet, at staten har varet det sty-
rende element i forhold til kommunerne i den udstr&kning, en sty-
ring overhovedet har fundet sted.

Dette har sdledes varet tilfaldet sivel m.h.t. indholdet
af kommunernes virksomhed, d.v.s. hvilke ydelser kommunerne leve-
rer, omfanget heraf, d.v.s. kommunernes samlede aktiviteter,samt
de former, hvorunder kommunerne fastl@®gger indhold og omfang.

Gennem de seneste &r har Folketinget og regeringen ved



- 32 -

standarder og normer, d.v.s. regler vedrgrende ydelsernes indhold,
fastsat maksimumsgrenser for kommunernes aktiviteter pd forskel-
lige omrider. Traditionelt har normer og standarder dog varet be-
nyttet som midler til sikring af en minimumsstandard, og tilsva-
rende har overfgrslen af gkonomiske midler fra staten til kommu-
nerne sigtet mod at opmuntre kommunerne til at foretage sig noget,
som man matte antage kommunerne ellers ikke ville ggre.

Refusioner eller refunderinger af kammunernes udgifter til
bestemte formdl er sdledes i en rakke tilfalde blevet givet ud fra
et tilskyndelsesmotiv, selv om de pd& nogle omrdder alene er ud-
tryk for, at staten har overdraget visse opgaver til kommunerne.
Dette er siledes tilfaldet m.h.t. administrationen af folke- og in-
validepension, som kommunerne er forpligtede til at udbetale, men
som til geng#ld refunderes fuldt ud.

P2 f.eks. larerlgnsomrddet, hvor det beror pi kommunerne,
hvor mange lzrere man vil ansatte lokalt, refunderede staten tid-
ligere lgnningerne med 85 procent. I kraft af kommuneskatten af
lzrerlgnningerne og de afledte indtagter, der stammede herfra,
blev det sdledes direkte en gkonomisk fordel for kommunerne at
ansatte mange larere. Klassekvotienterne blev derfor smi, og dette
var netop hensigten med denne refusionsordning.

Kritikken heraf har dels vedrgrt kommunernes prioritering
og dels konsekvensen af refusionssystemet for statens udgifts-
politik. Det er sdledes blevet havdet, at kommunerne ansatte la-
rere, uden at dette var udtryk for et lokalt gnske, og at statens
udgiftspolitik blev fastlagt pd grundlag af dispositionef, som
den ikke havde indflydelse pad. Dels for at udvide kommunernes dis-
positionsfrihed lokalt og dels for at give staten stgrre indfly-
delse pa de samlede offentlige udgifter er refusionerne - og her-
under larerlgnsrefusionerne - derfor gradvist blevet nedsat til
fordel for generelle statstilskud, der ikke er knyttet til be-
stemte formil.

Refusioner og statstilskud bevilges pd de arlige finans-
love pé& grundlag af retningslinier, der fastlagges ved forhandling
mellem staten og de kommunale organisationer samt Kgbenhavns og
Frederiksbergs kommuner. Resultatet heraf kan derfor betragtes
sdvel som et udtryk for forholdet mellem staten Oog kommunerne som
mellem kommunerne indbyrdes.
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Mens de samlede statslige overfgrsler til kommunerne gen-
nem de senere ar har betydet, at der er sket en forskydning til
fordel for de vestlige egne af landet, er refusionerne fra omkring
1970 faldet fra ca. 55 procent til omkring 38 procent i 1976,
sidledes at kommunerne alts3d tilsyneladende generelt har fiet et
stgrre raderum for lokale afggrelser.

Ved fastlaggelsen af standarder og normer samt kriterier-
ne for statsrefusioner og generelle tilskud har staten imidlertid
lige som tidligere mulighed for at influere pd kommunernes udgift-
er og indtagter. Staten har derudover dels ved love og dels ved
aftaler med de kommunale organisationer fastlagt rammerne for kom-
munernes gkonomiske virksomhed.

Ud over refusioner og tilskud samt de relativt beskedne
indtagter fra de kommunale forsyningsvirksomheder stammer kommuner-
nes indkomster fra skatter og 1lan.

Ifplge grundloven kan ingen skatter opkraves, medmindre
dette sker i henhold til lov. Mens ejendomsskattelovene altid har
indeholdt bestemmelser om, med hvilke procentsatser kommunerne kan
opkrave disse skatter, har dette ikke varet tilfaldet for indkomst-
skatterne, der udge¢r langt den stgrste del af de indkomster, som
prim@rkommunerne direkte har indflydelse pd. Normalt udskrives
kommuneskatterne derfor i henhold til en lov, der alene fastlag-
ger, at de kommunale indkomstskatter udskrives p& grundlag af de
udskrivningsprocenter, der vedtages af de respektive kommunalbe-
styreléer. I et enkelt finansar - 1972/73 - har Folketinget dog
fastsat en overgranse for de kommunale indkomstskatter i forhold
til det forudgdende finanséar.

Denne - historisk set - enestdende lov ma ses i sammen-
he&ng med en rakke bestemmelser fastsat i form af de aftaler mellem
de kommunale organisationer og staten, der siden har fastlagt
rammerne for kommunernes virksomhed, sdvel m.h.t. indtagter som
udgifter.

I henhold til styrelsesloven m& kommunerne ikke optage léan
uden tilsynsmyndighedernes godkendelse, og staten har sdledes for-
melt en mulighed for at fastlagge de narmere bestemmelser herom i
henhold til det underordnelsesforhold, der eksisterer mellem stat-
en og tilsynsmyndighederne. De rammer, der er blevet fastlagt pa

dette omrdde, bunder imidlertid pd aftaler mellem staten og de
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kommunale organisationer om lofter for laneoptagelsen i perioden
1971 til 1973 samt fra 1973 og fremefter aftaler om selvfinansie-
ringsprocenter.

Lanerammerne blev fastsat i forhold til det forrige &rs
lanoptagning, siledes at kommuner med et relativt lille lénebe-
hov blev gunstigt stillet i forhold til de gvrige kommuner. I mod-
setning hertil skulle selvfinansieringsreglerne stille kommunerne
relativt ens, idet lanemulighederne herefter sattes i forhold til
skattegrundlaget i kommunen.

P4 udgiftssiden er kommunernes aktiviteter i enkelte ar
blevet reguleret i henhold til boligministerens bemyndigelse til
at fastlagge anlagsstop for offentlige byggerier m.v. Af stgrre
betydning er dog de Aarlige investeringsaftaler, der siden 1972 er
blevet indgaet mellem staten og organisationerne. Ogsi hvad per-
sonalenormeringen angdr er der i enkelte ar blevet indgdet af-
taler om generelle lofter. Disse aftaler har dog nappe haft den
samme effekt som de specielle maksimumsregler, der lejlighedsvis
er blevet aftalt for visse sociale institutioner.

Mens refusionssystemet historisk set er udtryk for statens
bestrabelser p&d at tilvejebringe en vis standard i de kommunale
ydelser til borgerne, er de ¢vrige normeringer af indtagter og
udgifter gennem 1970'erne fgrst og fremmest sket ud fra et gnske
om at indpasse kommunernes virksomhed i en samlet dansk finans-
politik.

I modsatning hertil har reguleringen af de.former, hvor-
under kommunernes indt®gter og udgifter fastlagges, dog haft andre
formdl. I henhold til styrelseslovene fastsatter indenrigsmini-
steren de former, hvorunder de kommunale regnskaber aflagges, og
det er med hjemmel i denne bestemmelse, at Indenrigsministeriet
efter forhandling med KL og Amtsradsforeningen har udformet det
budget- og regnskabssystem, der blev indfgrt i 1977, og som vi
senere vil omtale i afsnit 4.5.

Tankegangen bag denne reform har fgrst og fremmest varet
at ggre budgettet mere overskueligt, sdledes at de respektive
kommunalbestyrelser og kommunalforvaltninger herved skulle f& et
bedre'styringsinstrument til radighed. Indfgrelsen af ensartede
og overskuelige budgetopstillinger for samtlige kommuner vil dog
selvsagt muligggre, at man lokalt tager hensyn til, hvad der sker

i andre kommuner. Ligeledes vil den tilnarmelse, der herved er
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sket til en ensartet budgetopstilling for staten og kommunerne,
pé& langere sigt kunne fgre til et egentligt budgetsamarbejde i
hele den offentlige forvaltning.

Et udvalg med repra®sentation for staten og kommunerne
overvejer for tiden (1977), hvad der narmere kunne indgd i et
sddant samarbejde. Mens de kommunale organisationer har praci-
seret, at det m& begranses til udvekslingen af informationer
med henblik pd& at skabe et bedre beslutningsgrundlag, blev der
i PP II (Perspektivplan-redeggrelse 1972-1987) formuleret bety-
deligt mere vidtgdende ¢gnsker.

I tilslutning til en understregning af behovet for en
gkonomisk totalplanlagning blev det siledes fremhavet, at for-
malet med et budgetsamarbejde md vare, "at der i praksis gives
regering og folketing mulighed for at styre den samlede offent-
lige udgiftsudvikling".

De samlede offentlige budgetters fordeling pd staten og
kommunerne kan illustreres ved den fglgende forenklede skitse:

Indtagter Udgifter

sektor 1| sektor 2 | i alt | sektor 1 |sektor 2 | i alt

staten

kommune 1

kommune 2

totale otale

of fentH of fent
i alt lige lige

indt. adg .

Gennem den f@¢rste halvdel af 1970'erne opkravede staten

2/3 af de samlede offentlige skatter. Efter fradrag af refusioner

og tilskud udgjorde statens udgifter imidlertid kun 1/3 af de

samlede offentlige udgifter. En finanspolitik, hvis virkemidler

begranses til de egentlige statsindtagter og statsudgifter, vil
derfor ikke have den forngdne slagkraft.
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Hvis Folketinget derimod skulle fastlagge en overordnet
finanspolitik ved en regulering af de samlede offentlige ind-
tagter og udgifter, ville konsekvensen blive en ret radikal &n-
dring af kommunernes stilling.

Som det fremgadr af figuren, skal budgettallene i s& fald
ikke blot fordeles pad staten og kommunerne som sddanne, men ogsa
pd de enkelte kommuner. S&fremt de kommunale budgetter herudover
skal samordnes med planer inden for forskellige sektorer pa
tvars af sondringen mellem staten og kommunerne, skal budgettal-
lene dernast yderligere opdeles efter forskellige formial.

Selv om ¢nskerne om selvstyre og totalplanlagning er u-
forenelige i den yderste konsekvens, sker der som navnt allerede
i dag en vis samordning af budgetterne, blandt andet ved afta-
lerne med de kommunale organisationer.

De problemer, som et egentligt budgetsamarbejde mellem
staten og kommunerne rejser, er derfor ikke nye. Blot er de gen-

nem de seneste ar blevet diskuteret i stgrre omfang.

2.5. Folketingets ombudsmand

En beskrivelse af offentlig forvaltning her i landet er
ikke da#kkende, medmindre man medtager Folketingets ombudsmand,
selv om han ikke er et led i forvaltningen.

Ombudsmandsordningen er efter forudgdende drgftelser i
forvaltningskommissionen (7. betankning 1950) og i forfatnings-
kommissionen (bet@&nkning 1953) indfgrt for statens forvaltning i
grundloven af 1953. Ordningen er etableret med den svenske ord-
ning med en justie- og en militieombudsman fra 1809 (og 1914)
som forbillede, men ombudsmandsordningen har her haft sin egen
udvikling, saledes at den danske ordning ogsd anvendes som for-
billede i andre lande.

Ordningen tradte i kraft den 1. april 1955. Ombudsmanden
har indseende med, om de personer, som virker i statens tjeneste,
ggr sig skyldige i fejl eller forsgmmelser under udgvelsen af
deres tjeneste. Det varede ikke lznge, fgr spgrgsmilet om det
rigtige i at afsk@re kritik over for kommunerne meldte sig i prak-
sis. Der forekom tilfelde, hvor det kunne vare vanskeligt at
henfgre et organ eller en virksomhed til det statslige eller det

kommunale omrade. Og det virkede kunstigt, at ombudsmanden i en
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klagesag, der i fg¢rste instans var afgjort af en kommunal myndig-
hed og i anden instans af en statslig myndighed, kun matte be-
skeftige sig med den statslige myndigheds behandling af sagen,
men ikke med den sagsbehandling, der var udfgrt i fg¢rste instans,
selv om det var her, at der var sket fejl. Endelig var det for
den almindelige borger ikke umiddelbart forstdeligt, at der var
en sadan forskel pa den statslige og den kommunale del af den
offentlige forvaltning, at ombudsmanden kun mitte patale fejl og
forsgmmelser i den statslige forvaltning, der som regel var fjer-
nest fra borgerne, men ikke hos den kommunale forvaltning, som
borgerne havde t@t inde pd livet.

Efter nogen drgftelse blev derfor den kommunale forvalt-
ning fra den 1. april 1962 inddraget under ombudsmanden. Der er
dog to begra@nsninger i dette tilsyn, idet ombudsmanden alene kan
behandle klager i sager, hvor der er adgang til at anke til en
statslig myndighed, og hvor der ikke er tale om den samlede kom-
munalbestyrelses virksomhed. Disse to begransninger galder dog
ikke, hvis ombudsmanden af egen drift tager en sag op til behand-
ling.

Ombudsmanden er ansat af Folketinget til p& dettes vegne

at fgre tilsyn med den samlede offentlige forvaltning. Han skal

derfor hvert ar afgive en beretning til Folketinget om sin virk-
somhed. Denne beretning indeholder de afggrelser, hvor han har
udtalt kritik, eller hvor han har foretaget henstillinger. Der-
udover er der medtaget nogle afggrelser, hvor ombudsmanden hver-
ken har kritiseret eller henstillet, men hvor han dog har fundet,
at sagen har almen interesse.

Ombudsmanden kan ikke @&ndre en afggrelse. Det forekommer
da ogsd, at en myndighed trods henstilling fra ombudsmanden ikke
vil @ndre sin afggrelse eller sin praksis. I almindelighed retter
den offentlige forvaltning sig efter kritikken eller henstilling-
en. I visse tilfalde henstiller ombudsmanden, at en klager far
lejlighed til at forelagge sin sag for domstolene. I s& fald bliver
der af forvaltningen givet klageren bevilling til fri proces med
beskikkelse af advokat under den efterfglgende retssag.

Selv om ombudsmanden formelt ikke har mulighed for at
&#ndre en administrativ afggrelse, har han sdledes reelt sa stor
indflydelse, at en pdtale fra hans side som oftest fgrer til en

fornyet sagsbehandling og ofte til en &ndret afggrelse.
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Ombudsmandsinstitutionen har nu virket i s& mange ar, at
der i de afggrelser, som han har truffet, kan findes mange retnings-

linier for administrativ _sagsbehandling. En gennemgang af hans

praksis falder uden for rammerne for narvarende fremstilling, men
der kan vare grund til et par bemarkninger.

Ombudsmanden er ikke - som en forvaltningsdomstol ville ve-
re - bundet til alene at bed¢gmme klagesager pa det grundlag, som
forelagges ham, men han kan selv drage omsorg for, at manglende op-
lysninger bliver indhentet, og at den indklagede myndighed redeggr
for grundlaget for sin praksis. Han er heller ikke bundet til alene
at tage hensyn til de meget fa formforskrifter for administrativ
sagsbehandling, der findes, men kan selv opstille retningslinier for
"god forvaltningsskik".

Ombudsmandens indflydelse p& forvaltningen gennem forbedring
af sagsbehandlingen, som hans arbejde har betydet, md formentlig pa
langt sigt tillagges stgrre vardi end de konkrete sager, hvor han
har udvirket en &ndring af afggrelsen.
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3. CENTRALADMINISTRATION

3.1. Ministerialsystemet

Den gverste administrative myndighed indehaves som tidli-
gere navnt af samtlige ministre under forsade af statsministeren.
Denne forsamling kaldes i grundloven for ministeriet, men da be-
tegnelsen kan forveksles med den organisation, der he¢rer under den
enkelte minister (Indenrigsministeriet, Handelsministeriet o.s.v.),
vil vi foretrakke at betegne forsamlingen af alle ministre som mi-
nistermgdet eller regeringen. I grundloven er regeringen ganske
vist betegnelsen for statsrddet under forsade af kongen, men vi
holder os til den popula@re sprogbrug, hvorefter regeringen alene er
en betegnelse for samtlige ministre. Hvis det en dag stdr tvars
over forsiden pa alle aviser, at regeringen er giet, si ved vi jo,
at det er ministrene, der er glet.

Ministermgdet har den hg¢jeste administrative myndighed her
i landet. Alle lovforslag og forslag til vigtigere administrative
beslutninger skal forelazgges i ministermgdet. Det stdr ganske vist
ikke i grundloven eller i nogen anden almindelig bestemmelse, men
reglen er et afggrende led i dansk forfatningspraksis. En uhelbrede-
lig konflikt imellem en minister og den ¢gvrige regering kan kun lg-
ses, ved at ministeren fir sin afsked. I politisk henseende har en
minister altsd ikke nogen selvst®ndig myndighed langere, end at han
kan f4 den ngdvendige rygdakning i regeringen.

"Efter den anden verdenskrig begyndte udviklingen af mere
eller mindre faste regeringsudvalg, d.v.s. udvalg hvis medlemmer
er ministre. Det 2ldste og vigtigste faste regeringsudvalg er gko-
nomiudvalget, der til tider har haft selvstandige befgjelser isar
under regeringer, der var dannet af flere partier (koalitionsre-
geringer). Et ministerudvalg, der i de senere &r har faet vok-
sende betydning, behandler lgbende Danmarks forhold til de euro-
peiske fa@llesskaber (EF). Alle ministerudvalg far administrativ
bistand af sekretariater, der enten er det departement, som for-
manden er chef for, eller ogsd et tvargaende udvalg af ministe-
rielle tjenestemand.

P34 samme mide som tilfaldet er med regeringens beslut-
ninger, kan ministerudvalgenes beslutninger, for s& vidt de angar
enkelte borgere, kun meddeles disse i skrivelser, der udgar fra

et ministerium eventuelt underskrevet af den pagzldende minister.
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Bet®nkningen vedrgrende centraladministrationens plan-
legningsvirksomhed (743/1975) udtaler, at samordningen og plan-
lagningen i perioder i hgjere grad har fundet sted i ministerud-
valgene end i ministermgderne. Betankningen peger pa, at der ek-
sisterer et broget billede af samordningsmekanismer, og stiller
forslag om en mere ledelsesbevidst organisering af vigtige dele
af regeringsarbejdet.

Nir en ny regering trader til, eller der skal laves om pa
arbejdsfordelingen mellem ministrene, udsender regeringen en med-
delelse om forretningernes fordeling mellem de enkelte ministre.
Det er et omrade, som Folketinget ikke kan blande sig i, og det
er spgrgsmal, som til syvende og sidst kun statsministeren afggr.
Bekendtggrelsen - eventuelt i forbindelse med tilsvarende tidli-
gere bekendtggrelser - giver altsd oplysning om, hvor mange mi-
nisterier der skal vare, de enkelte ministeriers navne og en be-
skrivelse af hvert enkelt ministeriums forretningsomrdde. Til-
sammen indeholder denne beskrivelse en angivelse af alt, hvad den
offentlige forvaltning beskaftiger sig med. Oprettelsen af et
nyt ministerium kraver naturligvis en ny bevilling - i hvert fald
til ministerens l¢n - men Finansudvalget har aldrig forsggt at
blande sig i regeringsdannelserne ved at nagte at give de forngdne
bevillinger. Da departementerne altsa ikke har nogen selvstandig
eksistens, men alene er ministrenes sekretariater, burde fglgen
vere, at departementerne overhovedet ikke omtales i lovgivningen,
og da slet ikke blev oprettet ved lov. En fglge af, at hverken
den offentlige administration eller Folketinget interesserer sig
synderligt for de organisatoriske principper, er imidlertid, at
der faktisk findes love, der omtaler departementet som en selv-
stendig organisation, f.eks. loven om udenrigstjenesten (397/
1974). Et helt kurigst eksempel er den lov (530/1947), hvorved
Boligministeriet oprettes, og en rakke stillinger udtrykkelig
nevnes. Den sa&dvanlige fremgangsmdde er, at der sgges bevilling
om de gnskede stillinger, og at departementets organisation helt
overlades til ministeren (regeringen).

Det har varet navnt, at lovgivningen som hovedregel til-
legger ministeren - og kun ministeren - beslutningsret inden for
det omrade, der er henvist til ham. Arsagen hertil er af historisk

karakter. Da ministerialsystemet blev gennemfgrt i 1848, var den
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enkelte ministers arbejdsbyrde faktisk ikke stgrre, end at man
regnede med, at han selv kunne traffe alle beslutninger eller i
hvert fald overkomme at skrive under pa alle de breve, der ud-
sendtes fra ministeriet. Sadan er det som bekendt ikke mere. I
store bglger - ikke mindst under de to verdenskrige - har mini-
strenes opgaver antaget voksende omfang, og fglgen er blevet, at
de i tilsvarende grad har mittet bemyndige embedsmendene til at
underskrive pad deres vegne.

Hvis embedsmendene holder sig til de almindelige in-
strukser, som ministeren har givet dem, er det imidlertid alene
ministeren, der er ansvarlig, hvad der sa end skal forstas ved
dette vanskelige begreb ansvar. Den beslutning, der traffes, er
ministerens beslutning, hvad enten han har skrevet under eller
ej. Embedsma@ndene er derfor alene ministerens forl@angede arm.

Dette m& danne udgangspunkt for en narmere beskrivelse
af de ministerielle embedsmands forhold. Da de ikke har nogen
selvstendig myndighed og ikke kan handle pa egne vegne udadtil,
er det klart, at de alene er ministerens medhjalpere. Dette kommer
klarest til udtryk i de ministerielle enu dsmands forhold til
Folketinget. Samarbejdet mellem Folketinget og den offentlige
forvaltning foregdr bl.a. ved de sakaldte samrad, d.v.s. at ved-
kommende minister efter indbydelse mgder op i et folketingsudvalg
og giver svar pa de spgrgsmil, som udvalget stiller, som regel i
forbindelse med behandlingen af et lovforslag. Ved sidanne sam-
rad kan ministeren bestemme, at han skal ledsages af en embeds-
mand, men det er alene ham, der afge¢r, om embedsmanden skal mgde
i folketingsudvalget, og d~t er alene ham, der afgg¢r, om embeds-
manden md udtale sig i .dvalget, og hvad han md sige.

S&dan er forholdene, hvis de sattes skarpt cg principielt
op, men i pral.-is er der naturligvis ikke noget i vejen for, at
der slakkes pa formerne, og detie er da ogsd ofte tilfaldet. I
denne forbindelse kan det navnes, at det i periocer forekommer,
at en ministeriel embedsmand er sekretar for Jdet fclketingsudvalg,
der behandler et lovforslag, den padgaldende embedsmand selv har
veret med til at udarbejde. En sidan ordning kan vare sardeles
effektiv, fordi den skaber en langt smidigere forbindelse mellem
folketingsudvalg og administration end den, der kan opnas derved,
at udvalget stiller formelle spgprgsmdl, som skal besvares skrift-

ligt af ministeren.
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Ved kgl. resolution bliver det fastsat, at en person skal
vare minister for et narmere bestemt sagsomrdde. Ministeriets
navn er angivet pd den pagaldendes officielle brevpapir, og i
det omfang, ministeren selV underskriver ministeriets skrivelser,
opstdr der ikke problemer udover de forannavnte. Hvem ministeren
har radfg¢rt sig med, og hvilke forarbejder der er gjort, er altsa
for s& vidt helt ligegyldigt. Ministeren har ved sin underskrift
truffet en afggrelse i henhold til galdende lov.

For at gg¢re det praktisk muligt at fa truffet alle de be-
slutninger, der ifglge lovgivningen skal traffes af en minister,
vil et stort antal skrivelser fra ministerierne imidlertid ikke
blive underskrevet af den pagzldende minister, men af en embeds-
mand pad ministerens vegne (P.M.V.). Trods en ofte forvirrende
sprogbrug vil vi kalde alle de sekretariater, hvis skrivelser en-
ten underskrives af ministeren selv eller af embedsma&nd pd hans
vegne, for ‘departementer.

Man har i de senere ar strabt imod, at en enkelt mini-
ster kun har &t departement, men der er flere undtagelser fra
denne regel. Eksempelvis kan navnes Finansministeriet, der bestar
af budgetdepartementet, lgnnings- og pensionsdepartementet og ad-
ministrationsdepartementet. Dette problem md ikke forveksles med
personsammenfald pd ministerposten, sdledes er for tiden den samme
person justitsminister og forsvarsminister. Ndr vi har defineret
et departement, som vi har gjort det foran, er det klart, at der
i dansk forvaltning findes departementer, som ikke benavnes de-
partementer. I det fglgende afsnit skal vi for eksempel omtale
generaldirektoraterne, der fungerer bide som departementer og
direktorater. I denne fremstilling anvendes betegnelsen departe-
ment imidlertid om alle organer, der falder ind.under definition-
en, uanset om de kaldes departementer eller ej.

Departementet ledes altsd af en minister, d.v.s. et med-
lem af den siddende regering. Som fglge deraf fir departementet
en ny chef, nidr en regering udskiftes med en anden. Herhjemme har
vi ikke andre politiske udna@vnelser i centraladministrationen i
den forstand, at de pagazldende automatisk fratrader samtidig med
regeringen. Selv om det af og til havdes, at der tages partipoli-
tiske hensyn ved udnavnelse af hgjere tjenestemand, har de poli-

tiske partier i almindelighed givet udtryk for, at tjenesteman-
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dene er loyale over for den til enhver tid siddende regering, og
der findes kun ganske enkelte tilfzlde, hvor denne loyalitet er
blevet anfagtet. Det kan i denne forbindelse bema@rkes, at vi ikke
i den danske centraladministration - som for eksempel i den sven-
ske - har andre officielt politisk ansatte end ministrene. Spgrgs-

mélet om politisk ansatte statssekretazrer eller lignende har

derimod varet diskuteret i forbindelse med problemerne om mini-
strenes arbejdsbyrde, men egentlige forslag har aldrig veret frem-
sat.

I de #ldre tjenestemandslove blev det udtrykkeligt angi-
vet, at de administrative chefer for departementerne og enkelte

andre institutioner havde direkte referat til ministeren. Begreb-

et kendtes ikke i denne sproglige form i lovene, som udtalte, at
- de pagazldende tjenestemand "stdr i deres embede umiddelbart under
ministeren", men ikke udtalte noget om, hvad denne stilling betgd.
Begrebet indebar vel nok, at en minister ikke kunne henvise en
departementschef til at forelagge en sag for embedsmand inden for
det samme ministerium men uden direkte referat, men pa den anden
side er ministeren - som tidligere navnt - helt frit stillet med
hensyn til, hvordan han selv vil behandle en sag, nar han fgrst
har faet den forelagt.

Det hgrer til undtagelserne, at departementet overhovedet
er navnt i lovgivningen, og det er en naturlig fglge af, at de-~
partementet simpelthen ikke eksisterer som et administrativt or-
gan med selvstandig kompetence, men alene er ministerens sekre-
tariat. De s@rlige love om udenrigstjenesten og om oprettelse af
Boligministeriet har varet navnt foran. Som et yderligere eksempel
kan navnes statsbanernes styrelseslov (1969), der udtaler, at
"generaldirektgren stir som departementschef umiddelbart under
ministeren for offentlige arbejder". I dette tilfazlde navnes altsa
departementet, og der tillagges udtrykkeligt departementschefen
direkte referat. Heller ikke denne formulering udelukker natur-
ligvis, at ministeren kan radfg¢re sig med andre om generaldirek-
toratets sager, men netop i dette tilfelde har formuleringen en
s@rlig betydning, idet ministeren under sig har 2 generaldirek-
torater og et departement, og det har altsad varet hensigten at
understrege, at disse 3 administrative organer er ligestillede.

Den korrekte lovteknik ma imidlertid vare, at departe-
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mentet overhovedet ikkc omtales i lovgivningen, sdledes for eksem-
pel loven om miljgbeskyttelse, der navner Miljgstyrelsen og Mil-
jpankenazvnet, men ikke Milj¢gministeriets departement. Nar loven
taler om ministeren, ma& man altsd simpelthen lase teksten, som om
der stod: "Ministeren og hans departement i det omfang dette har
fdet tillagt ret til at traffe beslutninger pd ministerens vegne".

Det historiske udgangspunkt for departementerne er som
nevnt, at de alene skulle vaere ministrenes sekretariater. Dette
ministerstyre i egentlig forstand har imidlertid kun en kort tid
varet en realitet. Det forsvandt, efterhdnden som ministrenes
forretningsomrader voksede. I takt hermed skete der en sidkaldt
delegation af beslutningsmyndighed til embedsm@&ndene i ministeri-
erne. Delegation er et begreb i den offentlige ret, der nogenlunde
svarer til den private rets begreb fuldmagt. Ved en delegation
sker der, ligesom ved en fuldmagt, det, at en embedsmand under-
skriver en skrivelse med samme retsvirkning, som om ministeren
selv havde underskrevet. S3 lange embedsmanden holder sig inden
for delegationens rammer, vil afggrelsen altsd vere bindende for
ministeren. Dansk praksis adskiller sig fra praksis i de fleste
andre lande derved, at der ikke eksisterer skriftlige instrukser
om, hvorledes arbejdet i departementerne skal tilrettel®gges. Der
findes derfor heller ikke regler om, hvem der kan underskrive pa
ministerens vegne. Som fglge deraf er det vanskeligt at afge¢re,
hvor langt ned i rakkerne en sadan bemyndigelse strakker sig i
det enkelte ministerium. Der er nok forskel i si henseende fra
det ene ministerium til det andet, men vi har ikke noget materiale
at holde os til.

Normalt vil man vere bundet af det, som ens fuldmagtig
foretager sig inden for fuldmagtens ramme. Derfor er ministrene
som regel ogsd bundet af, hvad deres embedsm&nd har underskrevet
pa deres vegne. Dette galder klart, hvis den pagzldende embeds-
mand har truffet en beslutning, som giver en privatmand, hvad han
har bedt om, for eksempel im@dekommer en ansggning om en tilla-
delse. Det samme galder i det hele taget, hvis en ministeriel
skrivelse giver en privatmand en eller anden form for begunsti-
gelse. Hvis han derimod fir afslag pd en ansg¢gning, og afslaget
er underskrevet af en embedsmand, vil der ikke varet noget i vej-

en for, at ministeren, is@r hvis han ikke tidligere har set sa-
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gen, senere giver den pdgzldende tilladelse. Som regel vil man
dog sno sig udenom ved at fremhave, at der er fremfgrt noget nyt

i klageskrivelsen, men i realiteten foreligger der ofte det for-
hold, at den samme myndighed, der har truffet den fg¢rste beslut-
ning (ministeriel skrivelse underskrevet P.M.V. af en embedsmand),
senere treffer en anden beslutning (ministeriel skrivelse under-
skrevet af ministeren), skgnt de to beslutninger altsd formelt

er truffet af den samme myndighed.

Det har nu flere gange varet understreget, at de mini-
sterielle departementer er ministrenes sekretariater. Heraf ma
fplge, at et departement ikke kan have nogen administrativ myn-
dighed uafh®ngigt af ministeren. I Norge anser man dette for no-
get nar en forfatningsretlig bestemmelse. Herhjemme har vi ingen
forfatningsregel herom, men det samme har dog i almindelighed va-
ret antaget her. I praksis findes der heller ikke i dag noget
eksempel pd, at lovgivningen har tillagt et departement en myn-
dighed uafhangigt af ministeren, men hvis Folketinget en d-.
skulle finde pd noget sidant, er der nappe noget til hinder her-
for: "Ingen over og ingen ved siden af Folketinget". Da der ved
gennemfgrelsen af loven om Danmarks Statistik (196/1966) opstod
tvivl om spgrgsmilet, gav debatten i Folketinget udtryk for en
s8dan uvidenhed om, hvad selve spgrgsmilet drejede sig om, at
man kan vente sig hvad som helst. Det er indlysende, at Folke-
tinget kan indfgre, hvilken ordning det ¢nsker, og vi andre md
ngjes med at fastsla, at hele vort hidtidige administrative sy-
stem har hvilet p&d den foruds=ztning, at departementet ('. n) var
vedkommende ministers sekretariat.

Da det oprindeligt var meningen, at minict+~ene hver for
sig personligt skulle traffe beslutninger inden for deres sags-
omradde, er det klart, at omrddet for departementerne  celvstan-
dige beslutninger voksede i takt med ministrenes arbejdsopgaver.
Det vil fremgd af n®ste afsnit, at der allerede tidligt i forvalt-
ningshistorien efter 1848 oprettedes sidanne centrale org.ner,
som vi nu ville kalde direktorater. Hvor sddanre organer fandtes
inden for et ministeriums omradde, var grundlaget for at overlade
centraladministrative opgaver til disse direktorater natur'igvis
til stede. Hvor sidanne direktorater ikke fandtes, skete der

derimod en stadig stgrre ophobning af sager i selve ministeriet,
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og i tidens l¢gb blev denne udvikling ikke meget mindre i de mi-
nisterier, der kunne have overfg¢rt sager til eksisterende direk-
torater, men altsd ikke gjorde det.

Da Administrationsudvalget i 1960 foretog en opggrelse

af, hvilken slags sager man egentlig beskaftigede sig med i mini-
sterierne, blev resultatet da ogsd, at man faktisk beskaftigede
sig med alle tenkelige slags administrative sager. Som et led i
den patankte reform var det derfor en vigtig opgave for admini-
strationsudvalget at overveje en fornuftig arbejdsdeling inden

for centraladministrationen. Udgangspunktet for disse overvejel-
ser var den hovedbetragtning, at et ministerium burde vare i stand
til at udgve de ledende funktioner inden for sit arbejdsomrade,

og det mente man kun var muligt, hvis ministeren i almindelighed
kun havde ledelsen af &t departement.

Vi skal i et senere afsnit komme narmere ind pa, at plan-
legning i voksende grad fremhaves som en ngdvendig administrativ
opgave, og det er indlysende, at selv om planlagningsfunktionerne
fordeles mellem mange administrative organer, mi departementet,
der udggr toppen af hele den ministerielle pyramide, ngdvendig-
vis spille en sa@rlig rolle i denne henseende. Derfor blev plan-
lagningen fremh®vet som en af de opgaver, der efter administra-
tionsudvalgets mening under alle omstandigheder skulle lgses af
departementet. I forbindelse med planlagningen md navhes samord-
ningen (koordinationen) af den virksomhed, der udg¢ves af institu-
tioner, som er underlagt ministeren, altsi f.eks. direktorater og
styrelser. Som et led i denne del af virksomheden er lgbende ud-
arbejdelse af prognoser ngdvendig. Ved prognoser forstds, at man pa
grundlag af vor viden om forholdene i dag og om det sandsynlige
udviklingsforlgb prg¢ver pid at danne sig et billede af, hvordan
forholdene vil vare efter en bestemt &rrakkes forlgb.

Da det er ministeren, der skal fremlagge lovforslag i re-
geringen, ma sadanne forslag ngdvendigvis altid vare forberedt i
hans departement. I s& henseende skal opmarksomheden henledes p4,
at lovforslag ofte udarbejdes af underordnede institutioner, og
at det sa specielt er departementets opgave at sikre sig, at for-
slaget er i overensstemmelse med de retningslinjer, der i gvrigt
anlagges inden for ministeriets omride. Alle lovforslag skal over-

sendes til Justitsministeriets lovkontor til udtalelse, og dette



- 47 -

kontor skal ikke alene sikre, at forslaget er affattet pd den
rette made, men ogsa at det ikke er i strid med almen lovgivning,
som ikke hgrer under det ministerium, der har udarbejdet lovfor-
slaget.

Administrative forskrifter (bekendtggrelser, instrukser
o0.1.), der skal underskrives af ministeren, vil ogsd blive udar-
bejdet eller godkendt i dennes departement.

For sd vidt angdr udarbejdelse af finanslov eller bevil-
lingsansggninger til Folketingets finansudvalg, skal disse ogsa
underskrives af ministeren selv, og alle bevillingssager ma der-
for behandles i ministerens departement.

I alle tilfalde, hvor lovgivningen bestemmer eller gi&r ud
fra, at underordnede organers beslutninger kan indbringes for mi-
nisteriet, vil behandlingen af sadanne sager naturligvis hg¢re ind
under departementets omrdde. Departementets opgaver i denne hen-
seende vil blive behandlet nedenfor under 3.4.

Efter den opfattelse, som Administrationsudvalget af 1960
gav udtryk for, var de forannavnte opgaver de eneste af egentlig
departemental karakter. Hertil md dog fg¢jes, at de underordnede
organer i enkelttilfelde kan vare i tvivl om rakkevidden af de al-
mindelige retningslinjer, som ministeren har udstedt, og i sadanne
tilfalde vil det vare rimeligt, at en sag forelagges departementet.
Det samme galder, hvis der udvikler sig en ny praksis, som mini-
steren ikke har kunnet tage stilling til, eller der pa anden made
indtreader uforudsete forhold.

En konsekvens af denne principielle indstilling mi vare,
at enkeltafggrelser, altsd typisk behandling af en borgers ansgg-
ning, ikke i fgrste omgang burde behandles af et departement, men
af en underordnet institution. Da departementsreformerne satte
ind i 1960'erne, var dette imidlertid langt fra tilfaldet. En af
de vigtigste grunde til departementernes svulmende arbejdsbyrde
var netop, at si mange enkeltafggrelser blev truffet pa hgjeste
administrative plan. Allerede tidligere administrationskommission-
er (1923 og 1946) havde peget pa, at i hvert fald de tekniske
spergsmal burde lagges-ud til direktorater, og dette synspunkt har
i betydeligt omfang ligget til grund for senere reformer. Spg¢rgs-
malet er imidlertid nu, i hvilket omfang de almindelige (ikke-

tekniske) administrative spgrgsmal i fgrste omgang skal lgses af



- 48 -

underordnede institutioner, hvad enten disse er lokale eller cen-
trale.

Fra nogen side blev det havdet, at der ved en henlagning
af opgaverne til underordnede institutioner blev for lang vej
mellem publikum og ministeren, siledes at tillidsforholdet mellem
befolkningen og dens valgte repra@sentanter ville blive svakket.
Man pegede ogsd pd, at muligheden for at g& fra den ene instans
til den anden ville fgre til en bekostelig dobbeltbehandling.
Alle fglgende regeringer har imidlertid uanset partifarve lagt en
betydelig vagt pd en forbedret planlagning og ledelse fra depar-
tementernes side, og disse hovedsynspunkter har stgttet reformer
efter de retningslinjer, der er navnt foran.

I fortsattelse af Administrationsudvalgets arbejde pres-
sede Finansministeriet pd for at f3 lagt stg¢rre vagt pa departe-
menternes arbejde med budgetter og planlzgning. Administrative
reformer skrider imidlertid altid langsomt frem, og endnu er det
langt fra alle ministerier, der er praget af de navnte synspunkt-
er. I flere tilfalde er departementerne imidlertid blevet organi-
seret sdledes, at departementerne er opdelt i kontorer for hen-
holdsvis planlagning, budget og lovgivning, og pa denne made er
der tilvejebragt en samordning mellem de underordnede institution-
er. Den traditionelle kontorinddeling betgd nemlig, at alle for-
hold vedrgrende bestemte institutioner blev behandlet i tilsva-
rende kontorer i departementet, hvorimod den nye kontorinddeling
betyder, at f.eks. planlagningskontoret behandler alle planlag-
ningsspgrgsmal, uanset hvilken af departementets institutioner de
bergrer.

De synspunkter, der er refereret i det foregdende, ma
ngdvendigvis fgre til, at der skal vere f@rre personer ansat i
departementerne end hidtil. Et andet vigtigt problem er imidler-
tid, om det bgr vare den samme slags personale som hidtil, hvilket
fgrst og fremmest vil sige, om det skal vare personale med den
samme akademiske uddannelse som hidtil. Vi indskranker os til at
behandle spgrgsmalet om det akademiske personale, da det er ind-
lysende, at de egentlige departementale opgaver bg¢r lgses af et
personale med en akademisk uddannelse. I det omfang de hidtidige
forhold fortsetter, vil man imidlertid kunne konstatere, at de

ikke-departementale opgaver, der fortsat skal lgses i ministeri-
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erne, ogsa pdhviler det akademiske personale. Reformtankerne inde-
holder alts& to trin, dels en flytning af visse opgaver til un-
derordnede institutioner og kommunerne, dels en flytning af disse
opgaver fra det akademiske personale til kontorpersonalet. En
vigtig begrundelse for de navnte departementsreformer er, at

det er ugkonomisk og personligt utilfredsstillende, at opgaver,
hvis lg¢sning ikke stiller krav om nogen akademisk uddannelse,
alligevel i stort antal lgses af det akademisk uddannede perso-
nale.

Traditionelt er departementerne bemandet med jurister.
Dette forhold har sin historiske forklaring, som vi ikke skal
komme n@rmere ind p& her, men det rejser visse problemer i vor
tid, hvor kravet om en effektiv og rationel offentlig administra-
tion tranger sig starkere og ste@rkere pad. Den juridiske uddannel-
se er nemlig fgrst og fremmest rettet imod at skulle forberede
til gerningen som dommer eller advokat, og det er kun i meget
begraznset omfang, at de ferdigheder, som har betydning for disse
funktioner, ogsd er af vardi i den offentlige forvaltning. I de
senere 3r er det juridiske personale blevet suppleret med gkono-
miske kandidater. Disse ansattes dels som specialister, dels som
generalister, se nedenfor. Efterhdnden er den faglige spredning
blevet endnu stg¢rre, og der er for eksempel i nasten alle mini-
sterier ansat kandidater i statskundskab fra Aarhus Universitet.
Studiet af statskundskab (politologi) giver mulighed for, at de
studerende kan lagge sa@rlig vagt pd administrative fag og sile-
des direkte sigte imod ansattelse i den offentlige forvaltning.

Hvis de synspunkter, der ligger til grund for de foran
nzvnte departementsreformer slir helt igennem, vil det imidler-
tid vare ngdvendigt, at personalet tilhgrer den gruppe, man i det
nyere - ikke sarligt smukke - sprogbrug kalder generalister. Be-
grebet er skabt i mods®tning til begrebet specialister, som jo er
gammelkendt i administrativ sprogbrug, men som kr&ver en narmere
undersggelse.

Betegnelsen specialist eller ekspert anvendes i mange
forskellige betydninger i dagliglivet sivel som i det politiske
livs sprogbrug.'I det fglgende skal vi forsgge at fastsld, hvad
der skal forstds ved specialister eller eksperter, men vi vil

ikke gg¢re nogen forskel pd betydningen af de to betegnelser. Hvis



et medlem af Folketinget i en lang arr@kke har veret sit partis
ordfgrer f.eks. i skattesager, betegnes han som partiets ekspert
.pd& dette omrade. Man vil jo imidlertid nok mene, at tjenesteman-
dene i skattedepartementet er mere eksperter end folketingsmed-
lemmerne. Og s3 kan det jo endda te@nkes, at der findes et skatte-
teknisk institut pd universiteterne, hvis medarbejdere m& betrag-
tes som skatteeksperter med en endnu hgjere rang. I de forskel-
lige situatijoner er altsd alle de navnte personer hver for sig
eksperter.

Hvis vi traffer ingenigrer, lager, dyrlager eller padagog-
er i den offentlige forvaltning, er vi nok i dagligt sprogbrug
tilbgjelige til at betragte dem som eksperter, men mange af de
beslutninger, som traffes eller forberedes f.eks. i Sundhedssty-
relsen, er af ngjagtig samme karakter som de beslutninger, der
treffes i Indenrigsministeriet, og i s& fald vil der jo ikke
vare megen mening i at betragte lagen i sundhedsstyrelsen som
specialist i modsetning til juristen i Indenrigsministeriet.

Som navnt er st¢rsteparten af det akademisk uddannede per-
sonale i departementerne jurister eller gkonomer. Det er altsa
is@r disse personalegrupper, der fungerer som generalister. I
forhold til ministeren, der naturligvis ikke behgver at have no-
gen akademisk uddannelse, er disse grupper vel narmest speciali-
ster. I visse tilfalde er ministeriernes jurister og gkonomer
imidlertid generalister i forhold til jurister og ¢gkonomer, der
er placeret i andre administrative organer. Dette galder saledes
juristerne i et ministerium i forhold til juristerne i Justitsmi-
nisteriets lovkontor. Ganske tilsvarende er gkonomer, der er an-
sat i departementerne, generalister i forhold til gkonomer, der
er ansat i Det gkonomiske Sekretariat.

Der findes ingen muligheder for at udpege en bestemt
personkreds som eksperter i modsatning til en anden personkreds,
der altsd skulle vare generalister. Praktisk taget alle ansatte
i den offentlige forvaltning kan komme i den situation, at den
pagaldende handler som specialist, hvorimod han i andre situation-
er handler som generalist. Skal man forsgge en teoretisk forkla-
ring pa, hvad en specialist er i den givne situation, m& det
derfor vare en person, der ikke traffer selve beslutningen, men
som forsyner beslutningstageren med oplysning om, hvordan de
faktiske forhold er, der er af betydning for den beslutning, som
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skal traffes. Beslutningen traffes af generalisten, der skal sam-
ordne de oplysninger, der indgdr fra de forskellige specialister,
med de politiske retningslinjer, der skal fglges, nidr beslutning-
en skal traffes.

Vi har kaldt denne sondring teoretisk, fordi de speciali-
ster, der arbejder i den offentlige forvaltning, ofte bevidst el-
ler ubevidst har indflydelse pd den beslutning, der skal traffes.
Vi har navnt Sundhedsstyrelsen, der for eksempel kan vare i den
situation at skulle indstille til Indenrigsministeriet, at der
traffes beslutning i en bestemt sag. I et sddant tilfzlde op-
trader lagerne i Sundhedsstyrelsen bdde som lager og som admini-
stratorer. Vi har imidlertid faet &n ting ud af denne drgftelse
af begreberne, nemlig at en person ikke i alle situationer kan be-
tragtes som specialist henholdsvis generalist, men at betegnel-
serne kun har nogen mening, nidr de anvendes i forhold til den en-
kelte beslutning.

Hele spgrgsmilet om forholdet mellem generalister og spe-
cialister he&nger sammen med den kendsgerning, at politikere og
den offentlige mening kun vanskeligt forstdr, at offentlig for-
valtning er en virksomhed, der kan og bgr indlzres pd samme made
som teknik. Som forholdene faktisk er her i landet, finder vi
eksperter i snaver uddannelsesmassig forstand - altsd folk der
ved deres uddannelse adskiller sig fra den offentlige forvaltnings
generalister - pd alle planer i den offentlige forvaltning. Efter
de synspunkter, der er fremsat i denne fremstilling, vil ekspert-
ernes rimelige plads, dersom de skal vare ansat i centraladmini-
strationen, vare i direktorater og styrelser, siledes at det bli-
ver departementernes opgave at samordne de forskellige interesser
og synspunkter.

Nar grundloven bestemmer, at kongen, d.v.s. regeringen,
fastleagger ministrenes antal og forretningernes fordeling imel-
lem dem, betyder denne regel som navnt foran, at statsministeren
pa egen hind kan nedlagge eller oprette et ministerium og foran-
dre de eksisterende ministeriers forretningsomrdder. Det er imid-
lertid indlysende, at det kun i meget begranset omfang er til-
faldige eller personlige hensyn, der ligger til grund for antal-
let af ministerier og fastlaggelsen af, hvad de skal beskaftige

sig med. Ministerierne og arbejdsdelingen mellem dem afspejler
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gimpelthen i store trak den - i tidens 1l¢b - skiftende vagt, der
fra politisk side l®gges pd de enkelte sagsomrdider.
Den gkonomiske baggrund for oprettelsen af et sarligt

Landbrugsministerium i 1895 var sdledes enkrise for erhvervet,

der miatte fgre til en @ndret landbrugspolitik. Ministeriet blev
vort fgrste egentlige erhvervsministerium, og dets hovedopgave

var at varetage landbrugets interesser. Socialministeriet, der i

dag lagger beslag pd omtrent halvdelen af hele statsbudgettet,
havde en tilsvarende oprindelse. Ministeriet blev oprettet i

1924, da Thorvald Stauning dannede en socialdemokratisk mindre-

talsregering. Det var da ogsd en direkte socialpolitisk demon-
stration, ndr den fglgende Venstre-regering afskaffede Social-
ministeriet og i stedet oprettede et Sundhedsministerium. De fgl-
gende ministerier bef®stede Socialministeriets stilling i takt
med den sociale lovgivnings udvikling.

En af Administrationsudvalget af 1960's fgrste vigtige
opgaver var at samle alle undervisningsopgaver i Undervisnings-
ministeriet. Opgaven blev stillet, fordi undervisningsvasenet pa
det tidspunkt blev meget hgjt prioriteret af de politiske myndig-
heder, idet man erkendte, at Danmark i mange henseender var kommet
bagud i den internationale udvikling pi dette omrdde. Resultatet
af udvalgets arbejder blev, at talrige undervisningsomrdder, der
hidtil havde varet henlagt til andre ministerier, blev overfegrt
til Undervisningsministeriet.

Som et sidste eksempel skal navnes Mili¢ministeriet, der

blev oprettet, fordi en sta@rk international udvikling placerede
miljgproblemerne i forgrunden i den politiske bevidsthed og fgrte
til en omfattende ny lovgivning og overfgrsel af talrige sagsom-

réder fra andre ministerier til det nye ministérium.

3.2. Direktorater og styrelser

Allerede i ministerialsystemets fgrste ir fandtes der
centrale administrative organer uden for departementerne. Udover
de organer, der senere blev til de nuvarende generaldirektorater,
oprettedes der direktorater og styrelser til varetagelse af den
teknisk pregede administration og for at aflaste departementerne.
Ministrenes forhold til disse institutioner var ofte uklar, og

nir vi i det fplgende skal komme ind pi deres organisatoriske
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forhold, vil vi holde os til de synspunkter, der udviklede sig i
det fgrste tiar af dette Adrhundrede.

Selv om der ogsi for disse organisationers vedkommende er
tale om flere forskellige betegnelser, er de hyppigste dog direk-
torat eller styrelse. Oprindelig har den administrative myndig-
hed som regel varet henlagt til en enkeltperson - direktg¢ren -
der pid samme mdde som ministeren oprindelig var alene om at ud-
¢ve denne myndighed. Modsat ministeren, der som bekendt altid
har veret politisk udvalgt, har direktgren altid veret embeds-
mand. Efterhdnden som direktgrens omride voksede, og der skabtes
en administrativ organisation med bemyndigelse til at handle p&
hans vegne, gik man imidlertid over til betegnelsen direktorat.

Historisk har udviklingen i g¢vrigt i flere tilfelde for-
met sig s&ledes, at en inspektgr, der principielt ikke har nogen
myhdighed til at traffe beslutninger, har fiet udbygget en vis
organisation, der sid er blevet kaldt inspektorat. Efterhanden som
inspektoraterne er gledet ind i den administrative organisation
i den forstand, at de har opniet ret til at traffe administrative
beslutninger, er betegnelsen @ndret til direktorat. Eksempelvis
kan navnes embedet som sygekasseinspektgr (85/1892), der senere
er blevet chef for et sygekasseinspektorat (144/1915), som senere
@&ndres til et sygekassedirektorat (87/1929).

En af de ®ldste institutioner, der betegnes som styrelse,
er Sundhedsstyrelsen (111/1909), men betegnelsen synes i den se-
nere tid at vare foretrukket frem for direktoratsbetegnelsen,
f.eks. Socialstyrelsen (227/1970) og Miljg¢styrelsen (372/1973).

Det var ikke vanskeligt at give en klar beskrivelse af,
hvad vi ville forstd ved et departement, idet vi simpelthen kunne
fastsld, at skrivelser fra et s&dant organ enten skulle vare un-
derskrevet af den pigaldende minister eller p& ministerens vegne.
Slet s& nemt er det ikke, ndr vi skal definere, hvad et direkto-
rat er. Holder vi os igen til skrivelserne, der udgar fra organ-
et, vil de enten vare underskrevet af direktgren eller pd direk-
tgrens vegne (P.D.V.), men dermed er jo intet sagt om forholdet
mellem direktoratet og ministeriet (departementet).

Det letteste vil vare at holde sig til centrale organer,
der er underlagt ministeren. Heraf fglger, at en afggrelse, der

er truffet af et direktorat, kan indbringes for ministeren, der



kan stadfaste eller #ndre afggrelsen. Ministeren kan ogsd medie-
le, at han ¢gnsker selv at afggre en bestemt sag, som det ellers
er direktoratets opgave at afggre, og ministeren kan meddele di-
rektoratet, hvordan han g¢nsker en enkelt sag eller en bestemt
gruppe af sager afgjort.

Departementet er som navnt foran kun sjaldent navnt i
lovgivningen, hvorimod direktoraterne hyppigere er omtalt, bl.a.
fordi mange direktorater er oprettet ved lov. Der er imidlertid
ogsd mange eksempler pa, at direktoraterne er oprettet ved den
finanslov (tidligere normeringslov), hvorved stillingen som di-
rektgr oprettes. Hvor der ikke er fastsat sa®rlige regler vil et
direktorat, som navnt foran, vare underordnet ministeren i alle
henseender.

I traditionel sprogbrug ville man sige, at direktoratet
ikke har "direkte referat" til ministeren, og man ville herved
forstd, at en henvendelse fra direktoratet til ministeren skal be-
handles i dennes departement, forinden den forelazgges ministeren.
Sddan har det imidlertid aldrig varet i praksis. Hvis der er
flere organer, der har direkte referat til en minister, er der,
som ne&vnt foran, intet i vejen for, at ministeren kan forelagge
en indstilling fra et af disse organer for et andet, eller for
den sags skyld for hvem han vil. Omvendt er det utankeligt, at en
minister ikke vil tale med en direktgr om en sag, hvis denne mel-
der sin ankomst. Hvis han ikke vil, kan man roligt fastsl&, at
samarbejdsforholdene ikke er, som de skal vare i den ministeri-
elle organisation.

I sager, der ikke frembyder stgrre problemer, vil en ind-
stilling fra et direktorat til ministeren imidlertid finde sted
i form af en skrivelse, og i si fald vil det norhale vare, at
departementet behandler sagen. Der er imidlertid ikke nogen regel
om, at en afggrelse, der traffes af et departement, skal under-
skrives af ministeren, og svaret pd henvendelsen kan derfor godt
vere underskrevet af en af ministeriets fuldmagtige (P.M.V.).
Betyder dette nu, at direktgren, der altsi f&r sine ordrer i en
skrivelse, der er underskrevet af en fuldmegtig, er underordnet
denne'fuldmagtig? Svaret mi& naturligvis vare benagtende. Er der
problemer i sagen, vil direktgren kunne tale med departements-~

chefen eller ministeren, og begrebet "direkte referat" vil derfor
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kun f& nogen betydning, hvis der er noget galt med de personlige
forbindelser mellem ledende tjenestemand, der forudsattes at sam-
arbejde.

I de tilfalde, hvor et direktorat er oprettet ved lov,
vil dets opgaver som regel i stgrste almindelighed vare angivet
i loven, hvorimod det enten direkte fastsattes, at ministeren
bestemmer den narmere karakter og det narmere omfang af opgaverne,
eller ogsd fremgar dette blot af lovens udtalelse om, at direk-
toratet hgrer under det page®ldende ministerium eller minister.
Hvis der ikke findes nogen lov om det pigaldende direktorat, vil
dets opgaver alene bero pa, hvilke sagsomrider, der af minister-
en henl®gges til direktoratet.

Som navnt i indledningen vil loven oftest n@vne minister-
en som den, der skal udgve de administrative opgaver. Spgrgsmilet
er si, om ministeren uden sarlig lovhjemmel kan henl®gge nogle
af de opgaver, som loven har henlagt til ham, til et direktorat.
Medmindre ganske sarlige forhold tyder pi, at det har varet lov-
givningsmagtens mening, at afggrelserne skulle traffes netop af
ministeren, mi denne i hvert fald altid kunne bemyndige direk-
toratet til at trazffe de ngdvendige beslutninger. I nogle til-
felde indeholder lovgivningen en udtrykkelig bestemmelse om, at
dette kan ske (f.eks. 58/1964). En s&dan bemyndigelse kan til
enhver tid oph&ves, og ministeren kan trods bemyndigelsen traffe
afggrelse i enkeltsager.

Det er en ngdvendig fglge af den igangvarende departe-
mentsreform, at der finder en sidan bemyndigelse sted i videst
muligt omfang. Dermed vil der kunne opnds en hurtigere behand-
ling af sagerne, og ministrene og departementerne vil f& den for-
ngdne tid til den administrative planl®gning og til behandling
af klagesager. Administrationsudvalget af 1960 fremhavede, at
det burde overvejes, om der er praktisk trang til at henlagge
den administrative afggrelse til et direktorat p&d en sadan made,
at ministeren er udelukket fra selv at treffe afggrelse eller
ved tjenestebefaling at padlagge den pagzldende myndighed at tref-
fe en bestemt afggrelse. I sa& fald vil en beslutning inden for
de angivne rammer blive truffet pd direktgrens tjenestemands-
ansvar, og ministeren har ingen mulighed for at gribe ind i be-

handlingen af den enkelte sag. Han er derfor heller ikke ansvar-
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lig for behandlingen af den enkelte sag, men kun for selve be-
myndigelsen. Loven om miljgbeskyttelse (372/1973) bestemmer, at
kommunale beslutninger kan pdklages til Miljgstyrelsen. Fra den-
ne myndighed er der to klageveje. I visse tilfalde kan der kla-
ges over styrelsen til Miljgankenavnet, hvis beslutninger ikke
kan indbringes for andre administrative myndigheder. I andre til-
felde kan Miljgministeren bestemme, at styrelsens beslutninger
kan indbringes for ministeriet, der ogsd p& eget initiativ kan
tage en kommunal beslutning op til narmere undersg¢gelse og afgg-
relse. Ministerens bestemmelse er altsd afggrende for, om Miljg-
styrelsens beslutninger skal vare endelige.

Ved lov eller med hjemmel i lov kan en institution, der
i andre henseender er et direktorat, altsd f34 samme karakter som
de uwafhangige institutioner, der vil blive omtalt nedenfor i af-
snit 3.3.

Det indgdr i definitionen af et direktorat, at det er un-
derordnet et ministerium, men denne definition siger intet om,
hvordan direktoratet er organiseret. Det hyppigste vil vel vare,
at direktoratet - ligesom departementet - er opbygget p& den
made, man kalder hierarkisk. Et administrativt hierarki vil sige
en organisation, der er opbygget som en pyramide med vandrette
lagf Pyramidens top er chefen, de underliggende lag betegner
ligestillede tjenestem=nd. Den ene kontorchef har sdledes ingen
formel myndighed over den anden. Forbindelsen mellem de enkelte
lag er derimod bestemt af underordnet og overordnet; sdledes at
der kan fgres en myndighedslinie fra pyramidens bund til dens
top, hvor bunden er fuldmzgtigene, na@ste lag kontorchefen, naste
igen afdelingschefen, og chefen i toppen.

Principielt er der imidlertid intet i vejen for, at et
direktorat eller styrelse kan vare organiseret som et n®vn, se
neste afsnit. I en periode af Priskontrolridets historie var
radet faktisk et direktorat under handelsministeren, der altsa
kunne andre radets beslutninger.

Hvis man tager udgangspunkt i de i forrige afsnit navnte
synspunkter med hensyn til, hvilke sager der b¢r afggres i mini-
steriet, vil man derved indirekte have taget stilling til, hvilke
sager der bgr henlagges til direktoraterne. Vi md i denne hen-
seende se bort fra, at adskillige sager vil kunne flyttes helt
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vaek fra centraladministrationen og kunne afggres af lokale myndig-
heder. De typiske direktoratssager skulle herefter blive fglgende:

1) behanding af enkeltansggniager fra borgere om tilla-
delse o.1.

2) behandling af klager over sager, der i fgrste omgang
er afgjort af lokale myndigheder

3) forberedelse af sager, der skal afggres af ministeriet

4) tilsyn (inspektion) med det pigaldende sagsomrdde med
det formdl at undersgge, om de galdende regler i de enkelte til-
falde overholdes, og

5) lgbende undersggelse af, om de gazldende regler fungerer
fornuftigt, eller om der er grund til at @ndre reglerne.

Man kan inddele direktoraterne i forskellige grupper, bl.a.
.efter den uddannelse, der i overvejende grad prazger det akademi-
ske personale.

I nogle direktorater er personalet i overvejende , d
generalister, d.v.s., at de har den samme uddannelsc som persona-
let i departementerne. Der vil dog i alwindelighed vare farre aka-
demisk uddannede i direktoratet end i departementet, hvilket vil
sige, at kontoruddannelsen er mere fremherskende. S3idanne direkto-
rater vil ofte vare under en effektiv ledelse at departementet,
fordi der kun vil vare ringe forskel pa den udaea, i.clse og funk-
tion, der prager henholdsvis det under- og det overordnede organ.

I andre direktorater er perscnalet nrzget af specialist-
erne. Som eksempel herpd kan navnes tundhedsstyrelsen, hvor bade
direktgren og stgrstedelen af personalet =2r lager, og Ve:erinar-
direktoratet, hvor direktgren og stgrstedelen af personalet er
dyrlager. Sidanne direktorater vil som regcl vere rz2t selvstan-
dige i forhold til departementet, der ikke besiuder 1en samme fag-
kundskab som det underordnede organ.

Endelig findes der direktorater, der har sdvel generali-
ster som specialister som medarbejdere. Et s®rligt eksempel er
Undervisningsministeriets direktorater, der - med en enkelt und-
tagelse - har chefer med en padagogisk baggrund og en afdeling
med padagogisk uddannede medarbejdere, samtidig m-d at der fin-
des en juridisk afdeling, hvis medarbejdere har fzlles avancement med
departementets generalister. Dette spgrgsmal skal vi komme til-
bage til nederfor. I sddanne blandede direktorater kan der vare
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juridiske eller gkonomiske konsulenter eller kontorer, som bevir-
ker, at direktoratet opndr en vis selvst@®ndighed i forhold til
departementet, allerede fordi man er i stand til at anlagge til-
svarende brede synspunkter som departementets generalister.

Direktoraternes forskellige karakter betyder, som antydet,
ogsd, at deres forhold til departementerne er forskelligt fra
tilfelde til tilfalde. Teoretisk har departementerne ganske vist
fuld myndighed over direktoraterne, men i praksis er det kun et
fatal af de sager, der afggres af direktoraterne, som indbringes
for departementerne. Ellers ville der jo heller ikke vare nogen
mening med at have direktorater.

Erik Harder (1962) har undersg¢gt spgrgsmiélet om klagernes
faktiske betydning for forholdet mellem vedkommende ministerium
og en rakke direktorater, nemlig Arbejdstilsynet, Skibstilsynet,
Veterinardirektoratet, Sygekassedirektoratet, Arbejdsdirektoratet
og Direktoratet for Ulykkesforsikringen. Harder pdviser, at det
for det fg¢rste er forholdsvis sjaldeht, at der klages over et di-
rektorats afggrelser til vedkommende ministerium, og for det an-
det at det er forholdsvis sjaldent, at en klage fgrer til en om-
ggrelse af den trufne beslutning.

Dette galder is@r de faglige direktorater, hvor vedkommen-
de ministerium vil vare meget tilbageholdende med at tilsidesat-
te direktoratets faglige skgn. Derimod vil principielle spgrgs-
mil, herunder is@r egentlig lovfortolkning, kunne give anledning
til en reel prgvelse af problemerne i ministeriet. Hvis direkto-
ratets personale har nogenlunde den samme baggrund som ministe-
riet, mid man gi ud fra, at dette ogsd vil fgle sig friere stil-
let over for direktoratets beslutninger, og jo mere den under-
ordnede institutions afggrelser ligner domstolsafggrelser, desto
stgrre muligheder skulle der nok vare for, at ministeriet tager
alle sider af sagen op til ny prgvelse, altsd pid samme mide, som
ndr en landsret prgver underrettens domme.

Til disse betragtninger md dog fgjes en bemarkning om,
at sezrlige interessepragede forhold kan @ndre den sadvanlige frem-
gangsmédde. Hvis en sag af en eller anden grund kommer i offent-
lighedens sggelys, eller en beslutning af en eller anden grund
bliver genstand for en interessegruppes aktive opmarksomhed, vil

en minister i givet fald gd langt videre end sadvanligt i ret-



ning af at tage stilling til, hvad eksperterne har udtalt sig
om.

Som navnt kan det personale, der er ansat i et direkto-
rat, have en helt anden uddannelse end departementets personale,
men i nogle tilfazlde er personalet af samme karakter. I alle til-
felde opstdr imidlertid spgrgsmdlet om, hvorledes mulighederne
for avancement er for de enkelte personalegrupper. Det er klart,
at en person, der har en underordnet stilling i en organisation,
kan avancere til en overordnet stilling inden for den samme orga-
nisation. Det karakteristiske for den danske centraladministra-
tion har imidlertid som regel varet, at man i almindelighed kun
kunne avancere inden for den organisation, man i f@rste omgang
var ansat i.

i Dette traditionelle bisesystem har skabt mange problemer.
Hvor en underordnet organisation er bemandet med specialister, og
den overordnede organisation er bemandet med generalister, vil
det nok ikke i almindelighed vare rimeligt, at en specialist avan-
cerer til en chefstilling inden for generalistorganet. Men hvis
den underordnede organisations personale er af samme karakter som
den overordnedes, vil problemet kunne opsta. Som regel vil dette
jo vare tilfaldet, nadr personalet er generalister bide i den un-
derordnede og den overordnede organisation. I de sidstnavnte til-
felde har den traditionelle ordning alligevel varet, at under-
institutionens personale kunne avancere op igennem rakkerne i
denne institution, men ikke opnd stillinger i departementet.

Spg#rgsmalet om "falles avancement" er ikke noget formelt
problem. Der er intet i lovgivningen, som forhindrer en minister
i at udnavne en fuldmagtig i et direktorat til kontorchef i et
ministerium, og heller intet der hindrer, at en tjenestemand i
&t ministerium udnavnes til en stilling i et andet. Rent faktisk
sker dette imidlertid kun i meget begr®nset omfang, selv om alle
de personer, der i denne henseende kommer i betragtning, er gene-
ralister. Traditionelt er det kun i meget begranset omfang, at
avancementsposter beszttes med personer fra de private organisa-
tioner eller erhvervslivet.

De skarpt adskilte avancementsveje har varet en betydelig
hindring for gennemfgrelse af direktoratsordninger, fordi der

ganske naturligt har varet en betydelig modstand blandt departe-
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menternes personale imod at skulle "rykke ned" i direktorat-
erne, hvis dette udelukkede et senere avancement i departement-
et.

Ved reorganisationen af Undervisningsministeriet i &rene
efter 1962 blev dette problem lgst pd den mdde, at direktoraterne
formelt var en del af ministeriet, en konstruktion, der dog nap-
pe var andet end vinduespynt, samt at generalisterne i sivel de-
partement som direktoraterne havde falles avancement, og denne
ordning synes at have fungeret helt tilfredsstillende. Overhoved-
et synes der i hele centraladministrationen at kunne spores en
vis friggrelse fra det traditionelle avancementssystem, der byg-
ger pd anciennitet inden for hver enkelt bds. Et tjenestemands-
udvalg har nu afgivet en betankning (Bet. 786/1976), hvori der
stilles forslag om en friere personalebevagelighed i centralad-
ministrationen.

Det er navnt foran, at direktorater, hvis virksomhed pra-
ges af specialister, opndr en faktisk uafhangighed over for de-
partementernes generalister. Noget tilsvarende g¢r sig galdende,
for s& vidt direktoratet udgver en erhvervsvirksomhed. Dette gal-
der is@r de store erhvervsdrivende generaldirektorater ogsi af
den grund, at deres finanslovsbudgetter ikke er opdelt i flere
poster end de egentlige administrative organer, men disse poster
er til gengald meget store. I det oprindelige finanslovsforslag
for 1976/77 var statsbanernes driftsudgifter ansldet til godt
2,6 milliarder kfoner, hvorimod Trafikministeriets departement
tegnede sig for 16 millioner kroner i driftsudgifter. Det siger
sig selv, at de store budgetter i direktoraterne skaber en stgrre
radefrihed end de smi budgetter i departementerne.

Generaldirektoraterne er imidlertid ikke alene ved deres
virksomhed og budget noget sarligt inden for dansk administration.
De er det ogsd, for sid vidt angir deres organisatoriske stilling
i systemet. Populart beskrevet kan vi igen holde os til de pa&-
geldende institutioners brevpapir. DSB har nemlig to slags
brevpapir. P4 det ene star foroven: "Ministeriet for offentlige
arbejder"” og nedenunder denne linie, men med mindre skrift:
"Generaldirektoratet for statsbanerne". Dette brevpapir anvendes,

ndr generaldirektoratet optrader som departement, og ministeren

altsd er direkte ansvarlig for de skrivelser, der udsendes. P&
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den anden slags brevpapir stdr "Generaldirektoratet for stats-

banerne" og nedenfor med mindre skrift: "Ministeriet for offent-

lige arbejder". I disse tilfalde optrader DSB som direktorat péa

samme made som de g¢vrige direktorater. vi har navnt foran. Til-
svarende gelder for post- og telegrafvasenet.

Spgrgsmdlet er derfor, hvorndr man i generaldirektoratet
skal bruge den ene sagsbehandling og dermed den ene slags brev-
papir, og hvornar man skal bruge den anden sagsbehandling og der-
med den anden slags brevpapir. Svaret md formelt sgges i de in-
struktioner, der er udstedt for generaldirektoraterne, og det be-
ror altsd pd en fortolkning af disse instruktioner, hvornir ge-
neraldirektoratet skal optrade som departement, og hvornidr det
skal optrade som direktorat.

Nar der under den samme minister findes et generaldirek-
torat for statsbanerne og et departement, der bl.a. omfatter in-
stitutioner for luftfartsvasenet, privatbanerne og vejveéenet, er
det indlysende, at der mi opstd store samordningsproblemer. Det
er - set fra et teknisk administrativt synspunkt - meget uhen-
sigtsmassigt, at ministeren er sidvel den laveste som den gverste

fzlles myndighed for disse omrader.

3.3. Adninistrative navn

I de forrige afsnit har vi stort set kun behandlet admi-
nistrative organer, der var karakteriseret ved, at det formelt
kun var en enkelt person, der traf afggrelsen, nemlig enten mi-
nisteren, for departementets vedkommende, eller direktgren, for
direktoratets vedkommende.. Al anden virksomhed inden for de navnte
organer var altsi alene til stgtte for den enkeltperson, der har
ansvaret. Vi skal nu behandle beslutninger, der traffes af kolle-
giale organer, d.v.s. at beslutningen trzffes af en forsamling,
der ved afstemning tager stilling til beslutningens indhold.

For enevaldens afskaffelse i 1849 fandtes der et stort
antal kollegiale organer i dansk centralforvaltning. I &rene
derefter formindskedes antallet betydeligt. N&r der blandt folke-
styrets mand var en afgjort uvilje imod sadanne organer, var en
vigtig &rsag nok, at de blev betragtet som en rest fra enevalden,
ikke mindst fordi de var praget af enevaldens embedsmand.

Uviljen imod kollegiale administrative organer holdt sig

ind i dette Arhundrede, og det var f¢rst under den 1. og is@®r den
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2. verdenskrig, at de kollegiale organer igen begyndte at skyde
op i dansk forvaltning. Baggrunden herfor var vel nok bl.a., at
uviljen imod embedsmazndene var mindsket, dels havde interesseor-
ganisationerne udviklet sig til starke modparter i statsstyret,
dels greb den offentlige forvaltning nu mere dybtgdende ind i de
private interesseomrader end tidligere. Da den offentlige for-
valtning tillige blev af en mere indgribende og indviklet karak-
ter, var det ngdvendigt at samarbejde med s®rligt sagkyndige uden
for embedsmzndenes kreds, og embedsmandene blev derved pa mange
madder en slags demokratisk modvagt imod sagkundskabens ensidig-
hed.

Forinden vi kommer ind pd nogle af de mange problemer, som
anvendelsen af radd og navn i den moderne forvaltning skaber,

vil det vare rimeligt at sige noget om, hvad vi vil forstd ved
betegnelserne rdd og navn. Som alle andre definitioner af denne
art valger vi dem, fordi vi synes, at de er hensigtsmassige, men
pa dette som pid alle andre omrdder inden for beskrivelsen af den
offentlige forvaltning vil man i andre fremstillinger kunne finde
andre definitioner. Der er &benbart ikke noget, der er si svart
som at finde ud af, hvordan man skal definere sine begreber, men
hvis man blot i den samme bog holder sig til de samme defini-
tioner, skulle det jo vare til at overkomme.

Vi vil valge at tale om rdd, nidr der er tale om et organ,
hvis virksomhed alene er af rédgivénde karakter, og om navn i de
tilfalde, hvor organet traffer en beslutning, der kun kan andres,
hvis den omgpres af en hgjere myndighed, hvad enten denne myndig-
hed er et andet administrativt navn (ankenavn) eller en politisk
myndighed (minister, kommunalbestyrelse). I det fglgende vil vi
forst og fremmest behandle administrative navn.

Stgrsteparten af de administrative navn er uafhengige i
den forstand, at deres beslutninger ikke kan @ndres af en mini-
ster eller kommunalbestyrelse, og vi kan derfor ikke definere
disse organer ved hjezlp af deres forhold til disse politiske myn-
digheder, eftersom der - i hvert fald formelt - ikke er noget
forhold. De er principielt uafh®ngige, ligesom domstolene er det.
Vi kan heller ikke definere dem ved hjzlp af en slags virksomhed,
som i serlig grad skulle vare karakteristisk for disse navn,

idet den samme slags funktioner, som udgves af den ministerielle
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og kommunale organisation, ogsad udgves af administrative navn. Det
skal vi komme narmere ind pd, ndr vi beskaftiger os med en ind-

deling af nazvnene efter de funktioner, de udgver.

Hvad angdr navnenes funktion, md vi henvise til vore vage
begreber om, hvad vi forstar ved offentlig forvaltning og ng¢jes
med at fastsld, at det er en sddan slags virksomhed, navnene be-
skaftiger sig med. Forskellen bestdr alene i den madde, beslut-
ningerne bliver til pa.

Et navn bestdr af et antal ligestillede medlemmer. At
de er ligestillet vil sige, at de hver har en enkelt stemme i
tilfelde af afstemning. Som hovedregel vil en afstemning vel over-
hovedet ikke finde sted, fordi samtlige medlemmer af n®vnet mere
eller mindre begejstret gir med til en bestemt beslutning. Men
hvis der virkelig er en uovervindelig uenighed blandt navnets
medlemmer, ma beslutningen ngdvendigvis traffes ved afstemning.

Ved afstemning i et navn vil det praktisk taget altid va-
re sadan, at hvert medlem har &n stemme, ligesom tilfzldet er i
de politiske forsamlinger. Men der er en afggrende forskel imel-
lem at veje folketingsvalgernes andele mod hinanden og sa& det,
der sker ved afstemning i et n®&vn. Hvilken mening giver det at
veje to embedsmend imod en ekspert, eller en fagforeningsrepra-
sentant mod en dommer? Spgrgsmialet om,hvilke teoretiske betragt-
ninger der ligger bag en siddan afstemning, har, s& vidt vides,
aldrig varet behandlet i litteraturen, og det eneste fornuftige,
man umiddelbart kan finde i denne fremgangsmade, er, at der jo pa
en eller anden madde skal traffes en beslutning. Hvis der ikke i
vedkommende lov eller forretningsorden er fastsat andet, md be-

slutninger traffes ved det, man kalder simpelt relativt flertal,

d.v.s. at det forslag er vedtaget, som har fdet flere stemmer end
noget andet forslag. Der skal altsd et sarligt grundlag for, at
beslutninger kun kan traffes ved absolut flertal, d.v.s. at et

forslag skal have 1 stemme mere end halvdelen af de afgivne stem-
mer for at vare vedtaget.

En undersggelse af navnenes virksomhed viser, at de dak-
ker hele det omrdde, saom den offentlige forvaltning i ¢vrigt be-
skaftiger sig med. Det sadvanlige administrative system er imid-

lertid organiseret nogenlunde uafh®ngigt af, hvilken slags funk-



tioner det udgver, derfor har vi i de foregaende afsnit kunnet
holde os til den departementale organisations formelle struktur
uden at tage hensyn til de mangeartede funktioner, organerne i
denne struktur udpgver. De administrative navns indretning er der-
imod i hgj grad bestemt af de funktioner, som det pagzldende navn
udgver, og derfor er det ngdvendigt at opdele navnene i grupper,
der er bestemt af de forskellige slags opgaver, der stilles dem.

De administrative opgaver, der er tale om, kan passende
inddeles i fglgende grupper:

1. Domstolslignende funktioner,

2. erhvervs- og servicevirksomhed og

3. sadvanlige administrative beslutninger, der g¢nskes und-
draget den centraliserede forvaltnings omréade.

Denne inddeling vil vi benytte ved en n@rmere gennemgang
af navnsformen i dansk forvaltning, men forinden dette er muligt,
vil vi se noget narmere pa, hvad det er for medlemmer, der findes
i de administrative navn.

I navnene finder vi hyppigt tjenestemand fra det stats-
lige eller kommunale organ, under hvis sagsomride navnets virk-
somhed hgrer. De vil altid blive udpeget af det pagzldende organ.
Som en sarlig klasse tjenestemand kan navnes dommere, der enten
udpeges af det organ, hvorunder navnet hgrer, eller ogsd af dom-
stolene selv.

Det, vi kalder interessereprasentanterne, er reprasen-

tanter for organiserede sociale interesser, f.eks. arbejdsmar-
kedets parter, brancheforeninger o.l. Lovgivningen indeholder
som regel bestemmelser om, hvilke organisationer der skal vere
repra@senteret og med hvor mange medlemmer. Enten udpeges sidanne
repr@sentanter efter indstilling fra de pigzldende organisationer,
hvilket vil sige, at den pagzldende myndighed er bundet til at
udnavne den eller de repra@sentanter, som organisationen udpeger.
Eller ogsd udpeger den pdgzldende myndighed selv de interesse-
reprasentanter, den ¢nsker, men det er nok en mere sjzlden ord-
ning, ndr det er organisationerne som sidanne, der skal vere re-
prasenteret.

Det forekommer hyppigt, at interessemodsatningerne i et
navn spges udjavnet derved, at der er lige mange reprasentanter
for modstiende interessegrupper, f.eks. lige mange reprasentant-
er for arbejdere og arbejdsgivere. Den tankegang, der ligger bag
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denne forestilling om, at interesserne skal opveje hinanden,
stammer nok fra det traditionelle voldgiftsn®vn, hvortil hver af
parterne i striden udnavnte &n repra@sentant, hvorefter der ud-
nezvntes en formand, som skulle fungere som .neutral opmand. Det
er imidlertid af og til vanskeligt at fgre dette princip ud i
praksis, fordi organisationerne ikke altid optrader i sadanne

"par". Da i sin tid Arbejderbevagelsens Erhvervsrad blev opret-

tet, var en af grundene netop, at man i navn og rad ¢nskede at
have en modpart til Industrirldet. Noget tilsvarende har man ikke
kunnet gennemfgre, for sid vidt angar de sdkaldte "forbrugerorga-
nisationer", eftersom det jo ikke er nemt at finde ud af, hvem
der er deres modpart.

De medlemmer, der indvalges i navn og rad som eksperter,
tilhgrer en blandet gruppe. Det galder is®r, fordi deres uafhan-
gighed af de sociale interesser er meget forskellig i de enkelte
tilfazlde. Det kan f.eks. na&vnes, at eksperterne (sagkundskaben)

i mange tilfalde kun kan findes i interesseorganisationerne, og
det er i si fald umuligt at adskille de to funktioner fra hinan-
den. Nar Industriridet er reprasenteret i et navn eller rad, er
det vel fgrst og fremmest for at varetage erhvervslivets (ar-
bejdsgivernes) interesser, men Industrirddets repra®sentanter er
0ogsa i besiddelse af en sagkundskab, som de ¢vrige reprasentant-
er ikke har. Det er i det hele taget sjaldent, at de sagkyndige
er sd neutrale, som de efter en teoretisk definition skulle veare.
Det vil ikke sja®ldent vare sidan, at hver af interesseorganisa-
tionerne mgder op med deres eksperter, som langt fra er neutrale,
men tvertimod forfagter og.sg¢gger at underbygge deres organisa-
tioners interesser.

Den mest problematiske persongruppe i rdd og navn er dog

den politiske repra@sentation, der som regel er medlemmer af Folke-

tinget eller de kommunale rad. Ved en sidan repra@sentation sker
der en overlapning af den lovgivende og den udg¢vende magt, som
is®@r skaber en rakke principielle problemer, nidr der er tale om
centraladministrationen. Folketinget er jo det gverste politiske
organ her i landet, men hvis Folketingets politiske partier er
reprasenteret i administrative organer, vil Folketingets kontrol-
lerende myndighed kunne undergraves. Fra diskussionen om Radio-

r&dets sammens@tning og virksomhed har vi et godt eksempel pa
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denne problemstilling. I det omfang de politiske reprasentanter
i lovforberedende radd holder lgbende kontakt med deres parti-

grupper, vil alt konfliktstof kunne ryddes af vejen, forinden et
forslag fremle#gges i Folketinget, og folketingsbehandlingen vil
sdledes bliver en indholdslgs forestilling.

I det fglgende vil vi alene behandle sidanne navn, hvis
beslutninger er endelige i administrativ henseende, hvilket vil
sige, at de ikke kan indbringes for en minister eller kommunal-
bestyrelse. De navn, der indgdr i det kommunale styre, vil blive
behandlet for sig i kapitel 4.

Ifglge g@ldende ret er sidanne navn altsd uafhangige i den
forstand, at ingen anden myndighed kan beordre dem til at traffe
bestemte beslutninger, og ingen anden administrativ myndighed kan
#ndre de trufne beslutninger. Dette galder dog kun, hvis et navn
holder sig inden for den ramme, som den pagaldende lov har fast-
lagt. Gar navnet uden for denne ramme, vil de almindelige domstole
i almindelighed kunne erklare en beslutning for ugyldig.

De administrative navn kan imidlertid aldrig blive mere
uafhengige end de sadvanlige domstole, hvilket vil sige, at de -
ligesom domstolene - md rette sig efter de regler, som findes i
lovgivningen. De md ogsd rette sig efter de gyldige regler, som
administrationen udsteder med hjemmel i en bemyndigelse, der fin-
des i en lov. Denne afhe&ngighed gzlder imidlertid kun fremtidige
sager. Sa lange en bestemt regel ikke er a&ndret, er det den - og
kun den - der galder for navnet.

Ogsé i andre henseender er de administrative navns uaf-
hangighed af samme karakter som domstolenes. Heller ikke navnene
skal nemlig rette sig efter ordrer eller henstillinger fra andre
myndigheder vedrgrende de enkelte sager. Det er i s3 henseende
uafhe&ngigheden g¢r sig gzldende.

I de fleste tilfelde skal rad og navn have de gkonomiske
midler til at finansiere deres virksomhed over det sadvanlige be-
villingssystem. Det er ikke noget praktisk spprgsmidl at spekulere
over, hvad der ville ske, hvis bevillingsmyndigheden lukkede for
kassen, og selv om man er kneben med bevillingerne, ville dette i
almindélighed vel ikke f& nogen direkte betydning for navnenes
afggrelser pd anden miade, end at deres virksomhed jo kan biive

sterkt forsinket. Det er en siddan situation, som til tider har
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fgrt til, at Landsskatteretten og Den sociale Ankestyrelse har
haft urimeligt lange ekspektancelister.

I nogle tilfalde er uafhangige navn dog helt afhangige
af bevillingerne. Det g®lder s8ledes fredningsnavnene (herunder
klageinstansen Overfredningsnavnet), som ikke kan gennemfgre ved-
tagne fredninger, hvis der ikke af de sadvanlige myndigheder gi-
ves bevillinger til at yde de ngdvendige erstatninger.

Sidst men ikke mindst m& man gg¢re sig klart, at spgrgs-
mdlet om, hvorvidt et navn faktisk er uafhangigt, i nogen grad
beror pa den indflydelse, som navnets sekretariat har p& sagsbe-
handlingen og dermed ogsd pa de beslutninger, der traffes. Der
er i sd henseende isar to forhold, der md tages i betragtning.
Det ene er spgrgsmdlet om, hvor nar tilknytning der er mellem
nevnets sekretariat og vedkommende politiske myndighed (minister,
kommunalbestyrelse) . Det andet spprgsmidl er, hvor stor en del af
behandlingen af de enkelte sager, der overlades til sekretariat-
et.

Hvis for eksempel et ministerielt kontor ikke alene skal
fungere som ministerens sekretariat, men ogsd som sekretariat for
et navn, der formelt er uafhengigt, er det klart, at ministeriet
indirekte vil kunne opnd en betydelig indflydelse. Ogsd andre
sekretariatsforhold kan have stor indflydelse pd et uafhangigt
nevn. Det er ofte ministerielle tjenestemand, der er sekretarer
for et n@avn, og i sd fald vil det departement, hvori de pagal-
dende har deres hovedbeskaftigelse, naturligvis have en vis ind-
flydelse pa navnets virksomhed. Et sarligt eksempel herpd er
Landsskatteretten, hvor en meget stor del af sagsbehandlingen

foretages af et sekretariat, hvoraf de fleste i en lang arrakke
har haft deres hovedbeskaftigelse i de kontorer, der nu hegrer
under Ministeriet for skatter og afgifter.

Et n®vns uafh&ngighed afhanger i hgj grad af sekretariat-
ets indflydelse, ogsd selv om dette ikke har forbindelser til
vedkommende ministerium. Monopoldirektoratet er et godt eksempel

herpd. Direktoratet kan pd egen hadnd afggre sager, der er i over-
ensstemmelse med Monopolrddets faste praksis eller de af radet

tilkendegivne retningslinier. Direktoratet for egnsudvikling

kan ogsd i et vist omfang traffe beslutninger pd egnsudviklings-
rddets vegne (219/1972).
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I mods@tning til navnene er deres sekretariater organi-
seret pd samme mdde som direktoraterne, d.v.s. at chefen, pd hvis
vegne sekretariatets personale handler, er en enkelt person.

En ting er imidlertid, at de politiske myndigheder ikke
har nogen direkte mulighed for at bestemme, hvilke beslutninger
nzvnene skal traffe, en anden om det er muligt at pdvirke beslut-
ningerne indirekte ved at pavirke de enkelte navnsmedlemmer. Dette
spgrgsmal ligger bag det tekniske udtryk bundet mandat. Ved bun-
det mandat forstidr man, at et navnsmedlem er forpligtet til at
stemme i overensstemmelse med de instrukser, han har fiet fra det
organ, han reprasenterer. Spgrgsmilet kan kun besvares, nidr man
samtidig tager to forhold i betragtning, nemlig dels spgrgsmilet
om n®vnets karakter, dels sp¢rgsméle£ om hvad det er for en slags
medlemmer, det drejer sig om. Begge spgrgsmidl har varet bergrt i
det foregaende, og vi skal nu sg¢ge dem besvaret under &t ved at
gennemgd nogle eksempler p& de forannavnte navnstyper.

Domstolslignende funktioner. Den typiske domstolsfunk-

tion er afggrelsen af stridigheder mellem to private parter. Dom-
stolenes virksomhed omfatter imidlertid ogsd stridigheder mellem
en privat og en offentlig myndighed, og da der ikke er nogen
grund til at komme ind pad dr¢ftelse af forholdet mellem "privat"
og "offentlig”, vil vi her tage vort udgangspunkt i Retspleje-
lovens regler. De stridigheder, der afgg¢res af organer, der er
oprettet i henhold til Retsplejeloven, falder uden for, hvad vi
vil betragte som administrative.

Det vil sjzldent vare vanskeligt at finde ud af, om et
administrativt organ udgver domstolslignende funktioner. P& den
ene side md vi nemlig udelukke de funktioner, der falder inden
for Retsplejeloven, og pd den anden side mid der vare tale om et
kollegialt organ (d.v.s. et organ, der bestir af flere medlem-
mer, og hvis beslutning traffes ved afstemning), der beskaftiger
sig med stridigheder mellem en borger og en offentlig myndighed,
eventuelt imellem to offentlige myndigheder.

Administrative navn vii altid vare oprettet i henhold
til en af Folketinget vedtaget lov. Det er derfor narliggende
at spgrge, om vi ikke i lovens motiver kan finde ud af drsagen
til, at man netop har valgt denne organisationsform. (Ved mo-

tiver forstdr vi den begrundelse for lovforslaget, der findes
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i bemzrkningerne til forslaget, samt den folketingsdebat, der gir
forud for forslagets vedtagelse). Desvarre er dette sivel som
alle andre organisatoriske spgrgsmdl som regel kun meget spar-
somt behandlet i motiverne. I de fleste tilfelde md vi derfor
selv slutte os til, hvad der kan have varet lovgivernes mening,
og det er naturligvis et ringe grundlag. Dertil kommer, at lov-
givningen nu engang godt kan have flere forskellige begrundelser
for at oprette navn, sdledes at vi ikke klart og tydeligt kan ind-
dele navnene i de forannavnte tre grupper.

At det faktisk kun er vage forestillinger, der ligger til
grund for oprettelsen af de domstolslignende organer i forvalt-
ningen, kan naturligvis ikke afskare os fra at fremsatte retspo-
litiske synspunkter pd spgrgsmilet om, hvorndr beslutninger bgr
henlagges til sarlige navn. Retspolitik er ligesom al anden poli-
tik et udtryk for, hvordan den enkelte mener, at forholdene bgr
vare. Ganske vist indeholder grundloven en sondring mellem den
lovgivende, udgvende og dgmmende magt, men det er lovgivningen,
der i de fleste tilfalde selv md lagge i denne sondring, hvad man
vil. Som fglge af den usikkerhed, der prager sddanne overvejel-
ser, kan vi ikke nd langere end til en almindelig betragtning om,
at administrative organer, hvis virksomhed ligner den virksomhed,
som de sadvanlige domstole udg¢ver, ogsd bgr indrettes pd en made,
der ligner disses indretning.

Kollegiale administrative organer, hvis virksomhed ligner
domstolenes, kan man kalde tvistnavn, men opm@rksomheden henledes
pa, at de tekniske betegnelser af de forskellige slags navn veks-
ler ret meget i de forskellige fremstillinger. En sa&rlig slags
tvistnevn er ankenavnene, der kan stadfaste eller ®ndre en tid-
ligere truffet administrativ afggrelse. Der findes sivel eksemp-
ler pd ankenavn, der efterprgver beslutninger, der er truffet af
sadvanlige administrative organer, som pd ankenavn, der efter-
prgver beslutninger, der er truffet af andre kollegiale organer.

Arbejdsretten, der piddgmmer retsspgrgsmil, som opstdr i
forbindelse med indgdede kollektive overenskomster, befinder sig
i grenseomrddet mellem de egentlige domstole og administrative
organer. Klare eksempler p& tvistnavn er de mange ekspropria-
tionskommissioner, der fastsatter erstatningen, ndr der er uenig-
hed mellem de to parter i ekspropriationsforretningen. Grundlaget

for sadanne kommissioner er klart nok. Ekspropriationserstatning-
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en skal betales af det offentlige, som derfor ikke ifglge almene
retferdighedsforestillinger selv bgr fastsatte erstatningsbelgb-
et. I mange lande fastsattes sddanne erstatninger derfor ogsid af
de almindelige domstole som regel dog med sagkyndige bisiddere.
Herhjemme klares spgrgsmilet om ngdvendigheden af sagkundskab
derved, at sarligt sagkyndige er medlemmer af ekspropriationskom-
missionerne. Administrative tjenestem@nd spiller derimod ingen
rolle.

At efterpre¢ve en allerede truffet beslutning ligner i sig
selv domstolsvirksomhed. Det bgr dog bem@rkes, at domstolene kun
kan beskaftige sig med retsspgrgsmdl. Modsatningen hertil er
skgnsspgrgsmil. Vi skal ikke komme nermere ind p& denne sondring,
men blot understrege, at administrative ankeinstanser principielt
skal behandle en sag helt forfra og i sin fulde udstrakning, altsé
som om der slet ikke var truffet nogen beslutning af et andet or-
gan. Da mange af de sager, som de administrative ankenavn beskaf-
tiger sig med, netop er skgnsspgrgsmil, ville de simpelthen ikke
kunne vare indbragt for en almindelig domstol, selv om der ikke
havde varet szrlige regler p& omradet.

Heraf fremgdr, at nogle dele af de sager, der indbringes
for ankenavn, er af samme karakter som de sager, der indbringes
for domstolene, men andre dele er af samme karakter som dem, der
i centraladministrationen i almindelighed endeligt afggres af en
minister. En af arsagerne til, at vi har et antal administrative
ankenavn, er da ogsa, at de behandler sager, som ligner dem, der
behandles af domstolene. En anden adrsag er ogsd i disse tilfalde,
at lovgivningen har fundet det ngdvendigt at lade sarligt sagkyn-
dige samt repr@sentanter for de pidgaldende sociale interesser vare
med til at traffe de endelige beslutninger. Disse og andre til-
svarende synspunkter har skabt en vis mistillid til, at minister-
en péd forsvarlig vis kan traffe disse beslutninger, og det er
altsd ogsd mere eller mindre udflydende "magtpolitiske" synspunkt-
er, som ligger bag ¢nsket om sarlige ankeorganer.

Som eksempler pd centrale ankenavn kan anfg¢res Landsskat-
teretten, Den Sociale Ankestyrelse, Miljgankenazvnet og Monopolan-
kenzvnet. Alle disse ankenavn erstatter vedkommende minister som
pverste administrative myndighed og er altsd et udtryk for, at

lovgivningsmagten har villet svakke ministerstyret.
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Landsskatterettens prasident, dens retsformand og et vist

antal medlemmer skal vare jurister. Disse medlemmer samt 13 gv-
rige skal valges af finansministeren, mens yderligere 11 skal val-
ges af Folketinget. De af finansministeren valgte ikke-juridiske
medlemmer er overvejende reprasentanter for erhvervslivet og dets
organisationer, men disse organisationer har altsd ikke i dette
tilfazlde nogen selvstandig udnavnelsesret. Det er jo indlysende,
at de juridiske medlemmer skal stg¢tte retssikkerheden, og de ¢gv-
rige reprasentere erhvervenes interesser.

Ankestyrelsens embedsmand behg¢ver ikke ngdvendigvis at ve-

re jurister, men skal dog have bestdet en samfundsvidenskabelig
embedseksamen. Foruden disse embedsma#nd, der betegnes som anke-
chefer, valges ogsd de g¢gvrige medlemmer af socialministeren, men
efter indstilling fra feglgende organisationer: Dansk Arbejdsgiver-
forening, Landsorganisationen i Danmark, Amtsridsforeningen i Dan-
mark, Kommunernes Landsforening, Folkepensionistforeningernes og
Invalideorganisationernes Kontaktudvalg. Det er formentlig umu-
ligt at finde nogen principiel begrundelse for, at netop disse
organisationer skal vare reprasenterede, og det er vist ikke for
dristigt at sige, at ankestyrelsens sammensatning kun er udtryk
for, at regering og Folketinget har villet skabe sig den star-
kest mulige rygdakning.

Miljgankenavnet er sarpraget derved, at et stort antal af

dets medlemmer er valgt af Miljgstyrelsen, der dog ikke synes at
vare direkte reprasenteret. De ¢gvrige medlemmer er dels indstil-
let af Industrirddet, dels af de forskellige landbrugsgkonomiske
organisationer. Miljgankenavnet har kun et meget lille sekreta-
riat.

Klage over de af Monopolridet trufne afggrelser skal be-

handles af Monopolankenzvnet, der bestdr af en formand, der skal

opfylde betingelserne for at kunne beskikkes som hgjesteretsdom-
mer, og 2 andre medlemmer, hvoraf det ene "skal have nationalgko-
nomisk kundskab", og det andet skal udpeges af handelsministeren
efter forhandling med Den danske Handelsstands Fallesrepra@senta-
tion og Industrirddet.

Oprettelsen af administrative ankenavn bygger altsd isar pd
to hovedsynspunkter. For det fgrste har lovgivningen ikke ment,

at de sadvanlige domstole er s@rligt egnet til at bedgmme sager
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af den karakter, som hgrer under ankenavnene, og for det andet
har man heller ikke ment, at sagerne efter deres karakter burde
afggres af en politisk instans i ordets snavre forstand.

Der synes, is@r i centraladministrationen, at kunne spores
en tendens i de senere ar til at udvide anvendelsen af ankenavn.
Denne tendens betyder naturligvis en tilsvarende svakkelse af
ministerstyret. I det omfang,ministrene er aflgst af ankenavn,
vil de ikke l&ngere kunne styre det pagzldende sagsomrade ved at
gribe ind i de enkelte sager. I s& fald md en styring finde sted
ved hjelp af generelle retningslinier, som n®&vnene skal rette sig
efter i sager, der er opstdet,efter at disse retningslinier er
udstedt. Denne form for styring kalder man i den tekniske sprog-
brug for regelstyring.

En sadan regelstyring behgver ikke alene at vare rettet
imod anken@vnene, men kan ogsa vare rettet imod de underordnede
organer, lwad enten disse er kollegiale eller ej. Et typisk eksem-
pel herpa er ministeriets cirkula@rer til de lokale skattemyndig-
heder, idet disse cirkularer ofte indeholder de praktiske konse-
kvenser af Landsskatterettens lgbende afggrelser.

som navnt bestir uafhe&ngigheden deri, at den politiske myn-
dighed ikke kan give navnene besked om at trazffe en bestemt be-~
slutning. Det praktiske spgrgsmdl er imidlertid, om de enkelte
navnsmedlemmer er uafhangige af de organisationer, der har ud-
peget dem. Der er nappe tvivl om, at blandt de grupper af navns-
medlemmer, vi har navnt i forbindelse med de domstolslignende or-
ganer, vil dommerne vare de mest uvafhengige. Uanset om dommere er
udnavnt eller indstillet af interesseorganisationer,vil de som
medlemmer af uafhe&ngige navn havde en personlig uvafha#ngighed med
hensyn til, hvad de skal mene om de enkelte navnssager.

En s&dan uafhangighed har vel formelt alle medlemmer af
domstolslignende navn, men for dem alle gazlder, at uafhangigheden
ikke rakker langere, end til de naste gang skal udnavnes. Det vil
nok vare sjeldent, at den udnavnende myndighed er i stand til at
udskifte reprasentanter midt i funktionstiden, men for si vidt
angar administrative tjenestemand vil det under alle omstandig-
heder va@re muligt for det organ, hvori de har deres hovedbeskaf-
tigelse, at udgve en vis pression. Under alle omst@ndigheder vil

reprasentanter - hvad enten der er tale om dommere eller andre -
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sterk opposition til det udnavnende organ. Det er spgrgsmdl, som
meget vanskeligt lader sig belyse, men et vist fingerpeg kan man
midske f& ved at finde ud af, hvad det er for en personkreds, der
optrader i navnene. Det vil nok til en vis grad vise sig, at der
er tale om Tordenskjolds soldater. Dette forhold vil dog vel nok
f4 stgrst betydning, for si vidt angdr andre navnstyper end de
egentligt domstolslignende organer.

Erhvervs- og servicevirksomhed. Under centraladministra-

tionens stgrre eller mindre tilsyn udgves der pd mange omrdder
erhvervs- og servicevirksomhed her i landet. I mange tilfalde
sker dette inden for rammerne af den sadvanlige administrative
organisation, hvilket vil sige, at den pagazldende minister er

. pverste chef for virksomheden. Vi har allerede navnt generaldi-
rektoraterne, hvis gverste leder er ministeren, og hvis virksom-
hed bestar i at yde service til borgerne. Generaldirektoraterne
har samme stilling som departementerne i det organisatoriske
system, men der findes ogsd adskillige erhvervs- og servicevirk-
somheder, der organisatorisk er placeret under et departement.
Dette galder f.eks. Det kgl. Teater, der ifglge loven er "en
statsinstitution under Undervisningsministeriet", hvilket vil
sige, at teatret tjenstligt hgrer under departementet. Imidler-
tid er det indlysende, at hverken departementet eller ministeren
i almindelighed vil blande sig i kunstneriske forhold eller ad-
ministrative enkeltheder i forbindelse med teaterdriften. Selv

om en erhvervs- eller servicevirksomhed er organiseret som en del
af ministeriet som sddant, -vil virksomhedens karakter bevirke, at
det har en stgrre selvstandighed end sadvanlige administrative
institutioner.

I nogle tilfelde udgves erhverve- og servicevirksomhed af
offentlige institutioner, der er opretiet ved lov, og som stir
uden for det sadvanlige administrative system. De vigtigste
eksempler er Danmarks Nationalbank, Statsastalten for Livsfor-
sikring, Kongeriget Danmarks Hypotekbank og Danmarks Radio. Den
private aktieselskabsform har gjensynligt veret forbillede for
disse institutioner, men de fungerer meget forskelligt, og deres
forbindelser til regeringen varierer starkt. Vi skal i det fgl-
gende kun iomme ind pd Danmarks Nationalbank og Danmarks Radio.
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Danmarks Nationalbank er formelt et uafhangigt organ, og

reelt m& den betragtes som den mest uafhengige af de navnte in-
stitutioner. Bankens ledelse bestdr af en direktion, en besty-
relse og et reprasentantskab. Direktionen har 3 medlemmer, hvor-
af et udnavnes af kongen og de to andre af reprasentantskabet
efter bestyrelsens indstilling. Reprasentantskabet bestdr af 8
folketingsmedlemmer, 2 medlemmer med henholdsvis nationalgkono-
misk og juridisk sagkundskab og 15 medlemmer, hvormed repra@sen-
tantskabet supplerer sig. Bestyrelsens medlemmer valges dels af
reprasentantskabet, dels af ministeren.

Nationalbanken er p& flere omrdder i stand til at pavirke
de gkonomiske forhold her i landet, f.eks. ved kgb eller salg af
obligationer eller ved fastsattelse af diskontoen. Diskontoen er
afggrende for, hvor meget det skal koste at l&ne penge, idet
bankerne regulerer deres udlénsrente i takt med diskontoen. Der-
for kan der opst& den situation, at nationalbankens politik trak-
ker i &n retning, men regeringens i den modsatte retning. Der har
da ogsd varet situationer, hvor banken og regeringen har varet i
strid med hinanden, men stort set er sddanne konflikter undgdet
ved uformelle drgftelser om den gkonomiske politik. Om nogen fuld-
standig uvafhengighed er der altsd ikke tale, fordi regeringen
har mange muligheder for at ophave virkningerne af en ugnsket
politik fra bankens side. Omvendt er regeringen ngdt til at tage
hensyn til de synspunkter, som banken fremsaztter. Den gkonomiske
politik p& de navnte omrider skabes altsd i en forhandlingssitua-
tion.

Danmarks Radio er ifglge radioloven "en selvstandig offent-

lig institution”, og det er radiorddet, der trzffer de endelige
afgprelser vedrgrende programvirksomheden. Radioradet bestar af
12 medlemmer, der udpeges af Folketinget, samt 1 reprasentant
for hver af de i Folketingets finansudvalg reprasenterede parti-
er. Dertil kommer enkelte reprazsentanter for de interesserede mi-
nisterier samt medarbejderne. De af Folketinget valgte medlemmer
skal reprasentere lyttere og fjernseere, og p& denne indirekte
m&de opnir brugerne en reprasentation.

'De politiske partiers indflydelse pd Danmarks Radio er s&-
ledes ganske betydelig, selv om den er indirekte. I mange situa-
tioner optrader radiorddet som en genspejling af Folketinget. Dan-
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marks Radio er det mest udprazgede eksempel p3d den sammenblanding
af lovgivningsmagt og administration, der er sd karakteristisk
for det danske system.

For sd vidt angar Danmarks Radios gkonomi, har den i be-
villingsteknisk henseende varet genstand for starkt skiftende
anskuelser. I de fgrste artier blev DR's gkonomi holdt uden for
statens bevillingssystem. I 1950'erne sggte man i voksende grad
at ggre det muligt for staten at fgre en egentlig finanspolitik,
og en sddan er naturligvis vanskelig, ndr der findes store selv-
standigt disponerende fonde. Derfor gled DR efterhdnden ind i det
almindelige bevillingssystem, og det blev underkastet revision
af et revisionsdepartement. Som fglge deraf var DR's budget ogsi
optaget pad finansloven.

Ved gennemfgrelsen af en ny radiolov (421/1973) andredes
denne ordning, sdledes at der igen blev indfg¢rt en sargkonomi for
DR. DR's budget skal ikke langere optages pd finansloven, men
efter ministerens godkendelse tilsendes Folketingets finansudvalg
til orientering. DR har nu en lukket ¢gkonomi med grundlag i Ra-
diospredningsfonden.

Der har til stadighed varet debat om programlagningen i
Danmarks Radio. Oprindelig var det Radiorddet som sddant, der
havde det direkte programansvar. I 1964 delegerede rddet sin kom-
petence til programcheferne, men efter en rakke diskussioner gen-
nemfgrtes den nuvarende ordning, hvorefter generaldirektgren har
det umiddelbare ansvar. Radiorddet udg¢ver den efterfglgende kon-
trol. Trods disse principielle retningslinier md det dog nok
fastslds, at Radiorade: under den nuvarende ordning spiller en
betydelig mere aktiv rolle end et tilsynsudvalg eller bestyrelse.

I stgrre eller mindre forbindelse med den ministerielle

organisation finder vi talrige sdkaldte selvejende institutioner.

Nogle af dem finansieres praktisk taget helt af staten og ma
derfor betragtes som en del af statsapparatet. Vi kan holde os
til loven om revision af statens regnskaber, hvorefter denne re-
vision bl.a. omfatter regnskaber for institutioner, hvis udgift-
er eller regnskabsmassige underskud dazkkes ved statstilskud eller
ved bidrag, afgift eller anden indtagt i henhold til lov. Det

vil vare rimeligt at betragte sddanne institutioner som stats-

lige.
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I mange tilfzlde kan vi finde en historisk udvikling, der
tager sit udgangspunkt i det privat¢ initiativ, altsd oprettelsen
af private institutioner. I vor tid er det som regel en betin-
gelse for statstilskud til s3danne institutioner, at de organi-
seres som selvejende institutioner, d.v.s. at der er tale om en
bestemt afgrenset virksomhed, hvis eventuelle overskud fordeles
til visse pd forhdnd fastsatte formdl og ikke til personer. Ef-
terhdnden som statstilskuddet vokser, finder der ofte en egent-
lig statsovertagelse sted.

Som eksempler herpd kan navnes handelshgjskolerne, Aarhus
Universitet, Statens Aandssvageforsorg, Mgdrehj®lpsinstitutioner-
ne og mange andre sociale institutioner, der oprindelig var selv-
ejende institutioner, men som nu ogsd formelt er egentlige stats-~
institutioner.

Endnu findes der dog mange selvejende institutioner med
undervisning og social virksomhed som formdl, og i det omfang de
i overvejende grad finansieres af staten, md vi altsd henregne
dem til statsinstitutionerne. Hvad der skal forstds ved en selv-
ejende institution er imidlertid ikke let at finde ud af. I de
tilfelde, hvor man ifglge det, vi allerede har sagt, mi betragte
dem som offentlige, er de af samme karakter som de tidligere
nevnte lovbestemte offentlige institutioner. Staten bestemmer i
kraft af lovgivningen og som betingelser for at yde tilskud en
sd stor del af deres virksomhed, at det som regel er smit med
selvstandigheden., Det afggrende er dog, at de ledes af en besty-
relse, hvis medlemmer vazlges efter de af det offentlige godkendte
regler.

Bestyrelserne for de selvejende institutioner har ofte med-
lemmer, der er sarligt sagkyndige inden for det pigazldende om-
ride, f.eks. lazger eller padagoger. En ret karakteristisk gruppe
af bestyrelsesmedlemmer inden for dette omrdde er reprasentant-
er for det politisk-folkelige. Den kollegiale ledelse af insti-
tutionerne skyldes ikke mindst disse institutioners historie, og
denne ledelsesform og dens folkelige islat behgver ikke at opgi-
ves, fordi institutionerne overgdr til den statslige organisation.
Vi kender tilsxnsudvalg og £§g, der kan reprasentere dette ele-
ment.

Et aktieselskab m& betragtes som et led i den offentlige
forvaltning, hvis stat eller kommune ejer hele eller dog ster-
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steparten af aktiekapitalen. I sd fald md selskabets bestyrelse
i nogen grad sidestilles med de foran navnte navn.

Danmark er det land i Skandinavien, der i ringeste omfang
anvender aktieselskaber som et led i den offentlige virksomhed,
hvilket bl.a. skyldes, at Danmark i mindre grad end de andre lan-
de har en direkte statsrequlering af erhvervslivet. I andre lan-
de, is@r i Sverige, betyder det forhold, at det offentlige ejer
aktiekapitalen i et selskab, at dette selskab nasten fuldstan-
digt md betragtes som en del af den offentlige forvaltning, idet
bestyrelserne praktisk taget md betragtes som kollegiale organer
under den sadvanlige styring. I Danmark har man oprindelig til-
ladt sadanne aktieselskaber en vis selvstandighed, uden at spgrgs-
madlet dog pa noget tidspunkt har varet taget op til principiel
afklaring. I de senere &r har der imidlertid varet en klar ten-
dens til at understrege, at statens reprasentanter i en aktiesel-
skabsbestyrelse kun sidder i bestyrelsen som reprasentanter for
statsmagten og derfor ma handle i overensstemmelse med givne in-
strukser.

Under disse omstandigheder vil sammensatningen af besty-
relserne i de offentligt ejede aktieselskaber f& en ret ringe be-
tydning, og udviklingen synes at gd i retning af en almindelig
statslig styring af s8danne selskaber.

Sadvanlige administrative beslutninger er'beslutninger,

der principielt er af samme karakter som de beslutninger, der
traffes af den ministerielt ledede organisation. Alligevel er

der tilfazlde, hvor den slags beslutninger holdes uden for den sad-
vanlige organisation og herilagges til navn.

De beslutninger, der i klageinstansen behandles af de for-
an omtalte ankenavn, vil ofte i 1. instans vare truffet af admi-
nistrative navn, hvis virksomhed er af samme karakter som den
virksomhed, der udg¢gves af ministerierne og deres institutioner.
Et eksempel herpa er Monopolridet, der nu er uafhangigt af Han-
delsministeriet, idet dets beslutninger kan indbringes for Mono-
polankenavnet, men som tidligere har varet underordnet ministe-
riet, som altsd kunne omggre dets beslutninger. I en periode
kunne sdvel monopolorganerne som ministeriet udstede almindelige
prisbestemmelser, hvilket er et illustrerende eksempel pa, at

sagernes karakter er ens.
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For dansk forvaltnings vedkommende knytter udviklingen af
rdd og navn med besluttende myndighed over for borgerne sig isar
til krigs- og krisetider. Under den 1. verdenskrig indledtes et
bemerkelsesverdigt afsnit af dansk forvaltningshistorie. Pa grund-
lag af nasten ubegransede bemyndigelser udstedte indenrigsmini-
steren (Ove Rode) et stort antal administrative bestemmelser, der
skabte et forvaltningsapparat, hvis karakteristiske trzk var den
omfattende anvendelse af r3d og navn.

Blandt disse organer mid fgrst og fremmest navnes Den over-

ordentlige kommission, hvis medlemmer is®r var reprasentanter for

industriens, handelens og - i mindre grad - arbejdernes organisa-
tioner. Den overordentlige kommission virkede som hovedregel ved
indstillinger til Indenrigsministeriet, der traf de egentlige be-
slutninger. Der var dog enkelte eksempler pd centrale navn, der
havde selvstandig myndighed og altsd uwafhangigt af ministeriet
kunne udstede bindende forskrifter. For eksempel gjaldt dette
Fragtnavnet.

Da verdenskrisen, der begyndte i 1929 i U.S.A., ramte Dan-
mark, oprettedes i 1932 et valutakontor, senere Direktoratet for

Vareforsyning, der var en institution under Handelsministeriet. I
forbindelse med direktoratet oprettedes en rakke navn, hvis med-
lemmer i overvejende grad var tjenestem@nd fra organisationerne.
For si vidt angdr rationering og eksport af landbrugsvarer, var
der under Landbrugsministeriet oprettet et antal eksportudvalg.
Praktisk taget alle medlemmerne var reprasentanter for organisa-
tionerne, og udvalgenes administration var henlagt til landbrugs-
organisationerne, ikke ministeriet.

Endelig kan navnes Egnsudviklingsrddet, der i et vist om-~

fang administrerer egnsudviklingsloven. Formanden udnavnes af han-
delsministeren, der endvidere udnavner en reprasentant for hver

af fglgende myndigheder og organisationer: Handelsministeriet,
@konomi- og budgetministeriet, Arbejdsministeriet, Boligministe-
riet, Indenrigsministeriet, Industrirddet, Arbejderbevagelsens Er-
hvervsrdd, XKommunernes Landsforening og Amtsrddsforeningen. Ogsé&
Egnsudviklingsradet er naturligvis begranset i sin virksomhed af
de bevillinger, der ydes pd sadvanlig md&de, og loven indeholder
yderligere en regel om, at sager, til hvis afggrelse der er knyt-
tet betydelige gkonomiske konsekvenser, herunder sarlig gkonomisk
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risiko, skal kunne forelagges handelsministeren til afggrelse
(219/1972).

I det omfang, de forannavnte ankenavn behandler beslut-
ninger, som efter deres karakter ellers ville have veret indbragt
for en minister, er der ogsd i disse tilfalde tale om en sadvah-
lig administration, der varetages af uafhangige organer. I nogle
tilf®lde kan dette illustreres derved, at beslutningsretten ved
oprettelsen af et ankenavn simpelthen overfgrtes til dette fra en
minister.

3.4. Ministeren som gverste instans

Hele den offentlige forvaltning er som navnt opdelt i om-
rédder, der hgrer under hver sin minister, som over for Folketin-
get er ansvarlig for, hvad der sker eller ikke sker inden for
dette omrdde. Vi skal ikke her komme ind p&, hvad der ligger i
begrebet ministeransvar, men blot n®vne, at en minister enten ma
rette sig efter Folketinget eller tage sin afsked. I yderste
tilfalde kan Folketinget udtrykke sin mistillid til en minister
og derigennem tvinge ham til at ga.

Hvis lovgivningen ikke henlagger et sagsomrade til kommu-
nerne eller til uafh®&ngige nevn, er det ministeren, der har le-
delsen af og ansvaret for hele det pdgezldende forretningsomréide.
Ministeren er derimod ikke ansvarlig for de uafh®&ngige navns be-
slutninger, som han jo ikke kan @ndre. Dette forhindrer ikke, at
Folketinget retter kritik imod et s&dant n@vn. Dersom de kriti-
serede forhold skal @ndres, ma der imidlertid i disse tilfalde
gennemfgres en ny lov, p& samme madde som en kritik af domstole-
nes praksis kun kan f& nogen virkning, hvis lovgivningen bliver
@&ndret i overensstemmelse med kritikken.

Ministeren har den fuldstandige ledelse af departementet,
og hvis der ikke er fastsat andet i loven, ogsd af direktorater,
styrelser og lokale statsorganer. I disse tilfzlde vil ministeren
ved hjelp af bekendtggrelser eller cirkularer fastlagge alminde-
lige retningslinier for, hvorledes den underordnede institution
skal édministrere. Beslutninger, der treffes af disse underord-
nede organer, kan indbringes for ministeren, der er lige s& frit
stillet med hensyn til beslutningens indhold som det underord-
nede organ. Ministeren kan med andre ord foretage sig alt, hvad

hans underordnede organer kan foretage sig.
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Det er ogsd ministeren, der har den gverste ansazttelses-
myndighed, for sd vidt angar disse organer, og han har det almin-
delige tjenstlige tilsyn med dem. Som et led i et s&dant tilsyn
kan man pdlagge de underordnede myndigheder at fremsende indbe-
retninger om den lgbende virksomhed.

I det forrige har vi navnt, at ministeren kan traffe af-
ggrelse i klager over beslutninger, der traffes af underordnede
direktorater og styrelser. Her skal det understreges, at disse
underordnede organer - bortset fra de tilfalde, hvor lovgivningen
fastsatter deres arbejdsomridde - alene virker i kraft af de bemyn-
digelser (delegation), ministeren har meddelt dem. De underord-
nede organer administrerer atlsid de befgjelser, som i og for sig
tilkommer ministeren, pa samme midde som vi i private forhold ved,
at en fuldmagtig handler pd fuldmagtsgiverens vegne.

Da udviklingen i de senere &r er gdet i retning af at give
departementerne farre og sagligt begransede opgaver, har det va-
ret ngdvendigt at finde underordnede organer, som kunne patage sig
de opgaver, der ifglge loven pdhviler ministeren. Dette har na-
turligvis varet lettest, for sd vidt angdr omrdder, hvor der i
forvejen fandtes direktorater og styrelser, hvortil opgaverne
kunne henlagges. Hvor sddanne organer ikke fandtes, har man i de
senere &r oprettet et antal nye direktorater og styrelser, f.eks.
undervisningsdirektoraterne, Socialstyrelsen,'Milj¢styrelsen m.f1.
Ogsd kommunalreformen har medvirket til at lette departementernes
arbejdsbyrde. Dette spprgsmal vil vi vende tilbage til.

Hvis der ikke er fastsat s&@rlige regler i lovgivningen,
kan enhver afggrelse, der er truffet af sidanne underordnede or-
ganer, indbringes for ministeren, der kan stadfaste dem eller an-
dre dem uden anden begransning end den begra@nsning, som fglger af
loven, og som de underordnede organer jo ogsd har varet bundet
af. Selv om ministeren har en sddan fuldstandig ret over de un-
derordnede organer, er det indlysende, at han kun bruger den i
enkelte tilfalde. Hvis ministeren til stadighed greb ind i de un-
derordnede organers administration, hvad skulle vi si med disse
organer?

Et egentligt billede af forholdet mellem ministerium og
de underordnede organer kan vi kun f4 ved en statistisk undersg-

gelse af samtlige sager. En s&dan unders¢gélse har vi ikke, end
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ikke pd begransede omradder, men det er dog muligt at fremhave
nogle enkelte synspunkter, der ligger bag spgrgsmdlet om, i hvil-
ket omfang ministeriet faktisk har @®ndret underordnede organers
afggrelser.

Det er af stor betydning, hvad det er for organer, der i
ferste omgang har truffet beslutningen. I visse tilfalde spiller
det nok en stor rolle, om det er myndigheder med et stort lokal-
kendskab, der i fgrste omgang har truffet afggrelsen. P& den anden
side er det naturligvis ikke sadan, at lokale forhold altid spil-
ler en rolle, ndr lokale myndigheder traffer beslutninger, og
hvis dette ikke er tilfazldet, vil den centrale ankemyndighed fgle
sig lige sd frit stillet som den lokale myndighed, der i fgrste
omgang traf afggrelsen.

I visse tilf®lde er de underordnede myndigheder af sarlig

faglig karakter, d.v.s. blandt deres medarbejdere er der ekspert-

er, som har en stgrre sagkundskab pd visse omrdder end personalet
i ministeriet. I s& fald vil ministeriet naturligvis vare til-
bageholdende med at tilsidesatte sagkundskabens udtalelser, men
det kan jo netop vare ministeriets opgave at undgd den ensidig-
hed, som ofte prager afggrelser, der trzffes af eksperter pa om-
rddet. Hvis omvendt de lokale eller saglige forhold ikke betyder
noget i bedgmmelse af den underordnede og den overordnede myndig-
hed, vil disse forhold heller ikke have indflydelse pd, hvordan
ministeriet behandler sagen som ¢gverste instans. Det er sdledes
klart, ét hvis der er tale om person- og familieretlige forhold,
vil Justitsministeriet have de samme foruds®tninger for at behand-
le en sag som amtmanden.

Trods den manglende statistik er det klart, at kun for-
holdsvis f& sager, der i f@¢rste intans er afgjort af en under-
ordnet organisation, bliver indbragt for ministeriet. Man kan
spprge hvorfor, men det er vanskeligt at give noget entydigt svar.
Det er i hvert fald ikke af gkonomiske grunde, da det ikke koster
noget at klage til et ministerium. Det kan nok ikke benagtes, at
der i mange tilfazlde er tale om, at borgerne ikke ved, at de kan
klage, og derfor heller ikke benytter sig af adgangen. Folketing-
ets ombudsmand har gjort en stor indsats for at f4 de administra-
tive organer til over for borgerne at oplyse om en eksisterende
adgang til klage, og vi har ofte set, at sarlig offentlighed om-
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kring et klagesystem bringer flere klager frem. Dette galder
f.eks. det sociale ankesystem med amtsankenavn og den sociale
ankestyrelse.

Hvis loven ikke fastsatter sarlige regler, er der altsd u-
begranset adgang til at klage til vedkommende ministerium over
en beslutning, der er truffet af et underordnet organ, og mini-
steren kan frit gribe ind i sagsbehandlingen pd ethvert trin af
denne. Hvis loven fastsatter sarlige regler, md disse naturlig-
vis overholdes. Heraf fglger, at ministeren ikke kan gribe ind i
sagens gang, men md afvente, at den trufne beslutning eventuelt
indbringes for ministeriet i henhold til loven. Omvendt kan loven
begra@nse den almindelige adgang til at klage til ministeren eller
bemyndige ministeren til at traffe bestemmelse om, at en beslut-
ning, der er truffet af et direktorat eller styrelse, skal vare
endelig, d.v.s. at den ikke kan indbringes for ministeren.

N&r en beslutning er truffet af et uafhangigt administra-
tivt navn, hvis afggrelser er endelige, har ministeren ingen mu-
lighed for at gribe ind og @&ndre den trufne afggrelse. I nogle
tilfelde kan det vare vanskeligt at afggre, om lovgivningen har
haft til hensigt at undtage et administrativt organ fra minister-
ens ledelse eller ej. I forbindelse med en kritik af Statens
Filminstitut i 1976 og den sarlige workshop, som ifglge loven
var>uafhangig af direktiver fra den pdgezldende minister, ¢nskede
Folketinget det principielle spgrgsmdl rejst. I den konkrete sag
skete der det, at uanset at den navnte workshop og dens virksom-
hed var direkte navnt i loven, nagtede Folketinget at yde nogen
bevilling pd& finansloven til den, og s& mitte dens virksomhed
naturligvis standse, uanset hvad der stdr i den lov, der er zldre
end finansloven. Heraf kan vi se, at uanset hvor megen uafhangig-
hed, der ved lov tillagges et organ, har Folketinget til stadighed
herredgmme over dets virksomhed, hvis det skal bruge penge. I
forbindelse med den na@vnte sag rejstes i Folketinget det spgrgs-
midl, i hvilket omfang administrative institutioner ifglge lovgiv-
ningen er uafh@ngige af den pdgzldende minister. Selv om under-
spgelsen ikke er afsluttet pd det tidspunkt, da dette skrives,
kan det med bestemthed siges, at der findes langt flere tilfzlde,
end Folketinget vist nok havde regnet med.

I det foregdende har vi udelukkende talt om klage over be-
slutninger, der er truffet af institutioner, der i tjenstlig hen-
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seende hg¢rer under et ministerium, hvortil der altsd kan klages.
NA&r en beslutning i f@grste omgang er truffet af en kommunal myn-
dighed, kan det i lovgivningen vare fastsat, at beslutningen kan
indbringes for statsamtet og vedkommende minister. Dette betyder
imidlertid ikke, at vedkommende minister i ¢vrigt har nogen tjenst-
lig indflydelse p& de kommunale myndigheder. Nir en myndighed ikke
omfattes af den ministerielle organisation, kan klage til mini-
steren i almindelighed kun finde sted, nir der er udtrykkelig
lovhjemmel hertil. I visse tilfazlde md man dog gi ud fra, at der
er adgang til at klage, selv om der ikke er en sddan udtrykkelig
bestemmelse herom i loven.

Endelig md det erindres, at en kommune kan blive afhangig
af ministeriets synspunkter, ndr kommunen modtager statstilskud,

der kan ggres betinget af en bestemt form for administration.

3.5. Bevillingssystem

Lad os tage udgangspunkt 1 den situation, at en institution
skal bruge penge til et bestemt formdl. Hvad g¢r man sd? Fgrst og
fremmest m3 man undersg¢ge, om der er afsat penge til det pagal-
dende formdl i det indevaerende finansdr. Hvis formdlet er navnt i
bem#rkningerne til finansloven for det pigzldende finansir, og
institutionen ikke har opbrugt det belgb, der dér er afsat til
formdlet, er der naturligvis ikke nogen vanskelighed. Man afhol-
der belgbet og afskriver det pd den pigzldende konto.

Hvis formdlet ikke er direkte beskrevet i finanslovens an-
markninger, men i og for sig falder ind under den bredere beskri-
velse, som findes i finansloven, er sagen noget vanskeligere.
Selv om man kunne klare sig ved at trzkke pengene pd den pagzl-
dende finanslovskonto, kan det jo derved vare ngdvendigt at op-
give en foranstaltning, der er forudsat i denne finanslov, og
bruge penge til noget, som ikke er forudsat. Institutionen vil
derfor sam regel anmode vedkommende ministerium om tilladelse
hertil, og ministeriet vil i mange tilfzlde beslutte, at det kun
kan lade sig gg¢re, hvis Finansministeriet og Folketingets finans-
udvalg har givet sit samtykke. Vi kender derfor mange ansggninger
til de bevilgende myndigheder, der kun angdr en anden anvendelse
af pengene, men ikke betyder nogen forggelse af den pdgazldende
konto pd finansloven.
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Hvis der ingen penge findes pa den pagaldende konto, eller
hvis der er tale om et formdl, som slet ikke falder ind under be-
skrivelsen af nogen konto, ma man sgge en ny bevilling via fag-
ministeriet, Finansministeriet og Folketingets finansudvalg. Hvis
denne bevilling bliver imgdekommet, stiger statens udgifter altsa
tilsvarende.

Disse praktiske situationer ma man hele tiden vere opm&rk-
som pa, ndr vi i det fglgende skal give en almindelig beskrivelse
af bevillingssystemet. Forelgbig skal vi alene beskaftige os med
statens driftsudgifter.

I finansidret 1966/67 gennemfgrtes for fgrste gang den sa-
kaldte rammebevillingsordning. En rammebevilling er en bemyndi-

gelse til at gennemfgre en bestemt slags foranstaltninger og at
afholde de udgifter, der er forbundet hermed. Hvad der narmere
ligger heri, redegjorde finansministeren for ved sin forelaggelse
af forslaget til finanslov for det navnte finansar:

"Rammebevillingsordningens indfgrelse kommer til udtryk i fi-
nanslovsforslagets tekst derved, at der for hver hovedkonto -
det vil normalt sige hver institution eller bevillingsomrdde af
selvstandig betydning - kun opfgres een samlet bevilling for drifts-
udgifter og eenbevilling for indtagter.

Derimod sgges de forskellige tilskud stadig bevilget enkelt-
vis.

Betydningen af denne nyordning ligger isa@r deri, at der
herved gives den myndighed, der disponerer over bevillingen, stgr-
re bevagelsesfrihed inden for den givne ramme. Der vil som hoved-
regel vare adgang til at udnytte besparelser pd een slags drifts-
udgifter til at afholde udgifter af en anden slags, si lange blot
den samlede rammebevilling til driftsudgifter ikke overskrides.
Le¢nudgifter og andre driftsudgifter holdes dog derved adskilt.

Med den udvidede dispositionsadgang vil der i mindre grad
end hidtil blive behov for at fd bevillinger reguleret ved &n-
dringsforslag til finansloven eller ved tillagsbevilling. Til
geng2ld vil man tilstrabe pd tillagsbevillingsloven at medtage en
rekke reguleringer, som i de senere &r har vaeret udeladt.

Samtidig med at finanslovsforslagets tekst ved rammebevil-
lingernes indfgrelse er blevet vasentligt forenklet, er anmark-

ningerne blevet udbygget for bedst muligt at f3 udbygget de stil-
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lede forslag. Sdledes indeholder anme@rkningerne en n&rmere speci-
fikation af, hvorledes styrelserne har til hensigt at disponere
over rammebevillingen. P3 samme made oplyses den forventede sam-
mensa@tning af indteagterne. Ved disse specifikationer anvendes den
hidtil pd bevillingslovene benyttede standardkontoopdeling. En-
delig er anm@rkningernes personaleoversigter s¢gt gjort mere ud-
tgmmende og mere fyldigt kommenteret..."

Forinden rammebevillingssystemet blev indarbejdet i prak-
sis, indtrddte den gkonomiske krise, vi stadig befinder os midt
i. Krisen medfgrte ngdvendigheden af starke besparelser i den
form, at den ellers ngdvendige vakst i budgetterne blev holdt
nede. Det er et politisk spgrgsmal - som vi ikke skal komme ind
pd her - hvor der skal og kan spares, men det er indlysende, at
disse sparebestrabelser ogsd har haft indflydelse p&d selve bevil-
lingssystemet.

I tidligere krisesituationer havde man anvendt en forholds-
m@ssig nedske&ring af alle ulovbestemte udgifter, og det indledte
man ogsd med i den nuverende situation. Et hurtigt gennemsyn af
finansloven vil vise, at bortset fra sociale overfgrelser i form
af pengeudbetalinger til visse grupper af borgerne, er aflgnning-
en af statens personale blandt de stgrste poster. Personalebe-
gransninger har yderligere den fordel, at de kan gennemfgres uden
lovandringer, og det gjorde man si uden stgrre hensyntagen til,
om serviceniveauet derved blev mindre end den ga®ldende lovgivning
forudsatter. Den sidste og mest gennemgribende spareforanstalt-
ning er en formindskelse af de offentlige ydelser. Om alle disse
sparebestrzbelser galder det, at de har vanskeliggjort en rationel
udvikling af det nye bevillingssystem.

Som det fremgdr af den davarende finansministers forelag-
gelsestale,var det meningen, at de enkelte styrelser skulle have
en stgrre dispositionsfrihed end hidtil inden for rammebevilling-
en, men forholdene har udviklet sig derhen, at finanslovsforslag-
ets anmarkninger med fordeling i enkeltheder af bevillingerne er
praktisk taget lige sd bindende som finanslovens hovedkonti. Det
kan vi se af det fortsat store antal ansggninger til finansud-
valget om at bruge en finanslovsbevilling til andre formal end
fastsat i anmarkningerne.

Den udvikling af institutionernes handlefrihed, som var
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forudsat ved gennemfgrelsen af rammebevillingsordningen, er ogsé
blevet starkt begranset pd grund af den statsfinansielle situa-
tion. Blandt de mere almindelige regier kan dog navnes, at belgb
pd lgnkonti kan anvendes til betaling af visse tjenesteydelser og
til anskaffelse af arbejdsbesparende maskiner.

Forinden vi gar over til en narmere beskrivelse af finans-
loven og de med denne lov forbuhdne problemer, skal det under-
streges, at det voksende krav om planlagning inden for admini-
strationen ogsd har givet sig udtryk i budgetproceduren. Finans-

lovsforslaget skal nemlig indeholde bevillingsoverslag for de fgl-

gende 3 finansar og er saledes udtryk for en budgetlagning, der
rakker 4 dr frem i tiden. I bema&rkningerne til budgetoverslagene
skal der g¢res rede for grundlaget for deres opstilling. Derved
opndr man fgrst og fremmest en beregning af de finansielle kon-
sekvenser af et lovforslag. Det er jo hgjst sandsynligt, at en lov,
i de fgrste &r den eksisterer, kun giver anledning til begransede
udgifter, men at udgifterne ifglge lovens regler vil stige starkt
med tiden. Dette vil kunne ses af budgetoverslagene.

For at virke fuldstandigt, skulle disse forslag altsa ogsa
indeholde konsekvenserne af love, som endnu ikke er fremsat, men
som agtes fremsat i lgbet af perioden. Dette sker dog praktisk
taget aldrig, sdledes at en ny pengeforbrugende lov ngdvendig-
vis vil @&ndre budgetoverslagene fra det @gjeblik, den trader i
kraft.

Vi skal herefter g8 over til en mere systematisk gennem-
gang af de omrader, der er karakteristiske for bevillingsproce-
duren, nemlig finanslovens indretning og enkeltansggninger til
Folketingets finansudvalg.

Finanslovens indtagter og udgifter vedrgrer statsvirksom-
hedernes drift, hvorimod tilskud er ydelser til virksomheder,
der ikke i ¢vrigt hgrer under staten.

Finansministeriets budgetvejledning indeholder kun antyd-
ninger af den proces, der g&r forud for den endelige fastsattel-
se af tallene i finanslovsforslaget. I tvivlstilfalde vil der
finde forhandlinger sted mellem fagministeriet og Finansmini-
steriet, og hvis man ikke kan blive enige, m& det i sidste in-~
stans va@re regeringen, der traffer afggrelsen. Ved regeringens

udarbejdelse af budgetteringsrammer for et finansdr er udgangs-
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punktet det senest foreliggende budgetoverslag for dette finans-
ar.

Man md derefter @&ndre budgetteringstallene under hensyn
til de senere trufne beslutninger og ®ndring af planer. De sene-
ste regnskabstal kan vise, at der er brugt mere eller mindre, end
man har ansldet, og dette skal naturligvis ogsd tages i betragt-
ning, ndr man skal sk¢nne over de finansielle konsekvenser af
allerede vedtagne foranstaltninger.

Selve budgetl®gningen for et bestemt finansdr sker i et
bestemt pris- og lgnniveau, som hovedregel anvender man forhol-
dene i april mdned i det lgbende finansdr. Hidtil har finansdret
veret perioden 1/4-31/3, men fra den 1. januar 1979 andres dette
til kalenderdret. Da budgetoverslagstallene imidlertid er fastsat
_under et andet prisniveau, md man f@rst omregne disse tal i over-
ensstemmelse med finanslovsforslagets prisniveau. De fastsatte
budgetteringsrammer meddeles herefter de enkelte ministerier.

Det er en almindelig forudsatning for budgetteringen, at
en bestemt opgave skal lgses billigst muligt for statskassen. I-
s@r er det ngdvendigt at have opm@rksomheden henledt pad persona-
leforbruget. Dersom statsinstitutionerne producerer ydelser, der
kommer de private til gode, pdlagger budgetvejledningen de en-
kelte styrelser at overveje, om der b¢r opkraves betaling for
disse ydelser.

En hovedbestemmelse i budgetvejledningen er reglerne om
Finansministeriets (Budgetdepartementets) kontrol: "Budgetmini-
steriet foretager en kritisk gennemgang af de enkelte ministeri-
ers bidrag til finanslovsforslaget og budgetoverslag og kan her-
.under foretage en vurdering af hensigtsmassigheden af den fore-
tagne prioritering og af budgetteringens grad af realisme". Her-
med siges i realiteten, at Finansministeriet kan blande sig i
spgrgsmalet om, hvorvidt den ene administrative foranstaltning
skal foretrakkes frem for den anden, ndr der ikke er penge til
dem begge. Dette er slutstenen pa en udvikling, der begyndte i
1920'erne, hvor Finansministeriet blev et fast led i bevillings-
processen. Fg¢r den tid kunne de enkelte styrelser selvstandigt
henvende sig til Folketingets finansudvalg, men efter reformen
midtte alle henvendelser til finansudvalget have Finansministeri-

ets godkendelse. Det har altid varet tvivlsomt, i hvilket omfang
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det var muligt at adskille de rent finansielle spgrgsmdl fra
spergsmialet om, hvorvidt de gnskede foranstaltninger burde tref-
fes eller ej. Nu kan der i hvert fald ikke vare tvivl om, at
Finansministeriet blander sig i hele omradet. Opstar der konflikt,
md sagen afggres pa regeringsplan.

Finanslovens driftsbevillinger er opdelt pa hovedafsnit,
der igen er inddelt i hovedkonti. Et hovedafsnit omfatter bevil-
linger til et ensartet form&l inden for den pdgzldende finans-
lovsparagraf (ministerium) eller statsvirksomhed (Finanslovens §
2) . Hovedafsnit skal s& vidt muligt beskrives i overensstemmelse
med virksomhedens formial, alts& den funktion, som virksomheden
udgver. Er dette umuligt, skal der anvendes en funktionel falles-
betegnelse for de institutioner, der omfattes af hovedafsnittet.
Hovedafsnittene betegnes i finansloven med enkelttal (1, 2, 3
0.5.V.).

En hovedkonto reprasenterer et udgiftsomrdde med selvstan-
dig bevillingsma@ssig interesse. Finanslovens hovedkonti er numme-
reret fra 1 til 99. Inden for hver enkelt hovedkonto angives de
enkelte bevillingsgrupper under betegnelserne driftsudgifter,
indtzgter og tilskud. Eksempelvis anfgres Aarhus Universitets
placering i finansloven: § 20. Undervisningsministeriet. 8. Hgje-
re og videregdende uddannelser m.v. 8.02. Aarhus Universitet:
Driftsudgifter. Indtegter. Tilskud.

Forholdet mellem styrelserne og deres institutioner af-
spejler sig i forholdet mellem finansloven og anmarkningerne til
finansloven. I disse anmarkninger findes personalefortegnelserne,
og disse fortegnelser kan ikke &ndres, uden at der skabes serlig
hjemmel herfor. For s& vidt angdr en rakke ydelser, herunder isar
lgnninger og honorarer til tjenestem@and, indtager lgnningsradet
nemlig en central placering i bevillingssystemet. Riddet er ned-
sat i henhold til tjenestemandslovgivningen og bestdr af en for-
mand og nastformand samt 3 medlemmer, der udnavnes af regeringen,
og 5 medlemmer,der udpeges af Folketinget. Den reelle behandling
af tjenestemandssager er henlagt til lgnningsradet.

Tillegsbevillingsloven vedtages efter udlgbet af det fi-

nansar, for hvilket den skal gelde, som regel i maj-juni maned.
Tillagsbevillingsloven er alts& ikke nogen egentlig bevillings-
lov, men en slags bevillingslov med tilbagevirkende kraft. Bud-
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getvejledningen betegner tillagsbevillingsloven som en efterbe-
villingslov, der fgrst og fremmest indeholder de tilladelser pa
forventet efterbevilling, som er givet af finansudvalget, og som
vi straks skal komme na@rmere ind pa&. Tillagsbevillingsloven gen-
nemfprer en belgbsma@ssig regulering af de allerede givne bevil-
linger og af de @&ndringer, der skyldes pris- og lg¢nstigninger.
Det tilstrabes altsa, at finanslov og tillagsbevillingslov til-
sammen kommer s3 tat op imod statsregnskabet som muligt.

De fieste af de udgiftsposter, der er optaget pd bevillings-
lovene, har varet behandlet sarskilt af Folketingets finansudvalg.
Et ministerium kan vare i den situation, at der er gennemfg¢rt en
lov, som pdlagger ministeriet at gennemfgre visse foranstaltning-
er, der koster penge. Sa er det ikke nok at henvise til, at loven
er gennemfgrt, men ministeriet m& henvende sig til finansudvalg-
et for at fa den ngdvendige bevilling, hvis belgbet da ikke alle-
rede er opfegrt pd en bevillingslov. Der kan ogsd vare tale om, at
et ministerium skal bruge penge til at gennemfgre en foranstalt-
ning, der ikke direkte er pabudt i nogen lov, men som er ngdven-
dig, fordi regeringen ¢gnsker at udvide den offentlige virksomhed
péd et eller andet omrdde eller gnsker at yde et tilskud til en
eller anden virksomhed eller personkreds.

I disse tilfzlde mi det pagazldende ministerium rejse en
bevillingssag. Det f@rste, der sker, er, at ministeriet udferdi-
ger en ansg¢gning til finansudvalget, og en kopi af denne ansg¢g-
ning sendes til Finansministeriet, mens selve skrivelsen stilles
i bero, indtil der er kommet svar fra Finansministeriet. Hvis
Finansministeriet g&r med til, at ansggningen afsendes til fi-
nansudvalget, afsendes skrivelsen til udvalget. Hvis finansud-
valget tiltrader ansggningen, meddeler man ganske kort dette til
det pigzldende ministerium. N&r denne skrivelse fra finansudval-
get er modtaget, vil ministeriet betragte bevillingen som givet
og vil satte de pdgaldende foranstaltninger i gang. Skrivelsen
fra finansudvalget indeholder blot en ganske kort tilslutning,
men det er en forudsatning, at bevillingen anvendes ngje i over-
ensstemmelse med de enkeltheder, der er anfe¢rt i ansggningen.

Sadanne skrivelser fra finansudvalget vil ogsd give op-
lysning om, hvilken bevillingslov bevillingen skal opfgres pa.
Hvis pengene skal bruges straks, vil det vare tillagsbevillings-
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loven for det indevarende finansdr. Hvis pengene fgrst skal bruges
i naste finansdr, vil bevillingen fgrste gang blive optaget i fi-
nansloven for dette finansar.

Bevillingen md betragtes som en bemyndigelse til minister-
en til at traffe de dispositioner, der er navnt i ansggningen til
finansudvalget. Selv om det er ministeren, der fiar denne bemyn-
digelse, kan han imidlertid godt bemyndige underordnede organer
til at udnytte bevillingen pd de fastsatte vilkar.

Vi har her i landet to former for revision af statsfinans-

erne. Den ene er statsrevisionen, der udgves af statsrevisorerne,

som valges af Folketinget i henhold til grundloven. Disse stats-
revisorer har ikke noget stgrre administrativt apparat til rddig-

hed, men anvender sig af rigsrevisionens administrative apparat.

I denne henseende stir rigsrevisionen altsd til r&dighed for Fol-
ketinget. Bortset herfra er rigsrevisionens stilling som alle
andre regeringsdepartementer, d.v.s. at den i tjenstlig henseende
stdr under en minister, nemlig ¢konomiministeren.

Samtidig med, at Finansministeriet i 1920'erne opndede en
central stilling i bevillingsproceduren, grundlagdes et centralt
revisionsvaesen (77/1926) i form af et antal hovedrevisorater.
Cheferne for hovedrevisoraterne (hovedrevisorer) var indbyrdes
ligestillet. Centraladministrationens forskellige afdelinger var
revisionsmassigt opdelt pd de forskellige hovedrevisorater. For
s& vidt angdr regnskabernes revision og den regnskabsmassige kon-
trol stod hovedrevisorerne til vedkommende fagministers rddighed
og havde direkte referat til fagministeren. Revisionen omfattede
ogsa de afggrelser, som var truffet af fagministrene, og et ind-
greb fra revisionens side kunne altsi ikke afvarges ved at henvise
til, at der var handlet efter ordre fra den pdgaldende fagmini-
ster.

Der var dog mulighed for, at den direkte revision blev fo-
retaget af selve det pagezldende administrative organ, og denne
mulighed var is@r udnyttet, for s& vidt angdr generaldirektoraterne
og toldvasenet.

Revisionen skulle omfatte hele det af finansministeren &r-
ligt aflagte samlede statsregnskab og de af statens regnskabsplig-
tige myndigheder lagte regnskaber. Regnskabspligt har enhver, der
indkraver eller udbetaler penge pd statskassens vegne, eller som

er bemyndiget til ved anvisning at disponere over statskassens
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regnskaber over statskassens midler og ejendele.

Fgr kommunalreformen udgjorde tilskud til kommuner og an-
dre ikke-statslige institutioner ca. 40 pct. af statens drifts-
og anlagsudgifter. Revisionen inden for disse omrdder, isar kom-
munerne, var ikke umiddelbart underlagt de statslige revisions-
myndigheder, men udfgrtes i fgrste razkke af sarligt etablerede
revisionsorganer. Spgrgsmilet om en mere betryggende ordning af
revisionen af tilskudsordningerne er flere gange taget op til
drpftelse, idet det har varet fremhavet, at statens revision mdt-
te have ret og pligt til at fg¢re et almindeligt overtilsyn med
tilskudsregnskaberne og med revisionsforholdene inden for de or-
ganer, som modtog disse tilskud. I mange tilfzlde blev der opndet
ulovbestemte ordninger mellem det pagzldende hovedrevisorat og
tilskudsmodtagerne.

I 1962 besluttede regeringen at tage hele spgrgsmilet om
hovedrevisoraternes organisation og funktion op til behandling,
og siden da - og indtil en ny lov blev gennemfgrt (321/1975) -
har ikke mindre end 3 kommissioner behandlet spgrgsmilet og
fremsat hver sit forslag til en ny revisionslov. Arsagen til
denne aktivitet var fgrst og fremmest, at hele revisionsprocedu-
ren var starkt forazldet. For blot at tage et enkelt eksempel er
det klart, at den voksende anvendelse af EDB i alle administra-
tionsgrene skabte en rakke fazllesproblemer i revisionsmassig hen-
seende, som gik helt pd tvars af revisionens organisation, der
var opbygget parallelt med den administrative organisation, sile-
des at ministerierne var fordelt p& hver sit hovedrevisorat. I-
midlertid er det indlysende, at EDB-problemer stort set er de
samme i Indenrigsministeriet og Finansministeriet. Dertil kom,
at den traditionelle revisionsproces med gennemgang af hvert en-
kelt bilag for afholdte udgifter i vid udstrakning mitte aflgses
af statistisk beregnede stikprgver. Regeringen gnskede derfor at
gennemfgre et revisionsvasen under en enkelt chef og med en funk-
tionel opdeling af organisationen.

Det vigtigste spgrgsmdl var den organisatoriske placering
af revisionsvaesenet. I s& henseende blev der fremsat forskellige
synspunkter. Der kunne vare tale om at overfgre revisionens orga-

nisation helt og fuldt under Folketinget. En anden lg¢gsning var
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at skabe en uafhangig organisation pd linie med tilsvarende or-
ganer, der i voksende grad er blevet skabt i nyere tid. Endelig
kunne man bibeholde revisionsvasenet som en institution under
regeringens ledelse.

Resultatet blev et kompromis. For sd8 vidt angir selve re-
visionen blev det fastsliet, at rigsrevisor er uafhangig.ved
udgvelsen af sit hverv, hvilket vil sige, at regeringen ikke kan
pdlagge ham at udfe¢re eller undlade nogen revision og ikke kan
pdvirke hans indstillinger. Det er imidlertid regeringen, der ud-
n®vner rigsrevisor, selv om indstilling om embedets besattelse
skal ske efter samrdd med statsrevisorerne. Rigsrevisionens bud-
get og personale hgrer under gkonomiministeren pad samme midde, som
tilfeldet er i departementerne.

Rigsrevisionen skal ogsd fortsat yde de af Folketinget ud-
nevnte statsrevisorer administrativ bistand. Der kan afholdes fazl-
les mgder, og nadr statsrevisorerne ¢gnsker det, skal rigsrevisor
deltage i samrdd mellem folketingsudvalg og statsrevisorer.

Bortset fra disse organisatoriske bestemmelser er de nye
regler om omfanget af statens revision de vigtigste i den nye lov.
Reglerne herom indledes med, at revisionen skal omfatte statens
regnskaber, og dermed er der henvist til den praksis, som er udvik-
let pd grundlag af den ®ldre lovgivning. Den fgrste formelle ud-
videlse af rigsrevisionen angdr regnskaber for institutioner,
foreninger, fonde m.v., hvis udgifter eller regnskabsmassige un-
derskud dzkkes ved statstilskud eller ved bidrag, afgift eller
anden indtagt i henhold til lov. I disse tilfalde er der altsd
revision efter ngjagtigt de samme regler, som galder for statens
regnskaber. Derved slipper man for den vanskelige sondring imel-
lem, hvad der er offentligt og privat.

Denne fuldstandige revision omfatter en efterprgvning af,
om regnskabet er rigtigt, og om de dispositioner, der er omfattet
af regnskabsafla®ggelsen, er i overensstemmelse med meddelte be-
villinger, love og andre forskrifter. S3danne dispositioner skal
ogsd vare i overensstemmelse med indgdede aftaler og sadvanlig
praksis. I alle tilfalde skal rigsrevisionen pise, om der er ta-
get skyldige gkonomiske hensyn ved forvaltningen af de midler,
der er aflagt regnskab for. P& samme m&de skal man kontrollere
driften af virksomheder, der omfattes af et sidant regnskab.
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Revisionen omfatter imidlertid ikke blot den virksomhed,
som man kunne kalde statsvirksomhed i egentlig forstand. I mange
tilfelde modtager institutioner, foreninger, fonde m.v. kapital-
indskud, tilskud, 14n, garanti eller anden stgtte fra staten.
Denne stgtte behgver ikke at gd over statskassen, men kan ydes i
form af bidrag, afgift eller anden indtagt i henhold til lov.
Endelig kan der ved lov vere fastsat en sarlig revisionsordning,
og i sd fald skal rigsrevisionen pise, at denne ordning overhol-
des.

I de naevnte tilfalde skal rigsrevisor efter anmodning have
forelagt de pagaldende regnskaber til gennemsyn, og det skal
fgrst og fremmest pases, at disse regnskaber er undergivet en be-
tryggende revision, selv om denne revision altsad ikke i disse
tilfzlde behgver at vare udfgrt af rigsrevisionen. Ved gennemsy-
net af regnskaberne skal det endvidere pdses, at de vilkar, som
er fastsat for opndelse af tilskud m.v., er opfyldt, hvilket isar
vil sige, at rigsrevisionen skal pase, at midlerne er anvendt i
overensstemmelse med de fastsatte bestemmelser. Endelig skal man
ogsd i disse tilfalde undersgge, om der er taget skyldige gkono-
miske hensyn ved forvaltningen af midlerne.

Spgprgsmdlet om forholdet til kommunerne er nu lg¢st ved en
bestemmelse i revisionsloven, hvorefter rigsrevisionen efter an-
modning skal have adgang til at gennemgd den del af de amtskommu-
nale og kommunale regnskaber, som vedrgrer virksomhed, for hvil-
ken der skal ske afregning over for staten. Der skal naturligvis
afregnes for en sadan tilskudsordning, men den blotte angivelse
af, at et bestemt belgb er anvendt til et narmere angivet formal,
siger jo ikke alverden, og derfor er der nu hjemmel til, at rigs-
revisionen kan ga dybere i de kommunale regnskaber.

Forinden nyordningen udsendte hovedrevisoraterne hvert ar
hver sin beretning om revisionen af de pagzldende regnskaber. Se-
nere kom si eventuelt statsrevisorernes bem@rkninger hertil. Nu
tilstrebes det at udsende beretninger om hver enkelt revisions-
sag og fg¢rst udsende en beretning, nar statsrevisorerne har taget

stilling og eventuelt tilfgjet deres egne bemarkninger.
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4. LOKALFORVALTNING

4.1. Kommunalreformen
I det foregdende afsnit har vi beskaftiget os med central-

foryaltning, d.v.s. den del af den offentlige forvaltning, som
har hele landet som myndighedsomrdde. Virksomheden inden for den-
ne del af forvaltningen standser for de opgaver, der er den til-
lagt, fo¢rst ved landsgransen. Netop pd dette punkt forholder det
sig anderledes med hensyn til lokalforvaltningen.

De enkelte former for lokalforvaltning er begrznset af en
inddeling af landomradet i mindre enheder. Det betyder, at lokal-
forvaltningens myndighedsudgvelse m& standse ved en amtsgranse,
en politikredsgranse, en kommunegranse el.lign. Ser vi bort fra
Christiansg, som har en sarlig status direkte under Forsvarsmini-
steriet, omfatter disse lokalforvaltningsinddelinger normalt he-
le landet, hvis der ikke er tale om ganske specielle opgaver som
f.eks. klitfogedernes, hvor inddelingen kun omfatter de dele af
landet, hvor der findes klitter.

Enhver form for lokalforvaltning har altsd et stgrre eller
mindre antal forvaltningsomrdder med principielt samme opgaver,
men med forskellige dele af landet som myndighedsomride. Trods
dette fallestrzk kan der dog udmarket vare store varijiationer fra
typé til type, idet valg af et lokalt omride til lg¢sning af en
bestemt opgave frem for centralforvaltningen kan vare begrundet
1 flere forskellige forhold. Det padgzldende forvaltningsformil
kan krzve en tilknytning til lokalomrddet for at vare tilstrak-
keligt virkningsfuldt, sidledes som det f.eks. er tilfazldet med

en stor del af politiets virksomhed. Der kan ogsd vare tale om

at sikre borgerne den service, som bestdr i en overkommelig rejse-
afstand for alle borgere til den forvaltningsmyndighed, som be-
handler ens sag. Som eksempel herpid kan navnes amtmandens fami-
lieretlige opgaver. Det kan vare et argument for lokalforvaltning,
at det er billigere pd grund af kortere rejseafstand i forbin-
delse med opgavernes varetagelse, eller at det er bedre pa grund
af muligheden for et indgéende lokalkendskab. Arbejdstilsynet
kunne navnes som et eksempel herpd. Videre kan et motiv vare, at
tilgransende forvaltningsopgaver allerede er henlagt til lokal-
forvaltning. Det g&lder nok for de ret fi psykiatriske hospital-
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er, som er overdraget til de amtskommuner, hvori de er beliggen-

de. Endelig spiller naturligvis tanken om et lokalt selvstyre en

central rolle.

Ogsa inden for samme type af lokalforvaltning kan der ggre
sig forskelle g®ldende. Selv om der galder samme regler for den
pagazldende lokalforvaltnings opbygning og arbejdsmdde, uanset
hvor i landet den fungerer, vil lokale forhold ofte ¢ve en stgrre
eller mindre pavirkning, sdledes at et organ i f.eks. det nord-
lige Jylland ikke fungerer pa helt samme mdde som det tilsvaren-
de organ i hovedstadsomradet. Fra centralforvaltningens ledende
organer accepteres som regel ogsd stgrre forskelle i lgsningen
af lokalforvaltningsopgaver, end det er tilfaldet for opgaver,
som lg¢gses inden for centralforvaltningens egne rammer.

Lokalforvaltning kan deles i to hovedtyper, nemlig for det
forste lokal statsforvaltning og for det andet kommuner og amts-
kommuner. (I det fglgende vil vi dog benytte betegnelserne pri-
ma&rkommune og amtskommune, selv om udtrykket primarkommune ikke
er sldet an i almindelig sprogbrug, og selv om amtskommune miske
ikke bruges si tit i daglig tale som blot amt. Af praktiske grunde
bruger vi betegnelsen kommune, ndr vi taler om b3de primarkommune
og amtskommune) .

Den lokale statsforvaltning er karakteriseret ved formelt

at vare underlagt ministeren, medmindre andet udtrykkeligt er
angivet i loven. Omvendt er kommunerne ikke underlagt ministeren,
medmindre dette pd et bestemt beslutningsomrdde udtrykkeligt er
fastsat i loven. Denne forskel behgver ikke at betyde, at kommu-
nerne er reelt mere uafhengige af ministeren eller centralfor-
valtningen end den lokale statsforvaltning. Mange andre forhold
har betydning for ministerens og centraladministrationens ind-
flydelse p& lokalforvaltningen. Ministerens adgang til at give
den lokale statsforvaltning direkte ordrer og til at omggre be-
slutninger truffet af den lokale statsforvaltning modsvares for
kommunernes vedkommende af ikke sj@®ldne lovbemyndigelser til mi-
nisteren til at fastsatte ofte stazrkt detaljerede regler for kom-
munernes beslutninger. Der findes ogsd adskillige lovkrav om
tilsyn med og godkendelse af lokale beslutninger, om pavirkning
af kommunernes finansieringsmuligheder og om indgreb over for

arealanvendelse. I hvilket omfang ministeren vil udnytte sine mu-
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ligheder for indgreb vil ikke alene afhange af, om der er tale om
kommuner eller om lokal statsforvaltning. Det vil ogsd afhznge
af sagsomradets betydning og den aktuelle politiske interesse,
der er knyttet hertil, samt af ministerens konkrete vurdering.

P& linie med nasten alle andre lande i Vesteuropa er lo-
kalforvaltningen i Danmark i de seneste &r omorganiseret ved en
sdkaldt kommunalreform.

Den danske kommunalreform opdeles almindeligvis i 4 del-

reformer, nemlig en inddelingsreform, en styrelsesreform, en

opgavefordelingsreform og en byrdefordelingsreform. Det m& imid-

lertid understreges, at ikke alene kommunerne, men ogs& den lo-
kale statsforvaltning, undergik @ndringer i forbindelse med kom-
munalreformen eller pd grund af andre forvaltningsreformer.
Kommunallovskommissionens bet@®nkning (420/1966) havde som
udgangspunkt et gnske om at styrke kommunerne gennem udlagning af
flere offentlige opgaver hertil. Dette hovedsynspunkt var der al-
mindelig enighed om som princip, selv om det nazppe 138 helt klart,
hvor langt de forskellige parter ville g8 i kommunalisering af
lokalforvaltningsopgaver og af centralforvaltningsopgaver. Kom-
munallovskommissionen ans& det dog for en betingelse for gget
kommunalisering, at der skabtes stgrre og mere barekraftige kom-

muner. Det er naturligvis ensbetydende med kommunesammenlagninger,

som i sig selv vakte betydelig modstand. Argumentationen er imid-
lertid denne, 3t den davarende gennemsnitlige kommunestgrrelse og
de mange meget smd kommuner hindrede overdragelsen af flere op-
gaver til kommunerne. Kommunesammenlagninger var en betingelse for
kommunalisering af offentlige opgaver.

Arbejdet med den gkonomiske byrdefordeling mellem stat og
kommuner forudsatte ogsd kommunesammenlagninger. Til at vurdere
det tilskudssystem, som da pragede forholdet mellem stat og kom-

muner, havde regeringens gkonomiudvalg 1963 nedsat et embedsmands-
udvalg, som afgav betankning i 1968 (471/1968).

Der eksisterede den gang over 30 forskellige automatiske
refusionsordninger, hvoraf dog statens hele eller delvise refu-
sion af kommunernes udgifter til folke- og invalidepensioner,
larer1¢nninger, drift af sygehuse og vejbyggeri belgbsmassigt
spillede den afgprende rolle. Formilet med alle disse ordninger

under &t var dels at udligne forskelle i kommunernes skattegrund-
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lag og udgiftsbyrde og dels at tilskynde til bestemte kommunale
aktiviteter for at opnd en ensartet service over hele landet.
Embedsmandsudvalgets undersggelser tydede pa, at de faktiske virk-
ninger ogsd er gdet i disse retninger omend- i varierende omfang
fra ordning til ordning.

Kritikken af dette tilskudssystem med de mange automatiske
refusionsordninger gik i hovedtrzk ud pad, at de samlede offent-
lige udgifter kunne blive for store pd grund af forvridninger,
fordi kommunerne indrettede deres udgifter efter refusionsmulig-
hederne. Der kunne forekomme en uheldig prioritering mellem ud-
gifter til forskellige formdl, fordi den myndighed, som traf be-
slutningen, ikke havde det fulde gkonomiske ansvar for betaling-
en. Hertil kom problemer af finanspolitisk karakter for staten

_pad grund af vanskeligheder med at forudse, hvilke krav til stats-
kassen, der ville blive stillet i henhold til refusionsordning-
erne. 0gsd det administrative besvar og administrationsomkost-
ninger ved sa@rligt indviklede ordninger indgik i kritikken.

Med henvisning til ¢nsket om ligelig behandling af lan-
dets borgere ytrede embedsmandsudvalget beta@nkelighed ved at for-
lade det automatiske refusionssystem til fordel for ikke-automa-
tiske tilskud, sd lange et meget stort antal kommuners baredyg-
tighed var begranset af ringe stgrrelse. Fgrst efter kommunesam-
menlagninger mener man, at det vil vare muligt at imgdekomme kri-
tikken mod det automatiske refusionssystem ved overgang til til-
skud efter objektive kriterier suppleret med skatteudjavnings-
tilskud.

Kommunesammenlagninger vakte betydelig modstand, isar i
kommunale kredse. Men udsigten til flere kommunale opgaver og
stgrre gkonomisk dispositionsfrihed for kommunerne lettede gennem-
forelsen af de omstridte kommunesammenlagninger.

omkring byerne gjorde sarlige problemer sig gazldende. Det
almindelige fg¢r 1970 var her, at byerne var opdelt i en kg¢bstad,
som var holdt uden for den amtskommunale inddeling, og en rakke
forstadskommuner inden for den amtskommunale inddeling. Mange
af disse indeklemte kgbstader havde problemer som fglge af da-
lende folketal og sdkaldt skatteflugt til forstaderne. Men man
kunne ikke uden videre indlemme disse forstader i kgbstadskommu-

nen i stgrre milestok, fordi amtskommunerne da ville sta tilbage
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med et vasentligt formindsket befolkningsgrundlag og skattegrund-
lag til lgsning af sine opgaver. Derfor mdtte de gamle kgbstader
optages i amtskommunerne.

Resultatet er nu blevet, at den amtskommunale inddeling

med undtagelse af Kgbenhavns og Frederiksberg kommuner omfatter
hele landet. Inddelingen bestdr af 14 amtskommuner. Trods mindst
areal (52.310 ha) har Kgbenhavns amtskommune det stgrste befolk-
ningstal pd n®sten 631.000 pr. 1.1.1976, med et forspring pa
nesten 70.000 irdb. i forhold til den naststgrste (Arhus amts-
kommune) . M3lt i befolkningstal er Bornholms amtskommune den
mindste med 74.000 indb. Herfra er der et spring pd 140.000 indb.
op til den nastmindste (Roskilde amtskommune). Ser vi bort fra
Kgbenhavns og Bornholms amtskommuner, er det gennemsnitlige be-
folkningstal for de 12 gvrige amtskommuner 312.000 pr. 1.1.1976.

Ikke alene holdtes Kg¢benhavns og Frederiksberg kommuner
fortsat uden for den nye amtskommunale inddeling, men heller ikke
den nye kommunale inddeling bergrte hovedstadsomriadets kommuner i
nevneveardigt omfang. Her valgte man at lgse de problemer, som et
sammenha@ngende bysamfunds opdeling pd flere kommuner giver,pd en
anden made end ved kommunesammenlagning, hvilket vi skal komme
nazrmere ind pa i naste afsnit.

Den prim@rkommunale inddeling bestdr nu af 275 kommuner,

Kgbenhavn og Frederiksberg indbefattet. Befolkningstallet i
disse kommuner varierede i 1976 fra 2.705 (Lasg) til 545.350 (Kg-
benhavn) . Mere interessant er det dog at bemarke, at ikke mindre
end 20 prim@rkommuner ud over Las¢ har under 5.000 indb., mens
128 primarkommuner har mellem 5.000 og 10.000 indb. Kun de 3 stg¢r-
ste provinsbyer har sammen med Kgbenhavn over 100.000 indb. Af de
resterende primarkommuner har 75 mellem 10.000 og 20.000 indb.,
og 46 har mellem 20.000 og 100.000 indb.

Selv om gransen for en tilstrakkelig barédygtighed sattes
s& lavt som en befolkning pi mindst 5.000 indb., er det ikke med
inddelingsreformen lykkedes at lgse bazredygtighedsproblemet uden
et betragteligt antal undtagelsestilfazlde, nemlig 21. Tilmed ty-
der undersggelser pd, at man f.eks. af hensyn til skoleomr&idet skal
helt op pd en minimumsstgrrelse pd o. 20.000 indb. for at sikre
en service pd skoleomridet efter tidens standard uden baredyg-

tighedsproblemer.
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Hvad der derimod ikke fremgar af befolkningstallene er
det resultat af inddelingsreformen, at bortset fra hovedstadsom-
radet er alle bysamfund med ofte betydelige udviklingsarealer un-
derlagt den samme prima@rkommune. I sd henseende gik inddelings-
reformen overraskende vidt inspireret af den herskende opfattelse
af stedplanlagning gdende ud p3, at en nybebyggelse burde kon-
centreres omkring de eksisterende byer og ikke spredes over det
abne 1land. Stgttet af by- og landzoneloven og planlovgivningen
var det de nye kommuners opgave at lade nybyggeri indgd i afrun-
ding af det bestdende bysamfund eller fglge velovervejede udvik-
lingslinier. Med de nye store bykommuner skulle man undgd uhen-
sigtsmessig lokalisering som fglge af konkurrence mellem flere
forskellige prim@arkommuner inden for samme bysamfund.

Den danske kommunale inddelingsreform kan sammenlignet med
de tilsvarende reformer i de ¢vrige vesteuropaiske lande ikke be-
tegnes som sarligt vidtgdende, men m& narmest kaldes en mellem-
l¢gsning.

Som navnt tidligere er der ikke kun sket @ndringer for kom-
munernes vedkommende. Politikredsenes antal er nu 54, hvilket ogsé
er en reduktion i forhold til tidligere. Men hertil kommer, at
nasten al tilbagevarende lokal statsforvaltning nu har en indde-
ling, som enten falder sammen med den amtskommunale eller den
prima@rkommunale inddeling.

Dette har betydet en stark forenkling af den administra-
tive inddelingsstruktur. Administrative inddelinger g&r ikke lan-
gere pd kryds og tvars af hinanden. Hvis en inddeling ikke di-
rekte svarer til enten den kommunale eller den amtskommunale
inddeling, vil den bestd af flere hele kommuner som f.eks. poli-
tikredsene eller evt. flere hele amtskommuner. Der er dog fastsat
inddelinger, som bygger pd mindre enheder end primarkommunerne,
men i disse tilfalde gdr inddelingen ikke pd tvars af kommune-
granserne.

De administrative reformer har pavirket den samlede admi-
nistrative inddelingsstruktur for lokalforvaltning i Danmark pa
en karakteristisk made. Med hensyn til antallet af inddelinger
viser konsolidering sig at vare et fremtradende princip, idet kon-
solidering tager sigte pd at f4 sa mange lokalforvaltningsopgaver
som muligt knyttet til den samme inddeling. Konsolidering trakker
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som princip i retning af et lille antal inddelinger og af forholds-
vis mange opgaver pa f& inddelinger. Modsatningen hertil er spe-
cialisering, hvor det tilstrabes at give de enkelte lokalforvalt-
ningsopgaver hver sin inddeling ngje afpasset efter opgaven.

Den inddelingsstruktur, som blev resultatet af de forskel-
lige reformer af lokalforvaltningen, md siges at vare baseret pa
et meget vidtstrakt konsolideringsprincip, idet det meget langt
tilstrabtes kun at bruge to inddelinger, nemlig den amtskommunale
og den primerkommunale inddeling. Det skete uanset om opgaverne
blev tillagt kommunalbestyrelserne/amtsridene eller anden form
for lokalforvaltning.

Bdde forud for og efter den kommunale inddelingsreform har
der veret en livlig debat om den kommunale'inddelingsstruktur. Og
undersggelser tyder pa, at kritikken af inddelingsreformen ikke
glemmes lige med det samme. Ganske vist vurderede allerede stgr-
steparten af de kommunalpolitikere, som valgtes ved det fgrste
kommunalvalg efter reformen, fordelene stgrre end ulemperne. Men
befolkningen har tilsyneladende ikke haft lige sd let ved at ac-
ceptere de nye tilstande. Man md regne med, at befolkningen ved
generationsskifte eller flytning skal udskiftes, fgr de gamle
kommuner er glemt. Pa den anden side skal man dog nok vare varsom
med at tro, at befolkningen tillagger dette den helt store betyd-
ning i dagligdagen. Der er snarere tale om en latent fornemmelse,
som kun dukker op i se®rlige lokalpolitiske stridsspgrgsmil.

Endnu hgrer man ogsd krav om opdeling af de enkelte kommu-
ner i lokalrddskredse med lokalrdd/bydelsrid, som skulle samar-

bejde med kommunalbestyrelserne om beslutninger vedr. lokalrads-
kredsen, eller som skulle traffe visse afggrelser for lokalrads-
kredsen. Det fgrste formelle skridt i denne retning var ved at
blive taget i forbindelse med den netop gennemfgrte revision af
den kommunale styrelseslov for Kgbenhavns kommune, men et forslag
om i loven at &bne mulighed for oprettelse af bydelsrad blev
forkastet i Folketinget.

Mens den danske inddelingsreform som navnt ikke kan siges
at adskille sig synderligt fra tendensen i det ¢gvrige Vesteuropa,
er opgavefordelingsreformens tendens til at koncentrere stgrste-
delen af alle lokalforvaltningsopgaver hos kommuner og amtskommu-
ner utvivlsomt mere vidtgdende end i de gvrige lande.
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Der var enighed om et kommunaliseringsprincip, d.v.s. op-

gaveoverflytninger til og opgaveekspansion for prim@rkommuner og
amtskommuner. Da man tog fat pd opgavefordelingsreformen, viste
der sig imidlertid staerkt delte meninger om, hvilke opgaver der
skulle overlades til kommunerne, og hvilket af de to kommuneni-
veauer der i hvert enkelt tilfzlde skulle komme pd tale.

De tidligere kgbstaders indtraden i amtskommunerne betgd,
at disse kommuner matte afgive nogle opgaver til amtskommunerne,
som de selv hidtil havde varetaget som fglge af, at de under den
gamle kommunalordning havde fungeret som bdde primarkommune og
amtskommune for deres omr&de. Det var f.eks. tilfazldet med syge-
husene, som overgik til de nye amtskommuner. Tilsynet med k¢b-
stadskommunerne blev fgr 1970 varetaget af Indenrigsministeriet,
men er nu i vid udstrakning for alle prim@rkommuners vedkommende
knyttet til amtskommunerne. Tilsynet med primarkommunernes ¢ko-
nomiske dispositioner og lovligheden af de prim@rkommunale beslut-
ninger er tillagt et tilsynsrdd for hvert amt med den statslige
amtmand som formand, men med reprasentanter fra det amtskommuna-
le amtsrad som de fire gvrige medlemmer. Og det faglige tilsyn i
forskellige forvaltningssektorer blev i stort omfang overladt til
amtskommunale organer.

Andre betydende eksempler p& opgaveoverfgrsler er gymnasie-
skolernes overfgrsel til amtskommunerne, hvilket var ensbetyden-
de med overfgrsel fra bdde staten og de stgrre primarkommuner.
Endvidere gennemfgrtes en nyordning af social- og sundhedssekto-
ren, som bet¢d nye opgaver til bdde kommuner og amtskommuner. Dis-
se opgaver er hentet fra dels centralforvaltningen (f.eks. sarfor-
sorgsinstitutioner) og statslig lokalforvaltning (f.eks. revali-
dering) og dels private foreninger og selvejende institutioner
(f.eks. sygesikring).

Foruden undervisningsopgaver, socialvasen og sygehusvasen
er fortsat vejvasen den gkonomisk store sektor for bdde primar-
kommuner og amtskommuner, hvortil kommer en betydelig vakst i
fritids- og kulturopgaverne. Af nye offentlige opgaver er forure-
ningsbekampelse blevet et omrade for is@r prim@rkommunerne. Vi
skal i et senere afsnit vende tilbage til planlagningsopgaverne.

I primzrkommunerne har man vel nok haft det indtryk, at

prim@rkommunerne i opgavefordelingsreformen fik for 1idt ud af
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deres "ofre" i sammenlagningsspgrgsmilet, og der rettedes herfra
en undertiden kraftig kritik mod den f@rte opgavefordelingspoli-
tik, som man bl.a. angreb for i for hgj grad at begunstige amts-
kommunerne endog direkte p& bekostning af primzrkommunerne. De
mange sm& primazrkommuners fortsat st@rkt begrznsende bazredygtig-
hed som argument mod visse opgavers udlagning til primarkommunerne
blev imgdegdet med henvisning til muligheden for at oprette kommu-
nale samarbejdsformer, hvor primzrkommuner er for sma til at kla-
re en bestemt opgave. Endvidere har prim@rkommunernes reprasen-
tanter sldet starkt til lyd for, at opgaver af regional karakter
blev lgst gennem et samarbejde mellem amtsrddet og primarkommu-
nerne i amtskommunen, sdledes at amtsrddene i princippet kun
skulle varetage en koordinerende eller mzglende rolle. Dette syns-
punkt er klarest sldet igennem i stedplanlagningslovgivningen,

som vi senere skal vende tilbage til.

En undersggelse i Vejle amt viser en bemarkelsesvardig op-
bakning i befolkningen af en opgavefordeling, som foretrzkker kom-
muner frem for centrale organer, i hvert fald for s& vidt angar
stedplanlagningsopgaverne, som de interviewede borgere blev bedt
om at tage stilling til. Resultatet af denne holdningsmdling
kan anskueligggres ved den side 103 viste figur.

Det ser altsd ud til, at holdningen er overvejende decen-
tralistisk, d.v.s. at der er tendens til at foretrakke, at opga-
verne lgses af offentlige myndigheder, som er s3d tet pa en selv
som muligt. Det er interessant at bemarke, at amtskommunerne har

havdet sig fint i pagt med gnskerne om en stgrre decentralisering.
Det kan neppe undre, at prima@rkommunerne optrader som den sejrende

myndighed i de parvise sammenligninger i undersggelsen. Det m& deri-
imod betegnes som et overraskende resultat, at_de nye amtskommuner
med starkt udvidet opgaveomrdde og udsat for en hird kritik endog
med krav om nedlaggelse s& hurtigt har varet i stand til at pla-
cere sig i folks bevidsthed, at amtskommunen her er den nastmest
foretrukne myndighed. Dette s8 meget mere som man skulle tro, at
Folketinget havde en s& st@rk placering i folks bevidsthed, at
det ville blive foretrukket i hgjere grad.

Et er at f& tillagt opgaver. Et andet er naturligvis, hvor
frit kommunerne er stillet i lgsning af de enkelte opgaver. Bestra-
belser for en gget selvstandiggprelse af kommunerne kan f.eks.
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ved ikke Decentralistisk Centralistisk
holdning holdning

Figuren er blevet til gennem en holdningsmaling ved hjazlp
af den metode, som kaldes parvise sammenligninger. Det
spgrgsmil, der blev stillet, lgd: "Man taler for tiden
meget om, at der bgr planlagges mere og bedre, hvordan
samfundets arealer skal bruges til forskellige formal,
f.eks. til industri, boliger, landbrug og veje. Jeg nav-
ner nu nogle myndigheder to og to sammen. Jeg beder Dem
i hvert tilfazlde valge den myndighed, som De mener, skal
tage sig af denne planlagning". Derefter blev svareren
stillet over for seks valg, nemlig 1) amtsridet eller
kommunen, 2) regeringen eller kommunen, 3) amtsradet
eller Folketinget, 4) regeringen eller amtsradet, 5)
Folketinget eller regeringen, og 6) kommunen eller
Folketinget. Ved et sarligt pointsystem er disse svar
omregnet, siledes at den enkelte svarer kan indplaceres
pa den skala, som danner grundlag for figuren.
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iagttages i tilslutningen til reformen af stedplanlagningen, samt
i tilslutning til planlagningsarbejdet inden for de andre forvalt-
ningssektorer. Resultatet heraf er blevet en kraftig styrkelse

af regionale planer i dansk forvaltning med amtsriddene i en neg-
leposition, men med lovnormeret krav om kommunal deltagelse i
dette arbejde. Dog er muligheder for ministerindgreb under for-
skellige former bevaret.

Vigtigt i denne sammenh®&ng er ministerens og centralfor-
valtningens adgang til at fastsatte regler, udstede vejledninger
o.l. Der kan spores en tendens til, at den gamle sondring mellem
kommunale og statslige opgaver forsvinder og erstattes af en ar-
bejdsdeling, hvor stort set alle opgaver er bade statslige og
kommunale/amtskommunale, men hvor den statslige sektor varetager
en regelskabende funktion og den kommunale sektor en administre-
rende funktion. Det statslige forvaltningsapparat beskaftiger sig
i stigende grad med at supplere lovgivningens regler gennem be-
kendtgg¢relser, cirkul®rer o.l. og gennem vejledninger over for
kommunerne, samt med at kontrollere, at kommunerne fglger de
statsligt fastsatte regler.

Det betyder en udvikling henimod, at staten med udgangs-
punkt i et nationalt demokrati producerer regler under ansvar
over for det nationale valgerkorps, mens kommunerne administrerer
disse regler under ansvar over for henholdsvis prim@rkommunens og
amtskommunens valgerskare.

Undersggelser viser, at det er en meget udbredt opfattelse,
at alle borgere bgr behandles ens, uanset hvilken kommune de bor
i. Pet falder tilsyneladende udmarket i trdd med statens sarlige
opgave med at skabe regler for hele landet. P& den anden side sy-
nes der at vare en sterk tiltro til, at kommunerne bedst vil va-
re i stand til at lg¢se opgaverne. Det giver en baggrund for kommu-
nalisering af usadvanligt mange offentlige opgaver i Danmark,
hvorved lokalforvaltning nasten er blevet ensbetydende med pri-
markommuner eller amtskommuner.

4.2. Kommunale styrelsesordninger
Allerede i denne bogs fgrste afsnit blev det fastsliet,
at lovgivningsmagten ved generelle regler til enhver tid kan re-

gulere den virksomhed, som kommunerne udgyer. Og det er videre
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papeget, at ministerens indflydelsesmuligheder over for kommuner-
ne gg¢r det narliggende at betragte kommunerne som en del af det
samlede forvaltningssystem, hvis gverste ledelse bestar af de
enkelte ministre og den samlede regering.

Vi har i det foregiende afsnit beskaftiget os med den kom-
munale inddelingsreform, som viser, at heller ikke den kommunale
inddeling er urg¢rlig. Og vi sa, at lovgivningsmagten kunne flytte
rundt med opgaverne og saledes fastlagge, hvad der skulle vare
kommunale anliggender.

I et senere afsnit vil det fremgd, at ogsd den kommunale
¢konomi kan reguleres. Og i dette afsnit skal vi se, at heller
ikke den made, kommunalforvaltningen opbygges p&, overlades til
kommunernes egen bestemmelse, ligesd l1idt som den m3de, der skal
traffes beslutninger pa.

Man kunne da spgrge, om der i det hele taget eksisterer
noget kommunalt selvstyre. Det er selvfglgelig et spgrgsmdl om,

hvad man vil forstd ved dette begreb, men det er klart, at der
ikke tilkommer kommunerne en selvst@ndighed, som gg¢r det muligt
for dem at unddrage sig deltagelse i et nationalt fzllesskab.
Tvertimod udfegrer kommunerne i stigende grad opgaver p& det na-
tionale fallesskabs vegne, ligesom det nationale fallesskab via
sin lovgivning og regering i stigende grad lagger rammer og fast-
s@tter regler ogsid for opgaver, som tidligere blev betragtet som
lokale eller helt frivillige for kommunerne.

Alligevel vil det ikke vere rimeligt at sige, at forestil-
lingerne om et lokalt selvstyre er uden reel baggrund. Fg¢rst og
fremmest er der en meget stark enighed i vort samfund om, at de
lokale valgere selv skal udpege ledelsen af den primazrkommunale
og amtskommunale forvaltning gennem valg til kommunalbestyrelser
og amtsrid. Dette er nok det mest afggrende i den moderne selv-
styreopfattelse. Man kan hgre tale om, at det lokale selvstyres
vilkdr forringes gennem en @ndret inddeling, en a@&ndret opgave-
fordeling, en gget statslig indflydelse p& beslutningerne, en
mindsket gkonomisk selvst@ndighed for kommunerne, men s& lange
der findes valg til ledelsesorganerne i primarkommunerne og amts-
kommunerne, vil forestillingen om et lokalt selvstyre vare ud-
bredt.

Det er ogsd muligt at spore en virkning pd andre omrdder.
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Det er svarere at @ndre pd den prim@rkommunale og amtskommunale
inddeling end andre inddelinger. Vi si det under arbejdet med
inddelingsreformen i slutningen af tresserne, og i de nu galdende
regler for andringer i den kommunale inddeling indrgmmes kommu-
nerne indflydelse pd evt. forslags sk&bne (194/1972).
Der er stadig et indhold i forestillingen om den kommunale
sektor som selvstazndigt opgaveomrdde uanset den voksende stats-
lige normering af alle offentlige opgaver. Klarest ses det pd
landsd®kkende plan, hvor kommunerne har taget initiativer til
opgavelgsninger forud for staten som f.eks. forureningsbekampel-
se (Kommunekemi). Der er ogsd eksempler pd, at kommunerne har sup-
pleret den statslige opgavelgsning (oprettelse af sarlig kommunal
forskningsfond), og at kommunerne er gdet in& i en abenlys kon-
kurrence med staten som f.eks. pd EDB-omr&det {(Kommunedata). En-
delig har kommunerne betydeligt friere gkonomiske dispositionsmu-
ligheder end forvaltningselementer i almindelighed, nefop i kraft
af en selvstyretradition;

Selv om hverken forvaltningens opbygning eller beslutnings-
mdden helt er overladt til kommunernes egen bestemmelse, kan vi
ogsd p& dette punkt konstatere en vis tilbageholdenhed fra statens
side. Det vil fremgd af den gennemgang af de kommunale organisa-

tionsformer, som vi nu vil foretage.

"En af kommunalreformens delreformer var styrelsesreformen.
Umiddelbart ser den ikke ud til at vafe sd indgribende somde an-
dre delreformer. Begrundelser for revisionen af den kommunale
styrelseslov indeholdt ¢gnsker om forenkling (f.eks. nedlazggelse
af fonde), styrkelse af den gkonomiske forvaltning (f.eks. ved
et obligatorisk gkonomiudvalg) og forbedring af effektiviteten
(f.eks. ved bestrazbelser for at begranse antallet af stdende ud-
valg) .

Styrelsesreformen kan ses i et bredere perspektiv end den
kommunale styrelseslovs. Omtrent samtidig med revisionen af den
kommunale styrelseslov kom eksempelvis en.skolestyrelseslov og
en socialstyrelseslov. B3de den nye kommunale styrelseslov og
disse andre styrelseslove er przget af forskellige demokratise-
ringsideer, hvis reelle virkninger imidlertid neppe p3d alle punkt-
er viser sig s& hurtigt som fg¢rst antaget.

Det reprasentative demokrati styrkes i kraft af et nyt
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amtsborgmesterembede. Hvor tidligere den amtskommunale admini-
stration var integreret i den amtslige statsadministration under
amtmandens ledelse, har amtskommunerne nu deres eget administra-
tionsapparat under amtsborgmesterens ledelse. Ligeledes har amts-
borgmesteren overtaget det formandskab for amtsrddet, som fgr
1970 var henlagt til amtmanden. Ikke alene amtmandsembedet er
bergrt. Ogsd i forhold til politimesterembedet er det folkevalgte
eller kommunale element styrket omend i betydeligt mindre omfang.
I de enkelte politikredse er der oprettet sdkaldte lokalnavn med
visse muligheder for indflydelse p3 ledelsen af politiets virk-
somhed.

Fra 1970 er skolenavn med foraldrevalgt flertal obligato-
risk element i den enkelte skoles ledelse. Et sddant brugerdemo-
kratisk princip er desuden sldet meget starkt igennem pd fritids-
og kulturomrddet. Det karakteristiske herfor er et lovkrav om,
at reprasentanter for brugere af kommunale institutioner, klien-
ter eller sarligt interesserede direkte indtrader i et organ med
formel status med henblik pd lgbende deltagelse i forvaltningen
af det pdgzldende omride.

Demokratiseringen har endnu en side i debatten og den fg¢r-

te politik, nemlig borgerdeltagelse, d.v.s. krav om, at der bgr

vaere adgang til deltagelse i det offentliges beslutninger ogsd
for den borger, der ikke er valgt som repra@sentant eller har en
lignende formel stilling.

Det sidste har is@r markant veret fremfgrt i forbindelse

med den sdkaldte planlovsreform, hvor en meget diskuteret ny-

skabelse er en langt mere direkte inddragelse af borgerne end
hidtil set i den regionale og primarkommunale planlagning. For-
merne for "borgernes" (organisationer, foreninger, grupper, en-
keltpersoner) inddragelse rakker fra information over forskel-
lige former for indsigelsesret og medbestemmelsesret til egentlig
selvbestemmelsesret.

P& trods af den pdpegede tendens til enhed i den offent-
lige forvaltning er kommunerne ikke underordnet ministeren, men
er organiseret pd mdder, som kan minde om, hvad vi tidligere har
truffez pd i behandlingen af centrale navn. Ved lovgivning og p&
anden mdde kan der vere fastlagt principper for, hvem der har
ret til at deltage i de kommunale beslutninger.
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Det mest fremtradende hovedprincip er, at de lokale valge-
re i en kommune eller i endnu hgjere grad disse valgeres valgte
reprasentanter er berettigede til at traffe beslutninger i kom-
munen. Det direkte lokaldemokrati forstdet som det forhold, at

det samlede lokale valgerkorps umiddelbart traffer beslutninger,
spiller en helt underordnet rolle. Der er ingen krav i lovgiv-
ningen om, at bestemte beslutninger skal traffes p& denne méade.
Dog er det pd den anden side ikke udelukket, at kommunerne fri-
villigt benytter sig af denne beslutningsmdde i visse tilfazlde,
idet folkeafstemningsresultatet imidlertid skal bekrzftes af
kommunalbestyrelse eller et amtsrdd for at vare gyldigt. Der fin-
des endnu kun meget f3 eksempler pd, at folkeafstemninger har
varet benyttet. Derimod er det reprasentative lokaldemokrati me-
get dominerende. Lovgivningen omtaler sd godt som udelukkende
kommunalbestyrelser/amtsrdd som beslutningsansvarlig enten ved
direkte navnelse eller underforstdet, nar der blot tales om pri-
merkommuner/amtskommuner.

Ikke desto mindre traffer vi dog pd andre principper. Det
kan vere i form af en s®rlig egenskab hos den, der skal traffe
beslutningen. Der findes ingen eksempler pd, at lovgivningen til-
lagger eksperter en egentlig beslutningskompetence i kommunale
sp¢rgsmél; Det narmeste man i lovgivningen kommer anerkendelse
af ekspertise som beslutningsgrundlag i kommunerne, er kravet i
socialstyrelsesloven om, at der skal findes et administrativt
sekretariat, og et krav i skolestyrelsesloven om, at skoledirek-
tgren/ledende skoleinspektgr skal vere padagogisk r&dgiver for
skolekommissionen. Flere lovbestemmelser forudsaztter dog indirek-
te tilstedevarelsen af sekretariater, og rent faktisk har da og-
s& nu alle prim@rkommuner og amtskommuner mere eller mindre
sterkt udbyggede sekretariater. '

Det tredie hovedprincip kan vi kalde nardemokrati, vel
vidende at dette ord bruges i debatten pd flere forskellige ma-
der. Derfor md det pra@ciseres, at vi i denne sammenhang bruger
nardemokrati som betegnelse for, at borgere, der er sarligt be-
rgrt eller interesseret i bestemte offentlige beslutninger i for-
hold til helheden, har indflydelse pd de pdgazldende beslutning-
er.

Denne betydning af nardemokrati indebarer, at begrebet
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kun bruges i kommunal sammenhang, sdfremt der er tale om en min-
dre del end kommunen som helhed. Hvis alle kommunens borgere ind-
drages, har vi en form for direkte eller - hvad der hyppigere vil
vere tilfeldet i Danmark - reprasentativt lokaldemokrati, som

det f.eks. er tilfaldet i de sidkaldte offentlighedsfaser i for-
bindelse med regionplanlagning og kommuneplanlagning. Den debat,
der skal spges fremkaldt forud for vedtagelsen af en regionplan
eller kommuneplan, omfatter alle amtskommunens eller primerkommu-
nens borgere. Denne forskel mellem pd den ene side nardemokrati
for sarligt bergrte og pa den anden side repra@sentativt eller
direkte demokrati er principielt betydningsfuld. Det kan vare

en naturlig ting, at der er en modsatning mellem en kommunalbe-
styrelse/amtsrdd og en mindre gruppe borgere i kommunen. Kommu-
nalbestyrelsen/amtsrddet reprasenterer helheden og skal som fgl-
ge heraf sta til ansvar over for helheden. Eksempelvis kan en
kommunalbestyrelse i helhedens interesse tenkes at ville bygge

en vej et bestemt sted i kommunen, og kommunalbestyrelsen kan jo
herigennem meget nemt komme i et modsetningsforhold til de grund-
ejere, hvis jord skal eksproprieres til vejformdlet. Hvis det
repre@sentative lokaldemokrati fungerer efter sin hensigt, er det
derimod meningslgst at tale om et modsetningsforhold mellem kom-
munalbestyrelsen og valgerne som helhed. I hvert fald indebarer
det reprasentative demokratis id&, at et sadant modéatningsforhold
udryddes ved det fgrstkommende kommunalvalg. En anden mulighed
ville vare, at man supplerer det reprasentative demokrati med
folkeafstemninger, f.eks. i en enkeltsag, som ikke har varet frem-
me i en kommunal valgkamp. Noéet andet er sa, at det reprasenta-
tive demokrati madske ikke helt fungerer efter hensigten, sidledes
at der kan vare behov for forbedring og udbygning heraf. Det er
vel netop overvejelser af denne karakter, der ligger bag de alle-
rede navnte lovkrav om en offentlig debat i forbindelse med
region- og kommuneplanlagning.

Selv om ordet nardemokrati er ret nyt i almindelig sprog-
brug, si er det fenomen, vi her har valgt at kalde nardemokrati,
noget bdde gammelkendt og alment accepteret i praktisk kommunal-
forvaltning. De fleste vil nok mene, at nardemokrati i denne for-
stand hgrer hjemme i en eller anden form i en rakke kommunale sa-

ger og beslutninger. F.eks. kan der utvivlsomt konstateres en
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udbredt enighed om, at de grundejere, som navntes ovenfor i vej-
eksemplet, har krav pi at f& at vide, hvad der foregar, for at
kunne give udtryk for, hvad deres mening er om erstatningsspgrgs-
mdlet, og madske ogsd om, hvad deres mening er om vejens mere de-
taljerede liniefgring. Under alle omstandigheder er der i Danmark
en lang tradition for, at lovgivningen opstiller krav om narde-
mokrati for grundejere o.l., hvis ejendom bergres af offentlige
beslutninger. Og det er Qel ogsd en ret alment udbredt opfattel-
se, at nok skal det reprasentative demokrati bevares som grund-
pillen i dansk lokalforvaltning, men at det alligevel er rimeligt
at acceptere og at udbygge enkeltborgerens eller enkeltgruppens
muligheder for at komme til orde, nar der skKer ting af vasent-
lig betydning for den pigzldende i kommunen. Det nye er primart,
at disse rettigheder udstrakkes til ikke alene at omfatte ejen-

doms- og grundbesiddere, men ogsd lejere, brugere og andre bergrte

eller interesserede.

I overensstemmelse med disse principper finder vi i kommu-
nerne som et generelt trak, at beslutningerne traffes af en kol-
legial forsamling bestdende af folkevalgte politikere (kommunal-

bestyrelse eller byradd/amtsrdd) eller pid dets vegne. Men i mange
tilfalde skal det ske i et samarbejde eller i en arbejdsdeling
med andre organer. Disse organer kan ligesom kommunalbestyrelse/
amtsrdd have deres udspring i det reprasentative demokrati. I
enkelte tilfezlde er ekspertise, som vi allerede har néynt eksemp-
ler pd, eller neutralitet (f.eks. huslejenavn, som foruden re-
prasentanter for ejere og lejere bestiar af en formand, som for-
ventes at vare neutral i huslejespgrgsmd@l) grundlaget. Nardemo-
krati spiller en efterhdnden betydelig rolle for mange kommunale
organers sammensatning, dog ofte i forbindelse med det reprasen-
tative demokrati, s3iledes at en del af medlemmerne er nzrdemo-
kratisk udpegede, mens en anden del er reprasentativt demo-
kratisk udpegede (f.eks. skolekommissioner og fritidskommission-
er).

Der findes tre forskellige kommunale styrelsesordninger

i Danmark, nemlig udvalgsstyre, som omfatter langt de fleste kom-
muner og amtskommunerne, magistratsstyre, som findes i de tre

stgrste provinsbyer, og endelig en s®rlig ordning for Kgbenhavns
kommune.
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Den organisatoriske forskel mellem udvalgsstyre og magi-
stratsstyre ligger i den politiske ledelse af det kommunale se-
kretariat. I udvalgsstyrede kommuner er kommunalbestyrelsens for-
mand, borgmesteren, heltidsbeskaftiget leder af hele sekretariat-
et i tjenstlig henseende, uanset at administrerende stdende ud-
valg nedsat af kommunalbestyrelsen i saglig henseende betjenes
af dén del af sekretariatet, hvis arbejdsomrdde svarer til det
pidgeldende udvalgs. I magistratskommuner deler borgmesteren de
tjenstlige ledelsesfunktioner med fire ligeledes heltidsbeskaf-
tigede r&dmend, siledes at borgmesteren og hver af de fire rad-
me&nd leder den del af sekretariatet, som ligger inden for den pa-
g®ldendes sagsomrdde. Loven giver ikke valgfrihed mellem de to
ordninger, idet kun Frederiksberg har tilladelse til at indfgre
magistratsordning ud over de tre kommuner, som allerede har det.

Vi vil primart beskaftige os med udvalgsordningen, og det
vil s8 blive antydet, hvor magistratsordningen adskiller sig her-
fra. I gvrigt er fgrst og fremmest skolestyrelsesloven, men ogsd
andre love i forblgffende ringe grad praget af s@rlige bestemmel-
ser for magistratskommunerne. P4 grund af det og pad grund af en
1idt forbeholden holdning hos mange over for magistratsordningen -
den omtales ofte som "ngdvendig” i de store kommuner, men som
"demokratisk" ikke helt s& fin som udvalgsordningen - er ogsd
magistratskommunerne i betydeligt omfang praget af udvalgsord-
ningens principper og strukturer.

Det maksimale medlemstal i kommunalbestyrelser og amtsrad
er 31. Det har kun de stgrste amtskommuner og Arhus og Alborg
kommuner. Sammenlignet med andre lande er det udtryk for et lavt
medlemstal, som i praksis ogsd er ensbetydende med, at danske
kommunalpolitikere er langt mere delagtige i det daglige kommu-
nale arbejde, end det f.eks. er tilfaldet i vore nordiske nabo-
lande.

Til varetagelse af, hvad der i den kommunale styrelseslov

kaldes "den umiddelbare forvaltning af kommunens anliggender",

nedsatter kommunalbestyrelsen/amtsrédet et gkonomiudvalg og et
antal stdende udvalg. Af stdende udvalg skal der vare et social-
udvalg, eller som det i den sociale styrelseslov hedder: Udvalg
til forvaltning af kommunens sociale, sundhedsma@ssige og arbejds-

markedsmassige anliggender (for prima@rkommunernes vedkommende)
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eller udvalg til forvaltning af amtskommunens sociale og sundheds-
ma@ssige anliggender uden for sygehusvasenet (for amtskommunernes
vedkommende) . Desuden skal der i kommuner med en kommunal havn
vere et havneudvalg. I amtskommunerne kraves et sygehusudvalg.
Andre stdende udvalg oprettes ved kommunernes styrelsesvedtagter,
som skal godkendes af indenrigsministeren. Det mest almindelige i
primarkommunerne er 5 stdende udvalg, incl. gkonomiudvalg og so-
cialudvalg. Nogle kommuner har dog kun 4 stdende udvalg, og en
del har 6 eller 7. I amtskommunerne er det almindeligt, at man ud
over gkonomiudvalg, social- og sundhedsudvalg og sygehusudvalg
har et udvalg for teknik (og evt. milj¢) og et undervisnings- og
kulturudvalg. I en amtskommune findes ikke undervisnings- og kul-
turudvalg, sdledes at der her kun er 4 stiende udvalg. Enkelte
amtskommuner har trafikudvalg som stdende udvalg, mens der i &t
tilfelde findes et byggeudvalg.

I magistratskommuner varetages gkonomiudvalgets opgaver af
magistraten, hvis formand ligesom i udvalgskommunerne altid er
borgmesteren, men hvis ¢gvrige medlemmer er de fire r&dmand. Et
havneudvalg er lige sd obligatorisk for magistratskommuner som for
udvalgskommuner, men de g¢vrige stdende udvalgs opgaver udfgres i
magistratskommuner af en ridmand. Stdende udvalg er under magi-
stratsordningen betegnelsen for ikke-administrerende udvalg,
hvortil sager, som er forelagt byrddet, kan henvises til en yder-
ligere behandling, -inden byradet traffer sin beslutning. De kan
dog ogsd vare rddgivende i forhold til r&dmanden.

De stdende udvalg henter alene deres medlemmer fra kommu-
nalbestyrelsen/amtsridet. Det er ikke tilfaldet for en lang rak-
ke andre udvalg, kommissioner og navn, som 0ogsd er elementer i
den kommunale forvaltning med mere eller mindre velafgransede
opgaver i forhold til hinanden og til kommunalbestyrelse/amts-
rdd og de stdende udvalg. Det kan vi bedst belyse ved at drgfte
nogle udvalgte opgaveomridder som eksempler. Som sddanne kan de tre
store (gkonomisk) kommunale omridder - vejvasen, socialvasen og
skolevasen - tjene, idet de viser forskellige grader af kompli-
cerethed i den organisatoriske opbygning.

Vejvesenet er det mest enkle af de tre med hensyn til lov-
givningens krav til den organisatoriske opbygning. Vej-
loven (585/1975) afgranser denne opgave til anlag og drift af
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offentlige veje og fordeler den p& Vejdirektoratet, hvorunder ho-

vedlandeveje sorterer, amtskommunerne, som tillagges landevejene,

og primarkommunerne, som forestdr gvrige offentlige veje (kommune-
veje).

Amtsridene og kommunalbestyrelserne kaldes i denne egen-
skab for vejbestyrelser, og loven kraver ikke andre organer opret-
tet i kommunerne til at traffe beslutninger pd dette opgaveomrdde.

Klager over kommunerne afggpres af ministeren for offent-
lige arbejder, idet dog ministeren, for s& vidt angdr primarkommu-
nerne, efter forhandling med de kommunale organisationer (Kommu-
nernes Landsforening og Amtsrddsforeningen) kan bemyndige amtsrd-
dene til at afggre sddanne klagesager over vejvasenet. Uenighed
mellem to eller flere kommunalbestyrelser inden for samme amtskom-
mune afggres af amtsridet, mens uenighed mellem to eller flere
vejbestyrelser i ¢gvrigt md lgses af dels et centralt vejnavn, som
i de fleste tilfalde kun er rddgivende, og dels ministeren for of-
fentlige arbejder.

Normalt vil der i kommunerne vare nedsat et vejudvalg (sta-
ende udvalg), hvis den umiddelbare forvaltning af vejbestyrelses-
opgaverne ikke er henlagt - som det er tilfazldet i alle amtskommu-
ner - til teknisk udvalg, som er en hyppigt forekommende beteg-

nelse for stdende udvalg i kommunerne. Det er ligeledes et alment
- men altsd ikke lovnormeret - trak, at der findes et sekretariat
for den tekniske forvaltning som regel med en kommuneingenigr som
gverste embedsmand.

For socialvasenets vedkommende foretages afgransningen af

kommunernes opgaveomrdde i flere forskellige love, foruden at den
organisatoriske opbygning er fastlagt ved en sarlig styrelses-
lov (392/1975) med en lidt stgrre detaljeringsgrad end vejlovens
organisatoriske bestemmelser.

Sammenlignet med vejomriddet adskiller lovnormeringen af
socialvasenets organisation i primarkommuner sig ved at krave et
s@rligt stdende udvalg, som i ¢vrigt af sociallovgivningen tillag-
ges egen beslutningsmyndighed i en rakke sager, samt et ikke nar-
mere specificeret sekretariat oprettet til stgtte for lgsning af
socialforvaltningsopgaver i prim@rkommunerne.

Socialstyrelseslovens krav til amtskommunernes organisa-

toriske opbygning gadr et skridt videre. Kravene til sekretariats-
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opbygning er udvidet til at omfatte et socialcenter med narmere
specificerede opgaver som en del af det sekretariatsapparat, loven
stiller krav om ogsd i amtskommunerne.

Uden for den sociale styrelseslov findes endvidere bestem-
melser om oprettelse af nardemokratisk sammensatte organer med
raddgivende befgjelser i forhold til sociale institutioner som dag-
institutioner for be¢rn.

Forbindelserne til ministeren og andre centraladministra-
tive elementer er langt mere komplicerede end for vejomrddet. Den

s@rlige sociale ankestyrelse er omtalt i afsnit 3.3. Uden for den

egentlige kommunale organisation kraver socialstyrelsesloven i

hvert amt et revaliderings- og;pensiohénevn 0g et ankenavn. Disse

omtales i afsnit 4.3.
Skolestyrelsesloven (462/1974) er grundlaget for det
mest komplicerede eksempel. P4 det primerkommunale plan er igen

det reprasentative demokrati et vigtigt tr®#k i opbygningen. Dels
er kommunalbestyrelsen tillagt en rakke opgaver p& skoleomridet,
og dels er kommunalpolitikere udpeget af kommunalbestyrelsen en

medlemskategori i skolekommission og skolenavn. Begge disse organ-

typer er kollegialt sammensat. Skolekommissionen har opgaver i

kommunen som helhed, mens skolenavnets opgaveomrdde er begranset
til den enkelte skole. Ud over kommunalbestyrelsesmedlemmerne be-
stdr skolekommission og skolenavn af nardemokratisk valgte forazl-

drereprasentanter. Det nardemokratiske princip giver sig desuden

udslag i krav om inddragelse af eventuelle elevrddsreprasentanter

i skolenavnsarbejde.

I nogle tilfzlde fordeler skolestyrelsesloven skoleopgaver-
ne mellem disse tre organer, men i andre tilfazlde fordeles indfly-
delse pd den enkelte beslutning, sdledes at et organ skal indstil-
le, et andet skal vedtage, og et tredie skal mdske-udtale sig in-
den vedtagelse. Kommunalbestyrelsen er tillagt en vetoret over for
udgiftskravende beslutninger fra de andre organer. Undertiden kra-
ves amtsrddets vedtagelse (f.eks. skolebyggeri), ligesom der for
nogle beslutninger kan vaere krav om hgring af larerne pd den be-
rgrte skole (larerrddet) eller af larerne i kommunen (fzlleslarer-
radet) .

Pnsket om ekspertise i skolevesenets administration har og-

s8 fundet sin plads i skolestyrelsesloven. Der skal i hver kommune
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ans@ttes en skoledirektgr eller udpeges en ledende skoleinspektgr

til bistand for skolekommissionen, og den padagogiske og admini-
strative ledelse af den enkelte skole skal placeres hos en skole-
leder (fgrstelazrer eller skoleihgpektar). Det kan vare principielt
interessant at bemzrke, at skolestyrelsesloven udtrykkeligt &bner

mulighed for, at kommunalbestyrelsen kan overdrage nogle af sine
opgaver til skoledirektgren/ledende skoleinspektgr. Det er sid vidt
vides den fgrste bestemmelse i dansk lovgivning om delegation af
kommunalbestyrelsesopgaver til kommunale embedsmand. P& linie her-
med peges i loven pd muligheden af i de store kommuner at ansatte

en ledende skolepsykolog til varetagelse af narmere angivne opga-

ver.
Nar vi beskaftiger os med skoleomrddet, kommer vi imidler-
tid ikke uden om et princip, som ikke hidtil har varet omtalt, nem-

lig medarbejderdemokrati, som undtagelsesvist i den offentlige for-

valtning inden for skoleomrddet er formelt anerkendt som grundlag
for at traffe offentlige beslutninger. Skolestyrelsesloven norme-
rer dannelsen af et larerrdd ved den enkelte skole og et falles-
lzrerrdd i den enkelte kommune. Lzrerrddsformanden deltager i sko-
lenavnsarbejdet og falleslarerrddsformanden i skolekommissionsar-
bejdet. Larerrdd og falleslarerrddet skal hgres i bestemte sager,
og larerrddene traffer beslutninger om, hvorvidt et barn skal op-
rykkes i neéte klasse eller henvises til specialundervisning, dog
med klagemulighed til skolenavnet.

Amtsrddene f@rer tilsyn med primarkommunerne pd skoleomrd-
det, og klager over afggrelser truffet af de primerkommunale skole-
myndigheder rettes til amtsradet.

Dette beslutningsapparat skal forefindes i alle landets
kommuner (< K¢behhavn), hvad enten kommunen har 2.500 indbyggere
eller det 100-dobbelte, hvad enten kommunen har en ikke fuldt ud-
bygget folkeskole eller mere end 50 skoler, og hvad enten kommunen
er udvalgs- eller magistratsstyret. Det er indlysende, at sadanne
forhold md ¢ve en indflydelse pd, hvordan det formelt samme admi-
nistrationsapparat faktisk fungerer fra kommune til kommune.

Nogle primerkommuner har et sarligt skoleudvalg blandt de
stdende udvalg. I de stg¢rre kommuner er et sekretariat under skole-
direktgrens administrative ledelse opbygdget.

Kravene til amtskommunernes skoleadministration, hvis op-
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gave p&d dette omrdde primert er gymnasieskoler, adskiller sig prin-
cipielt ikke synderligt fra, hvad der er geldende for kommunerne.
Man kunne maske hafte sig ved, at der ikke er krav om en amtskom-
munal skolekommission.

Med en del god vilje kan lovgivningens krav til den orga-
nisatoriske opbygning i kommunerne siges at falde i tre hovedty-~
per eksemplificeret ved ordninger for henholdsvis vejvasen, social-
vasen og skolevasen.

Ligésom vejloven tillagger brandloven (469,/1969) kom-
munalbestyrelsen ansvaret for opgavelgsningen. Dog peger loven i
dette tilfalde pad muligheden af at delegere opgaven til en brand-
kommission, hvis medlemmer i givet fald foruden kommunalbestyrel-
sesvalgte ogsd skal bestd af politimester, brandinspektgr og byg-
ningsinspektgr. Kommunalbestyrelsen skal udnzvne en brandinspekter

eller brandchef, men denne behgver ikke at vare embedsmand eller
have formelle forkundskaber.

Heller ikke i bestyrelsen af vandlgb (523/1973) eller
i prim@rkommunale/amtskommunale opgaver i henhold til vand-
forsyningsloven (524/1973) stilles der sarlige lovkrav til den
kommunale forvaltningsopbygning. Amtskommunerne skal ansatte en
amtsvandinspektgr. Kommunen kan dog med udtrykkelig tilladelse i

loven delegere sine opgaver med vand1¢bstilsyh til valgte tilsyns-
mend eller til amtsvandinspektgren.

Andre eksempler end socialvasen pd, at loven stiller krav
om et administrerende udvalg, finder vi i forhold til det amts-
kommunale sygehusvesen (324/1974) og det primarkommunale
biblioteksvasen (600/1975).

Ungdomsskolevirksomhed, fritidsvirksomhed for bgrn og unge

samt fritidsundervisning for voksne er ligesom skolevasenet i sin

organisatoriske opbygning normeret af skolestyrélsesloven, og vi
genfinder her den samme grundstruktur som beskrevet for skoleva~
senets vedkommende.

Specielt med hensyn til fritidsundervisning for voksne kan
det bemarkes, at stgrsteparten af virksomheden gennemfgres af pri-
vate oplysningsforbund, uanset at der er tale om en kommunalt fi-
nansieret opgave. Noget tilsvarende galder for den landsdakkende
teaterabonnementsordning, hvor statslige dg amtskommunale tilskud

til billetk¢b m.v. administreres af publikumsorganisationer enkelt-
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vis og i et fzllesudvalg med tilknytning til amtskommunen. I flere
amter er foreningen ARTE serviceorgan pa omradet.

S@rlige udvalg som pd teateromrddet af primert nerdemokra-
tisk tilsnit optrader i bestemmelserne om obligatoriske amtspro-
gramrad (421/1973) og ikke-obligatoriske amtsmusikridd (306/
1976) . Disse nye love pd det kulturelle omrdde reprasenterer for
amtskommunernes vedkommende en parallel tendens til forholdene i
kommunerne pad fritidsomr&det. Nok ser det ud til, at antallet af
stdende udvalg har kunnet holdes nede p3d et begranset antal bade
i de store udvalgskommuner og i amtskommunerne, men til gengald
er antallet af andre udvalgstyper voksende i kraft af sarlige ad-
ministrative principper i sektorlove.

Trods mange eksempler er det foregdende langt fra nogen ud-
tgmmende gennemgang af de kommunale opgaveomrdder. Der mangler en
lang ra@kke kommunale lovnormerede forvaltningsopgaver, som spander
fra den lidet administrationskravende muldvarpebekampelse til det
meget administrationskravende skattevasen. Formdlet er imidlertid
ikke her at gennemgd de enkelte omrdder, men at fremdrage princip-
per og hovedtrzk bag den primarkommunale og amtskommunale forvalt-
ning.

Forskelligartetheden fra omrdde til omrdde er igjnefalden-
de. Forvaltningsopbygningen er nok praget af almene kommunale for-
hold, men traditioner og sarlige ¢nsker pd sektoromrdder har ogsd
stor betydning for, hvilken opbygning loven foreskriver pa et gi-
vet omréde.

I betragtning af lovgivningens detaljeringsgrad med hensyn
til kollegiale organers opbygning og funktionsmidde kan det mdske
overraske, at lovbestemmelserne om sekretariatsopbygningen er sé&
f& og almene, som tilfzldet er. Her er mulighed for en betydelig
tilpasning til lokale ¢nsker og forhold. Sekretariatsopgaverne lg¢g-
ses ikke alene af faste sekretariater, men ofte inddrages private
konsulentfirmaer til lg¢sning af si3danne opgaver.

Borgerdeltagelse uden medlemskab af organer i den kommunale

forvaltning er i stigende grad blevet lovkrav, men endnu tager kom-
munerne i betydelig grad selv stilling til omfang og fqrmer.

En samlet vurdering af principper for og administrative
konsekvenser af de mange forskeliige styrelsesbestemmelser er ikkg

sket i forbindelse med kommunalreformen. Tvartimod er forvaltnings-
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opbygningen blevet endnu mere kompliceret. Det eneste forsgg pa en
helhedsvurdering af det samlede kommunale forvaltningsapparat er
drgftelserne omkring den sdkaldte magistratsordning.

Som begrundelser for indfgrelsen af magistratsordningen i

Arhus kommune peger gkonomidirekte¢r Erik Tjgrnehgj i en kronik i

Aarhuus Stiftstidende den 27. september 1975 i anledning af ord-
ningens 25-3rs jubilaum pd et uoverskueligt antal administrerende
udvalg og kommissioner med deraf fglgende opsplitning af sekreta-
riatet i mange smd enheder, en langsommelig sagsbehandling samt en
urimelig arbejdsbelastning is®r af udvalgsformend uden gkonomisk
kompensation. I 1950 aflgstes 25 stéepde udvalg af 4 lgnnede réad-
mend, som fik ledelsen af hver sin magistrétsafdeling. Ud over en
forenkling af den politiske ledelse af den daglige administration
og forberedelsen af indstillinger til byr&det betg¢d dette ogsd en
sterk forenkling af sekretariatsopbygningen.

Odense-ordningen adskiller sig fra den oprindelige Arhus-

ordning ved, at rddm@nd og borgmester er formand for de stdende

- ikke-administrerende - udvalg, og at udvalgene er radgivende i
forhold til borgmester/r&dmand. I Arhus er noget tilsvarende sggt
etableret efter 1970 gennem orienteringsmgder, hvor borgmester/r&d-
mand over for det udvalg, hvis arbejdsomrdde svarer til magistrats-
afdelingens, og andre interesserede byr&dsmedlemmer giver en rede-
gpgrelse for, hvilke sager der arbejdes med i magistratsafdelingen.

Alborg kommunes styrelsesvedtagt giver adgang for de sté-

ende udvalg til at tage sager op til behandling p& eget initiativ,
ligesom de er radgivende for bdde byrdd og magistrat i planlagning
og koordinering af kommunens virksomhed.

Bestrabelserne i forbindelse med styrelsesreformens gennem-
forelse for at begranse antallet af stdende udvalg i de udvalgs-
styrede kommuner ser forelgbigt ud til at vare lykkedes, sdledes
at ingen af de nu store udvalgskommuner kan sammenlignes med situa-
tionen i Arhus f¢r 1950. Alligevel kan behovet for en magistrats-
ordning eller noget tilsvarende ta@nkes at ville dukke op i flere
kommuner. Arbejdsbyrden for kommunalpolitikere er et problem i
mange kommuner. Magistratsordningen betyder ikke alene heltidsbe-
skeftigede kommunalpolitikere til varetagelse af ledelsesopgaver,
men ogsd et klarere grundlag for den delegation af opgaver, som
det er vanskeligt at se, hvordan kommunalbestyrelser og amtsrad
skulle klare sig uden.
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Kgbenhavns og Frederiksberg kommuner stir som tidligere
navnt uden for den amtskommunale inddeling. Som fglge heraf er der
ofte i lovgivningen sarlige bestemmelser for netop disse to kommu-
ner med henblik p& varetagelse af sdvel primafkommunale som amts-
kommunale opgaver. For Kgbenhavns kommunes vedkommende gg¢r det sig
yderligere gzldende, at den ikke som Frederiksberg er omfattet af
den kommunale styrelseslov, men har en sarlig styrelsesordning,
der nu er baseret pd en szrlig lov om Kgbenhavns kommunes styrelse,
vedtaget af Folketinget den 26. maj 1977. Denne lov afl¢ste en rak-
ke forskellige lovbestemmelser om Kgbenhavns kommunes styrelse,
som for den ®ldstes vedkommende gik helt tilbage til 1840.

‘'Den nye styrelsesordning for Kgbenhavns kommune trader i
kraft 1. april 1978. Loven tilsigter en styrelsesordning, som min-
der en hel del om magistratsordningen for de store provinsbyer.

Der vil dog fortsat vare en klarere adskillelse mellem kommunalbe-

styrelse (betegnelsen borgerreprasentation opretholdes) og magi-

strat i Kgbenhavn sammenlignet med de @gvrige magistratskommuner.
Ledelsen af borgerreprasentationens mgder udfgres af en formand,
som ikke er medlem af magistraten. Magistratsmedlemmer (betegnel-
serne overborgmester og borgmester modsvarer henholdsvis borgmes-
ter og rddmand) valges blandt borgerreprasentationens medlemmer,
men udtrader derefter af borgerreprasentationen. Som i de gvrige
magistratskommuner skal valg til magistraten ske ved forholdstals-
valg, siledes at magistraten vil bestd af reprasentanter fra flere
partier. Den nye kgbenhavnske magistrat skal bestd af 7 medlemmer
(5 i de @gvrige magistratskommuner), og man md& regne med, at en ny
styrelsesvedtagt med indenrigéministerens godkendelse vil fast-
s@tte et medlemstal for borgerrepresentationen, som ikke vil komme
til at afvige meget fra de nuvarende 55, hvilket er nasten det dob-
belte af medlemstallet i de tre st@rste provinsbyer. P& grund af
disse forhold md3 det forventes, at forbindelsen mellem magistrat
og kommunalbestyrelse heller ikke fremtidigt vil blive s& snaver i
Kgbenhavn, som tilfaldet er i de andre magistratskommuner.

For den kommunale sektor af den offentlige forvaltning er
delegation af beslutningsretten pd samme mdde som for centraladmi-
nistrationen en ngdvendighed. Med den mangde af arbejdsopgaver,
der i dag er henlagt til kommunalbestyrelserne, er det umuligt for

en kommunalbestyrelse at traffe beslutninger i alle sager.
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Bl.a. for at afhj®lpe dette arbejdspres har man de stdende
udvalg, der hver inden for sit omrdde traffer beslutninger p& kom-
munalbestyrelsens vegne.

En undtagelse er det sociale udvalg, der direkte i de for-
skellige sociale love har fdet tillagt beslutningsretten. Fglgen
af dette er, at det sociale udvalgs afggrelser ikke kan indankes
for den samlede kommunalbestyrelse, lige s& lidt som kommunalbe-
styrelsen kan traffe beslutninger i stedet for det sociale udvalg.

Denne selvst®ndige beslutningsret er begranset, idet udval-
get fortsat er en del af den kommunale forvaltning, som kommunalbe-
styrelsen har ansvaret for. Det er sdledes af Indenrigsministeriet
antaget, at et tilsynsrdd kan tage Stilling'til en sag, hvor et
socialt udvalg har afsldet at efterkomme en afggrelse fra amtsanke-
na@vnet. Denne afggrelse bygger pd, at en kommunalbestyrelse kan pa-
legge et socialt udvalg at efterkomme et pdlag fra ankemyndigheden.

Denne delegation til de stdende udvalg er imidlertid i prak-
sis ikke tilstrazkkelig. Inden for den kommunale forvaltning er en
delegation af beslutningsretten til tjenestem®nd ogsd ngdvendig.
Det afhanger af de lokale forhold, i hvilket omfang det er sket,
og om delegationen er af formel eller uformel karakter.

N&r det drejer sig om administrerende rad eller navn, sker
der i praksis ofte en formel delegation af beslutningsretten i
visse kategorier af sager til formanden og/eller sekretaren for ri-
det eller navnet.-

Kontrollen med, at delegationen ikke misbruges, kan tilret-
telezgges pad mange madder. En meget anvendt mide er fremlaggelse til
efterretning af alle de sager, hvor der er truffet beslutning,
uden at den kompetente myndighed har deltaget i selve beslutningen.

En beskrivelse af kommunale organisationsformer kan ikke
begra@nse sig til de organisatoriske forhold i den-enkelte primer-
kommune og amtskommune. Inden for den kommunale sektor stgder vi
ogsa pa organisationer, hvis virksomhed g&r p& tvaers af kommune-
granser, men som ikke desto mindre har deres udspring i den enkel-
te kommune. S3danne organisationer kan vi sammenfatte under beteg-
nelsen kommunalt samarbejde.

Kommunalt samarbejde er i flere henseender reguleret ved

s@rlig lovgivning. Men uden nogen form for formelt regelgrundlag
optrader fzlleskommunale kontakter, som har deres grundlag i tra-
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dition og lgbende aftaler om samarbejdets form og indhold. Et ek-
sempel herpd er de gamle borgmestermgder mellem borgmestrene i de
stgrste provinsbyer, som startede o. 1950. Disse har nu udviklet
sig til et fast samarbejde mellem fgrst og fremmest de enkelte ma-
gistratsafdelinger i magistratskommunerne. Dagspressens behandling
af mpder af denne art tyder pd, at der er tale om et ganske betyd-
ningsfuldt samarbejde. Opgaverne kan besta i en falles indsats for
l¢sning af falles problemer, i forsgg pd at holde en ensartet prak-
sis (f.eks. takstpolitisk), i gensidig udveksling af viden og er-
faring, mens der tilsyneladende kun i beskedent omfang skabes grund-
lag for en falles politisk optraden udadtil. Den organisatoriske
ramme begranser sig til, at kommunerne p& skift arrangerer fzlles-
mgder med eller uden rddmandsdeltagelse. Mgderne finder enten sted
periodisk eller efter aftale fra gang til gang. Mellem m@gderne kan
der vare nedsat arbejdsgrupper med sa@rlige opgaver.

Felleskommunale foreninger findes i betydeligt omfang. Det

formelle grundlag herfor er foreningens egne vedtagter og almene
foreningsretlige regler. Medlemmerne kan vare kommunalbestyrelser-
ne/amtsridene, andre kollegiale organer i kommunerne eller enkelt-
medlemmer herfra. Desuden kan medlemskredsen bestd af en bestemt
kommunal embedsmandskategori. De mest fremtradende eksempler er
Kommunernes Landsforening og Amtsrddsforeningen i Danmark, som er

behandlet foran i afsnit 2.3. Medlemmerne er henholdsvis kommunal-
bestyrelserne og amtsridene. Medlemskab er principielt frivilligt,
men alle prim@rkommuner og amtskommuner deltager, bortset fra Kg-
benhavﬁ og Frederiksberg. Disse to foreninger navnes i stigende
omfang i lovgivningen som forhandlings- eller hg¢ringsberettigede
pa primarkommunernes/amtskommunernes vegne over for enkeltmini-~
strene, nadr disse tiliagges befgjelser over for primearkommunerne/
amtskommunerne.

Men ogsd andre kollegiale organer end kommunalbestyrelser-
ne/amtsridene kan have foreningssamarbejde. Som eksempler herpa

kan navnes Sammenslutningen af Sociale Udvalg og Foreningen af dan-

ske Ligningskommissioner. Nogle foreninger har ud over kommunale

organer ogsd andre medlemskategorier. Det galder eksempelvis Lands-

foreningen Skole og Samfund, som samler bade skolekommissioner,

skolenavn og foraldreforeninger, og Dansk Aften- og Ungdomsskole

Forening, som foruden voksenundervisningsnavn og ungdomsskolenavn

henvender sig til larere og ledere inden for omréadet.
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I takt med udbygningen af de kommunale sekretariater efter
kommunalreformen er antallet af embedsmandsforeninger vokset. Ek-

sempler pd denne foreningstype er Kommunaldirektgrforeningen i Dan-

mark, Socialinspektgrforeningen i Danmark, Foreningen af amtskommu-

nernes tekniske Chefer, Foreningen af administrative ledere i Kom-

munernes Tekniske Forvaltninger, Skatteinspektgrforeningen, Stads-

og Kommunegartnerforeningen, Skoledirektgrernes Samridd.

Alle disse foreningers virksomhed er sterkt varierende og
af meget forskellig betydning. Men under alle omstandigheder ma de
medvirke til gensidig oplysning om forvaltningsforhold, erfaringer
og praksis i de enkelte kommuner og til udbredelse af ny viden in-
den for det pagzldende forvaltningsomréde;

Falleskommunal erhvervsvirksomhed er endnu en form for kom-

munalt samarbejde. Det kan is®r iagttages i form af selvejende in-
stitutioner, interessentskaber o.l. privatretlige organisationsfor-
mer med kommunal deltagelse i bestyrelser eller som part. Det er
stadig ret udbredt pd forsyningsomrdder som f.eks. el og vand, mens
det er pd retur pd det sociale omride. Omvendt er der dannet nye
store landsdzkkende falleskommunale erhvervsvirksomheder pd betyd-
ningsfulde arbejdsomr@der som f.eks. Kommunedata og Kommunekemi .

I princippet er det frivilligt for kommunerne at indtrazde i og ud-
trede af sidanne samarbejdsformer, men i kraft af det gkonomiske
tilsyn med kommunerne kan der vare-en regulering af, i hvilket om-
fang kommunerne kan indgéd i gkonomiske forpligtelser i forbindelse
med deltagelse i falleskommunal erhvervsvirksomhed.

Kommunale fallesskaber opstdr ved gensidige aftaler mellem

de deltagende kommuner og begraznser en, flere eller alle deltager-
kommuners befgjelser pd det omrdde, som fallesskabet omfatter. Be-
fgjelserne kan enten afgives til en af de deltagende kommuner eller
til et sarligt organ med reprasentation fra deltagerne. Indgielse
af sddant samarbejde er normalt frivillig for kommunerne, men der
kan f.eks. ligge et indirekte padbud i en sektorlov, hvis kommunen
ikke er i stand til selv at lgse en bestemt opgave. F.eks. er enhver
kommune forpligtet til enten alene eller i fallesskab med andre
kommuner at opretholde et folkebibliotek med afdelinger for sé&vel
bgrn som voksne (600/1975). Og det pdhviler enhver kommunal-
bestyrelse alene eller i samarbejde med andre kommunalbestyrelser

at abne mulighed for ungdomsskolevirksomhed for kommunens
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unge (383/1975). Det mest markante eksempel har dog nok varet de
sdkaldte skoleforbund, som fgr 1970 var sardeles udbredte i land-
omridderne, hvor flere kommuner var falles om en "centralskole" for
at opnd et tilstrazkkeligt elevgrundlag til at drive en skole i over-
ensstemmelse med lovgivningens krav om alsidigt fagudbud og over-
bygning p& grundskolen. Disse skoleforbundsomr&der viste sig mange
steder at skulle blive forlgberen for kommunesammenlagning, sdledes
at skoleforbund opslugtes af de nye kommunedannelser i 1970. Den
kommunale styrelseslov kraver samarbejdsaftaler af denne art god-
kendt af tilsynsmyndigheden, og tilsynsmyndigheden vil evt. ogsé
skulle involveres i ophevelse eller udtraden.

Hovedstadsridet er et samarbejde, som ved lov er gjort ob-

ligatorisk for de deltagende enheder, nemlig Kgbenhavns kommune,
Frederiksberg kommune, Kgbenhavns amtskommune, Frederiksborg amts-
kommune og Roskilde amtskommune (331/1973). I det @vrige land
skabtes en administrativ forudsatning for en sammenh@ngende byud-
viklingspélitik for det enkelte bysamfund, ved at et bysamfund med
udviklingsopland ikkevlangere var delt mellem flere kommuner. I
stedet for denne inddelingslgsning beﬁyttedes i hovedstadsomréidet
den metode at henlagge opgaver af sarlig betydning for byudviklin-
gen til et obligatorisk samarbejdsorgan omfattende hele hovedsta-
dens byomrdde med udviklingsoplande.

Hovedstadsr&det bestdr af 37 medlemmer og er sammensat af
representanter fra de deltagende primarkommunale og amtskommunale
enheder. Udpegning af medlemmer til hovedstadsrddet finder sted
ved fofholdstalsvalg blandt medlemmérne af alle kommunalbestyrel-
ser og amtsridene i hovedstadsomrddet efter en forud fastlagt man-
datfordeling, som tager hensyn til folketal i de 5 deltagende en-
heder og til partiernes indbyrdes styrke i de samme 5 enheders kom-
munalbestyrelser/amtsrdd. Personvalget foretages af partiernes
grupper i Kgbenhavns borgerreprasentation, Frederiksberg kommunal-
bestyrelse, Kgbenhavns amtsrdd, Frederiksborg amtsrdd og Roskilde
amtsrad.

Loven om hovedstadsrddet tillagger riddet fglgende opgaver,
som narmere specificeres og afgrenses i forhold til andre myndig-
heder i de pdgzldende sektorlove: ‘

1) varetage regionplanlagning (jvf. 317/1976)

2) Varetageﬂsamordning, udbygning og drift af kollektiv
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lokaltrafik og medvirke til en samlet trafikplanlagning (jvE. 303/
1973, @ndret ved 247/1976)

3) medvirke ved planlagning og gennemfgrelse af en samlet
miljgbeskyttelse (jvf. 372/1973)

4) varetage planlagning af vandforsyning samt efter bemyn-

digelse fra ministeren for forureningsbekampelse varetage vandfor-
deling og forestd udbygning og drift af vandforsyning (jvf. 524/
1973)

5) forestd en overordnet sygehusplanlegning (jvf. 324/1974

med senere &ndringer).
Endvidere administrerer hovedstadsrddet en hovedstadsfond,

hvis opgave er at yde lan og tilskud til hovedstadsomradets kommu-
ner og amtskommuner til bestemte formdl af betydning for regionplan-
lagningens virkeligggrelse.

Udgifterne betales af de 5 deltagende enheder i forhold
til disses indkomstgrundlag for udskrivning af indkomstskat.

4.3. Statsliqg lokalforvaltning
Lokalforvaltningen omfatter andre organisationsformer end

de primzrkommunale og amtskommunale. Det ved de fleste. Men det

vil nok overraske mange, at antallet af statslige lokalforvalt-

ningsorganisationer er si stort, at det vil sprange denne bogs ram-

mer at give en samlet oversigtlig beskrivelse af organer, som ikke

er underlagt eller pi& anden mide inddraget i den primarkommunale

og amtskommunale forvaltning. Vi md ogsd i dette afsnit begranse

os til nogle typiske organisationsformer belyst ved eksempler.
Sammenlignet med andre lande har der varet en meget stark

tendens til at henlzagge eller overflytte lokalforvaltningsopgaver

til primerkommunerne eller amtskommunerne. De danske amtmend har

ikke et stort og mangeartet opgaveomrdde som f.eks. de franske pre-

fekter. Og i Danmark har de enkelte ministerier ikke egne lokale

reprasentanter i et omfang som f.eks. i Sverige. Som et eksempel

Pd et sektorforvaltningsomride med centralforvaltning og egen lo-

kalforvaltning kan dog arbejdstilsynet navnes (68l1/1975).

Men det karakteristiske i Danmark er bestrabelser pd at samle lo-
kalforvaltningsopgaverne i prim@rkommunerne og amtskommunerne. N&r
den danske statslige lokalforvaltning kan forekomme uoverskuelig,

skyldes det, at den i meget hgj grad prages af mange forskellige
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organer med hver for sig meget snavre opgaveomrdder. Vi vil i det
fplgende drgfte amtmandsembedet og typiske begrundelser for anden
form for statslig lokalforvaltning belyst ved eksempler.

Men fgrst md vi se lidt nermere pa, thr gransen mellem
statslig og kommunal lokalforvaltning egentlig gdr. Det kan i visse
tilfzlde vare svart at afggre, om der er tale om det ene eller det
andet.

Det mest enkle, ndr man vil skelne mellem statslig og kom-

munal lokalforvaltning, er at se pid, om det er staten eller primar-

kommunerne/amtskommunerne, der betaler udgifterne. Det vil vi da

ogsd holde os til, selv om det udmerket kan forekomme, at bevillin-
ger til en bestemt opgave giJes delvis p3 finansloven og delvis pd
kommunale budgetter. Et eksempel herpd er trafikrddet for hoved-
stadsomridets kollektive personbefordring (303/1973). Trafik-
rddet nedlagges med virkning fra 1. april 1978 ved en ny lov om
hovedstadsomriddets kollektive personbefordring vedtaget i Folke-
tinget den 2. juni 1977.

Udgifterne til trafikrddets virksomhed afholdes af staten
og hovedstadsrddet med hver halvdelen. Opgaven bestdr i koordine-
ring af de forskellige former for kollektiv trafik (is®r jernbaner
og busser) i hovedstadsomrddet. Ogsd i sin medlemssammensatning er
rddet blandet statsligt og kommunalt: Regeringen udpeger formanden,
6 medlemmer udpeges af ministeren for offentlige ark~ider, og de
¢gvrige 6 medlemmer udpeges af hovedstadsrddet. De egea:lige trafi-
kale opgaver lgses hovedsageligt af det rent statslige DSB og det

rent kommunale Hovedstadsomridets Trafikselskab.

Selv om udgifterne tii organets virksomhed udelukkende fi-
nansieres af staten, kan det udmarket have en kollegial ledelse,
hvortil ogs& kommuner udpeger medlemmer. Eksempler herpd er den so-
ciale styrelseslovs krav om, at der i hver amtskommune skal vare

et revaliderings- og pensionsnavn, som trazffer afggrelser i sager

om sociale pensioner, dagpenge og social bistand i det omfang,
lovgivningen om disse ydelser henlagger sddanne sager til navnet,
og at .der ligeledes i hver amtskommune skal vare et ankenavn, som
er klageinstans for afgg¢relser truffet af kommunernes sociale ud-
valg i det omfang, det fastlagges i lovgivningen. Medlemmerne af
disse to navn er med undtagelse af formandene hentet fra amtsradet

og kommunalbestyrelserne.
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I kraft af den statslige finansiering 69 pa trods af den
kommunale reprazsentation betragtes revaliderings- og pensionsnavn
og sociale ankenavn som statslige forvaltningsorganer. Det betyder,
at formandskabet er omfattet af statsligt ansattes tjenesteforplig-
telse. Det betyder, at navnene og deres arbejde er underkastet
Folketingets Ombudsmands kompetence. At dette er tilfaldet fir og-

sd4 betydning for kommunerne, som i almindelighed er uden for Om-
budsmandens kompetenceomrade: I sager, hvor der er klageadgang til
statslige organer, er kommunerne inden for Ombudsmandens omréide.
Visse organer kan direkte vare oprettet med det formdl at
sikre en kontakt mellem den kommunale og statslige lokalforvalt-
ning. I hver politikreds skal nedsazttes et Lokalnevn vedr. Politi-
ets Virksomhed. Det skal eksempelvis behandle spgrgsmidl af falles

interesse for politiet og kommunalbestyrelserne. Navnet bestdr af
politimesteren; 2 medlemmer valgt af og blandt politipersonalet i
politikredsen, borgmestrene i de kommuner, politikrédsen omfatter,
og et antal kommunalbestyrelsesmedlemmer yderligere fra de stgrre
kommuner.

Et samspil mellem stat og kommuner kan endvidere forekomme
i den form, at amtsrdd eller kommunalbestyrelse'i kraft af lokal-
kendskab udpeger personer til at varetage bestemte opgaver. Eksem-
pelvis opstiller amtsrddet en liste p& 24 personer, hvorfra mini-
steren ved en konkret ekspropriationéopgave i henhold til vejloven
udnavner 2 til sammen med en juridisk ekspert at udggre en taksa-

tionskommission. Kommunalbestyrelsen udpeger bl.a. vurderingsmand

med henblik p& vurdering af landets faste ejendomme.

Og der kan endelig vare tale om sekretariatsbistand
fra kommunale forvaltninger, sdledes som det er tilfeldet med de
amtskommunale socialcentre i forhold til de sociale amtsankenavn.

Vi ser altsd en meget vidtstrakt kommunalisering i Danmark

dels i form af, at kommuner varetager en betydelig del af lokal-
forvaltningsopgaverne, og dels i form af} at der ikke er et skarpt
skel mellem kommunal lokalforvaltning og statslig lokalforvaltning.
Staten og kommunerne kan vare falles om finansieringen, og det er
almindeligt, at kommuner har indflydelse p& sammensatningen af
kollegiale organer i den statslige lokalforvaltning. Ogs& disse
glidende overgange mellem det statslige og det kommpnale i lokal-

forvaltningen kan ses som udtryk for kommunaliseringstendensens
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styrke i Danmark. P4 den anden side kan man naturligvis ogsd hafte
sig ved, at kommunaliseringen ikke har va@ret fuldst®ndig. Begrun-
delserne for at bevare et vist statsligt element i de pagaldende
lokalforvaltningsopgaver er af meget varierende karakter. Alminde-
ligt er imidlertid retssikkerhedsbegrundeléer, frygt for nedprio-
ritering af et bestemt opgaveomride ved evt. overgang til kommu-
nalbestyrelser/amtsrdd og fortsat sikring af bestemte interesse-
organisationers medbestemmelsesret.

Den rent statslige lokaladministration mgder vi is@r, hvor
opgaven bestdr i en form for tilsyn med kommuner eller behandling
af klager over kommunale afggrelser, og hvor der er et direkte ¢n-
ske om at sikre en bestemt form for ekspertindflydelse uafhangigt
af lokalpolitiske forhold.

Omvendt er det dog ikke sdledes, at alle tilsynsopgaver eller

al klagesagsbehandling henlagges til statslig forvaltning. Tvart-
imod er det almindeligt, at amtskommunerne er inddraget i tilsynet
med kommunerne. Ud over at amtsradet eller dets stdende udvalg kan
vare tilsynsmyndighed pd bestemte sektoromrdder, finder vi amts-
kommunal repr@sentation i de sociale ankenavn og revaliderings- og
pensionsnavn, som er omtalt tidligere i dette afsnit. Og det til-
synsrdd, som fgrer tilsyn med kommunernes gkonomiske forvaltning
og lovmassighed i kommunale beslutninger, har statsamtmanden som
formand, men amtskommunalpolitikere som gvrige medlemmer. Tilsyn
med amtskommunerne er gennemgdende en centralforvaltningsopgave.

Som eksempler p& lokale statslige tilsynsorganer kan peges
pa amtéskatteinspektorater (204/1967 med senere @&ndringer) og
distriktsbrandinspektorater (469/1969).

Sikring af en uvafh®ngig ekspertindflydelse kommer bl.a.

til udtryk i embedslageinstitutionen, hvis opgave det er at rad-

give ikke alene statslige myndigheder, men ogsi amtskommuner og
kommuner i lagelige, hygiejniske, miljgmessige og socialmedicin-
ske forhold (381/1973). Embedslagernes geografiske omrider svarer
til amterne, men embedslageinstitutionerne er organiseret uvafhen-
gigt ‘af bdde primerkommuner og amtskommuner. Endnu mere direkte
kommer uafhangighedssynspunktet til udtryk i forbindelse med ar-
bejdsformidlingen, som udtrykkeligt skal vare neutral i forhold til

arbejdsgiver- og lgnmodtagerinteresser (417/1976). Dette neu-
tralitetskrav har varet si fremtradende, at lovgivningen ikke har
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villet acceptere en mulig indirekte.indf;ydelse gennem lokalpoli-
tiske kanaler. Derfor ledes den lokale arbejdsformidling af ar-
bejdsformidlingschefer, som ansattes af arbejdsministeren, og som

ogs& fungerer uafhengigt af prime#rkommuner og amtskommuner.
Amtmandsembedet har tidligere indtaget en betydelig posi-
tion i dansk lokalforvaltning. Nu er man pd den anden side ndet sa

langt som til at diskutere berettigelsen af embedets fortsatte op-
retholdelse. Som tidligere navnt har kommunaliseringstendensen va-
ret overordentlig fremtrazdende i de seneste dr. Opgavefordelings-
reformens st®rke favorisering af kommunerne frem for den lokale
statsforvaltning har ikke mindst varet markbar for statsamterne.
Hertil kommer, at amtmzndenes position som den statslige modvagt
til det kommunale isl®t i lokalforvaltningen er sd godt som for-
svundet eller overtaget af centralforvaltningens sektorministerier.

I 1972 kom det tilmed s& vidt, at indenrigsministeren ned-
satte et udvalg, hvis opgave i realiteten var at undersg¢gge mulig-
hederne for amtmandsembedets totale nedlaggelse. Dette udvalg af-
gav betankning i 1975 (731/1975).

Beteznkningen inddeler de opgaver, som varetoges af stats-
amterne,i 4 hovedkategorier. Den arbejdsmassigt mest belastende
opgavekategori er sager vedr. person-, familie-, arve~ og skifie-
ret samt enkelte andre opgaver inden for Justitsministeriets for-
retningsomrade. Den anden hovedkategori er de tilsynsopgaver, der
pahviler statsamterne som skeretariat for tilsynsrddene, hvis for-
mandskab varetages af amtmandene. Den tredie hovedkategori, som
betankningen beskaftiger sig med, er de sociale ankesager og den
kritiske revision af kommunernes sociale regnskaber. Og endelig
er den fjerde hovedkategori en restgruppe bestdende af forskellige
mindre omfattende opgaver, f.eks. opgaver i forb;ndelse med legat-
administration, civilt beredskab og isar stempeladministration.

De sociale opgaver er allerede nu overfgrt til andre or-
ganer. De sociale ankesager er som tidligere omtalt henlagt til de
sdkaldte amtsankenavn, hvis sekretariatsbetjening er overdraget de
amtskommunale socialcentre.

For sd vidt angdr opgaverne under hovedkategorierne 2 og 4,
peger udvalgsflertallet pd, at nogle af disse opgaver i tilfalde
af statsamternes nedl®ggelse helt kan bortrationaliseres, andre
kan overtages af amtskommunerne eller domstolene, og atter andre
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af centraladministrationen. For hovedkategori l's vedkommende ¢n-
sker man at afvente resultaterne af overvejelserne i Justitsmini-
steriets agteskébsudvalg. Dette opgaveomrdde vil vare vanskeligt
at placere andetsteds, fordi det belaster sfatsamternes kapacitet
langt mere end alle de ¢gvrige opgaver tilsammen. Det er altsd ikke
et arbejdsomradde, som uden betydelig kapacitetsudvidelse kan hen-
lagges til noget andet eksisterende organ.

Debatten om statsamternes fremtid er ikke afsluttet pd det
tidspunkt, hvor dette skrives. Derfor er det ikke muligt at udtale
sig kategorisk herom. P& den anden side kan vi vel godt driste os
til at antyde, hvilke alternative muligheder der synes at tegne
sig.

Den mulighed, som ligger i direkte forlangelse af inden-
‘'rigsministerens kommissorium til udvalget vedr. den statslige ad-

ministration pd amtsplanet, er nedlaggelse af amtmandsembedet.

Is@r placeringen af de mange agteskabssager pid et andet eksiste-
rende organ vil da volde vanskeligheder. Man kan vel kun forestille
sig et valg mellem de retlige myndigheder eller et amtskommunalt
organ.

En anden mulighed er omdannelse af amtmandsembedet til et

primert familieretligt sagsbehandlingsorgan. Denne lgsning vil
stort set svare til Kgbenhavns Overprasidium, hvis geografiske om-

rdde omfatter Kgbenhavns kommune. Overprasidiet svarer i princip-
pet til statsamterne i det ¢vrige land, men har ingen tilsynsopga-
ver, ligesom enkelte statsamtsopgaver varetages af kommunen. (For
fuldstzndighedens skyld skal det navnes, at Frederiksberg kommunes
borgere hgrer under K¢benha§ns amt, ikke at forveksle med Ke¢ben-
havns amtskommune, som Frederiksberg kommune i kraft af sin sar-
lige kommunale status stdr udenfor).

Den tredie mulighed er bevarelse af statsamterne med et

bredt opgaveomrdde og et lokalt forvaltningsapparat, som muligger,
at stgrre eller mindre sagsomradder kan placeres her. Begrundelsen
herfor kan have flere sider. Der kan vare ¢nske om en alternativ
opgaveplaceringsmulighed i forhold til centraladministrationen
(f.eks. tilsynsopgaver og opsamling af mindre arbejdskravende stats-
lige opgaver p& lokalt plan, som ikke giver arbejde nok til en sar-
lig lokalforvaltning) og i forhold til kommunerne (f.eks. sekreta-
riatsopgaver for lokale ankeorganer). Og amtmandsembedet kunne vare



- 130 -

en aflastningsmulighed i forhold til retsvasenet, hvis dommerembe-
der menes at vere kraftigt belastet af formandskaber i administra-
tive organer (f.éksJ fredningsnavn og amtsankenavn) .

Det endelige valg mellem disse tre og evt. andre mulighe-
der fortjener imidlertid nok nogle forvaltningspolitiske overve-
jelser af mere principiel karékter. Vil nedlaggelse af amtmands-
embederne skabe et organisatorisk "tomrum" i lokalforvaltningen,
som i strid med den herskende opfattelse i opgavefordelingsspgrgs-
mal vil flytte opgaver hidtil varetaget i lokalforvaltningen til
centralforvaltningen? Er det ¢nskeligt i stadigt stigende omfang
at inddrage dommerstanden i forvaltningsopgaver fremfor at lade
f.eks. en amtmand, hvis kvalifikatiéner stort set svarer til en
dommers, reprasentere neutralitetsprincippet i lokale navn? Lov-
givningen er hidtil veget tilbage fra at pdtvinge kommunerne rets-
sikkerhedsbefonede organisationsstrukturer. Vil denne st®rke posi-
tion for lokaldemokratiet som ledelsesprincip i kommuner blive op-
retholdt, hvis ikke retssikkerhedsgarantier i tilstrakkeligt om-
fang kan nedfzldes i anden lokalforvaltning uden for den kommunale
sektor?

4.4. Kommunernes gkonomi

I behandlingen af bevillingssystemet i afsnit 3.5. er det
almindelige gkonomiske grundlag for den offentlige forvaltnings
institutioner omtalt. En udgiftskravende virksomhed kan ivaerksat-
tes, hvis formdlet er godkendt i finansloven, og hvis institutionen
ikke har opbrugt det belgb, der er afsat pd finansloven til formd-
let. Evt. kan der skaffes bevilling p& anden mdde, sd3ledes som der
er redegjort for i afsnit 3.5.

Set fra institutionernes synsvinkel tagér disse bevillin-
ger sig ud som indtegter, som man m3d holde hus med og indrette sin
aktivitet efter. I lokalforvaltningen galder det udpraget for den
statslige lokalforvaltning, som‘normalf ikke vil have andre gkono-
miske muligheder end dem, som dbnes af finansloven og det gvrige
statslige bevillingssystem. Disse muligheder kan vare begranset
til det angivne belgb, eller der kan vare adgang til at afholde de
udgifter, der er ngdvendige til formdlets opfyldelse.

Reelt er kommunerne i den samme situation pd en razkke om-

radder, hvor staten yder fuld, l¢bende refusion af kommunernes re-
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fusionsberettigende udgifter efter lovgivningen pd de pigaldende
omrdder. Det drejer sig om opgaver i henhold til lov om henholds-
vis folkepension,‘ihvalidepension m.v., pension og hjzlp til enker
m.fl., social bistand, offentlig sygesikring, bﬁrnetilskud og an-
dre familieydelser, sundhedsplejerskeordninger, hjemmesygeplejer-
skeordninger og skolelageordninger. Ganske vist md den pdgzldende
del af den kommunale forvaltning holde sig til det kommunale bud-
get, men pengene kommer for disse formdls vedkommende alene til
veje ved sdkaldte refusionsudbetalinger fra staten. Refusionsudbe-
talinger finder sted en gang om maneden og forud for den mined,
refusionen vedrgrer. Grundlaget for disse forskudsvise udbetalinger
til kommunerne er opg@¢relser fra kommunerne efter sarlige regler
fastsat af socialministeren efter forhandlinq med indenrigs-
ministeren (134/1976) . Kommunerne kan som hovedregel ikke bruge
andre indtzgter til disse formdl, end hvad de lovligt kan anmelde
til statslig refusion.

Refﬁsionsordninqer er efterhdnden stort set begrznset til
det sociale omrdde. Bel¢Bsmassigt vejer de dog tungt i primarkom-
munernes gkonomi, idet de udgg¢r op mod halvdelen af samtlige de
gkonomiske midler, alle prim@rkommuner under &t disponerer over.
For amtskommunerne spiller refusionsordninger efterhinden en meget
begranset rolle. .

Det principielt interessante ved amtskommunernes og kom-
munernes ¢kon6miske situation er imidlertid de ¢vrige indtagtska-
tegorier. Ud over refusioner modtager kommunerne sdkaldte generel-
le tilskﬁd fra staten. Dé adékiller sig fra refusionerne ved ikke
at vare bundet til et bestemt formdl, fg¢r kommunen selv gennem ved-
tagelse af sit budget har taget stilling til anvendelsen. Helt
uden for det statslige bevillingssystem finder vi i kommunerne
salgsindtagter og renteindt®gter. Og det kommunale selvstyre i
Danmark indebzrer en principiel gkonomisk selvstandighed for pri-
maerkommuner og amtskommuner i form af beskatningsret og - som vi
skal vende tilbage til i naste afsnit - egen budgetlagning.

" De generelle tilskud fra staten til primerkommuner og

amtskommuner er ikke bundet til bestemte opgaver, og der er ikke
knyttet sa@rlige betingelser til kommunernes anvendelse af disse
penge. Man kunne sddan set godt tanke sig, at en kommune benyttede
hele tilskuddet til at dakke udgifterne til foranstaltninger, som
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hidtil havde varet dakket af kommunens egne skatteindtagter. Om-
vendt kunne man ogsd i princippet forestille sig, at hele tilskuds-
belgbet blev anvendt til en bestemt opgave, som den pagzldende
kommune prioriterede sarligt hgjt. Ser man praktisk pd tingene,

md& det dog erkendes, at kommunernes handlefrihed af andre grunde
neppe gir sd vidt. Der ligger pd de fleste opgaveomrdder lovkrav,
som er ensbetydende med, at der ngdvendigvis md@ afholdes kommunale
udgifter. Og der kan fra staten vare fastsat begransninger for
kommunernes muligheder for at skaffe sig indtagter ad anden vej.
Realiteten i de generelle tilskud er imidlertid set fra den en-
kelte kommunes synsvinkel, at tilskudsbelgbet udbetales automa-
tisk, og uden at kommunen skal std til regnskab for specielt disse
midlers anvendelse.

Isar for amtskommunerne vejer de generelle tilskud belgbs-
m&ssigt tungt, idet mere end 1/3 af amtskommunernes samlede ind-
tagter stammer herfra. For kommunerne er der tale om mindre end
1/10 af indtagterne, mens refusionerne her, som vi s&, gkonomisk
er af en betydeligt stgrre stgrrelsesorden. Betydningen af de ge-
nerelle tilskud ses alene pd dette grundlag at vare overordentlig
stor for amtskommunerne. I vurderingen af den kommunale interesse
for de generelle tilskud er det ng¢gdvendigt at lagge marke til et
par andre forhold end den umiddelbart beskedent udseende belgbs-
andel.

De store refusionsbelgb til primarkommunerne vedrgrer kun
en af de prim@zrkommunale opgavesektorer, nemlig det sociale omrd-
de. Desforuden er den kommunale handlefrihed her starkt begranset,
i visse tilfalde endog til kun at vare ekspeditionskontor for ud-
betalinger, som helt og holdent er statsligt fastsat. Vurderet
alene i forhold til de ¢vrige opgaveomrdder, hvor kommunerne har
en stgrre eller mindre handlefrihed, vejer de generelle tilskud
naturligvis belgbsmessigt tungere og fortjener derfor i hgjere grad
den kommunalpolitiske interesse, som de er genstand for. Samtidig
m& det erindres, at de generelle tilskud har aflgst et stort antal
refusionsordninger (jvf. afsnit 4.1.), som hver for sig i forhold
til de opgaveomrader, de vedrgrte, kan have varet ret s& betydnings-
fulde. Et problem, som ogsd m& navnes, er de generelle tilskuds
fordeling pa de enkelte kommuner. Bide fordelingsprincipperne og
beregningsmetoderne har det varet vanskeligt at opnd enighed om.
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Og det har vist sig svart at skabe varige lgsninger pd grund af
princippernes og metodernes forskellige virkninger i forhold til
forskellige kommunetyper. Hertil kommer strid mellem staten pa
den ene side og kommunerne pd den anden sidé om tilskudsm@ngdens
stgrrelse og udviklingen heri.

Hovedprincippet for tilskudsmangdens stgrrelse har varet,

at et belgb svarende til, hvad der tidligere var blevet udbetalt
i kraft af ophavede refusionsordninger, skulle udbetales gennem
generelle tilskud, og at statsopgavers overfgrsel til kommunerne
skulle modsvares af en gget tilskudstildeling gennem de generelle
tilskudsordninger. Byrdefordelingen mellem stat og kommuner skulle
holdes konstant. Det siger n@sten sig selv, at disse princippers
oms@tning til beregningsmetoder og belgbsfastlaggelser kan gg¢res
‘til genstand for mange forskellige fortolkninger. Det reelle forum
for lgsning af disse problemer har vaeret forhandlinger mellem sta-
ten og Kommunernes Landsforening/Amtsrddsforeningen, samt til en
vis grad folketingspartiers spareforligsforhandlinger (f.eks.
augustforliget, som reducerede den "dyrtidsregulerende" vakst i
tilskudspuljerne). I en redeggrelse til Folketinget i foriret 1975
oplyser indenrigsministeren, at man i det omfang, der er sket over-
forsler af opgaver fra staten til prim@rkommunerne eller amtskom-
munerne, i det store og hele har fulgt princippet om opretholdelse
af en uandret totalbalance ved at overfgre statens besparelser til
det primarkommunale/amtskommunale omrade i form af generelle til-
skud. Men ministeren viser samtidig ved eksempler, at princippet
ikke har veret anvendt konsekvent, og konkluderer, at der er pa-
fort kommunerne gkonomiske og administrative byrder i forbindelse
med opgaveomlagninger. Desuden er kommunerne uden ggede gkonomiske
bidrag fra staten pdlagt nye opgaver, som hidtil ikke har varet
lgst i offentligt regi.

En kort gennemgang af de geldende ordninger for generelle
tilskud kan illustrere fordelingsprincipperne.

Som navnt betyder de generelle tilskud forholdsmessigt mest
for amtskommunernes gkonomi. Statens dgenerelle tilskud til amts-
kommunerne udggres af et skattegrundlagstilskud og et tilskud efter
objektive udgiftsbehovskriterier. Ved det sidste indgér 0ogsd Kg-
benhavns og Frederiksberg kommuner i fordelingen.

Skattegrundlagstilskud ydes som et arligt tilskud til amts-
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kommuner, hvis beskatningsgrundlag pr. indbygger er mindre end et
sdkaldt udligningsgrundlag, som beregnes efter sarlige regler
(4121974 med senere =ndringer). Grundlaget for amtskommunernes
skatteindtagter er - som vi senere skal komme n®rmere ind pa -
borgernes indtagter og ejendoms- og grundvardierne. Disse varierer
som bekendt fra egn til egn i landet, sdledes at nogle amtskommuner
har stgrre indtagts- ag ejendoms-~ og grundvaerdim@ngde at udskrive
skatter pd, d.v.s. sterre skattegrundlag end andre amtskommuner.
Typisk er bdde indtagten pr. indbygger og ejendoms- og grundvardi-
erne stgrre i det ¢gstlige end det vestlige Danmark. Princippet bag
skattegrundlagstilskuddet er at udligne nogle af disse forskelle,
hvilket sker, ved at amtskommuner med et Etort skattegrundlag ikke
fir del i tilskuddet, men at derimod kun amtskommuner med et for-
holdsvist lavt skattegrundlag fdr andel i denne tilskudsform.

Princippet bag skattegrundlagstilskuddet er altsd udlig-
ning af forskelle mellem amtskommunernes indtagtsmuligheder, sé&-
ledes at amtskommuner med mindre skattegrundlag ikke skal opkrave
skat med stgrre procentsatser end gennemsnitsamtet for at opnd
samme servicemzngde pr. borger som en amtskommune med et gennem-
snitsskattegrundlag.

Statens tilskudsbyrde afhanger af det fastlagte beregnings-
grundlag, og der er altsd ikke en pd forhdnd fastsat tilskudspulje
til radighed til fordeling. '

Ved tilékud efter objektive udgiftsbehovskriterier er sta-

tens samlede tilskudsbelgb pd forhdnd fastlagt i en tilskudspulje,
som det er fordelingsreglernes opgave at fordele mellem tilskuds-
modtagerne. Der er en tilskudspulje til fordeling mellem amtskom-
munerne samt Kpbenhavns og Frederiksberg kommuner og en tilskuds-
pulje til fordeling mellem primarkommunerne (inkl. Kgbenhavn og
Frederiksberg). Som navnt afhznger disse puljers stgrrelse primart
af, hvor mange refusionstilskud til henholdsvis amtskommuner og
primerkommuner der er ophavet i forbindelse med byrdefordelingsre-
formen, og af, hvor mange opgaver der er overfgrt fra staten til
henholdsvis amtskommuner og prim@rkommuner.

- Tilskuddene ydes af staten til hver enkelt primarkommune/
amtskommune efter en fordelingsmetode, hvori der tages hensyn til
en sdkaldt udgiftsbehovsfaktor. Der er den 8. marts 1977 af inden-
rigsministeren fremsat lovforslag om, at der foruden udgiftsbehavs-
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faktoren ved fordelingen ogsd tages hensyn til et lg¢nindeks, der

ogsd er forskelligt fra kommune til kommune. Det er efter forsla-
gets modtagelse ved 1. behandling i Folketinget tvivlsomt, om den
@ndring vedtages. .

Ved beregning af udgiftsbehovsfaktoren tages udgangspunkt
i henholdsvis prim@rkommunernes og amtskommunernes opgaveomr&der
og de samlede prim@#rkommunale eller amtskommunale udgifter p&
landsplan for lg¢sning af disse opgaver. Man har dernast sggt at
finde frem til, hvilke forhold der betinger en bestemt opgaves
st@rrelsesorden, hvis den blev 1l¢st helt ensartet i alle primar-
kommuner/amtskommuner, idet der dog ikke tages hensyn til 1lg¢n- og
prisforskelle i de forskellige egne af landet. Og man har fundet
frem til, hvor stor en andel af de samlede primazrkommunale/amts-
kommunale udgifter den pageldende opgave betinger.

Eksempelvis har primzrkommunerne til opgave at drive en
folkeskole. Denne opgaves stgrrelsesorden for den enkelte primzr-
kommune forudszttes ganske naturligt at vare betinget af antallet
af undervisningspligtige bg¢rn, nemlig aldersgruppen 7-16 &r. Lzg-
ges alle primerkommuners faktiske udgifter sammen, og beregner man,
hvor stor en andel prim@rkommunernes samlede udgifter til folke-
skoleformil udggr heraf, skulle man komme til det resultat, at
folkeskolen beslaglagger 36% af de primzrkommunale udgifter (bort-
set fra refusionsberettigende udgifter). Derfor optrazder alders-
gruppen 7-16 &r i udgiftsbehovsfaktoren med en vagt af 0,36 (af i
alt 1,0) svarende til 36% af primerkommunernes samlede udgiftsbe-
hov. '

For at n& frem til den enkelte primezrkommunes udgiftsbehov
pd folkeskoleomradet beregnes den enkelte kommunes andel af lan-
dets samlede antal 7-16 drige. Multipliceres denne andel med O,36,
far vi et tal, som indgdr i den givne primarkommunes udgiftsbehovs-
faktor som et udtryk for primerkommunens andel af landets samlede

folkeskoleopgave vejet med folkeskoleopgavens andel af de samlede

kommunale udgifter (0,36).

Men primerkommunerne har jo andre udgiftskravende opgaver
end folkeskolen. Det galder udgifter i forbindelse med de 0-6 &ri-
ge (f.eks. daginstitutioner), som optrader med vagten 0,07. En
tredie udgiftskr@vende aldersgruppe for primerkommunerne er grup-

pen over 65 &r, som primarkommunerne skal forsyne med plejehjem og
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omsorgsforanstaltninger. Andelen af aldersgruppen 65 &r og derover
indgar med vagten 0,10. Nogle prim@rkommunale opgaver er ikke be-

tinget af en bestemt 4ldersgruppe. Det gzlder f.eks. vejvasensop-

gaver og boligsikring. Den givne primerkommunes andel af det sam-

lede vejnet, som bestyres af primerkommunerne, indgar i udgiftsbe-
hovsfaktoren med vagten 0,03. Og den givne prim@rkommunes andel

af en beregnet bestand af lejligheder for hele landet indgir mul-

tipliceret med 0,02.

Nogle opgaver er enten ikke sd store eller vanskeligere at
finde et si narliggende m&l for, som det er muligt med folkeskolen.
Derfor slis flere opgaver sammen og m&les under &t af enten primer-
kommunens andel af landets samlede inabyggérantal eller dens andel
af landets samlede areal, som multipliceres med henholdsvis 0,38
og 0,04, f¢r andelene indgdr i udgiftsbehovsfaktoren.

Alle de beregnede vagtede andele l®gges sammen og giver en
udgiftsbehovsfaktor eller et fordelingstal for den pigzldende pri-
markommune.

Den til enhver tid varende tilskudspulje fordeles herefter
pad prim@rkommunerne i forhold til deres udgiftsbehovsfaktor.

Hvor skattegrundlagstilskuddet ydedes efter indtegtsmulig-
hederne, er denne tilskudsform betinget af udgiftsbehov. F.eks. kan
en primarkommune have en forholdsvis stor andel af 7-16 drige, som
betyder forholdsvis ste#rre udgifter til folkeskoleformdl, hvis stan-
darden skal vare den samme som i andre kommuner. Tilskudsformen
skulle altsd medvirke til, at en primarkommune kan holde en skole-
standard p& linie med andre primarkommuner uden ekstraordinart
stor skatteudskrivning. P& den anden side skulle tilskudsformen
ogsa &bne mulighed for, at en evt. sarlig sparsommelighed pd skole-
omradet i prim@rkommunen ikke "“forsvandt" i et ekétraordinart stort
antal skolesggende bgrn, men kom primerkommunens borgere til gode
i form af enten bedre service pd andre omrider eller mindre skatter.

Det indgdr ogsa i overvejelserne bag tilskud efter objek-
tive udgiftsbehovskriterier, at tilskuddene netop skulle vare af-
hangige af udgiftsbehov og ikke af den enkelte kommunes faktiske
udgifter, som det er tilfzldet ved refusionsordninger. Tilskuddet
kommer, uanset hvordan kommunen prioriterer mellem opgaverne, og
uanset hvilket serviceniveau man ¢nsker i kommunen. Principielt
skulle den enkelte kommunalbestyrelse eller det enkelte amtsrad

ikke gennem sine beslutninger kunne pavirke tilskuddets st@rrelse.
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I den amtskommunale udgiftsbehovsfaktor indgdr kun 5 ud-

giftsbehovskriterier. Ligesom i den primarkommunale udgiftsbehovs-

faktor optrader den givne amtskommunes andel af landets samlede
indbyggerantal og areal, men vagtes her kun ﬁenholdsvis 0,27 og
0,01. At sygehusvasen er amtskommunernes mest udgiftskravende op-
gaveomrdde afspejler sig i, at amtskommunens andel af et for samt-
lige sygehuskommuner beregnet antal sengedage tillagges vagten 0,60
i udgiftsbehovsfaktoren. Amtskommunerne bestyrer hovedlandevejene,
hvor den enkelte amtskommunes andel multipliceres med 0,0l1. P&
grund af is®r gymnasieskolerne er de 15-19 Arige en sarligt ud-
giftskravende aldersgruppe for amtskommunerne. Amtskommunens andel
af landets samlede indbyggerantal i denne aldersgruppe optrader i
udgiftsbehovsfaktoren med vagten O,11l.

Staten bidrager til endnu en form for generelle tilskud,
nemlig en primerkommunal udligning. Ordningen ligner til dels skat-
tegrundlagstilskuddet til amtskommunerne, idet tilskuddet kommer
primerkommuner med et beskatningsgrundlag under gennemsnittet til
gode. Men det adskiller sig fra det amtskommunale skattegrundlags-
tilskud ved, at prim@rkommuner med et beskatningsgrundlag pr. ind-
bygger p& mere end 125% af det gennemsnitlige beskatningsgrundlag
pr. indbygger i samtlige kommuner skal bidrage til ordningen. Disse
kommuner yder et indskud til tilskudspuljen, som beregnes efter
faste regler, og som altsd kan variere i stgrrelse. Udbetalingerne
fra denne. tilskudspulje kan ligeledes variere afhangigt af resul-
tatet af tilskudsberegningerne efter de fastsatte regler. Forskel-
len mellem de bidragydende kommuners indskud og de tilskudsberet-
tigede kommuners samlede kraQ dazkkes af staten (420/1974).

Selv om de generelle tilskud i det statslige bevillings-
system ikke er bdndet til bestemte formdl, indgdr de dog heri i
kraft af, at midlerne til tilskuddene bortset fra de prim@rkommu-
nale bidrag til den prime#rkommunale udligning skal skaffes til
veje pd& finansloven. Det galder ikke de to sidste indtazgtskatego-
rier, vi skal se p&, nemlig salgs- og renteindtegter og beskatning.

Salgs- og renteindtagter ligger for alle primarkommuner

under ét pd omkring 5% af den samlede indtagtsme&ngde (inkl. refu-
sioner). For amtskommunernes vedkommende er det noget mindre. Disse
indtegtsandele for kommunerne under &t er dog ikke sarligt menings-

fulde, da fordelingen af disse indtagter pd de enkelte primarkom-
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muner/amtskommuner er meget ska&v. Kommuner, som driver egen forsy-
ningsvirksomhed for f.eks. el, gas-og vand, som driver kommunalt
busselskab o.s.v.; hdr naturligvis betydeligt stgrre indtagter af
denne art end kommuner, som enten ikke har behov for visse af disse
virksomheder eller har overladt driften til private, selvejende
institutioner o.l. '

Kommunerne har i de forskellige forvaltningsgrene kontante
pengebeholdninger til at klare visse udbetalinger med. Men alminde-
ligvis vil man kun finde en mindre del af en kommunes likvide pen-
gebeholdning i disse kontantkasser. Kommunerne har p& lignende made
som private firmaer en eller flere bankforbindelser, hvorved der
fremkommer renteindtagter. ' '

Beskatningen er igen en af de store indtagtskilder. For
amtskommunerne den stgrste med en andel pd nasten 2/3 af de sam-
lede amtskommunale indtagter og for primearkommunerne den naststgr-
ste efter refusionerne med lidt mere end 1/3 af den samlede primar-
kommunale indtagtsmasse. I begge disse andele indgdr indkomstskat
med langt det stgrste belgb. En mindre rolle spiller ejendoms- og
grundbeskatning, mens sarlige afgiftsmuligheder (f.eks. pd spille-

automater) belgbsmessigt er af forholdsvis ringe betydning.

Selv om den prima@rkommunale/amtskommunale beskatning er
uden for det statslige bevillingssystem, er den i h¢j grad under-
kastet statslig indflydelse. Fgrst og fremmest kan kommunerne in-
tet opkrave i skat uden en udtrykkelig lovhjemmel dertil. Ser vi
bort fra de sarlige afgifter af ringe gkonomisk betydning, findes
hjemmel til kommunal skatteudskrivning i lovbek. nr. 307 af 30.
maj 1973 med senere andringer, lovbek. nr. 534 af 30. oktober 1974
og lovbek. nr. 548 af 7. november 1974 med senere @&ndringer.

Primerkommunél indkomstskat betales af de samme, som er
indkomstskattepligtige til staten med bopazl i den pdgzldende kom-
mune. Og den skattepligtige indkomst er den samme, som danner grund-
lag for betaling af stat;skat. Men den kommunale indkomstskat be-
regnes med en fast udskrivningspfocent, den sdkaldte proportional-
skat, i modsatning til den statslige indkomstskat, som beregnes
efter en progressiv skala. Mens der altsd i statsskat betales
mest af den sidst tjente krone og mere af den sidst tjente krone i
en h¢j indkomst end i en lav indkomst, betales der i kommunal ind-

komstskat lige meget af hver skattepligtig krone.
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Den prima@rkommunale beskatning af faste ejendomme kan vare
dels grundskyld og dels dakningsafgift. Den kommunale grundskyld
betales med en af kommunalbestyrelsen fastsat promille af ejen-

dommens grundvaerdi efter fradrag for forbedringer. Visse ejendommé
kan fritages for grundskyld. Det galder forst og fremmest offent-
lige ejendomme. Til gengzld kan disse ejendomme p& linie med er-
hvervsejendomme pdlagges dekningsafgift, som ligeledes beregnes

pd grundlag af ejendommens grundvardi efter sa@rlige regler. Loven
fastlagger dog granser for, hvor meget der kan opkraves i daknings-
afgift, idet d=zkningsafgiften i princippet kun skal have til formil
at bidrage til de udgifter, som de dakningsafgiftspligtige ejendom-
me medfgrer for primarkommunen.

For amtskommunerne galder ganske tilsvarende regler med
hensyn .til indskomstskat, grundskyld og dakningsafgift. Men her
skal der ifglge loven tilstrzbes en ligelig fordeling af skattebyr-
den mellem ejendomsskatter pd den ene side og indkomstskat p&d den
anden side. Da imidlertid den amtskommunale grundskyld hgjst kan
udskrives med 20 promiile-af den afgiftspligtige grundverdi, spil-
ler indkomstskatten ogsd i amtskommunerne en langt stgrre rolle end
ejendomsskatterne.

For enkelte kommuner kan der vare tale om indtagter, som
falder uden for det almindelige mgnster. Det galder sarligt van-
skeligt stillede amtskommuner og primerkommuner, som kan f& andel

af et tilskud, som fordeles af indenrigsministeren, og hvis ste¢r-
telse fastsattes p& finansloven (412/1974). Endvidere findes
der en udligningsordning i hovedstadsomridet (377/1973), som

dog ikke har betydning for den samlede kommunale sektor, da alene
amtskommuner og prima@rkommuner i hovedstadsomradet er bidragydende.
Primarkommuner i hovedStadsomrédet, som i forhold til deres udgifts-
behov har et godt beskatningsgrundlag, yder bidrag til primarkom-
muner i hovedstadsomrddet, hvis udgiftsbehov er stort i forhold

til deres beskatningsgrundlag. Der er ligeledes en s&rlig bidrags-
ordning til primzrkommuner med en s@rlig stor befolkningstilvakst.
Og detr foretages mellem Kgbenhavns, Frederiksborg og Roskilde amts-
kommuner samt Kgbenhavns Og Frederiksberg kommuner en amtskommunal
udligning. l

De forskellige former for kommunalt samarbejde henter al-

mindeligvis deres indtagter enten fra de deltagende prim@rkommuner/
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amtskommuner, som igen md udrede disse inden for de indtagtsmulig-
heder, som netop er omtalt, eller fra salg til private. En undta-
gelse herfra er den sikaldte kommunale MOMS-fond. Som alle andre
skal kommunerne betale forbrugsafgifter til staten, herunder ogsé&
MOMS eller mervardiafgift. For ikke at forvride konkurrencestruk-
turen og for ikke at give kommunerne ulige vilkdr skal kommunerne
ogs3 betale MOMS af deres eventuelle egen produktion. Disse spe-
cielle MOMS-betalinger er det imidlertid aftalt mellem staten og
kommunerne at lade indgd i en sarlig MOMS-fond, som ledes af kom-
munerne, og som skal anvendes til finansiéring af uddannelses- og
forskningsvirksomhed af betydning for amtskommunerne og primarkom-
munerne og til finansiering af andre falleskommunale opgaver. I
foraret 1977 er der dog fra skatte- og afgiftsministeren fremsat
lovforslag om, at belgb over 33,5 mill., som arligt taznkes "dyr-
tidsreguleret”, skal tilfalde statskassen.

Som det allerede er papeget, er kommunerne i hgj grad un-

derkastet statslig regulering af deres gkonomi, selv om en del af

kommunernes indtegter ligger uden for det statslige bevillings-
system. Kommunerne har heller ikke de samme finanspolitiske mulig-
heder som staten, men md principielt have balance mellem indtagter
og udgifter. Hvis udgifterne overstiger indtagterne i en kommune,
md problemet klares ved linoptagelse, som man kender det fra pri-
vate virksomheder.

Is®r kommunernes lanoptagelse har varet genstand for ind-
gaende statslig regulering, idet reguleringen efterhinden er flyt-
tet fra indseende med og godkendelse af den enkelte laneaftale til
regulering af primerkommunernes og amtskommunernes samlede l&nop-
tagelse og dgenerel regulering af lanevilkdr. Baggrunden herfor har
veret et statsligt ¢gnske om at inddrage det prim@rkommunale og amts-
kommunale omrdde i den finanspolitiske regulerind af samfundets
gkonomiske aktivitet. Men reguleringen har ikke begranset sig til
de sékaldte linelofter m.v. I finansdret 1972/73 optrddte et skatte-
loft, som dog ikke senere er blevet gentaget, nidr bortses fra mindre
vidtgdende regler om muligheder for at disponere over restskat.

Af betydning for kommunernes ¢gkonomi er det naturligvis og-
sd, at staten i meget hgj grad requlerer de kommunale udgifter ved
lovkrav om bestemte aktiviteter. Til disse m& kommunerne skaffe de

forngdne gkonomiske midler. Det betyder, at kommunerne ma skaffe
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sig indtazgter i et vist omfang. Og det betyder, at handlefriheden
P& andre omrdder begranses, hvis der ikke kan skaffes tilstrakke-
lige indtagter til at klare det hele. Kommunerne har ikke en handle-
frihed, som direkte modsvarer den kommunale ‘egenfinansiering“.

De eksisterende kommunale indtagtsmuligheder har indtil
0. 1973 varet ret gunstige for den enkelte primazrkommunes/amtskom-
munes gkonomi. Nu er billedet vendt.

Bdde prim@rkommuner og amtskommuner er fortsat stillet
over for stgrre og nye udgiftsbehov. Samtidig er priserne stigende
bl.a. p3 grund af oliepriser og andre rivarepriser. Omvendt er der
ikke langere den samme naturlige stigning i kommunernes indtagter.

Skattegrundlaget udvikler sig langsommere pd grund af en neddampet

lgpnudvikling, hvortil kommer en betydelig arbejdsl¢shed. Skal der
mere ind i kommuneskat, m& man derfor gribe til stigning i udskriv-
ningsprocenten, hvilket der af flere grunde md vises en vis til-
bageholdenhed med. Da indkomstskatten, som vi sd, udgjorde en sd
stor andei af bide de primarkommunale og amtskommunale indtagter,
vil virkninger heraf blive markbare. Hertil kommer, at staten som
navnt ikke alene har begr®nset stigningstakten i tilskuddene til
primarkommuner og amtskommuner, men i visse tilfalde endog skiret
ned.

Kommunerne har ikke adgang til en forbrugsbeskatning, som

antageligt i h¢jere grad end indkomstskatten vil holde trit med in-
flationsudviklingen under de nuvarende gkonomiske omstandigheder.

Ejendomsskatter har ganske vist den samme fordel, men dels udggr

de en begranset andel af bide primerkommunernes og amtskommunernes
indtagtsmasse, og dels er der politiske bestrazbelser i gang for
at @ndre reglerne for disse beskatningsformer til ugunst for pri-
me&rkommuner og amtskdmmuner.

Disse problemer bliver ikke mindre af, at de rammer med
forskellig vagt i forskellige kommuner. Sarlig sirbar er Kgben-
havns kommune, som har befolkningstilbagegang og stigende andel
af borgere i de aldersgrupper, hvor skatteevnen normalt er mindst
og Hehovet for offentlig service stgrst. Men ogsd i andre af lan-

dets stgrre bykommuner er problemerne ved at melde sig.
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4.5. Budget og regnskab

I det foregdende afsnit har vi benandlet kommunernes ind-
tagter. Alle de navnte indtagtskategorier indgir, uanset om det er
statslige refusionsudbetalinger, statslige tilskud eller "egne"
indtzgter, sammen med samtlige kommunale udgifter i den kommunale

budgetlagning og regnskabsaflaggelse. Prim@rkommunerne og amtskom-
munerne er altsévogsé uden for det statslige bevillingssystem i

kraft af adgang til egen budgetlagning. Det betyder dog langt fra,
at staten eriuden indflydelse herpd. Vi Qar allerede i foregdende

afsnit konstateret en betydelig statslig indflydelse p& kommunernes
indtagtsmuligheder. Men ogsd udgifterne pdvirkes af staten.

En vasentlig del af den statslige indflydelse P2 kommuner-
nes udgifter kommer i stand gennem den opgavenormering, som finder

sted af kommunernes virksomhed. Ikke alene pdlagger staten ved
lovgivning og p& anden mdde kommunerne at varetage bestemte opga-
ver, hvilket normalt er ensbetydende med udgifter af en eller an-
den art og ste¢rrelsesorden. Men krav om varetagelse af bestemte op-
gaver kan vare suppleret med minimumskrav, som skal opfyldes af
kommunerne, mens der omvendt ogsd kan vare lagt en overgranse for
opgavelgsningens kvalitet og omfang, f.eks. pé-den mdde at kommu-
nerne ikke kan g& videre, end der er hjemmel til i lov pd et be-
stemt omrdde.

Desuden finder der en omfatfende regulering sted af budget-

og regnskabsprocessen. Kommunernes budgetter og regnskaber skal

opstilles efter sarlige regler, som bl.a. tager sigte pd at lette
kontrollen med den kommunale virksomhed. Disse ting reguleres nu
af den sdkaldte budget- og regnskabsreform, som er udformet af et

udvalg nedsat af indenrigsministeren. Dette udvalg afgav betankning
i 1974 (722/1974). Reglerne for det nye system fin-
des dels i lov (andringer i den kommunale styrelseslov), dels i
indenrigsministerielle bekendtg¢relser_og cirkularer og dels i
rundskrivelser til kommunerne fra Indenrigsministeriet. Det nye
system er principielt trddt i kraft med virkning fra 1. januar
1977, men der er visse overgangsbestemmelser, som betyder, at re-
formens fulde virkninger ikke behgver at s1& igennem i alle kommu-
ner straks.

Flere af budget- og regnskabsreformens bestanddele har ka-

rakter af minimumskrav til kommunerne, som ikke hindrer, at den
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enkelte kommune g&r videre end kravet i loven eller Indenrigsmini-
steriets regler. Det er kun muligt i denne bog at beskrive disse
regler. Det fglgende behgver derfor ikke at vare en dzkkende be-
skrivelse af budget- og regnskabsprocessen i den enkelte kommune.
Det er endog sddan, at Kommunernes Landsforening og Kommunedata I/S
har.udarbejdet et sdkaldt gkonomisystem baseret pd EDB, som gir vi-
dere end statens krav. Bidde en evt. abonnering herpd og en evt.
supplering med regler udarbejdet lokalt eller under medvirken af
konsulentfirmaer eller servicebureauer kan ¢gve indflydelse p& frem-
gangsmdden i den enkelte kommune.

Allerede f¢r budget- og regnskabsreformen trddte i kraft,
var der ved den sdkaldte styrelsesreform med virkning fra 1970

fastsat visse regler for den gkonomiske forvaltnings opbygning i

pPrimerkommuner og amtskommunerne. Det principielt vigtige her er,
at gkonomiudvalg eller magistrat (jvf. afsnit 4.2.) er tillagt et
ansvar for den gkonomiske forvaltning, som kommunalbestyrelsen
ikke kan begranse eller overtage. Dette er et udtryk for en hgj
prioritering i loven af de gkonomiske hensyn i den kommunale for-
valtning.

Borgmesteren skal vare formand for gkonomiudvalget eller
magistraten, som derudover bestdr af hgjst 4 medlemmer, som i ud-
valgskommuner vzlges blandt kommunalbestyrelsens mgdlemmer efter
forholdstalsvalg. I magistratskommuner er de fire rddmznd de gv-
rige medlemmer af magistraten.

@konomiudvalget/magistraten har ansvaret for udarbejdelsen
af forélag til &rsbudget i overensstemmelse med lovgivningens krav
herfor. De ¢vrige udvalg ellér forvaltningsgrene skal bidrage her-
til efter gkonomiudvalgets anvisninger. Men desforuden har udval-
get indseende méd de finansielle og forvaltningsmassige forhold
inden for samtlige kommunens administrationsomrdder, og det skal
have enhver sag, der vedrgrer kommunens gkonomiske eller alminde-
lige administrative forhold, forelagt til erklering, forinden spgrgs-
mdlet forel®gges kommunalbestyrelsen/amtsrddet til afggrelse.

Selv om kommunalbestyrelsen/amtsrddetei alle tilfalde er

bevillingsmyndighed i kommunen, har gkonomiudvalget/magistraten en

betydningsfuld rolle i budget- og andre bevillingsprocedurer gen-
nem ansvar for tilvejebringelse af beslutningsgrundlag for de ¢ko-

nomiske konsekvenser og gennem sine indstillinger.
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Arsbudgettet er i flere henseender et vigtigt instrument
for den ¢konomiske forvaltning i primzrkommuner og amtskommuner.
Det skal foruden samtlige de indtagtstyper, som omtaltes i afsnit
4.4., indeholde kommunens driftsudgifter, anl®gsudgifter og kapital-
udgifter. Arsbudgettet er siledes det centrale grundlag for kommu-
nernes prioritering mellem forskellige udgifter og for stilling-
tagen til, hvor store de indtagter skal vare, som kommunen selv
har indflydelse pa.

Der er en fzlles kontoplan for primzrkommunale og amtskom-
munale budgetter og regnskaber. Udgifter pg indtagter er fordelt
P3 en hovedkontoinddeling, som afspejler de kommunale opgaveomr&-

der:

0. Byudvikling, bolig- og miljg¢foranstaltninger

1. Forsyningsvirksomhed, kollektiv trafik, havne m.v.

2. Vejvasen

3. Skolevasen og kulturel virksomhed

4. Sygehusvasen

5. Social- og sundhedsvasen

6. Administration og planlagning

7. Renter

8. Finansforskydninger og finansiering

Denne oversigt afspejler ogsd til en vis grad den alminde-
lige organisatoriske struktur i kommunerne. @konomiudvalget admi-
nistrerer opgaver, der stort set svarer til hovedkontiene 6, 7 og
8. Det ligeledes obligatoriske socialudvalg i bdde primzrkommuner
og amtskommuner svarer til hovedkonto 5, mens hovedkonto 4 svarer
til amtskommunernes obligatoriske sygehusudvalg. I betegnelserne
for hovedkontiene 0, 1, 2 og 3 genkendes nogle af de stdende ud-
valg, som i afsnit 4.2. er omtalt som almindelige i primzrkommu-
nerne og amtskommunerne, selv om de ikke er obligatoriske.

Hovedkontoinddelingen ligner altsd til en vis grad finans-
lovens inddeling i ministeromrddeparagraffer. Men hvor den stats-
lige bevillingsmyndighed og forvaltningsmyndighed er fordelt pa
henholdsvis lovgivningsmagten og ministeren, er en sidan adskillel-
se ikke almindelig i kommunerne. Her er kommunalbestyrelser/amtsrid

bide gverste bevillingsmyndighed og forvaltningsmyndighed, medmin-

dre andet udtrykkeligt er fastsat som f.eks. for gkonomiudvalgets
og socialudvalgets vedkommende.
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En hovedkonto opdeles i hovedfunktioner, som igen inddeles

i funktioner. En hovedfunktion betegnes med 2. og 3. ciffer og en
funktion med 4. og 5. ciffer i det samlede kontonummer. Under ho-
vedkontoen social- og sundhedsv®sen kan eksempelvis en hovedfunk-

tion vare institutioner for @ldre og handicappede. En hovedfunktion
af denne art kan omfatte enten driftskonti, d.v.s. driftsudgifter

og driftsindtegter, eller anlagskonti, d.v.s. anl®gsudgifter.
Driftskontiene har bevillingsmassig interesse, idet der med disse

konti er givet bevilling i og med Aarsbudgettets vedtagelse for de
stdende udvalg og de kommunale forvaltningsgrene til at afholde
udgifter til de forudsatte formdl. Dog skal mindst hovedfunktio-
nens opdeling pd funktioner respekteres. F.eks. er plejehjem en
funktion under hovedfunktionen institutioner for zldre og handi-

cappede. Arsbudgettets driftsbevillinger til plejehjem kan ikke af
udvalg eller forvaltning bruges til andre formdl end plejehjem, og
der kan ikke fra bevillinger til andre institutioner for aldre og
handicappede overfgres penge til plejehjem uden kommunalbestyrel-
sens/amtsrddets godkendelse. En samlet driftskonto for funktionen
plejehjem kan vare en rammebevilling, idet det afha&nger af den en-

kelte kommune selv, om budgettets opdeling af funktioner skal over-
holdes.

En funktion opdeles p& budgettet i omkostningssteder, hvor
det er meningsfuldt. S&ledes kan funktionen plejehjem opdeles i
kommunens enkeltplejehjem (f.eks. "De gamles Hjem", Plejehjemmet
"Mgllegirden"). Under funktidn eller omkostningssted foretages
gruppering (f.eks. plejepersonale pid "De gamles Hjem"), som igen
fordeles p& hovedarter (f.eks. lgnninger til plejepersonale pd "De
gamles Hjem"). Hovedarter er interessante derved, at de skal mulig-
ggre tvargdende oversigter, sdledes at f.eks. samtlige lgnudgif-
ter i en kommune kan uddrages. Derved er det ogsd muligt pd lands-
plan hurtigt og nemt at f3 et samlet overblik over alle lgnudgif-
ter i den kommunale sektor. Hovedarter kan yderligere vare speci-
ficeret i arter (f.eks. l¢n til afdelingssygeplejerske).

Foruden driftskontiene tages der ved budgetvedtagelsen be-
villingsmessig stilling til renter (hovedkonto 7) og til afdrag pa
13n, generelle tilskud og skatter (hovedkonto 8).

Derimod er anlzgskonti under hovedkontiene 0-6 ikke bevil-
lingsgivende. Alle anlagsarbejder kraver en sarskilt bevilling i
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kommunalbestyrelsen/amtsrddet. N4r anlegsarbejder alligevel skal
optages 1 arsbudgettet, skyldes det gnsket om i &rsbudgettet at f&
en samlet oversigt over kommunens gkonomiske dispositioner i &rets
lgb og i forbindelse med budgetvedtagelsen et grundlag for en sam~
let vurdering af kommunens indtagtsbehov. Nye linoptagelser behand-
les pd samme mdde som anlagsbevillinger.

Bevillinger i budgetperioden efter irsbudgettets vedta-

gelse kan altsd gives af kommunalbestyrelsen/amtsrddet, hvis be-
villingen er forudset i &rsbudgettet (f.eks. p& en anlagskonto).
Tille®gsbevillinger, som ikke er forudset i &rsbudgettet, kan gives

af kommunalbestyrelsen/amtsrddet, men det skal angives, hvorledes
en sddan ikke forudset bevilling kan dakkes.

Arsbudgettet skal nu fglge kalenderdret. Budgettet vil
dermed vare sammenfaldende med kildeskattedret, hvilket er en stor
praktisk fordel.

Arsbudgettet skal ved sin forelzggelse vare ledsaget af
budgetoverslag, d.v.s. forelgbige budgetter, for mindst tre &r ud

over arsbudgettets gyldighedsdr. Budgetoverslagsperioden er fast-
sat til mindst 3 &r for at svare til den statslige budgetoverslags-
periode. Dette krav vil betyde, at det forslag til drsbudget, som
forelagges kommunalbestyrelsen/amtsridet, er en stgrre eller min-
dre omarbejdelse af et budgetoverslag, som kommunalbestyrelsen/
amtsrddet allerede. har behandlet mindst tre gange som budgetover-
slag igen med stgrre eller mindre omarbejdelser fra gang til gang.
Baggrunden for dette krav om budgetoverslag er bl.a., at &rsbud-
gettet skal vurderes pd baggrund ogsd@ af dets langsigtede gkono-
miske virkninger. Godkendes et anlagsprojekt, vil det umiddelbart
kun belaste en anlagskgnto. Men ndr anlagsarbejdet -er ferdigt, vil
det som regel krave driftsbevillinger for at kunne.fungere. Den
pkonomiske -konsekvens heraf vil vise sig i budgetoverslag, hvorved
kommunalbestyrelsen/amtsrddet f&r direkte mulighed for at inddrage
dette i sin vurdering af, om det pigaldende anlagsarbejde skal op-
tages pd &rsbudgettet og senere bevilges.

Det regnskab, som aflagges for det forlgbne kalenderéar,
svarer i sin opbygning til budgettet, men omfatter foruden de ni
hovedkonti en finansiel status (betegnes ved 9 som fgrste ciffer),

som giver en samlet oversigt over kommunens likvide beholdninger,

tilgodehavender og andre aktiver samt 14n, g®l1d og andre passiver
pé& tidspunktet for regnskabsaflaggelsen.
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Principielt forudsattes det, at kommunen har balance mel-
lem Aarets indtagter og udgifter. Afvigelser kan dog meget nemt fo-
rekomme, da mange'budgettal md bygge pd sk¢n. Ikke mindst skatte-
indtzgten har betydning i sd henseende. Afvigelser influerer pi
status. Stgrre underskud vil kunne bringe én kommune i gkonomiske
vanskeligheder. Et overskud vil pdvirke kommunens formue positivt,
men overskud af ste¢rre omfang giver sadvanligvis anledning til be-
tydelig kritik og angreb for at opkrave "for meget" i skat. Men
den kommunale egenkapital kan dog ogsd pdvirkes af andet end ufor-
udsete afvigelser fra budgettet. Det kan vare ngdvendigt eller ¢n-
skeligt at opsamle kapital, f.eks. inden et stg¢grre anlagsarbejde
igangs®ttes. Og der er da ogs3d i det nye budget- og regnskabssy-
stem mulighed for at placere egenkapital i fonde el.lign., selv om
der er sket en vasentlig forenkling i forhold til tidligere.

De primerkommunale og amtskommunale regnskaber revideres

ved ordninger, som den enkelte kommune selv beslutter, men som
kraver tilsynsmyndighedens (tilsynsrdd eller indenrigsministerium)
godkendelse. K¢benhavn; Arhus og Frederiksberg kommuner har egne
revisionsorganer. Stgrsteparten af de ¢gvrige primerkommuner og
amtskommuner f3r deres regnskaber revideret hos Kommunernes Revi-
sionsafdeling, som er oprettet pd fazlleskommunalt initiativ med
sarligt henblik pd 1l¢sning af kommunale revisionsopgaver. Resten
benytter statsautorlseret revisor.

Bi&de budget o9 regnskab skal udarbejdes i forskellige ud-

gaver, sdledes at det bide fremtader i oversigtlige og detaljerede
former, og med forskelligglbilag, hvoriblandt kan navnes et sarligt

likviditetsbudget, som méned for mined viser, hvad der er til radig-
hed til udbetalinger. Kommunen er i,modsatning til staten i sine
dispositioner bundet éf den lgbende betalingsevne, som betinges af
de lgbende indtagter, som i begranset omfang kan suppleres mea mu-
lighed for trak pa formue og kassekreditter i pengeinstitutter.
Arbejdet med arsbudgettet starter i ste¢rre kommuner alle-
rede omkring 1 &r f¢r dets ikrafttraden. @konomiudvalgets/magistra-
tens forslag til &rsbudget ved budgetoverslag for mindst en 3-arig
periode skal underkastes 2 behandlinger i kommunalbestyrelsen/amts-
radet. 2. behandling skal finde sted senest 1. oktober.forud for
ikrafttraden fra Begyndelsen af det fplgende kalenderdr. Fristen
for vedtagelsen af drsbudgettet er fastlagt af hensyn til indreg-
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ningen af de kommunale indkomstskatter 1 kildeskatteberegningen.
Regnskabet skal forelagges inden udéangen af maj mlned efter regn-
skabsdrets udlgb pf. 31. december.

Det nye budget- og regnskabssystem er ikke alene skabt
for at forbedre det gkonomiske beslutningsgrundlag for kommunerne.

En vasentlig baggrund er at muiigg¢re hurtige, sikre oplysninger
om den samlede offentlige aktivitet i en detaljeringsgrad, som gi-
ver grundlag for indgdende vurderinger af den finanspolitiske ef-
fekt af den offentlige aktivitet i bade stat, amtskommuner og pri-
merkommuner. Derfor er budget- og regnskabssystemet indrettet sé&-
ledes, at det er muligt at sammenlegge oplysninger fra de primer-
kommunale og amtskommunale budgetter 69 regnskaber med de stats-
lige. I de &rlige budgetredegg¢relser fra Finansministeriets bud-
getdepartement findes en samlet vurdering af de offentlige finan-
ser og deres samfundsgkonomiske effekter ogsa omfattende den amts-
kommunale og prim@rkommunale sektor. Denne udvikling hen imod en
vurdering under &t vil fortsatte bdde i det lgbende budget- og
regnskabsarbejde inden for hele den offentlige sektor og i gkono-
misk og statistisk oplysnings- og udredningsvirksomhed. Hvilken
grad af gkonomisk samordning dette vil medfgre mellem staten og

kommunerne f.eks. ud fra finanspolitiske hensyn, er det vanskeligt
at udtale sig om. Selve budget- og regnskabssystemet giver prin-
cipielt kun mulighed for en vurdering af behovet for indgreb over
for amtskommunernes og primerkommunernes gkonomiske dispositioner
ud fra finanspolitiske eller andre hensyn. Gennemfgrelse af ind-
greb fra staten md ske pd andet grundlag. I perioden fra 1970 har
der i vid udstrakning veret benyttet aftaler mellem staten og kom-
munerne (reprasenteret ved Kommunernes Landsforening og Amtsréds-
foreningen), men ogsd retlig normering i form af iove og bekendt-
ggrelser har varet anvendt.

De overordnede motiver til indgreb over for kommunernes
s@rlige gkonomiske dispositionsmulighedér uvafhangigt af det stats-
lige bevillingssystem kan vare fiere. Kommunerne har ansvaret for
en sd stor andel af de samlede offentlige midler, at det er nar-~
liggende og maske ngdvendigt at interessere sig herfor i bekampel-
se af samfundsgkonomiske problemer. En voksende ressourcebevidst-
hed vil utvivlsomt fremme en tendens til gennem planlagning at
s¢gge ressourceudnyttelsen inden for hele den offentlige sektor
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forbedret, hvis der kan pivises effektiviseringsmuligheder. Og der
kan vare tale om en s®rlig politisk interesse for bestemte katego-
rier af offentlige udgifter, som Folketinget uafhangigt af de an-
dre forhold gnsker nedbragt eller forgget.
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5. INTERESSEORGANISATIONER.

Den offentiigé forvaltnings beslutninger bliver truffet
dels pd grundlag af oplysninger om, hvorledes forholdene er, og
dels pd grundlag af nogle synspunkter p&, hvorledes de bg¢r vare.
Disse oplysninger stammer ikke-blot fra den offentlige forvaltning
i snaver forstand, men fremkommer ogsd ved udtalelser fra enkelt-
personer, firmaer og fgrst og fremmest fra interesseorganisatio-
nerne.

I daglig sprogbrug dakker betegnelsen interesseorganisa-
tion over et vidtspandende felt, der strakker sig lige fra smd lo-
kale sammenslutninger med et ret begfenset'formél, f.eks. opret-
telse af bgrnehaver og legepladser, til de landsdszkkende branche-
og arbejdsmarkedsorganisationer.

Felles for disse organisationer 'er, at de forsgger at pa-
virke samfundets udvikling i en bestemt retning pd et eller flere
omrdder. I modsatning til m@¢der af den ene eller anden art er der
tale om organisationer, der normalt er opbyggét som foreninger pa
grundlag af vedtagter m.v.

I den forfatningsfilosofi, der danner grundlaget for den
danske grundlov, er der i og for sig ikke levnet plads til inter-
esseorganisationernes inddragelse i beslutningsprocessen.

Med adskillelsen af den lovgivende magt og den udgvende
magt tilsigtede man et system, hvorefter interessekdnflikter skul-
le afggres i Folketinget ud fra en helhedsbetragtning, og hvoref-
ter regeringen havde ansvaret for administrationen af lovgivnings-
magtens beslutninger.

I overensstemmelse hermed og til dels p& linie med tidli-
gere historiske erfaringer har man da ogsé& antagét, at forvaltnin-
gen har varet ret skeptisk indstillet, ikke blot- over for forsg¢gene
pa at péVirke forvaltningens beslutninger, men ogsd over for selve
inddragelsen i processen. Sammenholdt med karakteren af de bestra-
belser, som organisationerne ud¢§er, har man derfor ogsd underti-

den betegnet dem som pressionsgrupper.

-Imidlertid vil en forestilling om, at organisationerne for-
sgger at presse de grundlovshjemlede organer til mod deres ¢gnske
at trzffe bestemte beslutninger og til at inddrage dem i processen,

ikke vare en konkret beskrivelse af forholdene i dag.
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For forvaltningen vil det ofte vare ¢nskeligt at kunne
drage nytte af organisationernes sagkundskab, ligesom inddragelsen
af organisationerne kan vare ¢nskelig ud fra legitimeringsgrunde,

hvorved vi forstdr, at organisationens medlemmer og befolkningen
i almindelighed vil acceptere beslutningen; I nogle tilfalde har
forvaltningen ligefrem fundet det ¢nskeligt at overlade det til
organisationerne selv at traffe afggrelser, som er blevet anset
for serlig ¢gmtilelige, eller som man ikke selv har ment at have
forudsatninger for at beskaftige sig narmere med.

Uanset hvorledes man nu har opfattet organisationernes for-
hold til forvaltningen, er der sdledes tale om, at de udgver en
virksomhed, der berettiger, at vi opfatter dem som elementer i det

administrative system.
Som navnt var dette dog ikke oprindelig tilsigtet med 1849-
grundloven. Samtidig med gennemfgrelsen heraf afvikledes det hid-

tidige laugssystem, hvorefter en rakke erhvervsrettigheder var
knyttet til medlemskab af de sammehslutninger - laugene - der om-
fattede b&de mestrg og svende. Til erstatning for laugssystemet
gennemfgrtes en lovgivning om naringsfrihed, hvorefter erhvervs-
retten blev givet til den enkelte i mods®tning til sammenslutnin-
gen.

I overensstemmelse med de ideer om individets centrale
rolle i samfundet, som denne reform var udtryk for, var antallet
af interesseorganisationer yderst begranset i de fg¢lgende Aartier,
og ligeledes var interesseorganisationernes forbindelser med for-
valtningen sazrdeles sparsomme. :

Dels pa grund.af den voksende industrialisering samt en
rzkke gkonomiske kriser i slutningen af forrige arhundrede, og dels
P& grund af den stigende partiopdeling i Folketinget @ndrede dette
m@gnster sig imidlertid gradvist. Nye organisationer blev oprettet
til varetagelse af s@rlige interesser, og bidde inden for handel,
landbrug og industri stillede organisationerne krav om indgreb fra
statens side med henblik pd at skabe bedre erhvervsvilkadr. Samti-
dig kravede organisationerne at blive inddraget i lovgivningspro-
cessen og administrationen p& disse omrider, siledes ved medlemskab
af rdd og navn.

Organisationernes indflydelse blev afspejlet i en princi-
piel udtalelse i 1910 af den davarende statsminister Niels Neer-
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gaard om, at en udpegning af erhvervsreprasentanter i radd og navn
uden forudgdende konsultation med de bergrte organisationer var
utankeliqg.

Denne udvikling blev dog f¢rst i st¢grre omfang tydelig-
gjort under den fgrste verdenskrig, hvor en omfattende kriselov-
givning blev administreret af rdd og navn, hvori organisationerne
havde en dominerende position. Tilsvarende var organisationerne
sterkt inddraget i de forsg¢g, der blev gjort p&d at afbgde den gko-
nomiske krise i 1930'erne, og is@r under den anden verdenskrig kom
organisationerne til at spille en betydelig rolle. P& grund af de
specielle besattelsesforhold, hvorunder landet en overgang blev
ledet af et ikke-folkevalgt departemeﬁtschefstyre, blev varetagel-
sen af mange forhold, der normalt betragtes som lovgivningsanlig-
gender, i realiteten overladt til interesseorganisationerne.

Organisationernes samspil med forvaltningen er dog ikke
blot blevet styrket under kriseperioder. I lgbet af 1960'ernes
eksplosive hgjkonjunktur oplevede organisationerne sdledes et nyt
hgjdepunkt for deres inddragelse i beslutningsprocessen.

Alt i alt er der sdledes tale om en lang udvikling, der
is@r har varet igjnefaldende under perioder, der prages af socia-
le andringer, som den politiske ledelse og forvaltningen ikke har
vaeret i stand til at styre ved hj2lp af de hidtil anvendte metoder.

St¢rre samfundsandringer har ikke blot betydning for for-
holdet mellem intéresseorganisationerne og forvaltningen, men selv-
sagt ogsd for forholdet mellem interesseorganisationerne indbyrdes.
De seneste ars stigende medlemstal i f.eks. Handels~ og Kontor-
funktion®rernes Forbund bdde i absolutte tal og i forhold til an-
dre organisationer er sdledes ikke blot udtryk for HKs evne til at
hverve medlemmer, men ogsd for servicesektorens stigende betydning.

Sddanne ®ndringer pdvirker ogsd antallet af organisationer.
I lgbet af efterkrigstiden er en rakke organisationer specielt in-
den for handvarkssektoren siledes blevet nedlagt eller sammenlagt
med andre organisationer. Samtidig er der imidlertid igennem de se-
neste ar sket en kraftig forggelse af antallet af lokale foreninger
samt borger- og aktionsgrupper, der ikke udger egentlige formelle
organisationer baseret pd love og vedtagter m.v., men som gennem
langere tid udviser et fallesskab til varetagelse af specielle for-

m&l. Rent historisk udggr disse interessegrupper p& mange mader en
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parallel til oprettelsen af interesseorganisationerne i forrige
drhundrede, idet grundlaget for dem netop ofte var lokale forenin-
ger og lgse sammenslutninger. Ligeledes peger svenske og tyske un-
dersggelser pd, at baggrunden for sddanne grupper oprindelig ikke
i sd4 h¢j grad er en modsa@tning til eksisterende organisationer,
men fgrst og fremmest skyldes en opfattelse af, at de politiske
partier og organisationerne ikke beskaftiger sig med de problemer,
som er genstand for gruppernes virksomhed.

I forhold til den slags afggrelser, som forvaltningen traf-
fer, kan vi her sondre mellem organisationer, der enten inddrages
i beslutningsprocesser vedrgrende forvaltningens organisation eller
i beslutningsprocesser vedrgrende forvaltningens opgaver. N&r vi
skal beskrive de enkelte organisationer i forhold hertil, er der
dog alene tale om nogle typiske trzk. Enklest forholder det sig med
de kommunale organisationer, som ud over deres direkte administre-
rende virksomhed, jvf. afsnit 2.3., i egenskaben af kommunernes in-
teresseorganisationer bliver inddraget p3 begge omrdder. For per-
sonaleorganisationernes vedkommende er forholdet imidlertid ikke
helt sd indlysende. I modsetning til faglige sammenslutninger som
Kommunaldirektgrforeningen og Stadsingenigrforeningen m& de lg¢nfor-

handlende organisationer formelt ikke inddrages i forhandlinger om
forvaltningens organisation og opgaver. Imidlertid vil deres ind-
flydelse p& ansattelsesvilkdrene uvagerligt medfgre en indflydelse
pd, hvilke opgaver forvaltningen kan varetage. Tilsvarende vil de
gvrige interesseorganisationers inddragelse vedrgrende forvaltnin-
gens opgaver i mange tilfelde kunnejpévirke forvaltningens organi-
sation.

De former, hvorunder organisationerne inddrages i beslut-
ningsprocessen, strakker sig lige fra reprasentationen i rad og
navn samt den skriftlige hgring til mere uformelle drgftelser mel-
lem reprasentanter for organisationerne og forvaltningen.

Spergsmilet om, hvilke organisationer der skal inddrages,
afggres ofte af Folketinget, sdledes at det af den padgzldende lov
fremgdr, at ministerens eller kommunalbestyrelsens udpegning af
medlemmer sker efter indstilling fra en rakke bestemte organisa-
tioner. Normalt fglger ministeren og kommunalbestyrelsen indstil-
lingerne, og udpegningen foretages da i realiteten af organisatio-

nerne. Undertiden overlades det dog til organisationerne i falles-
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skab at fremkomme med en nermere indstilling. I loven om miljg-
st@tte til erhvervslivet (682/1975), der administreres af Miljg-
kreditradet (som i vor forstand er et administretende navn), opreg-
nes sdledes de kommunale organisationer og en rakke brancheorgani-
sationer, der - gruppevis - hver skal udpege et medlem. I s&danne
tilfelde vil der kunne opstéd konflikter mellem organisationerne
med den yderste'konsekvens, at udpegelsen m& ske pd grundlag af
flere forskellige indstillinger.

Inddragelsen i form af skriftlig h¢ring, deltagelse i ar-
bejdsgrupper og mgder samt telefonsamtaler sker som navnt ofte p&
grundlag af en forestilling om, at de bergrte parter skal inddra-
ges parvis, sdledes at modstridende synspunkter reprasenteres. Un-
dertiden fremgir det af bemarkningerne til den pdgzldende lov, at
det forudszttes, at visse bestemte organisationer hg¢res i bestemte
sager. Ligeledes har folketingsudvalgene og de kommunale udvalg
ofte henstillet, at forvaltningen inddrager bestemte organisatio-
ner i beslutningsprocessen. Det er sddanne forhold, der undertiden
danner baggrunden for en opdeling af organisationerne i forhand-
lingsberettigede og ikke-forhandlingsberettigede, med den konse-
kvens at kun de forhandlingsberettigede organisationer bliver ind-
draget i h¢ringen m.v.

De fleste af de store landsde®kkende organisationer, der
inddrages i beslutningsprocessen, er traditionelt blevet betegnet
som gkonomiske organisationer i kraft af, at deres primare formidl
vedrgrer medlemmernes indtagtsforhold. I mods®tning hertil ville
de interessegrupper, der henvender sig til de kommunale forvalt-
ninger i langt hgjere grad kunne karakteriseres som grupper, der
ikke umiddelbart arbejder for en forbedring af medlemmernes @gkono-
miske forhold.

Denne sondring mellem organisationer og Qrupper rummer dog
en rakke overlapninger og overgangstilfa®lde, der ikke altid ggr
det muligt at placere en organisation i en enkelt kategori. LO og
Dansk Arbejdsgiverforening beskaftiger sig ganske vist fgrst og

fremmest med henholdsvis de ansattes og virksomhedernes gkonomiske
forhold, men begge organisationer sgger dog ogsd at £& indflydelse
pd forhold, der ikke umiddelbart vedrgrer pengeindkomsterne. LO

har sdledes sggt at pdvirke bidde udformningen af socialpolitikken
og - i mindre grad - kulturpolitikken. Sociale og kulturelle ydel-



ser vedrgrer imidlertid ogsd indkomstdannelsen i samfundet. Lige-
ledes vil en succesrig idratsforenings resultater i form af st¢rre
tilskud og bedre faciliteter for medlemmerne bevirke, at der sker
en indtagtsoverfgrsel i den pdgaldende kommune. Det samme kan selv-
sagt blive tilfaldet pd grundlag af en gadéforenings eller en be-
boergruppes bestrazbelser pd at forbedre handelsvilkdrene eller

ggre et omrade mere attraktivt som beboelseskvarter, hvorved grund-
vardierne vil stige.

I stedet for en sondring mellem disse forskellige slags
organisationer kan man pa grundlag af medlemskredsen tale om luk-—
kede og abne organisationer, sdledes at der ved en lukket organi-
sation forstds, at medlemskab kun kan opnds, hvis bestemte sociale
eller geografiske kriterier tilfredsstilles, mens &bne organisa-
tioner principielt optager enhver, der anmoder herom som medlem,

f.eks. Organisationen til Oplysning om Atomkraft ongeel Energiop-

lysning. Som eksempler pa de lukkede organisationer kan navnes
brancheorganisationerne, hvis medlemskredse bestdr af bestemte
virksomheder samt fagforeningerne, hvis medlemmer dels rekrutteres
p3 grundlag af et beskaftigelseskriterium, og dels pd grundlag af

et uddannelseskriterium, f.eks. Danmarks @konom- og Juristforbund.

I nogle f& tilfalde er det en betingelse for erhvervsud-
gvelse, at man er medlem af en lukket organisation; sdledes skal

advokater vere medlemmer af Advokatforbundet og grosserere af Gros-

serer-societetet. I langt de fleste tilfalde vil forholdet imid-

lertid vare det, at om end medlemskab formelt er frivilligt, vil
det i praksis vezre ngdvendigt at opnd medlemskab. Dette beror dels
pd, at f.eks. fagforeningerne ved bestemmelser i de kollektive
overenskomster eller ved aktioner over for virksomheder, man ikke
har overenskomst med, sgger at gg¢re medlemskab obligatorisk for
medarbejderne samt for brancheorganisationernes vedkommende,

at et medlemskab heraf er ngdvendigt for at kunne udnytte forenin-
gernes servicevirksomhed, jvf. ogsd foran om de kommunale organi-
sationer.

De lukkede organisationer har imidlertid ikke altid be-
strazbt sig pd at opnd gget medlemstilgang under alle omstandighe-
der, men derimod netop at begranse medlemstilgangen til den spe-
cielle Lategori, hvis interesser man ¢gnskede at varetage.

Dette forhold har tidligere givet anledning til en rakke
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retssager, og ved domspraksis og lovgivningen er det efterhdnden
blevet fastsldet som et generelt princip, at medlemskab skal vare
dbent for enhver ansgger, sifremt erhvervsudgvelsen beror pd medlem-
skab af den pdgeldende organisation. Dette betyder dog ikke, at
organisationerne ikke kan opretholde f.eks. uddannelseskrav som en
betingelse for medlemskabet, men blot at personer og virksomheder,
der i ¢vrigt tilfredsstiller de krav, der fremgdr af foreningens
love m.v., ikke kan nagtes optagelse. Foreningerne kan desuden
fortsat udelukke medlemmer, der ikke overholder foreningslovene.

I brancheorganisationerne afggres sager herom dog normalt
ved andre sanktionsbestemmelser, f.eks. betaling af bgder, der kan
vare ret betydelige. Derimod forekommer der med mellemrum sager om
udelukkelse i lgnmodtagerorganisationerne. I et enkelt tilfalde i
sgmandsforbundet er det blevet pistdet, at forbundets arbejdslgs-
hedskasse i strid med reglerne nagtede at anvise arbejde til de
udelukkede medlemmer. I modsatning til forholdene p3 det ¢gvrige
arbejdsmarked, hvor arbejdsformidlingen i 1968 ved lov blev over-
fort til offentlige anvisningskontorer, havde Sgmandsforbundet i
kraft af medlemmernes specielle arbejdsforhold fiet dispensation
til fortsat selv at anvise arbejde. P& baggrund af de fremkomne
klager over forbundets anvisningspraksis bestemte arbejdsministe-
ren i 1976, at anvisningsretten skulle fratages forbundet.

Uanset de formelle regler om erhvervsrettens udgvelse kan
konsekvenserne af en konflikt dog blive yderst markbare for de péa-
geldende. F.eks. hvis organiserede medarbejdere nagter at samar-
bejde med uorganiserede, eller hvis underleverandgrer vagrer sig
ved at salge til virksomheder, der ikke menes at fglge god for-
retningsskik inden for branchen.

Specielt for lgnmodtagerorganisationernes vedkommende bli-
ver sddanne konflikter dog stadig farre pd grund af den stigende
organisering pa arbejdsmarkedet. Derimod har den tekniske udvik-~
ling og dermed ®ndringerne i en rakke traditionelle erhvervsfunk-
tioner fgrt til en rakke konflikter mellem organisationerne om,
hvem der skal optage medarbejdere inden for det pdgazldende omréade
som medlemmer. I de seneste &r har dette siledes varet tilfaldet
inden for edb-omridet mellem HK og Prosa (en sammenslutning af pro-
grammgrer uden for HK) samt inden for de grafiske fag mellem Dansk
Typografforbund, Danmarks Journalistforbund og HK. Tidligere kon-
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flikter af samme karakter, f.eks. vedrgrende specialarbejdernes

placering, er blevet lg¢st ved generelle granseaftaler mellem orga-

nisationerne, og tilsvarende regulerer sddanne aftaler ogsd place-

ringen af medarbejdere ved det offentlige i eﬂten en tjenestemands-

organisation eller andre forbund, s3ledes f.eks. i enten Dansk Kom-

munalarbejder Forbund eller i Specialarbejderforbundet i Danmark.
De lukkede organisationers bestrabelser p3d at hverve si

mandge medlemmer som muligt inden for en given gruppe kan fe¢rst og
fremmest henfgres til en opfattelse af, at medlemstallet i sig
selv er af afggrende betydning for den indflydelse, man kan f&.
Desuden vil indtagterne fra medlemskontingenterne vare ret afgg-
rende for, i hvilken udstrzkning man kan udnytte denne mulighed,
f.eks. ved opbygningen af sekretariater m.v.

.At medlemstallet dog ikke i sig selv er en altafggrende
faktor illustreres ved landbrugets stilling i 1960'erne. Til trods
for en faldende samfundsgkonomisk betydning og til trods for en
stigende afvandring fra landbruget opndede dets organisationer en
nggleposition i udformningen og administrationen af dansk land-
brugspolitik. En rakke gkonomisk betydningsfulde stg¢tteordninger i
henhold til lov blev sdledes administreret af landbrugsorganisa-
tionerne. En vasentlig &rsag hertil var et sardeles effektivt vir-
kende sekretariatssystem, der i ¢vrigt delvis blev udvidet og fi-
nansieret ved hjalp af de omtalte st@tteordninger. Dette var sdle-
des tilfaldet med Landbrugets Oplysnings- og Konsulenttjeneste.

Et ekstremt eksempel p&, at en organisations virksomhed
ikke blot beror pa medlemskon;ingentérne, frembyder Forbrugerridet,

hvis medlemmer hovedsagelig er andre organisationer. I kraft af et
medlemskab af fgrst og fremmest lgnmodtagerorganisationerne er ca.
halvdelen af landets befolkning indirekte tilsluttet r8det. Med-
lemsorganisationernes og de relativt f& individuelle medlemmers
kontingenter udge¢r imidlertid kun en mindre del af Forbrugerridets
indtegter, mens 80% heraf er statstilskud.

De lokale foreninger som gadeforeninger og handelsstands-
foreningerne har som regel en ret enkel struktur, hvorefter de be-
sluttende organer udggres af generalforsamlingen og bestyrelsen,
hvis formand i nogle f& tilfalde har sekretariatsbistand i form
af kontormedhja2lp til renskrivning m.v. Derimod frembyder de
landsdakkende organisationer et yderst broget skue, sdvel med hen-
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syn til forholdet mellem de kompetente organer og med hensyn til
sekretariatsbistanden. '
Mens f.eks. Industrirddets faglige underopdelinger og fag-

forbundenes lokale afdelinger har en relativt begranset selvstan-
dighed i forhold til de centrale organer, er underorganisationer-
ne under Fallesrddet for Danske Tjenestemands- og Funktionarfore-

ninger i det mindste formelt uvafhangige af FTF ved indgdelsen af
aftaler m.v.

Selv om sekretariatsforholdene varierer starkt, kan det dog
generelt fastslds, at der er sket en kraftig forggelse af sekreta-
riater i de organisationer, der anvender sig af et lgnnet persona-
le. Gennem 1960'erne forggedes antallet af éagsbehandlere i Land-
brugsriddet med nasten 200 procent, og i LO steg lgnudgifterne i
samme periode med op mod 400 procent, d.v.s. langt mere end de
gennemsnitlige lgnstigninger. Sidelgbende hermed er sekretariater-
ne i stigende grad blevet opdelt 1 kontorer og afdelinger, der va-
retager dele af de specielle opgaver, som organisationerne beskaf-
tiger sig med. Ogsd for de enkelte medarbejderes vedkommende har
udviklingen medfgrt en stigende arbejdsdeling, der er kommet til
udtryk ved ansattelsen af stadigt flere medarbejdere med en spe-
cialiseret og langerevarende uddannelse. Dette har dog indtil de
seneste ar fgrst og fremmest varet tilfaldet for brancheorganisa-
tionerne og 5rbejdsgiverorganisationerne, idet man i mange lgnmod-
tagerorganisationér traditionelt har besat lgnnede stillinger med
tidligere tillidsmand.

En direkte sammenligning af sekretariatsforholdene i for-
skellige organisationer er ikke mulig pd grund af de vidt forskel-
lige organisationsforhold. I almindelighed kan det dog siges, at
sekretariatet er stort, at specialiseringen er stark, og at perso-
nalet i vid udstrakning ansattes pd grund af faglige og uddannel-
sesmassige kriterier i lukkede og landsdzkkende organisationer,
hvori beslutningskompetencen er centraliseret. Det modsatte er
tilfaldet i dbne, lokale og decentraliserede organisationer.

Forholdet mellem de valgte bestyrelser og sekretariaterne
frembyder de samme problemer som forholdet mellem den politiske
ledelse og den offentlige forvaltning. I nogle organisationer har
man ligesom i den offentlige forvaltning forsggt at drage en skil-

lelinie mellem mere principielle beslutninger, som skal traffes af
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bestyrelserne og mere rutineprazgede beslutninger, der Qed delega-
tion er overladt til sekretariaterne. Forholdene varierer dog
staerkt, selv om der nok generelt er sket en udvidelse af delega-
tionen til sekretariaterne. '

Trods de sammenligninger, man kan drage mellem forholdene
mellem medlemmer og valgere, bestyrelser og politiske ledelser
samt sekretariaterne og forvaltningen, er der dog afggrende for-
skelle mellem interesseorganisationerne og det ¢vrige politiske
system.

Som navnt har det offentlige i nogle f& tilfalde fastsat
regler vedrgrende interesseorganisationerne, siledes for Grosserer-
societetets vedkommende om tvungent medlemskab. I kraft af en op-
fattelse i forrige arhundrede af private foreninger som sammenslut-
ninger, der ikke vedrgrte offentlige anliggender, fastsatte man
dog i almindelighed ikke narmere regler for organisationernes virk-
somhed.

Uanset hvilken betydning organisationerne har for de en-
kelte medlemmer og for andre dele af samfundet, har man derfor i
modsetning til forholdene i den offentlige forvaltning betragtet
spgrgsmdl om reprasentativitet og bureaukratisering m.v. som pro-

blemer, der alene vedrgrer den enkelte organisation.
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6. EMBEDSMANDSSYSTEM

Gennem de seneste hundrede Ar er parterne p& arbejdsmarke-
det blevet organiseret i stadig st¢rre omfang. Med undtagelse af
nogle f& ansattelger efter individuel aftale er hovedparten af det
offentliges personale derfor i dag ansat i henhold til generelle
regler enten i henhold til tjenestemandslovgivningen eller kollek-
tive overenskomster.

I det fglgende omtales alene forholdene for den del af den
offentlige forvaltniﬁgs personale, der kan betegnes som embedsman-
dene, d.v.s. personer der er ansat i. henhold til tjenestemandslo~-
ven, de stort set identiske tjenestemandsregulativer, der vedtages
af kommunalbestyrelserne, eller overenskomster, der i det vasent-
lige svarer hertil. Hermed udelukkes dels ansatte 1 henhold til
overenskomster, der ikke afviger fra forholdene p& det private ar-
bejdsmarked - for kommunernes vedkommende ca. 45 procent - og dels
politikere og reprasentanter for interesseorganisationerne i rad
og navn. Derimod er samtlige sagsbehandlere i staten og kommuner-
ne indbefattet i denne definition.

I sin oprindelse er det danske embedsmandssystem opbygget
i overensstemmelse med det klassiske europaiske ansattelsessystem,
sdleles som dette fgrst og fremmest er blevet udformet i Tyskland.

Kernen i dette system er, at tjenestemanden er ansat for
livstid med en vis garanti mod afskedigelse fra den pagaldende
stilling og med en pensionsret for tjenestemanden efter afskedi~
gelsen. Hverken han selv eller det offentlige kan sdledes uden vi-
dere bringe ansattelsesforholdet til ophg¢r eller benytte sig af
strejke og lock-out. For det offentlige skulle dette system med-
fore, at man sikrer sig eksistensen af et personale, der dels i
kraft af den permanente ansattelse bliver fagligf velfunderet og
dels 1 kraft af bindingen til det offentlige til enhver tid er
loyalt over for love og offentlige beslutninger i ¢@vrigt.

I overensstemmelse med denne opfattelse hed det sdledes
tidligere i de danske tjenestemandslove, at "Som statens tjeneste-

mand anses enhver, der varigt og som livsgerning har ansattelse i

en i lov om normering og klassificering af stillinger omhandlet
stilling"”.

Betydningen heraf har ikke blot veret, at tjenestemandene
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har veret fast ansat ved det offentlige, efter at ansattelsesfor-
holdet er blevet oprettet, men ogsd at de i vid udstrazkning har
varet ansat i en bestemt stilling eller "bas" hele livet igennem.
I henhold til tjenestemandsbestemmelserne kan man nemlig valge at
lade sig afskedige med pension fremfor at fdrblive i en stilling,
der @ndrer "karakter", eller som ikke er "passende" for tjeneste-
manden.

Da pensionsbyrden medfgrer en gkonomisk belastning for det
offentlige, har man derfor i det mindste tidligere varet yderst
tilbageholdende med administrative reorganiseringer og forflyttel-
ser, der ikke har tilfredsstillet dette krav, eller som ikke er
blevet anset for acceptable af tjenestemandene, f.eks. hvis de ikke
har rummet forfremmelser for de pdgzldende.

' I modsatning til den europziske opfattelse af embedet som
en permanent stilling blev den amerikanske forvaltning tidligt
praget af en nasten totalt modsat filosofi. Allerede tidligt i for-
'rige drhundrede udformedes de tanker om den politiske ledelses kon-
trol med de ansatte, der fgrte til et rokerings- og forflyttelses-
princip i kraft af dremidlsansattelser og det spoil system ("gevinst
system”), der indfgrtes omkring 1830. Dels for at sikre de ansat-
tes loyalitet over for den siddende politiske ledelse, og dels for-
di stillingerne blev betragtet som en del af det sejrende politi-
ske partis valggevinst, udskiftede man herefter igennem en langere
periode stgrstedelen af embedsmandene efter politiske lederskift.
Mest markant er opfattelsen af stillingerne som politiske gevin-
ster kommet til udtryk i udenrigstjenésten ved udnavnelsen af am-
bassadgrer pd baggrund af de pdgzldendes politiske og gkonomiske
stgtte til den vindende prasidents valgkampagne.

Kritikken af spoil systemets konsekvenser for personalets
kvalifikationer har dog fgrt til, at dette system er starkt pa re-
tur med undtagelse af udnavnelser til en r®kke chefstillinger.
Langt stg¢rstedelen af de amerikanske ambassadgrer er sdledes i
dag karrierediplomater.

Selv om der i USA i dag i vid udstr#kning foretages ansat-
telser til mere permanente stillinger, er &remdlsansattelserne der-
imod blevet bevaret pd en razkke omrdder. Herved lettes overgangen
mellem offentlig og privat ansatteise, hvad der ligesom den tilhg-
rende lette forflyttelsesmulighed inden for forvaltningen skulle
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give en bredere faglig baggrund sammenhazngende med, at organisato-
riske @ndringer bliver nemmere at gennemfgre, end hvis personalet
havde varet ansat i veldefinerede permanente stillinger.

Forskellene pd de europaiske og amerikanske ansattelsessy-
stemer har altsd dels vedrgrt spgrgsmdlet om embedsmandenes loyali-
tet og dels spgrgsmdlet om deres faglige baggrund og placering.
Mens det danske embedsmandssystem har sggt at sikre loyaliteten
over for det offentlige som sddan uden hensyntagen til, hvem der
udgjorde den politiske ledelse, har det amerikanske system ogsi
sigtet mod loyaliteten over for den siddende ledelse. I Europa er
embedsmandene desuden i langt st¢rre udstrazkning end i USA en gang
for alle blevet placeret i en bestemt stilling.

Baggrunden herfor kan findes i de forskellige forhold i USA
og Europa, da ansattelsessystemerne blev udformet. USA var et de-
mokrati med vekslende politiske ledelser og skiftende samfundsfor-
hold. Da de europaiske systemer blev udformet nogle hundrede &r
tidligere, blev det offentlige derimod styret af en enevaldig mo-
nark, og perioden var praget af fa @ndringer, sdledes at tillarte
erfaringer var af vardi gennem lang tid.

Mens det amerikanske system med etableringen af la@ngere-
varende karriereforlgb har tilnarmet sig de klassiske europaiske
systemer, har disse dog ogsd pd nogle omrdder narmet sig det op-
rindelige amerikanske system.

Siden midten af det forrige &rhundrede er tjenestemandssy-
stemet i almindelighed og pensionssystemet i s@rdeleshed ved flere
lejligheder blevet debatteret i Folketinget. Pensionsrettens betyd-
ning for det eksisterende tjenestemandssystem understreges yder-
ligere ved den kendsgerning, at selv om en razkke tjenestemandsre-
former ogsa har fgrt til @ndringer pd andre omrader, har baggrun-
den for dem fgrst og fremmest varet pensionsproblematikken.

Dette er sdledes ogsd tilfaldet med hensyn til den seneste
reform i 1969, der blev gennemfgrt i lyset af de forskydninger,
der var sket mellem betydningen af det offentliges ansattelsesfor-
mer gennem de seneste tyve Ar.

Mens tjenestemandsansattelserne i Danmark var blevet den
fremherskende ansattelsesform omkring 1950, andrede dette forhold
sig totalt i den efterfglgende periode. Under den begyndende hgj-

konjunktur kunne de relativt beskedne tjenestemandslgnninger ikke
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konkurrere med hverken det private arbejdsmarkeds lgnninger eller

med en ansattelse ved det offentlige pd overenskomstvilkadr. Denne

forskydning skete samtidig med gennemfgrelsen af almindelig folke-
pension og ATP, sdledes at ogsd tjenestemandspensionens traditio-

nelle tiltrakningskraft blev mindsket. I forbindelse med tjeneste-
mandsloven af 1969 ®ndrede staten derfor lgnstrukturen, sdledes at
tjenestemandsansettelsen igen skulle blive tiltrazkkende.

Imidlertid f¢rte denne reform til en arbejdskonflikt med
de overenskomstansatte, der frygtede, at indskrznkningen af rekrut-
teringsgrundlaget til deres organisationer pd langere sigt ville
medfgre en forringelse af arbejdsvilkdrene. Resultatet af konflik-
ten blev en aftale, hvorefter tjenestemandsanszttelserne for frem-
tiden blev starkt begraznset. For sagsbehandlernes vedkommende be-
s®ttes samtlige stillinger under kontorchefniveau sdledes i dag ved
overenskomstansattelse.

Heller i1kke i kommunerne er tjenestemandsansattelserne sar-
ligt omfattende. Bortset fra de kommunalt ansatte lazrere er sdle-
des kun en femtedel af kommunernes personale ansat pd tjenestemands-
vilkdr. Betydningen af de statslige og kommunale tjenestemandsbe-
stemmelser er da ogsd i vid udstrzkning, at hovedtrakkene heri gar
igen i hovedaftalerne med personaleorganisationerne for de over-
enskomstansatte; dog med den vasentlige forskel, at tjenestemendene
ikke har nogen strejkeret.

Tjenestemandsbestemmelserne og hovedaftalerne rummer dog
kun de generelle regler for ansattelsesvilkirene. S3ledes bestem-
melser om embedsmandenes tavshedspligt‘og lydighedspligt samt for

tjenestemzndenes vedkommende den vasentlige forskel i forhold til
tidligere, at ansattelsen ikke blot kan vare af varig karakter, men

ogsd kan ske pd prgve eller &remdl. Disse begrznsede anszttelses-
former skal principielt benyttes for henholdsvis nyansatte og che-
fer fra kontorchefniveauet og opefter.

For tjenestemzndenes vedkommende fastszttes pensionsbestem-
melserne i specielle pensionslove og pensionsreqgulativer, og aflgn-
nings- og pensionsvilkdr i ¢gvrigt fastlagges ved aftale med de be-
r¢rte personaleorganisationer.

I henhold til tjenestemandsbe;temmelserne skal ogsd de ge-
nerelle regler forhandles med organisationerne. Med en udtrykkelig
undtagelse af forhold, der er fastsat" i henhold til lov eller an-
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gar forvaltningens opgaver, organisation eller personalebehov, skal
organisationerne derfor inddrages i fastlaggelsen af samtlige an-
sattelsesvilkdr, uanset den formelle form hvorunder det sker.

Mens pensionsspgrgsmilet ligesom tidligere har varet et
tilbagevendende forhandlingstema, kan specielt drgftelserne om
stillingernes bundethed til bestemte institutioner og rokerings-
problemet betragtes som udtryk for en opfattelse af, at det klas-
siske embedsmandssystem ikke langere er hensigtsmessigt.

Senest har organisationerne sidledes varet medunderskrivere
af en betankning, der rummer et forslag til cirkulere, hvorefter
de overenskomstansatte sagsbehandlere i staten inden for de fgrste
ti &r af deres ansattelse skal forrette tjeneste ved mindst tre
forskellige statsinstitutioner (786/1976). Aret tidligere indvil-
ligede tjenestemandsorganisationerne tilsvarende i en udvidelse af
ansattelsesomridet. De tjenestemandsansatte sagsbehandlere i stats-
institutioner i hovedstadsomriddet er siden blevet ansat ved et mi-
nisterium med tilhg¢rende institutioner og er blevet forpligtet til
at lade sig forflytte til andre ministeriers departementer. Lige-
ledes har de kommunalt ansatte larere indvilliget i at lade sig
forflytte til andre skoler inden for amtsgraznserne efter forudgd-
ende forhandlinger med deres personaleorganisation.

I modsatning til forholdet i nogle lande, hvor ansattelses-
systemet er af nyere dato, ansattes personalet i danske kommuner i
¢vrigt derimod fortsat alene ved den pagazldende kommune.

Baggrunden for disse forskelle er blandt andet dels det
kommunale selvstyres historiske betydning i Danmark og dels med hen-
syn til forskelle i ans®ttelsesvilkirene for larerne og andre kom-~
munalt ansatte, at de tidligere store la@rerlgnsrefusioner fgrte til,
at staten og ikke kommunerne aftaler overenskomsterne med larerne.

Ligesom pa det private arbejdsmarked er de kollektive over-
enskomster normalt to-&rige, og som hovedregel forhandles de pa
samme tidspunkt, som tjenestemandsaftalerne indgés.

P& statens vegne udgves forhandlingsretten hovedsagelig af

finansministeren, der dels indgdr samtlige tjenestemandsaftaler og

dels de .fleste af de kollektive overenskomster. P& det kommunale
omrdde udgves forhandlingsretten derimod af fem forskellige orga-

ner: Kgbenhavns kommune, Frederiksberg kommune, Foreningen af kom-

muner i Kgbenhavns amt, Kommunernes Landsforening og Amtsridsfore-

ningen i Danmark.
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Med undtagelse af det statslige tjenestemandsomréde, hvor
forhandlingsretten for personaleorganisationernes vedkommende er

begranset til at omfatte Statstjenestem@ndenes Centralorganisatio-

ner (I og II) samt Akademikernes Centralorganisation og Larernes

Centralorganisation inddrages p& de gvrige omrdder en rakke perso-

naleorganisationer, hvis rekrutteringsgrundlag i vid udstrakning
gadr pad tvers af sondringerne mellem stat-kommune-det private ar-
bejdsmarked og tjenestemandsansattelse og overenskomstansattelse.
Sifremt en aftale opnds med finansministerens tilslutning,
kraver denne ingen na@rmere godkendelse, hvorimod de kommunale af-

taler skal godkendes af Kommunernes Lgnningsnavn, der bestdr af

politikere som reprasentanter for de ovennavnte kommunale organi-
sationer, og som efter en 2ndring af den kommunale styrelseslov i
1969 har aflgst tilsynsré&dene som godkendelsesmyndighed. I loven
hedder det bl.a., at navnet kan tage initiativet til en andring

af ans®@ttelsesvilkdrene "s8fremt en ny udvikling inden for det

statslige omrdde tilsiger dette". Na@vnet kan ikke selv indtrade

som forhandler, men der er altsd hermed taget et skridt mod en ko-
ordination af ansattelsesvilkdrene inden for hele den offentlige
sektor.

Hvis der ikke kan opnds enighed om de kollektive overens-
komster, kan parterne anvende de se@dvanlige arbejdsretlige kamp-
midler, d.v.s. strejke og lock-out. I praksis vil dette dog nok
alene vare tilfeldet for personaleorganisationernes vedkommende,
da lock-out aldrig er blevet benyttet, og da muligheden heraf sé&
vidt vides heller aldrig er blevet anfgrt under forhandlingerne.

I tilfalde af uenighed pi tjenestemandsomrddet indtrader
henholdsvis det statslige og det kommunale lgnningsrdd i en mazg-

lerrolle. Statens l¢nningsridd bestdr af reprasentanter for rege-

ringen, tjenestemandsorganisationerne og Folketinget. Derimod om-

fatter det kommunale lgnningsrdd alene de forhandlingsberettigede

parter.

Hvis lgnningsriddenes medvirken ikke kan fgre til enighed
om en aftale, fastsattes de kommunale regler pd omrddet ensidigt
af de respektive kommunalbestyrelser, idet det kommunale lgnnings-
navn dog skal godkende reglerne. Derimod skal Folketinget kun ind-
drages i fastsattelsen af lgnvilkirene, som finansministeren da
skal forelagge i form af et lovforslag, mens andre ansattelsesvil-

k&r fastsattes ensidigt af finansministeren.
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Selv om tjenestemandsloven og hovedaftalerne udtrykkeligt
fastsldr, at forhandlingsretten ikke omfatter forhold, der omfat-
ter forvaltningens opgaver eller organisation, er det indlysende,
at organisationernes medvirken ved fastsattelsen af ansettelses-
vilkarene ofte fgrer til en indirekte indflydelse herpa, jvf.
f.eks. spprgsmdlet om rokeringsmuligheden.

For sa vidt angar de generelle overenskomster og aftaler,
der indgas for samtlige medlemmer, har organisationerne dog nappe
hidtil udnyttet aftale- og forhandlingsretten til omfattende for-
spg pd at f& indflydelse pd forvaltningens opgaver.

I den udstrakning, organisationerne har udgvet en pavirk-
ning pad dette omradde, m& den derfor shareré betragtes som konse-
kvensen af, hvad der er blevet betragtet som de hensigtsmaessige
bestrabelser pad at skabe de bedst mulige ans@ttelsesvilkar for
medlemmerne.

Denne mulighed for at pdvirke forvaltningens struktur og
funktion er ikke blot begraznset til de periodiske forhandlinger.

Efter anbefaling af tjenestemandskommissionen af 1965 ned-
sattes saledes i 1969 et stillingsvurderingsr&d bestdende af repra-
sentanter for ansattelsesmyndighederne i centraladministrationen
og personaleorganisationerne med henblik pd en vurdering af de
krav, som skal vare opfyldt, for at en given stilling kan siges
at varetages tilfredsstillende.

Denne indﬁragelse af organisationerne pd& et omrade, der
egentlig er undtaget fra deres kompetence i henhold til tjeneste-
mandsbestemmelserne og hovedaftalerne, er i god overensstemmelse
med den formelle indflydelse, som personalet har fiet i kraft af
reglerne om samarbejdsudvalg.

Samtidig med indfgrelsen af samarbejdsudvalg p3d det pri-
vate arbejdsmarked i 1947 indfgrtes lignende regler i Kgbenhavns
kommune, og to ar efter gennemfgrtes en tilsvarende ordning i sta-
ten. For de gvrige kommuners vedkommende er der ikke generelt ved-
taget bestemmelser om samarbejdsudvalg, da dette spprgsmidl er et
rent kommunalt anliggende, men de forhandlingsberettigede organi-
sationer har i 1972 henstillet til kommunerne at oprette samar-
bejdsudvalg.

Udvalgene, der bestdr af reprasentanter for arbejdsgive-

ren og personalet, har blandt andet en orienteringsret vedrg¢rende
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gkonomiske forhold og en udtaleret med hensyn til principperne for
personaleansattelser. Alt i alt har organisationerne og personalet
i de enkelte institutioner sédledes faet en stgrre indflydelse pé
beslutningsprocessen.

Organisationernes rolle er dog i hgj grad bestemt af den
til enhver tid eksisterende gkonomiske og politiske situation.
Vaesentlige indskrankninger og omlagninger af det offentliges virk-
somhed kan vanskeligt gennemfgres uden forflyttelser eller afske-
digelser. I en sadan sitvation vil de faglige organisationer kun
kunne opna en begranset indflydelse, og der er nappe grund til at
tro, at sadanne andringer ikke vil ramme tjenestemazndene p& samme
made som de overenskomstansatte.

I al almindelighed har de akademiske organisationer kunnet
opleve et om end begrznset, men stigende antal afskedigelser, og
specielt inden for det kommunale omride er der forekommet en rakke
afskedigelser af chefer.

Afskedigelserne af de kommunale forvaltningschefer er sket
efter kommunalreformen i 1970 og md til dels ses i lyset af de krav,
der stilles til lederne af stgrre administrationer i kommuner med
nye arbejdsopgaver.

Af Danmarks Jurist- og @konomforbund er det imidlertid ble-
vet havdet, at disse afskedigelser aktualiserer diskussionerne om
forholdet mellem retssikkerhed og loyalitet over for de politisk
valgte chefer. DJ@F har derfor indledt forhandlinger med de kommu-
nale organisationer med henblik pd at f& afskedigelser af chefer i
den kommunaleé forvaltning underkastéf en behandling i specielle
afskedigelsesnavn.

KL og Amtsrddsforeningen har dog konsekvent afvist dette
forslag, og allerede hermed antydes personaleorganisationernes ind-
flydelse i den beskaftigelsessituation, der har praget den sidste
halvdel af 1970'erne.
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7. PLANLEGNING

7.1. Hvad er planlagning?

I den politiske sprogbrug er planlagning et meget omfat-
tende begreb. Davarende gkonomi- og budgetminister Per Hakkerup
kommer nok den almindelige opfattelse af planlagning meget nar i
en redeggrelse til Folketinget i 1972 om @&ndringer i centraladmi-
nistrationens organisation og virkemide. Han siger her, at plan-
la&gning
tenkt sig om, f@¢r man handler, og overvejet, om dispositionen pas-
ser ind i et bredere mgnster™ (Folketingstidende 1971-72, sp. 6860).

I denne brede forstand er planlegning udtryk for god for-

...dekker i virkeligheden alle de tilfalde, hvor man har

valtningsskik i utroligt mange henseender. Vi vil dog dr¢fte plan-
l2gning i en noget snavrere forstand og kun behandle nogle enkelte
former, hvorunder der i den offentlige forvaltning foretages vurde-
ringer af flere ting i en stgrre sammenh®ng, fg¢r der besluttes el-
ler handles.

Vi har i tidligere afsnit beskaftiget os med statens og med
kommunernes budgetter og bevillingssystemer. Ikke mindst p& grund

af de flerdrige budgetoverslag er det udmerkede eksempler pa plan-
lagning i den offentlige forvaltning. Bade budget og budgetoverslag
inddrager hele mangden af forventede indtagter og udgifter i en
sammenh®ngende opstilling med henblik pd en samlet gkonomisk vur-
dring og prioritéring. Og dette sker netop, f¢r der kan disponeres
i noget af de enkelttilfalde, som omfattes af budgetarbejdet.

Det er vard at lagge me#rke til, at planlagningsarbejdet i
forbindelse med budget og budgetoverslag sker ud fra en overordnet
synsvinkel, nemlig en gkonomisk helhedsbetragtning, som dog kan
have en noget forskellig karakter afh@ngigt af, om det foreglr i
stat eller ‘kommuner.

Ogsd den sdkaldte perspektivplanlagning tager udgangspunkt

i en overordnet gkonomisk synsvinkel, idet hele den offentlige ak-
tivitet for en 15-3rig periode ud i fremtiden vurderes under hen-
syntagen til den totale samfundsgkonomiske udvikling. Og vi genfin-
der kravet om samordning pd tvars af forvaltningsgrene p& baggrund
af bestemte overordnede hensyn i lands- og regionplanlzgningen,

som primert omhandler lokaliseringen af bebyggelse, institutioner
og aktiviteter i landet. Den centrale lov for dette omrade
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(477/1975) foreskriver her tre forskellige overordnede hensyn, som
planlagningsarbejdet skal ske pd grundlag af:

1) at landets areal- og naturressourcer udnyttes ud fra
en samfundsmassig helhedsvurdering, herunder med henblik p& at
fremme en ligelig udvikling i landet,

2) at arealanvendelsen fastl®gges pd en sddan mide, at
forurening af luft, vand og jord samt stgjulemper forebygges,
bl.a. ved bedst mulig adskillelse af milj@gbelastende aktiviteter
og beboelse, og

3) at samordne de enkelte dispositioner inden for rammer-
ne af den gkonomiske samfundsplanlagning.

Kommuneplanlagningen (287/1976) skal ligeledes be-

sk;ttige sig primart med lokaliseringsproblemer stort set ud fra
samme overordnede synsvinkler som lands- og regionplanlagningen,
om end miljghensyn forekommer at have fdet en noget mere fremtra-
dende placering som overordnet vurderingsgrundlag.

Alle disse planlagningsformer kaldes ofte overordnet plan-
lagning, fordi der herigennem sker en samordning af en lang rakke
beslutninger og handlinger pd tvars af forvaltningsgrene. Men ogsd

inden for de enkelte forvaltningsgrene kan der naturligvis fore-
tages vurderinger af flere ting i en st¢rre sammenh@ng, f¢gr der
besluttes eller handles. Der findes lovkrav om eksempelvis vejplan-
lagning, sygehusplanlagning og skoleudbygningsplaner. Man bruger
ofte betegnelsen sektorplanlazgning for sddanne samordningsbestra-

belser inden for en bestemt forvaltningsgren. Sektorplanlagning
vil almindeligvis ogsd have en eller flere overordnede synsvinkler
som udgangspunkt for planlagningsarbejdet. Det kan vare gkonomiske
hensyn, men som regel har der ogsd varet tale om hensyn dikteret
af fagligt betonede vurderinger inden for det pagaldende opgaveom-
rade.

Men planlagning behgver ikke ngdvendigvis at vare knyttet
til en eller flere pd forhidnd fastlagte synsvinkler, som der skal
tages hensyn til i planlagningsarbejdet. Planlagning kan ogsd vare
samordnende vurdering af, om der er konsekvens og sammenhng i en
stgrre mengde af padtankte offentlige foranstaltninger. Planlag-
ningsarbejdet tager da blot sigte_pé at klarlagge evt. inkonse-
kvenser eller modstridende beslutninger. Fgrst ndr det er sket,
tages der stilling til, ud fra hvilket hensyn der skal handles, og
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hvordan modstridende beslutninger skal undgds. Hensigten med denne
form for planlagning er ofte at skabe et forbedret grundlag for den
politiske stillingtagen. Det er ikke ualmindeligt at se denne plan-
legningsvirksomhed betegnet som koordinerende planlagning eller
slet og ret koordinering.

Da vi har behandlet det offentliges budgetsystemer (afsnit
3.5. og 4.5.), skal der ikke ggres rede herfor i dette hovedafsnit.
Derimod vil vi i de f@¢lgende underafsnit se lidt narmere pd per-
spektivplanlegning, lands- og regionplanl®gning, kommuneplanlag-

ning, sektorplanl®gning og koordinering.

7.2. Perspektivplanlagning

I afsnit 3.1. er de sikaldte regeringsudvalg omtalt som en
af de organisatoriske bestrabelser pid at skabe sammenh®ng mellem
de enkelte ministeriers beslutninger og pavirkninger af samfunds-

udviklingen. Et af disse regeringsudvalg, Planlagningsudvalget,

fremkaldte i 1968 under arbejdsministerens formandskab et rege-
ringsinitiativ til den sikaldte perspektivplanlagning, som er den
indholdsmessigt bredeste planlagningsopgave, som har va@ret gennem-
fort i den offentlige forvaltning.

Der har indtil nu varet 2 faser i perspektivplanarbejdet.
Der fgrste fase resulterede i redeggrelsen Perspektivplanlagning
1970-1985, Kgbenhavn, 1971, populart kaldet PP I, og den anden i
Perspektivplan-redeggrelse, 1972-1985, Kgbenhavn, 1973 (PP II).

Der er, sad vidt vides, ikke i @jeblikket truffet afggrelse om, i
hvilken form der skal ske en fortsattelse af perspektivplanarbej-
det.

Ledelsen af perspektivplanarbejdet har ikke varet den
samme i de 2 faser. I den f@grste fase havde regeringens Planlag-
ningsudvalg den “"politiske" ledelse af opgaven. I.den anden fase
var det regeringens Erhvervsudvalg under gkonomi- og budgetmini-

sterens formandskab. Ogsd p& det administrative plan var der for-
skelle. I 1968 nedsatte regeringen en arbejdsgruppe bestdende af
4 topembedsmend med departementschef Erik Ib Schmidt som formand,

som fik til opgave i 1lgbet af to &r at udarbejde en samlet redegg-
relse. Alle ministerier blev inddraget i udarbejdelse af bidrag
til denne redeggrelse efter retningslinier fra arbejdsgruppen. Des-

uden blev der nedsat sarlige arbejdsgrupper til at udarbejde tvar-
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gdende bidrag. Den overordnede arbejdsgruppe knyttede forskellige
andre embedsm@nd til sig i forbindelse med arbejdet og fik sit se-

kretariatsarkbejde udfgrt af finansministeriets budgetoverslagskon-

tor. I den anden fase, som startede i slutningen af 1971, var den
overordnede arbejdsgruppe erstattet af en langt bredere sammensat

styringsgruppe. Formand var igen Erik Ib Schmidt, men gruppen be-

stod derudover af 8 topembedsmznd og 1l reprasentanter for erhvervs-
0og arbejdsmarkedsorganisationer. Der nedsattes et mindre redak-
tionsudvalg. Med medlemmer ogs& uden for styringsgruppens kreds

arbejdede 3 tvargdende arbejdsgrupper, og der oprettedes en sekre-

tariatsgruppe bestidende af medarbejdere fra budgetdepartementet.
Foruden ministerierne har denne gang ogsé& erhvervsorganisationer

ydet bidrag samt deltaget i arbejdsgrupper etableret med sarlige

opgaveomrader.

Disse mader at organisere en offentlig forvaltningsopgave
pad er i sig selv interessante eksempler pd organisatoriske nydan-
nelser i den offentlige forvaltning ved siden af det almindelige
hierarkiske mgnster. Ikke mindst erfaringer fra perspektivplanar-
bejdet ligger til grund for planlagningsorganisatoriske overvejel-
ser, som vi skal komme ind p& i afsnit 7.5.

Indholdsmessigt koncentrerede PP I sig om udviklingstenden-
serne inden for den offentlige sektor og samspillet mellem udvik-
lingen i de offentlige udgifter og samfundsgkonomien som helhed.
PP II inddrog desforuden den private sektor og forsggte i hgjere
grad at beskrive, hvorledes udviklingstendenserne kunne pavirkes,
hvis det ¢nskedes.

I begge tilfalde gjaldt det, at man arbejdede med en 15-
drig periode ud i fremtiden fra analysetidspunktet. Og ligeledes
preciseredes i begge tilfalde, at der ikke var tale om et bindende
beslutningsgrundlag. Der taltes bl.a. om et "regneeksempel". Det
udtrykkes i PP II (side 19), at hensigten med arbejdet er "...at
klarlazgge de tendenser, der tegner sig i samfundsudviklingen nu
og i de kommende &r, at fremhave, at disse tendenser i for hgj
¢rad er og fortsat kan blive bestemt af utilstrakkelig styring
frem for en mere bevidst og samlet stillingtagen og prioritering,
og at illustrere nogle af de mest oplagte prioriteringsproblemer,
der tranger sig pd allerede nu som i de kommende &r".

Den overordnede synsvinkel, som indtil nu har varet an-
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vendt i perspektivplanlagningen, har sd helt afgjort varet natio-
nalgkonomisk. Frygten for udviklingen pd betalingsbalancen p& kor-

tere sigt og hele den samfundsgkonomiske balance pad langere sigt

har vaeret det centrale udgangspunkt for arbejdets tilrettelaggelse
og de foretagne vurderinger.

PP I indeholder en vurdering af de samfundsgkonomiske ram-
mer for det offentliges forbrug af arbejdskfaft og andre ressourcer
sammenlignet med udviklingstendenserne i det offentliges personale-~-
behov, driftsudgifter i g¢vrigt, anlagsudgifter og indkomstoverfgrs-
ler (f.eks. pensioner, offentlige tilskud og stgtteordninger).
Denne sammenligning fgrer til en pAvisning af vakstproblemer og
behov for en langsommere vakst i de offentlige udgifter. P& denne
baggrund drpgftes effektiviteten i den offentlige sektor, priorite-
ringen af de forskellige offentlige ydelser indbyrdes og i forhold
til den private sektors ydelser samt de styringsmuligheder, der
foreligger eller mid tilvejebringes for at opnd den vakstrate, der
politisk mitte @nskes.

Som navnt inddrager PP II ogsd den private sektor og det
private forbrug i vurderingen af udviklingstendenserne og de ¢ko~
nomiske problemer. P& denne baggrund kan opstilles en bredere be-
dpmmelse af de gkonomiske sammenhaznge omfattende alle de samfunds-
pkonomiske hovedfaktorer. Foruden disse oversigtlige gkonomiske
vurderinger er der for alle omrdder og sektorer en behandling i
hvert enkelt tilfazlde af tendenser, mdl og muligheder.

Det har vazret en vasentlig hensigt med perspektivplanarbej-
det at skabe et grundlag for fjernelse af en rakke samfundspkono-
miske problemer og for sikring af en stabil gkonomisk udvikling.
Disse virkninger er som bekendt langt fra opndet. Deraf kan man
dog ikke slutte, at perspektivplanlazgningen har varet uden betyd-
ning. Under alle omstandigheder har perspektivplanarbejdet gget
planlegningsbevidstheden og ressourcebevidstheden i de enkelte for-
valtningsgrene. Det har styrket udviklingen hen imod, at hele den
offentlige forvaltning betragtes som en enhed pd trods af minister-

styre, uafhangige rad og navn samt opdelingen pd stat og kommuner.
Og pévirkningen af den politiske debat er meget tydelig.
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7.3. Lands- og regionplanlagning

Som navnt i afsnit 7.l1. foregdr lands- og regionplanlag-
ning i henhold til en s@rlig lov herom. Der findes dog en speciel
lov om regionplanlagningen i hovedstadsomradet (478/1975),
som tager hensyn til de sarlige kommunalorganisatoriske forhold,
som hersker her (jvf. afsnit 4.2.). I indledningen peges ogsd pi
de overordnede hensyn, som skal lagges til grund for dette plan-
lagningsarbeijde.

Lands- og regionplanlagning kéldes ofte sammen med kommu-

nalplanla®gning for fysisk planlagning. Selv om dette udtryk ikke

er meget sigende, ser det ikke ud til, at fors¢g pd at erstatte
betegnelsen med stedplanlagning er sldet an. Under alle omst@ndig- .

heder drejer dette planlagningsarbejde sig imidlertid fgrst og
fremmest om samordning af samfundets forskellige former for areal-
anvendelse. Mens budgetter, budgetoverslag og perspektivplanlag-
ning prim@rt sigter pd at samordne anvendelsen af gkonomiske res-
sourcer, sdledes at hver sektor og forvaltningsenhed kan vide,
hvor meget den har mulighed for at disponere over, sd skal plan-
leagningen af arealanvendelsen hindre konflikter omkring arealfor-
brug og sikre en vis sammenh&ng i bebyggelsesstruktur, trafikan-
lzg m.v.

Ministerstyret afspejler sig ogsd i landsplanlagningens

organisation, idet en enkelt minister, nemlig miljgministeren, har
den formelt overordnede ledelse heraf. P3 den anden side vil det

va@re helt ngdvendigt for miljgministeren at samarbejde med andre

ministre, hvis arbejdsomrdder bergres, f.eks. trafikministeren for
s8 vidt angdr trafikanlag, handelsministeren for sd vidt angar
energiproducerende anla®g. Dette samarbejde kan bdde ske gennrewm re-
geringsudvalg og gennem forhandlinger mellem miljgministere og
de ministre, hvis sagomrdder bergres. Ogsad tendensen til, at fol-

ketingets stdende udvalg bevager sig ind p& ministerstyrede for-

valtningsopgaver, g¢r sig ga@ldende i landsplanlagningen, idet lo-

ven pdlagger miljgministeren at afgive en 3rlig redeggrelse om

landsplanarbejdet til Folketingets udvalg om Fysisk Planlagning.

Ud over denne redeggrelse kan landsplanlagningen komme til
udtryk i sdkaldte landsplandirektiver, som udstedes af miljgmini-

steren, og som er bindende for regionplanmyndighederne og andre.

Disse kan indeholde bdde generelle forudsatninger for regionplan-
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lzgningen og konkrete pdlag om f.eks. et kraftvarks placering. Det
er dog nappe gennem disse formelle kanaler, landsplanlazgningen vil
gve sin betydeligste indflydelse pd arealanvendelsen i samfundet.
Miljgministeriet og is®r dets direktorater udarbejder en betydelig
mzngde vejledninger i forbindelse med planlagningsopgaver og deres
l¢sning og pavirker herigennem is®r amtskommuner i deres behandling
af planlagningsproblemer.

Landsplanl®gningen er altsd en lgbende arbejdsproces, som
ikke giver sig udslag i udarbejdelse af et samlet dokument eller en
egentlig nedskreven plan, men som ikke desto mindre gennem redegg-
relser, vejledninger og direktiver kan gve en betjdelig indflydel-
se, hvortil kommer den betydning det har, ét der mellem ministe-
rierne finder drgftelser og forhandlinger sted med udgangspunkt
i landsplanarbejdet. Miljgministeriets administratiye ressourcer,
der er sat ind p3 disse opgaver, er ganske betydelige.

Regionplanl®gningen munder derimod ud i en sammenh&ngende

regionplan for hver amtskommune. En regionplan skal indeholde ret-
ningslinier for: 1) fordelingen af den fremtidige byvakst pa de
enkelte dele af amtskommunen, herunder for afgransningen af byzo-
nerne, 2) omfanget og beliggenheden af overordnede centre, stgrre
trafikanlag og andre tekniske anl®g samt stodrre offentlige insti-
tutioner, 3) beliggenheden af virksomhed m.v., hvortil der af hen-
syn til forebyggelse af forurening md stilles s@rlige beliggenheds-
krav, 4) stgrrelsen og beliggenheden af arealer forbeholdt land-
brugserhvervene, 5) anvendelsen af arealer til udnyttelse af sten,
grus og andre naturforekomster i jorden og 6) stgrrelsen og belig-
genheden af sommerhusomrdder og andre arealer til fritidsformil.
Desuden kan en regionplan indeholde retningslinier for andre for-
hold af vasentlig betydning for fremme af en hensigtsmassig by-
og bebyggelsesudvikling m.v. i amtskommunen. '
Hovedstadsomridets regionplan har foruden samme indhold

som regionplaner for det ¢vrige land ogsd krav om retningslinier
for fordelingen i hovedtrazk af bebyggelsesarterne i byzonerne
samt hvad der kaldes hovedretningslinier for: 1) Byfornyelsen i
de eksisterende bysamfund, 2) trafikbetjeningen i hovedstadsomri&-
det, 3) vandforsyningen og spildevandsafledningen i omré&det,

4) omrddets forsyning med sygehuse m.v., 5) omrddets forsyning
med anlag m.v. til rekreative formdl. Loven foreskriver endvidere,
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at denne regionplan skal indeholde retningslinier for tidsfglgen
i byudviklingen, byfornyelsen og udbygningen af serviceforsyningen.
Disse sarlige krav til hovedstadsomradets regionplan afspejler det-
te lokalsamfunds nasten totale bymassige karakter. For at fa et
sammenhangende bysamfund med flere amtskommuner og primarkommuner
til at fungere harmonisk mad der pd mange omridder finde en overord-
net koordinering sted. Regionplanlagningen for hovedstadsomridet
under Hovedstadsrddets ledelse er udtryk herfor.

Den igangvarende udarbejdelse af regionplaner i amtskommu-

nerne vil tage omkring 5 &r. Det komplicerede organisatoriske ap-

parat, som skal tilvejebringe en regionplan, er pa flere méder be-

markelsesverdigt. Formelt er centralforvaltningen tildelt en til-

bagetrukket rolle. Statens indflydelse pd regionplanl®gningen gar
mest direkte gennem den omtalte landsplanlagning og det forhold,
at regionplaner skal godkendes af miljgministeren, men det store
statslige planl®gningsapparat i Miljgministeriet vil have betyd-
ning p3d mange andre mader. Staten vil som fglge heraf nok mere komme
til at pdvirke planernes politiske indhold. Det er et erklaret for-
mdl med lands- og regionplanlagningen at fremme en ligelig udvik-
ling i landet, og der er krav om en samfundsm®ssig helhedsvurde-
ring. Men det ser ikke ud til at vare meningen, at staten skal gg-
re s@rlig meget for at fremme sddanne regionalpolitiske madlsatnin-
ger. Og det er vel ikke at forvente, at en region frivilligt skal
aflevere velstand eller udviklingsmuligheder til regioner, som er
darligere stillet, lige sd lidt som det er almindeligt, at regio-
ner pdtager sig ulemper ved egen tiiskyndelse. De muligheder, som
findes f.eks. i de ¢gvrige nordiske lande for gennem en direkte
statslig medvirken i den fysiske planlagning helt ned p3d lokalt
niveau at f@dre en egnsudviklingspolitik eller en anden form for
regionalpolitik, som @ndrer pd den "naturlige" fordeling af goder
mellem samfundets regioner, er ikke til stede i Danmark.

Et andet bem@rkelsesvardigt trak er primerkommunernes frem-

skudte placering i forbindelse med regionplanens udarbejdelse. Re-

gionplanlagningen i amtskommunen starter med amtskommunens udar-
bejdelse af en oversigt over den amtskommunale sektorplanlagning,
men naste skridt i planlagningen er kommunalbestyrelsernes frem-
stilliny af hver enkelt primarkomﬁunes opfattelse af, hvilke ret-

ningslinier der skal gazlde for arealanvendelsen i den pagzldende
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kommune. Inden de amtskommunale myndigheder g¢r et forslag til re-
gionplan fardig til vedtagelse og godkendelse, skal amtsrddet have
gennemfgrt forhandlinger med kommunalbestyrelserne i amtskommunen
herom. Og ndr amtsrddet har vedtaget en regionplan, har primzrkom-
munerne mulighed for at rette indsigelser herimod inden miljgmini-
sterens godkendelse. Hvis miljgministeren gnsker at foretage an-
dringer i den vedtagne regionplan inden godkendelsen, skal ikke
blot amtsrddet, men ogs& kommunalbestyrelserne i de primerkommuner,
som bergres af ®ndringerne, have lejlighed til at udtale sig.

At regionplanl®gningen sdledes skal vare et nart samar-
bejde mellem amtsrddet og amtskommungns kommunalbestyrelser, ser

amtsridene ud til i h@j grad at have dragef konsekvensen af. Der
har varet flere mgder, konferencer, former. for teknisk samarbejde
og andre kontakter end de lovnormerede.

Betydningen af primarkommunernes starke engégement i re-
gionplanlagningen vil sandsynligvis vise sig pd flere forskellige
madder. Da primarkommunerne skal fgre en stor del af regionplanens
indhold ud i livet, vil det utvivlsomt styrke regionplanens gennem-
férelse, at primerkommunerne er si starkt involveret i dens til-
blivelse. Samarbejdet mellem amtskommune og primerkommune medvirker
til, at alle de kommunale sektorers arealkrav og indbyrdes priori-
tering inddrages i planlagningsarbejdet under en helhedsvurdering.
De amtskommunale sektorer som f.eks. sygehusvasen, gymnasier og
landeveje fAr miske ikke den fortrinsstilling, der ellers kunne
vare en tendens til, hvis amtskommunen var alene om at bestemme.

P3 den anden side kan det mdske vare svart at nd et godt
og meningsfuldt resultat, ndr sid mange med meget forskellige inter-
esser skal vaere enige. Der kan vare uenighed mellem amtskommunen
og primarkommunerne, men det vil nok de fleste steder vare uenig-
hed mellem primerkommunerne indbyrdes, som vil ggre det vanskeligt
at komme til et resultat. Amtskommunerne har gennemgidende mattet
patage sig en vigtig meglerrolle i forhold til prim@rkommuner, som
under regionplanarbejdet konkurrerer om hver isazr at f& den stgrst
mulige andel af goder og udvikling. Og hvis man forhandler sig til
rette om tingene og pd denne mide fordeler goder og ulemper, vil
det efter en regionplans vedtagelse og godkendelse vare svart at
opnad enighed om #ndringer heri, fordi det er et kompliceret for-

handlingsresultat, hvor den ene @#ndring meget let fgrer en langere
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rekke af andringer med sig. Den enkelte kommune giver nappe slip
pd en eller flere af de fordele, den har forhandlet sig frem til,
med mindre der sker en st¢rre justering, som genopretter balancen
i forhandlingsresultatet. Regionplaner kan gélhen og blive doku-
menter, som det har varet sd svaert at fi stablet p3d benene, at in-
gen tgr tenke pd revision, hvis man kan undslid sig derfor.

Som et tredie bemarkelsesvardigt trak ved den danske re-

gionplanlagning m& kravene om borgerdeltagelse i planlagningsarbej-

det navnes. NAr amtskommunen har modtaget primzrkommunernes oplag
til retningslinier for arealanvendelse, skal amtskommunen i samar-
bejde med primarkommunerne udarbejde flere alternative skitser til
regionplanforslag og en redeggrelse for skitsernes forudsatninger.
Dette materiale skal offentligggres og danne grundlag for en of-
fentlig debat af 6 mdneders varighed. Bidde amtsrdd og kommunalbe-
styrelser er forpligtet til aktivt at stgtte og stimulere denne
debat. Ogsd nidr amtsrddet har vedtaget et forslag til regionplan,
skal der finde offentliggg¢relse sted med mulighed for indsigelser
og bemarkninger fra borgerne, som vil blive vurderet inden miljg-
ministerens godkendelse.

Der er naturligvis store principielle og praktiske vanske-
ligheder forbundet med s&danne former for borgerdeltagelse. Det
vil vere umuligt at f& alle med i debatten, og det er derfor et
gmtdleligt demokratisk problem, om de aktive borgere i tilfalde af
uenighed giver et mere korrekt billede af befolkningens vilje end
folkevalgte kommunalpolitikere. Det vil vere svart at indsamle et
dekkende indtryk af debatten. Alene m®ngden af tilkendegivelser vil
give problemer med at overskue forslag, tendenser og meninger, og
man vil komme til at arbejde med betydelige m@&ngder af usadvanlige
sagsakter som mundtlige og skriftlige referater fra offentlige mg-
der, laserbreve, avisreferater, telefoniske, mundtlige og skrift-
lige henvendelser til kommunalpolitikere og kommunekontorer, lokal-
radiodebatter o.s.v. Der vil ligge en stor og svar opgave i pad en
rimelig og de#kkende mide at fd alt dette systematiseret og fortol-
ket, sddan at det bliver anvendeligt til brug for det videre re-
gionplanarbejde. De administrative omkostninger vil naturligvis
vare betydelige, hvis der skal vere realiteter i ¢gnsket om borger-
nes inddragelse.

Ud over den demokratiske hensigt med borgerdeltagelsen kan
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det udmerket tenkes, at den offentlige debat kan bidrage til, at
det bliver nemmere at udvalge et vardigrundlag for regionplanlag-
ningen, hvis der er stor uenighed herom blandt kommunalpolitikerne.
Man m& ogsa gi ud fra, at offentlighedsarbejdet vil medvirke til
at ¢ge befolkningens forstdelse for de samfundsproblemer, som Sg@g-
ges behandlet i regionplanl®gningen.

En regionplan har ikke umiddelbart bindende virkning over

for borgerne. Derimod forpligtes den offentlige forvaltning pd for-
skellige mader til gennem anden planlagning og lgbende beslutnin-
ger at virke for regionplanens gennemfgrelse. Regionplanens virke-
ligggrelse vil afhange af amtskommunens lgsning af opgaver inden
for de amtskommunale sektoromrider og af primerkommunernes udfyld-
ning af regionplanlagningen, for si vidt angdr dispositioner i de
enkelte kommuner. At dette sker, vil til en vis grad blive kontrol-
leret gennem amtskommunens overvagning af den primerkommunale plan-
legning og den faktiske udvikling. Regionplanen er dog ikke mere
bindende for forvaltningen, end at uoverensstemmelser kan lgses

ved revision af regionplanen i stedet for gennemtvingelse af re-

gionplanens bogstav.

7.4. Kommuneplanlegning

Kommuneplanl®gningen f¢rer ligesom regionplanlagningen til
et resultat i form af en godkendt plan. Denne plan binder ogsd kun
de myndigheder, som skal fg¢re planens indhold ud i livet. En kom-
muneplan skal tilvejebringes for hver prim@rkommune, men udarbej-
delsen af kommuneplaner skal afvente fardigggrelsen af den igang-
vezrende regionplanlagning. Prim@rkommunerne har dog mulighed for at
pébegynde et forberedende arbejde sidelgbende med regionplanlag-
ningen, men den lovbefalede offentligggrelse af en redeggrelse om
hovedspgrgsmal og muligheder i kommuneplanlagningen for den enkelte
kommune, som skal ske inden udarbejdelse af forslag til kommuneplan,
kan fgrst finde sted efter regionplanens godkendelse. Bortset fra
et evt. internt forberedende arbejde kan man altsd forvente, at
kommuneplanlegningen vil finde sted o. 1980 de fleste steder.

. Kommunalbestyrelsen skal inden for de rammer, som i region-
planen fastlagges for den pigzldende kommune, sgrge for, at der
bliver udarbejdet en kommuneplan ud fra - som det hedder i kom-

muneplanloven (287/1975) -~ en samlet vurdering af de arealmassige,
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naturgivne og gkonomiske ressourcer i kommunen, mdlene for befolk-

nings- og erhvervsudviklingen i kommunen og mdlene for den kommu-~

nale sektorplanlegning. Der skal altsd herigennem ske en overord-

net samordning for den enkelte kommune p& tvars af forvaltnings-
grene med en vis prioritering under hensyntagen til kommunens mu-
ligheder og ressourcer.

En kommuneplan skal dels fastlagge en hovedstruktur for

hele kommunen og dels opstille retningslinier for den videre plan-

legning for de enkelte dele af kommunen.

Afsnittet om kommunens hovedstruktur skal indeholde en stil-
lingtagen til: 1) Udbygningen af kommunens bysamfund med boliger
og arbejdspladser, herunder razkkefglgen for denne udbygning,

2) stgrrelse og beliggenheden af sommerhusomrdder og evt. rakke-
f#lgen for deres udbygning, 3) trafikanleg og kollektiv trafikbe-
tjening, 4) institutioner, 5) offentlige forsyningsanlag og andre
tekniske anlag, 6) beliggenheden af virksomhed m.v., hvortil der
af hensyn til forebyggelse af forurening m& stilles sarlige belig-
genhedskrav, 7) starrelSe og beliggenheden af arealer forbeholdt
jordbrugserhvervene, 8) anvendelsen af arealer i overensstemmelse
med naturfredningslovens formdl, 9) arealanvendelsen i ¢gvrigt,
herunder til udnyttelse af sten, grus og andre naturforekomster i
jorden.

Kommuneplanens andet hovedafsnit fastsatter rammer, som
skal lagges til grund, ndr der ved de sdkaldte lokalplaner tages

stilling til arealanvendelsen i de enkelte dele af kommunen. Af-

snittet fastsatter rammer med hensyn"til: 1) fordelingen af bebyg-
gelsen efter art og anvendelsesformdl, 2) institutioner og tek-
niske anlag, 3) forsyningen med offentliq og privat servicevirksom-
hed, 4) trafiksystemet, 5) gr¢gnne omrdder, kolonihaveomrdder m.v.,
6) bolig- og bebyggelsest®theden samt bygningshgjden og andre be-
byggelsesforhold inden for omrddet afgrznset efter nr. 1), herunder
rammer for bevaring af bebyggelse eller bymiljger, 7) byfornyelsen
i eksisterende bysamfund, 8) overfgrsel af arealer til byzone el-
ler sommerhusomride, 9) r@&kkefglgen for udbygning af arealerne
til byformdl og til sommerhusbebyggelse.

Selv om kommuneplaner endnu ikke er udarbejdet, eksisterer
der allerede rammer svarende til dette andet hovedafsnit i de kom-

mende kommuneplaner. §15 i kommuneplanloven 3bner mulighed for -mid-
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lertidige rammer for lokalplaner, de sdkaldte "§l5-rammer". Grund-
laget for §l5-rammerne er de dispositionsplaner og andre planer,
som var galdende i kommunerne indtil kommuneplanlovens ikrafttraden.

Desuden kan kommuneplanen indeholde retningslinier for an-
dre forhold af betydning for arealanvendelsen og bebyggelsen i kom-
munen.

Inden for de indholdsmassige begransninger, som fgrst og
fremmest vil vare udtrykt i regionplanen, er kommuneplanlagningen
i bem@rkelsesvaerdigt omfang formelt prim@rkommunernes egen sag.
Kommunalbestyrelsen har ansvaret for planlagningen og vedtager kom-
muneplanen. Loven stiller krav om en offentlig debat inden udar-
bejdelse af forslag til kommuneplan. ﬁvordén planlagningen i ¢v-
rigt skal forlgbe, herunder spgrgsmdlet om.inddragelse af fagkyn-
dig sekretariatsbistand fra kommunalt ansatte eller konsulentfir-
maer, er det overladt til den enkelte kommune selv at traffe bestem-
melse om.

Kommunalbestyrelsen er ikke forpligtet til at h¢re andre
myndigheder om deres opfattelse eller sgge overordnede myndighe-
ders godkendelse. Derimod har amtsrdd, miljgminister og andre for-
valtningsmyndigheder forskellige muligheder for at gribe ind,
hvis kommunerne ikke respekterer de afstukne rammer eller tilside-
s@tter hensyn, som det er andre forvaltningsorganers opgave at va-
retage.

Det vil utvivlsomt vare et uomgengeligt krav til kommunal-
politikerne, at de i deres arbejde med kommuneplanlagningen sik-
rer sammenh®ng i samfundsplanlegningen, og at de derfor i debatten
med befolkningen i kommunen skaber en bred forstlelse herfor. Sik-
res sammenh@ngen ikke, vil amtskommunale og centraladministrative
indgreb s¢rge for, at kommuneplanlagningen indrettes herefter. Er
samfundet fortsat praget af krise, vil det mindske kommunernes re-
elle handlefrihed. Kommunalpolitikerne kan meget vel f& en utaknem-
melig opgave som formelt ansvarlige for kommuneplanlegningen at
skulle mangvrere mellem overordnede myndigheder og planer pd den
ene side og kommunens borgere p3d den anden side.

Med kommuneplaner er vi ndet til det sidste trin i plan-
hierarkiet, fgr der skal traffes beslutninger, som er bindende for
borgerne. Virkeligggrelsen af kommuneplanerne og dermed stort set
hele den fysiske planl®gning afha@nger i kommunerne dels af vedta-
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gelsen af lokalplaner og dels af kommunens og andre myndigheders

beslutninger i henhold til en lang razkke love, som indeholder hjem-

mel til at requlere samfundsforholdene p& forskellige omrdader.

Kommunalbestyrelsen har ansvaret for udarbejdelsen af de
ngdvendige lokalplaner. I arbejdet hermed er kommunalbestyrelsen
forpligtet til at inddrage de borgere, som bergres af lokalplanen,
som jo kun omfatter en mindre del af kommunen. Denne inddragelse
kan endog g& sd principielt vidt som til at overlade til en grund-
ejerforening eller en beboerforening at tillade mindre vidtgdende

lempelser i en galdende lokalplan. Der er ligeledes over for lo-
kalplaner mulighed for en rakke forvaltningsorganer for at rette
indsigelser, som evt. vil kunne gennemtvinges med milj¢ministérens
bistand, hvis der ikke opnds enighed mellem kommunen og den myn-
.dighed, der g¢r indsigelse.

Lokalplaner kan vare af meget forskelligt indhold rakkende
fra egentlige byplaner for et stgrre omrdde til en regulering af
et enkelt anlagsarbejde. Det m& antages, at lokalplaner bliver no-
get meget almindeligt forekommende p& kommunalbestyrelsernes dags-
ordener. Administrationschef Paul Pedersen skgnner i en artikel i
BYPLAN (nr. 1,1977), at der &rligt vil skulle laves mindst 90 lo-
kalplaner i Arhus kommune.

Men reguleringsmulighederne ligger for en stor del uden for
de egentlige planlove. P4 side 182 vises en oversigt over love inden
for bebyggelseslokalisering, trafik, bolig og milj¢, som giver
reqguleringsmuligheder inden for lovens emneomriade i et eller andet
omfang, og som derigennem muligg¢f.realisering af planernes indhold
i stegrre eller mindre grad.

Denne oversigt er nappe fuldstendig. Det er svart at finde
frem til alle de spredte bestemmelser i lovgivningen. Og man vil
altid kunne diskutere, hvad der hgrer med, og hvad der ikke g¢r
det. Af praktiske grunde er kun eksempler pd mere markante anlags-
love medtaget, f.eks. findes der jo flere love om anlag af motor-
vejsstrakninger. Der vil desuden hurtigt komme @&ndring p& grund af
ny lovgivning. Men oversigten giver trods disse indvendinger al-
ligevel et helhedsbillede, som sikkert ikke er helt ved siden af.

Det mest bemarkelsesvardige ved oversigten er mdske ikke
sd meget den variation af emnef, lovtitlerne antyder, som de te-

maer, man ikke finder i oversigten. I forhold til intentionerne
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lLokalisering

Trafik

Bolig og milje

Lov om by- og landzoner,
Lb. 494. 19.9.1975

Lov om offentlige veje
1b. 585. 20.11.1975

Lov om milj¢beskyttelse
L 372. 13.6.1973

Lov om egnsudvikling
L 219. 7.4.1972

Lov om omnibusk¢rsel
L 346, 13.3.1973

Lov om naturfredning
Lb. 520. 1.10.1975

Lov om tilbudspligt
L 328. 18.6.1969

Lov om civile lufthavne
L 410. 12.7.1946

Vandlgbsloven
Lb. 523. 26.9.1973

Lov om milj¢beskyttelse
L 372. 13.6.1973

Ristofloven
L 285. 7.6.1972
+ #ndringer siden

Lov om styrelse af
statsbanerne
L 109. 1.4.1969

Lov om vandforsyning
Lb. 524. 26.9.1973

Lov om naturfredning
L 520. 1.10.1975

Lov om hovedstadsomrd-
dets kollektive person-
befordring

L 303. 13.6.1973

+ 2ndringer siden

Ristofloven
L 285. 7.6.1972
+ &ndringer siden

Lov om statens bolig- og
byggefond
L 427. 11.7.1973

Lov om anlag af Saltholm
L 415. 13.6.1973

Lov om stgtte til milje-
investeringer
L 682. 23.12.1975

Lov om somnmerhuse og
campering
Lb. 495. 19.9.1975

Lov om udbygning af
S~-banen i Kg¢benhavn

L 145. 17.5.1961

+ mindre andringer siden

Byggelov
L 530. 25.10.1976

Lov
Lb.

om boligbyggeri
317. 31.5.1976

Lov om erhvervelse af
fast ejendom til
fritidsform3l

L 230. 7.6.1972

+ @ndring siden

Lov om Storebaltsbro
L 414. 13.6.1973

Lov
Lb.

om sanering
356. 3.7.1975

Lov om arbejdsformidling
og arbejdslgshedsforsik-
ring

Lb. 417. 1.8.1976

Lov om Kgbenhavns Luft-
havnsvasen

L 517. 23.12.1970

+ 2ndring siden

Lov
Lb.

om boligtilsyn
362. 3.7.1975

Lov om trafikhavne
‘L 239. 12.5.1976

Lov om midlertidig off.
stotte til almennyttigt
boligbyggeri

L 394, 16.7.1974

Lov om boligbyggeri
Lb. 317. 31.5.1976

Lov om bygningsfredning
L 195. 8.6.1966
+ mindre ®@ndringer siden

Lov om statens bolig- og
byggefond
Lb. 427, 11.7.1973

Lov om landvasensretter
L 133. 6.3.1970
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bag og indholdet i planlagningen kan det undre, at der ikke er mu-

ligheder for i synderligt omfang at pdvirke lokaliseringen af er-

hverv og arbejdspladser. Denne faktor vil sikkert spille en meget
afggrende rolle for realiseringen af planerne; Men de, der har den
afgprende indflydelse p& disse forhold, er ikke bundet af planerne,
og der er kun i begranset omfang retlig hjemmel til at styre deres
dispositioner i overensstemmelse med planlagningen.

En regionplans og en kommuneplans form&l er nok at satte
den offentlige forvaltnings enkeltbeslutninger efter disse love ind
i en st¢rre sammenh®@ng, men planerne gar i deres indhold videre og
omhandler ogsd forhold, som det offentlige kun har begranset eller
ingen indflydelse pa&.

7.5. Sektorplanlagning

Perspektivplanlagning, lands- og regionplanlagning og kom-
muneplanlegning har vi kaldt overordnet planlagning, fordi der ar-
bejdes p& tvars af forvaltningsgrene. Sektorplanlagning foregar
inden for den enkelte forvaltningsgren som f.eks. sygehusvasen,
vejvasen og skolevasen, hvor planlagningen godt kan siges at vare
tvergdende i den forstand, at den beskaftiger sig med flere for-
skellige opgaver inden for samme forvaltningsgren. Det typiske for

sektorplanlzgningen er dog, at planlzgningen gdr pd tvaers af de

administrative niveauer, sdledes at f.eks. vejplanlagningen
(585/1975). pre¢ver at skabe en sammenhang i beslutninger om de of-
fentlige veje i b8de centraladministrationen, amtskommunerne og
primarkommunerne.

Udbygningen af folkeskolevasenet, ungdomsskolevirksomheden

og anden offentlig skoleundervisning skal i henhold til sko=-
lestyrelsesloven (462/1974), selv om det er prim@rkommunale opga-

ver, ske i overensstemmelse med en udbygningsplan, som ikke alene

prim@rkommunen, men ogsd amtskommune og undervisningsministerium

deltager i udarbejdelsen af. Undervisningsministeren fastsatter
regler for udbygningsplaners indhold og kan desuden gve indflydelse
pa pianerne gennem kravet om, at planen skal godkendes af undervis-
ningsministeren. Initiativet til planl®gningsarbejdet i kommunerne
kommer fra amtskommunerne, som skal forhandle sig til rette med
kommunalbestyrelserne i amtskommunen om en mi3de at lg¢se opgaven p&.

Hvis denne made kan accepteres af undervisningsministeren, er det
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kommunalbestyrelsernes opgave for hver deres primerkommune at ud-
arbejde forslag til plan for udbygning af kommunens skolevasen.
Amtsrddet skal derefter i samarbejde med kommunalbestyrelserne
skabe sammenhzng mellem kommunernes forslag indbyrdes og mellem
kommunernes forslag og amtskommunens forslag til samlet udbygnings-
plan for hele amtskommunen. Planen revideres lgbende og med hgjst
5 4rs mellemrum. Planens gennemfgrelse afhanger i fgrste omgang af
prim@rkommunerne, men det er amtsrddets opgave gennem godkendelse
af primarkommunernes dispositioner pd omrddet at sikre overensstem-
melse med udbygningsplanen.

Det er et efterhdnden typisk f@nomen, at sektorplanleg-

ningen muligggr en amtskommunal samordning af prima@rkommunernes

udbygningsaktivitet inden for de enkelte sektorer. Det er ligele-
des karakteristisk at se loven tildele amtskommunen en slags mag-
lerrolle og primarkommunerne en meget aktiv rolle i planlagnings-
opgaven. Ministeren kan pd samme mdde som gennem landsplanl®gningen

tiltage sig en forhdndsindflydelse, men har derudover mulighed for

at _gribe ind, hvis det kniber for de kommunale parter at nd et re-
sultat.

Vi finder en lignende fremgangsmide som i skoleudbygningen
i socialvasenets udbygningsplanlegning (392/1975) og til dels

ogsd i miljgbeskyttelsesplanlagningen (372/1973).

I de n®vnte sektorplanlagningsopgaver er prim@rkommunerne
inddraget i kraft af at vare den myndighed, som gennem sine beslut-
ninger skal fgre planen ud i livet. Sygehusvesenet, som jo er en
amtskommunal opgave, skal ogsd administreres efter en ministergod-
kendt plan, men her kommer primarkommunerne ikke direkte ind i
selve sektorplanlagningen. Indirekte er primarkommunerne dog ogsa
deltagere i dette arbejde, idet sygehusenes placering kan involve-
re prime@rkommunerne. Fremtidige sygehuses placering og sygehusned-
lzggelser vil nappe kunne tankes besluttet af en amtskommune uden
kontakt med primarkommuner. Og prim@rkommunerne vil komme ind i
billedet gennem deres indflydelse pd de forskellige former for
overordnet arealanvendelsesplanlagning.
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7.6. Koordinering

Planlagningsarbejde behg¢ver ikke ngdvendigvis at vare frem-
adrettet i sit sigte for at opnd bestemte m3l eller undgd bestemte
problemer i fremtiden. Planl®gning kan ogsd vare bagudrettet med
henblik pa at afslgre manglende sammenhang i det politiske systems
pavirkninger af virkeligheden. Arbejdet vil da have til formdl at

pdvise den manglende sammenh@ng og at fgre modstridende beslutnin-
ger tilbage til en falles afggrelse for at undgd, at det offent-
lige kommer til at blase og have mel i munden samtidig. Sarligt
gode muligheder for en sadan koordinerende virksomhed er der i de
tilfalde, hvor beslutningsprocessen er sd langvarig, at det er mu-
ligt at sammenligne indstillinger, forslag el.lign., som endnu ikke
er endeligt besluttet. Det klareste eksempel herpd er vel nok bud-
getter, hvor det tilstrabes at afveije g¢nsker og krav mod hinanden
inden budgetvedtagelsen. P& netop budgetomrddet s@ges der etableret
et samarbejde omfattende bdde stat og kommuner, for at statens,
den kommunale sektors, og den enkelte kommunes patankte gkonomiske
dispositioner kan vurderes i sammenhang. Denne vurdering vil have
til formdl at undgd, at man modarbejder hinanden eller konkurrerer
med hinanden inden for den offentlige sektor.

Der er et gnske om ikke alene at koordinere bestrzbelserne
inden for det politiske system, men ogsd at inddrage den private

sektors dispositioner og deres pdvirkninger af samfundsudviklincc.

Dette ¢nske udspringer af en erkendelse af, at f.eks. interesseor-
ganisationernes og erhvervslivets dispositioner spiller en central
rolle for samfundsudviklingen, og at mange af den private sek. .s
dispositioner ligger uden for, hvad det offentlige n.1 mulighed for
at regulere. Derfor ser man i stigende grad kontakter mellem of-
fentlige myndigheder, interesseorganisationer og private virksom-
hedsledere og vel ogsd i mange tilfazlde et egentligt samarbejde
mellem disse parter.

Koordineringsbehovet er til stede, fordi sa mange pavir-

ker samfundet, at den enkelte beslutningstager ikke har mulighed
for at overskue, hvordan og med hvilke konsekvenser andre pavirkc.
samfundet. I f.eks. miljgstyrelsen vil man vanskeligt kunne have
et overblik over, i hvilket omfang beslutninger i andre ministerier
har betydning for fysisk miljp og forurening. Hertil kommer, at
amtskommuner og primzrkommuner samt private virksomheder udmazrket
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kan treffe beslutninger, som ikke ngdvendigvis svarer til milje-

styrelsens bestrabelser, eller, som virkeligheden senere viste,

var i direkte modstrid med Miljgministeriets bestrabelser.
Klassiske planlagningsopfattelser har ofte forudsat, at

planlagningen skulle tilvejebringe en overordnet opstilling af

mdl og midler, hvori regler og beslutninger skulle indpasses. Det
er imidlertid ikke realistisk at tro, at man gennem en forudgdende
planlagning af al offentlig aktivitet skulle kunne tilrettelagge
lovgivning, udarbejdelse af administrative regler, beslutninger
o.s.v. pd en siddan mdde, at al offentlig aktivitet var sat ind i
et pd forhdnd tilrettelagt samspil, som kun strzbte mod opfyldelse
af et bestemt overordnet samfundsmil, som pi forhind var fastlagt
af planlagningen. Som antydet i det foregdende, er der sd mange
til at pavirke virkeligheden, at det er praktisk umuligt at over-
skue i en plan eller pd anden m&de. Sammenhzngen mellem virknin-
gerne af de forskellige offentlige og private initiativer er des-
uden si svare at fi overblik over, at det ogsd vil vare en hin-
dring for en altomfattende overordnet samfundsplan. Og man kan van-
skeligt forestille sig, at det skulle vare muligt at satte de nor-
male demokratiske processer ud af spillet eller forlange, at de
skal fungere under begransninger fastlagt af en planlagger. Inter-
esseorganisationer og virksomhedsledere vil sandsynligvis heller
ikke betragte den offentlige planlagning som et "rollehefte", som
de tilpasser sig efter, uanset om det er i overensstemmelse med
deres interesser eller ikke.

I nyere opfattelser af planlagningsopgaven ser man en for-

stéelse for disse problemer og en voksende erkendelse af, at den
offentlige planl®gning mi se det som sin opgave at virke som en
slags "alarmklokke", som reagerer, nadr der laves love og redgler,
som strider mod hinanden, nir der traffes beslutninger, som er
uforenelige med love og regler ogsi uden for den sektor, som traf-
fer beslutningerne, og ndr beslutninger vil stride mod hinanden
eller have en uheldig samlet virkning i virkelighedens verden. Det
er si planlagningens opgave at ggre opmarksom pd disse problemer
og sgrge for, at de bringes tilbage til en l@sning i det politiske
system uden at saztte de normale demokratiske processer eller det
almindelige myndighedssystem ud af kraft.

Planlagningens opgave er efter denne opfattelse at skulle
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opfange offentlige initiativer eller beslutninger, som er ufor-
enelige indbyrdes eller uforenelige med initiativer eller beslut-
ninger uden for den offentlige sektor, inden de omsaettes til vir-
kelighed. Nir modstriden er pdvist, ma planlaggeren medvirke til,
at striden om, hvordan problemet skal lgses, eller hvilket hensyn
der skal veje tungest, finder sin l¢sning i organisationen. F.eks.
er det uheldigt at starte et boligbyggeri, som i lgbet af kort tid
vil blive gdelagt af et motorvejsanlag, som mdske pd en bestemt
strakning bremses af en fredningskendelse, som igen kan vaere i mod-
strid med egnsudviklingshensyn o.s.v. Resultatet af en sddan "strid”
pd "&ben mark" vil kunne vare en gensidig gdelazggelse af alle de
involverede hver for sig gode formdl. Har planlagningen derimod

held til at g¢re organisationen til "slagmark" for de modstridende

formdl og interesser, inden spaden sattes i jorden, vil samfundet
vare sparet for bdde ressourcespild og uheldige resultater.
Den offentlige forvaltning indrettes i stigende grad pd at

kunne l¢se sddanne opgaver. Der kraves tvargdende oplysninger, gen-

sidig information og offentlighed i forvaltningen, som altsammen

medvirker til at skabe viden om, hvad der foregdr eller er patenkt
i forvaltningsapparatets mange forskellige bestanddele. I en be-
tenkning fra et udvalg vedr. centraladministrationens planl&gnings-
virksomhed om planlagningen i centraladministrationen (743/1975)
drgftes en rékke mulgiheder for at udbygge organisatorisk den tvar-

gdende kontakt mellem fgrst og fremmest centraladministrationens

enkeltministerier. Det karakteristiske er, at man i beta@nkningen
anbefaler udvalg og grupper med deltagelse fra flere forskellige

ministerier, samordningsprocedurer pd tvars af det hierarkiske

sektormgnster o.1. Og pd den anden side udtrykkes der betankelig-
hed ved et sa@rligt planla®gningsministerium, hvis det betyder, at
planlagningsopgaven skal samles et bestemt sted i forvaltningen.
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8. ADMINISTRATIV SAGSBEHANDLING

8.1. Initiativ
Langt de fleste administrative sager er konkrete i den for-

stand, at de angdr et bestemt retsforhold, som skal afggres af den
offentlige forvaltning i forhold til en bestemt person, i visse
sager til to eller flere bestemte personer, og hvor afggrelsen
skal traffes pa grundlag af en rakke oplysninger om de faktiske
forhold i forbindelse med denne person eller disse personer.

Denne person er "part" i den administrative sag og fi&r der-
med de rettigheder og forpligtelser, der knytter sig til stillin-
gen som part. Blandt disse rettigheder er, at kun en part kan rejse
den administrative sag. Andre personers henvendelser mi, selv om
de kommer fra nertstdende slazgtninge, afviées af forvaltningen.

Det haznder at velmenende slagtninge eller pargrende i den bedste
mening henvender sig til den offentlige forvaltning for at opné&

et eller andet for en part uden dennes vidende. S&danne henvendel-
ser mid afvises. Forvaltningen kan, hvis den skg¢nner, at der er ri-
melig grund til henvendelsen, ledsage afvisningen med en vejled-
ning om, hvordan parten selv kan rejse sagen, og eventuelt vedlagge
de ngdvendige blanketter.

Dette udslag af princippet om, at den offentlige forvalt-
ning skal yde borgerne vejledning, ndr de har behov herfor, gazlder
under hele sagsbehandlingen og har flere gange fundet udtryk i om-
budsmandens afggrelser. '

Stillingen som part giver pd et andet omrdde bdde ret og

pligt. Retten bestdr i den adgang til at g¢re sig bekendt med sa-

gens akter (= aktindsigt), som er hjemlet i loven om offentlighed

i forvaltningen. Pligten bestdr i, at parten md finde sig i, at en
anden part i sager, hvor der er mere end &én part .i sagen, ogsi har
aktindsigt.

For forvaltningen har denne gensidige aktindsigt for par-
terne udviklet sig til, at forvaltningen har pligt til i et vist
omfang at ge¢re parterne bekendt med den andens indl®g. Det er nappe
muligt p& nuvarende tidspunkt udtgmmende at fastlagge, i hvilke
tilfelde forvaltningen har pligt til at give parterne denne lej-
lighed til igen at udtale sig. Visse af ombudsmandens afggrelser
ma forstds sdledes, at forvaltningen bg¢r give en part en sidan mu-
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lighed, hvis der fremkommer nye vasentlige oplysninger i sagen,
som er parten eller den ene af parterne ubekendt.

Det er ikke alle administrative sager, der er konkrete i
den forstand, der er navnt ovenfor. Efterhdnden har lovgivnings-
magten pdlagt den offentlige forvaltning en rakke opgaver af mere
generel karakter. Initiativet i disse sager ligger hos ledelsen af
den offentlige forvaltning. For visse opgaver, f.eks. udfardigelse
af vedtagter eller planlagning,er initiativet fastlagt i loven.

Men selv uden for disse tilfalde ..ar ledelsen af den offentlige
forvaltning ret og pligt til at tage initiativet i sager af almin-
delig administrativ interesse for forvaltningsmyndighedens omrdade.

Endelig kan en administrativ sag af mere generel karakter
rejses pd grundlag af henvendelser udefra. Initiativet kan f.eks.
tage form af en kritik i pressen af en sddan styrke og kvalitet, at
forvaltningsmyndigheden finder grundlag for at optage sagen til un-
dersg¢gelse og at give offentligheden en redeggrelse for undersegel-
sens resultat.

Det er ikke altid, at en offentlig omtale og kritik, selv
om den er af vasentlig karakter, bevirker, at forvaltningen pd eget
initiativ tager sagen op til undersggelse. I sddanne tilfazlde kan
det ske, at ombudsmanden selv retter henvendelse til den pagaldende
forvaltningsmyndighed og anmoder den om en redeggrelse. Ombudsman-
den er i disse tilfalde ikke bundet af de begransninger, der el-
lers galder for hans adgang til at behandle klager over afggreclser,
der er truffet af den kommunale forvaltning. Det betyder, at ombuds-
manden kan behandle afggrelser pa omrider, hvor der ikke er adgang
til at anke til et statsorgan, og han kan tage sig af sager, der
bergrer kommunalbestyrelsernes almindelige virksomhed, og som el-
lers kun er undergivet det almindelige tilsyn, d.v.s. tilsynsridet
eller Indenrigsministeriet. Den eneste betingelse for, at ombuds-
manden pa eget initiativ kan tage siddanne sager op, er, at der er
tale om krankelse af vaesentlige retlige interesser.

I de senere ar har ombudsmanden i flere sager benyttet sig
af denne adgang og har i enkelte af disse sager ogsd udtalt kritik
eller foretaget henstillinger.
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8.2. Hgring
En procedure for tilvejebringelse af udtalelser fra andre

myndigheder, som er et sadvanligt led i den administrative sagsbe-
handling, kaldes hgringsproceduren. Hgringen far ofte og med rette
skylden for, at sagsbehandlingen tra&kker ud.

Ombudsmanden har i en henvendelse i 1972 til administra-
tionsdepartementet om hgringsproceduren peget p&, at hgring i al-
mindelighed er begrundet i et eller flere af fglgende forhold:

"Der tilvejebringes herved s&danne oplysninger til brug
for den kompetente myndigheds afggrelse, som ikke kan tilvejebrin-
ges pad tilfredsstillende mdde af parterne eller af den kompetente
myndighed selv. Den hgrte myndighed afgivef vurderende udtalelser
baseret pd sarlig sagkundskab eller sarligt lokalkendskab. Hgrin-
gen sikrer en ngdvendig eller ¢nskelig samordning af to eller flere
myndigheders funktioner".

Hgringsproceduren er derfor i en rakke tilfelde pidbudt i
loven, idet lovgivningsmagten har ¢gnsket, at et eller flere af de
navnte forhold blev sikret som en bestanddel af beslutningsgrund-
laget.

Hgring har imidlertid veret anvendt i tilfelde, der ikke
kan begrundes med noget af de forhold, som ombudsmanden har peget
pad. Det er bl.a. disse tilfalde, der har medvirket til at forlange
behandlingstiden. Bestrabelserne for at indskranke omfanget af hg-
ringsproceduren til det strengt ngdvendige er af aldre dato. I no-
vember 1923 udsendte Statsministeriet pd foranledning af Administra-

tionskommissionen et cirkul@re til samtlige statsmyndigheder om en

rekke forvaltningsmessige forhold, herunder hgringsproceduren. Kom-
missionen pegede i denne forbindelse p& to forhold, der fortsat har
en vis interesse.

Kommissionen anbefalede, nidr flere myndigheder skal hgres
i samme sag, at man samtidig sendte hgringsskrivelser til alle de
pdgeldende myndigheder ledsaget af kopier af akterne. Pet er den
sékaldte "stjernehgring”, der i dag pa grund af fotokopimaskinerne
er lettere at praktisere, end den var dengang.

-Kommissionen anbefalede dernast, at alle oplysninger blev
indhentet hos den, fra hvem oplysningen blev sg¢gt, det kan f.eks.
vare en institution, i hvilket tilfelde man ikke behgver at spgrge

det overordnede ministerium. I dag lyder det som en selvfglgelig-
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hed for de fleste, men dengang var det i strid med alle forestil-
linger om tjenestevejen og om kompetenceomrdder. I praksis varede
det ogséd mange idr, f¢r denne anbefaling blev efterfulgt i navne-
verdigt omfang.

Mens man dengang forsggte at begra@nse hgringen, har ombuds-
manden i sin navnte henvendelse foresldet, at man i et vist omfang
forsgger at erstatte hgringen med andre midler.

Ombudsmanden foresl3r for det fgrste, at man overvejer en
delegation af beslutningsretten til den myndighed, der heres. Der-
nast foresldr han, at man i rekurssager telefonisk rekvirerer sa-
gens akter i stedet for at he¢re den myndighed, hvis afgg¢relse er
paklaget. Endelig foresldr han, at hgring med samordnende formil
erstattes af kontaktudvalg eller af aftaler om de afggrende gene-
relle principper.

I de tilfalde, hvor hgringsproceduren fortsat skal eller
bgr anvendes, gentager ombudsmanden Administrationskommissionens

ovennavnte to anbefalinger om stjerneh¢ring og om direkte hgring.

Derudover foresldr ombudsmanden, at man overvejer en pra-

cisering af hgringen ved at undlade en "blank" hgring (f.eks. "En

udtalelse over sagen udbedes") og i stedet skriver, hvad man g¢gnsker
oplyst.
Endvidere henstiller ombudsmanden, at den hgrende myndighed

medsender notater om interne undersggelser af sagen, men han peger

dog pd&, at dette vil indebare konsekvenser i forhold til offentlig-
hedsloven.

I oktober 1973 meddelte Statsministeriet, at ministeriet
kan tilslutte sig det principielle hovedsynspunkt, der ligger til
grund for ombudsmandens henstillinger, men at man ikke fandt tiden
inde til at udsende et cirkulare om gennemfgrelse af ombudsmandens
henstillinger. Statsministeriet hensk¢d henstillingerne til behand-
ling i forbindelse med drgftelserne om en forvaltningslov, men ud-
sendte dog samtidig ombudsmandens henstillinger til samtlige mini-
sterier og styrelser med en anbefaling af, at retningslinierne fgl-
ges, for sd vidt ikke s@rlige forhold, herunder personaleforholdene
taler derimod.

Uanset at ombudsmandens henstillinger ikke er blevet tjene-
steforskrifter i form af et cirkulazre, er det givet, at de har haft

virkning. Det kan bl.a. skyldes, at ombudsmanden herefter i sine
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afggrelser kan henvise til, at hans henstillinger er blevet udsendt
med Statsministeriets anbefaling.

Samtidig med at man saledes s¢gger at begraznse og erstatte
hgringsproceduren imellem de forskellige forvaltningsmyndigheder,
er en ny og tidkravende form for hgring blevet indfgrt. Den ny form
for hegring bestdr i en offentlig fremlaggelse af udkast til admi-

nistrative beslutninger med adgang for offentligheden til at frem-
komme med indsigelser. Denne offentlige hgring anvendes bdde i visse
konkrete sager, f.eks. milj¢~ og ridstofindvindingssager, og navnlig
i mere generelle sager, f.eks. udkast til regionplan og til kommu-
neplan. Begrundelsen for denne form for hgring er vanskeligheden
ved pd forhdnd at afgranse de grupper'af personer, hvis interesser
kan blive bergrt af afggrelsen, samt et mere generelt ¢nske om sd
tidligt som muligt at orientere borgerne om de planer, som forvalt-
ningen arbejder med. Offentlig hgring er pdbudt i loven i en rakke
tilfelde, men har ogsd af kommunalbestyrelser varet anvendt i mange
sager, hvor det ikke har varet pdbudt.

8.3. Intern sagsbehandling

Der drages ofte sammenligninger mellem den mdde, hvorpid en
retssag behandles, og den mdde, der anvendes af administrationen
under den interne sagsbehandling.

Det md ved sddanne sammenligninger erindres, at formerne
for en retssag er fastlagt i en retsplejelov, mens der ikke findes
nogen generel lov eller generelle lovregler om forvaltningsproce-
duren. Der er enkelte spredte regler om sagsbehandling, men stgr-
steparten af de regler, der fglges, er opbygget i praksis og ud-
fyldes nu af ombudsmanden, dels i konkrete afggrelser om, hvorvidt
god forvaltningsskik er fulgt, dels i skrift og tale.

Der er en vasentlig lighed mellem de to former for sagsbe-
handling, der ofte overses. I begge tilfe®lde er man bundet til at
behandle den pdstand, som parten har fremsat. Hverken domstolen
eller forvaltningen kan tilkende/tillagge parten noget andet eller
mere, end der er s¢ggt om, selv om man mener, at den pigazldende er
berettiget til det. S& vidt er det parten, der styrer sagen, men
sd& hgrer ligheden ogsd op.

En domstol er forpligtet til at afgegre en civil retssag pé

grundlag af de argumenter, som parterne fremfgrer for retten. Dom-
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stolen ma ikke medtage argumenter, som bevidst eller ved ren for-
glemmelse har varet udeladt fra proceduren. Her er det parterne,
der 6gsé styrer det grundlag, hvorpd retssagen skal afggres.

For forvaltningsmyndigheden galder derimod som hovedregel,
at den selv har forpligtelse til at skaffe sagen oplyst og til at
finde den rette begrundelse for afggrelsen. Det betyder, at man i
forvaltningen har pligt til at tage initiativet til at £& sagen
belyst fra alle sider, og at man ikke er bundet til de oplysnin-
ger eller argumenter, som parten selv kommer med. Man har ret og
pligt til i givet fald at kontrollere disse oplysninger, eventuelt
ved henvendelser til andre myndigheder. Det antages, at der inden
for forvaltningen galder en gensidig oplysningspligt om relevante
forhold. Det er direkte anfgrt i bet®nkningen om offentlige regi-
stre. '

Forvaltningens pligt til at f3 sagen belyst, inden afggrel-
sen traffes, er begranset, hvis parten nagter at medvirke til at
skaffe oplysninger, som vedkommende er i besiddelse af. I s3 fald
har forvaltningen valget mellem at afggre sagen pd det eksiste-
rende ufuldstzndige grundlag eller at henlagge/afvise sagen. I beg-
ge tilfalde bgr parten have et varsel om, at det vil ske, fg¢r for-
valtningen benytter en af disse fremgangsmdder.

Forvaltningens. pligt er ogsd begraznset af de ressourcer,
der er stillet til dens raddighed. Set fra en beslutningstagers side
er det ¢gnskeligt, at en sag, der lagges op til afggrelse, er belyst
fra alle sider, og at der foreligger indstilling om de afggrelser,
der i den konkrete situation er muliéhed for at treffe, ledsaget
af en vurdering af de konsekvenser, der knytter sig til de forskel-
lige muligheder for afggrelse. En sddan rationel beslutningssitua-
tion har forvaltningen meget sjaldent mulighed for at skabe. Hvor
langt man kan komme ad vejen til en rationel beslutning vil bl.a.
vare afhangigt af den tid og det personale, der er rdd til at satte
ind pd& den konkrete sag.

Der er et andet problem, nir man drgfter forvaltningens
effektivitet, hvilket begreb ogsd h@nger ngje sammen med sagsbehand-
lingen og med afggrelsen. '

Om en administrativ afggrelse er effektiv er alene afhan-
gig af, om afggrelsen fgrer til opfyldelse af det fortsatte mal.
Hvis et byrdd har vedtaget at szlge et bestemt antal parcelhus-
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grunde, og antallet af kgbere overstiger antallet af grunde, vil
det vere en effektiv afggrelse, hvad enten byrddet vedtager at
trzkke lod mellem ansggerne eller vedtager at lade den rzkkefglge,
hvori ansggerne melder sig, vare afggrende. I begge tilfalde opnas
det fastsatte md&l, nemlig at f& grundene solgt. Det er derimod ikke
sikkert, at det ogsd vil vare en rationel afggrelse i den forstand,
hvori dette begreb er beskrevet ovenfor. Denne form for effektivi-
tet er uvafhe&ngig af omkostningerne for forvaltningen ved fremgangs-
maden og kan, da dens konsekvenser er udadvendt, kaldes ekstern ef-
fektivitet.

Det er normalt ikke denne form for effektivitet, der er pé
tale, ndr man taler om at "rationalisere" forvaltningen. I s& fald

tenker man snarere pd den interne effektivitet, der bergrer sags-

behandlingen i forvaltningen. Det er almindeligt at overfgre begre-
berne fra det private erhvervsliv til den offentligefforvaltning
uden at ggre sig forskellen mellem de to sektorer af samfundet
klar. Det galder ogsd for begrebet intern effektivitet, der i
erhvervsvirksomheder giver sig udtryk i en hgj produktion i forhold
til omkostningerne (gevinstmaksimering).

Denne form for effektivitet er ikke umiddelbart anvendelig
i den offentlige forvaltning. Her er forholdet mellem produktion
(= administrative afggrelser) og omkostninger tillige afha&ngig af
en rakke forhold af kvalitativ karakter, der udelukker en simpel
kvantitativ maksimering.

Blandt disse forhold er der f¢rst grund til at navne hen-
synet til retssikkerheden. Ombudsmanden har i et foredrag i 1973

uddybet dette ved at definere det som forudseelighedsretssikkerhed
od procesretssikkerhed.

Der foreligger forudseelighedsretss%ﬁkerhed, ndr retstil-
standen p3 det pagazldende omrdde er tilrettelagt siledes, at bor-
gerne har gode muligheder for at forudse indholdet af afggrelser,
der vil blive truffet i forskellige typer af situationer.

Ved procesretssikkerhed forst&r ombudsmanden, at der dels
ved den ma&de, hvorpd sagsbehandlingen er tilrettelagt, dels ved de
kontrolordninger - herunder klageordninger - der er gennemfgrt, er
skabt en hgj grad af garanti for, at de afggrelser, der traffes,
bliver lovlige og rigtige.

Disse hensyn til retssikkerheden er imidlertid ikke de ene-
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ste, der bgr tages, ndr man bedgmmer den offentlige forvalthings
interne effektivitet. Ombudsmanden har i samme foredrag peget p&,
at forvaltningen i vore dage ogsd md bestrazbe sig pd at skabe el-
ler genskabe et tillidsforhold mellem myndigheder og borgere, og

at forvaltningen bg¢r medvirke til at sikre borgernes medindflydel-
se 1 de beslutningsprocesser, der vedrgrer deres egne forhold bade
som individer og som medlemmer af en gruppe.

Alle disse hensyn, og der kan navnes flere, mid indg3d i en
vurdering af den offentlige forvaltnings interne effektivitet, der
derfor bliver et helt andet og langt mere kompliceret begreb end i
de private erhvervsvirksomheder.

Det fgrer videre til den 2ndring, der er sket i offentlig

forvaltning, fra alene at vare en myndighedsudg¢vende forvaltning
til ogsd at vare en bistandydende forvaltning.

Det er kommet klart til udtryk p3d det sociale omrdde med
bistandslovens ikrafttraden og de deraf fglgende @ndringer i de
sociale forvaltningers opgaver og organisation.

Den tendens, der her findes i lovform, er ogsd mere eller
mindre sldet igennem pd& andre omridder inden for den offentlige
forvaltning. Tendensen understgttes af ombudsmandens bestrabelser
for gennem konkrete afggrelser at pege pd omrdder, hvor forvaltnin-
gen i hgjere grad bgr indstille sig p3d at vejlede borgerne, selv om
det ikke er pabudt.

Nadr forvaltningen som navnt ovenfor har en pligt til at
spge en sag oplyst, md det ogsd padhvile forvaltningen at g¢re an-
sg@geren bekendt med de fremkomne opiysninger, inden afggrelsen
traffes. Denne ret for ansggeren til kontradiktion, som det kaldes,
er en ngdvendighed for at give ansggeren mulighed for at ggre ind-
sigelser mod urigtige eller vildledende oplysninger og for at ud-
bygge sin ans¢gning, eventuelt @ndre sin pdstand, hvis der er frem-
kommet nye oplysninger.

Ombudsmanden har udbygget kontradiktionen ved i en konkret
sag at udtale, at en ansg¢ger, der har bedt om at f4 en samtale med
sagsbehandleren, inden afggrelsen traffes, bgr have lejlighed til
at fgre en sddan samtale. Ansggeren md ikke henvises'til at skrive.
I denne forbindelse er det vard at erindre bestemmelsen i offent-
lighedsloven om, at det pdhviler myndigheden at foretage skriftligt
notat om faktiske oplysninger af vasentlig betydning for en sags
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afggrelser, nir sadanne oplysninger mundtligt meddeles myndighe-
den. -

Den interne sagsbehandling afsluttes med en sortering og
vurdering af de indkomne oplysninger, sdledes at man far udskilt
de oplysninger, der kan anses for at vaere tilstrakkeligt dokumen-
teret, og som har betydning for sagens éfg¢relse. Sagsbehandleren
m& endvidere finde det regelsat eller den milsatning frem, som skal
anvendes ved afggrelsen.

Kombinationen af de udskilte oplysninger og af regelsattet
eller mals@tningen fgrer sagsbehandleren frem til indstillingen om
den afggrelse, der efter sagsbehandlerens mening bgr traffes. Hvor
der ikke er tale om rutinemassige afggrelser, md sagsbehandleren
underbygge sin indstilling med argumenter for, hvorfor han mener,
at indstillingen er den rette. Hvis han ikke er helt sikker i sin
sag, kan han finde tidligere og nogenlunde tilsvarende sager (for-
tilfelde eller paradigmer) frem og citere fra disse til stgtte for
sin indstilling.

Sagen kan ogsd vare sa vanskelig, at sagsbehandleren bgr
anfgre flere muligheder for sagens afggrelse, idet han for hver
enkelt mulighed g¢r opmerksom pad de forudsatninger, der galder for
hver af disse muligheder, og for de konsekvenser, som hver af disse
afggprelser kan medfgre.

En sadan fremstilling af det grundlag, hvorp3 afggrelsen
treffes, kaldes ét referat. Dette referat kan i givet fald blive
overrefereret, d.v.s. gjort til genstand for en fornyet vurdering
af en overordnet, inden sagen lagges til afggrelse hos beslutnings-
tageren. Det forudsatter, at beslutningstageren er en enkelt per-
son.

Hvor beslutningstageren er et kollegialt organ, opstdr der
nogle rent praktiske problemer i forbindelse med'fremlaggelsen af
sagen. Man kan tanke sig, at hvert medlem af det kollegiale organ
i kopi fAr tilsendt samtlige akter i sagen. Det er med moderne
hjzlpemidler en forholdsvis let sag, men i det lange lgb bekoste-
ligt. Hvor det drejer sig om sager om personlige forhold, ¢ger en
sddan fremgangsmd3de risikoen for, at oplysninger om ansggerne bli-
ver kendt for andre end de personer, der skal behandle sagen. Det
betyder, at medlemmerne kender alle oplysninger, og at hvert af
medlemmerne, inden afggrelsen traffes, mid foretage en sortering
og vurdering af oplysningerne.
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Man kan dernast t®nke sig, at der af sagsbehandleren udar-
bejdes et koncentrat af de oplysninger, der er relevante for sagens
afggrelser, og at dette koncentrat sammen med en henvisning til el-
ler citat af det relevante regelsazt opstilles i systematisk form
for hver af de sager, der skal afggres af det kollegiale organ og
indgdr i den dagsorden, der er opstillet for mgdet. Der er i s&
fald tale om, at dagsordenen kommer til at indeholde de referater,
der er fremstillet af sagsbehandleren, dog som regel med undtagel-
se af dennes indstilling om hans forslag til afggrelsen.

Det varierer meget for de forskellige former for kollegiale
organer, om sagsbehandlernes indstilling medtages i dagsordenen,
eller om mpdelederen alene har kendskab til den. Der kan fremfgres
gode argumenter for begge fremgangsmider.

Hvor der er tale om administrerende kollegiale organer, vil
der vare en tendens til at medtage sagsbehandlernes indstilling.
Det hanger sammen med, at der for disse organer ofte er tale om et
relativt stort antal sager inden for et begraznset omrdde, hvor en
praktisk tilrettelaggelse af mr.uegangen spiller en rolle.

I de mere politisk be“onede kollegiale organer, hvis kompe-
tence dakker flere omrdder, vil indstillingen fra sagsbehandleren
meget sjaldent vare indeholdt i dagsordenen. Til gengald vil man
oftest finde en indstilling fra et udvalg under det kollegiale or-
gan, og dette udvalgs indstilling vil i s& fald ofte bygge pd sags-
behandlerens referat, men dette referat er gennem udvalgets bear-
bejdelse blevet accepteret som udvalgets opfattelse af sagen.

N&r en administrativ afggrelse ankes til en hgjere instans,
skal der hos denne myndighed ske en ny sagsbehandling. Der opstdr i
den forbindelse nogle sarlige problemer, der ikke er lgst pad samme
made af alle de myndigheder, der optrader som ankeinstans.

Man md f@rst gg¢re sig klart, at den myndighed, hvis afgeg-
relse ankes, ikke kan anses for at vare part i forhold til den sags-
behandling, der finder sted i ankeinstansen. Det er ganske vist den
underordnede myndigheds afgg¢relse, der er indbragt for den - i den-
ne hénseende - overordnede myndighed, men det g¢r ikke den underord-
nede myndighed til en part med de rettigheder, der f.eks. efter lo-
ven om offentlighed i forvaltningen knytter sig til dette begreb.
Det er heller ikke sddan, at reglen om kontradiktion skal iagtta-

ges af ankeinstansen i forhold til den underordnede myndighed. Som
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navnt i afsnittet om hgring er ombudsmanden endog gdet s& vidt i
sine overvejelser, at han end ikke anser det for ngdvendigt i alle
tilfelde at f4 en erklering fra den underordnede myndighed, men
har henstillet til overvejelse, at ankeinstansen ng¢jes med telefo-
nisk at rekvirere sagens akter.

I overensstemmelse med dette synspunkt har ombudsmanden i
en konkret sag udtalt, at en ankeinstans ikke b¢r ngjes med at ind-
hente en udtalelse fra den myndighed, hvis afggrelse er anket, men
at ankeinstansen ogsd bgr rekvirere sagens akter. Ombudsmanden til-
lagger det betydning, at ankeinstansen f&r lejlighed til at gennem-
se selve det materiale, der har veret til radighed, fg@gr den péakla-
gede afggrelse blev truffet, og ikke ngjes ﬁed den del af dette
materiale, som den underordnede myndighed eventuelt fremkommer med
i sin erklering.

N&r den myndighed, hvis afggrelse er anket, har erkendt,
at den i realiteten er udtrddt af sagsbehandlingen, og at ankein-
stansen har overtaget sagsbehandlingen, kan den erklaring, hvormed
sagens akter fremsendes til ankeinstansen, indskrankes til en hen-
visning til den trufne afggrelse.

Det er narliggende for den underordnede myndighed dels at
argumentere for den trufne afggrelse, dels at ivarksatte nye under-
s¢ggelser, hvis anken indeholder nye pdstande eller nye oplysninger.
I almindelighed bgr den underordnede myndighed ikke ggre nogen af
delene. Begrundeléen for den trufne afgg¢relse bgr enten vare inde-
holdt i selve afggrelsen eller klart fremgd af sagens akter. Hvor-
vidt der skal foretages nye undersggelser, tilkommer det ankein-
stansen at afggre, idet det som navnt er denne myndighed, der har
overtaget sagsbehandlingen.

Heri ligger ogsd, at ankeinstansen, hvis den skgnner at nye
undersggelser er ngdvendige, selv md drage omsorg for at ivarksat-
te dem, og at disse undersg¢gelser kan finde sted uden om den myn-
dighed, hvis afggrelse er anket. Det kan endda af hensyn til kla-
geren vare hensigtsmessigt, at denne myndighed holdes uden for an-
keinstansens sagsbehandling.

Hvor der af ankeinstansen foretages nye undersggelser, kan
denne - som det i al fald sker pd visse omrdder - samtidig med un-
derretning om afggrelsen sende resultatet af de nye undersggelser
til den underordnede instans.
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Det tjener to formdl. For det forste bliver den underord-
nede myndighed gjort bekendt med, at ankeinstansen ikke har fundet
sagen tilstrzkkeligt belyst, og at den miske har lagt vagt p& for-
hold, som den underordnede myndighed ikke har varet opmarksom pé.
P4 den madde fir den underordnede myndighed.mulighed for at indrette
sin praksis efter ankeinstansens praksis. For det andet f&r den un-
derordnede myndighed pa denne m&de adgang til resultatet af anke-
instansens undersggelser i forbindelse med en fortsat eller fornyet
sagsbehandling i forhold til den samme part. Dette sidste forhold
er af vasentlig betydning for den underordnede myndigheds mulighed
for at traffe rigtige afggrelser.

Foranstidende om den underordnede myndigheds stilling under
en ankesag galder ikke, hvis der i anken indgdr klager over selve
ségsbehandlingen - proceduren - hvad enten denne klage retter sig
imod myndigheden eller personer i dennes forvaltning. I det omfang
hvori det sker, er myndigheden part i sagsbehandlingen hos ankein-
stansen og mid optrade som part.

Som'navnt har man-ikke her i landet en lov om fremgangsmi-
den i den offentlige forvaltnings sagsbehandling. Det har man bdde
i Norge og Sverige, men til gengald er disse landes love fyldt med
undtagelsesbestemmelser.

Spgrgsmdlet har et par gange varet drgftet i Folketinget
P& grundlag af et forslag til folketingsbeslutning om en s&dan for-
valtningslov. Efter dette forslag skal loven bl.a. om sagsbehand-
lingen indeholde regler, der fastsldr myndighedernes vejlednings-
og bistandspligt, og som fastlaggersbmfanget af myndighedernes
pligt til at forberede og fremskaffe de ngdvendige oplysninger,
samt som sikrer, at en sag ikke bliver afgjort, f¢r der er givet
parten meddelelse om, hvilke oplysninger der findes i sagen, og
der er givet parten adgang til at udtale sig. Forslagsstillerne
var klar over, at de foresllede principper allerede blev fulgt af
forvaltningen, men fandt, at disse principper burde lovfastes og
udbygges. i

Drg¢ftelserne i Folketinget viste, at spgrgsmdlet har varet
overvejet i Justitsministeriet, men at man der har fundet det mere
hensigtsmaséigt at f4 fastsat regler om sarlige punkter i sagsbe-
handlingen, f.eks.'om offentligheaens og parternes adgang til at
se akterne. Et andet punkt har varet begrundelse af forvaltnings-
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afggrelser, men bet@nkningen om dette spgrgsmdl er endnu ikke om-
sat til generelle regler. '

Resultatet af dre¢ftelserne blev, at justitsministeren lo-
vede at overveje at stille forslag om en forvaltningslov i forbin-
delse med en kommende revision af loven om offentlighed og parts-
offentlighed. Dette er endnu ikke sket.

8.4. Beslutningsgrundlag

Formdlet med den interne sagsbehandling er at tilvejebrin-
ge grundlaget for en administrativ beslutning.

I dette grundlag indgdr ofte erklzringer fra andre myndig-
heder eller personer, der besidder sagkundskab pd et omrdde af be-
tydning for sagens afgg¢relse. S&danne personer eller myndigheder
kaldes, hvis myndigheden ikke selv er i besiddelse af tilsvarende
viden, for eksperter. Ekspertrollen er relativ, fordi den afhanger
af, at den, som "eksperten" afgiver erklering til, ikke er i be-
siddelse af den sarlige viden pd det begransede omrdde. I en anden
sag kan det vise sig, at rollerne er byttet om, sdledes at den tid-
ligere "ekspert"-myndighed eller -person nu er blevet den mindre
vidende, der m& bede andre om bistand.

Det problem, der ofte drgftes i forbindelse med ekspertens
stilling og betydning for beslutningsgrundlaget, er, hvilken verdi
beslutningstageren skal till®gge ekspertens udtalelse.

Her er dét afgprende, at forvaltningen, ndr man anmoder en
ekspert om en udtalelse, ikke foretager en blank hgring, men pra-
ciserer, hvilket forhold i sagen man gnsker ekspertens udtalelse
om. Det er forfejlet, hvis man beder eksperten om at komme med et
forslag til sagens afggrelse. Det er ikke ekspertens opgave. Det
er derimod hans opgave at udtale sig om de forhold, hvor han - i
mods@tning til den spgrgende - er i besiddelse af en s@rlig viden.

Det er derfor berettiget for beslutningstageren at se bort
fra den del af en eksperts udtalelse, hvor han gidr ud over sin
rolle som ekspert og udtaler sig om sagen i almindelighed og om
den afggprelse, der bgr treffes.

‘Hvis det virkelig havde varet lovgivningsmagtens mening,
at eksperten alene skulle afggre sagen, ville den nok have henlagt
myndigheden til eksperten. N&r det ikke er tilfazldet, ligger der

heri ogsd, at lovgivningsmagten mener, at der kan vere andre hen-
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syn at varetage end de hensyn, som en ekspert lagger sarlig.vagt
pa.

Nar denne afgransning af en eksperts rolle i beslutnings-
grundlaget er foretaget, ma beslutningstagerén p3d den anden side
ogsd vare berettiget til at medtage ekspertens udtalelse om det
begrensede forhold som en dokumenteret oplysnjng i beslutnings-
grundlaget.

En anden art af erklaringer, der ofte indgd&r i beslutnings-

grundlaget, kommer fra de sdkaldte °:teresseorganisationer, jvf.

afsnit 5. Det ligger i selve navnet, :t disse organisationer har
til formdl at varetage deres medlemmers interesser, og at beslut-
ningstageren derfor md vere pd vagt over for indholdet.

I praksis er forholdet ikke sd klart. Interesseorganisa-
tionerne er efterhdnden foruden at vare det, der ligger i navnet,
ogsd blevet ekspertorganisationer, hvis viden og oplysninger mi
tillagges stor vardi som dele af beslutningsgrundlaget for admini-
strative afggrelser. Vanskeligheden for beslutningstageren ligger
som oftest i at skelne mellem pd den ene side der =zkspertviden,
der findes i erklaringen, og som, jvf. ovenfor, ki indgd som en
del af de dokumenterede oplysninger i beslutningsgrundlaget, og
pd den anden side den del af erklaringen, hvor medlemmernes inter-
esser tilgodeses.

Det er muligt, at den sidste del a. rklaringen ogsd skal
indgd i beslutningsgrundlaget, men i sd8 fald skal det kun ske i
det omfang, hvori den falder sammen med den mdlsatning, som be-
slutningstageren mener bgr opfyldes.

Det tredie element i beslutningsgrundlaget og det, der al-
tid indgdr, er oplysninger om de faktiske forhold. Som regel er

der ingen tvivl om, hvad der er korrekt, idet et af formdlene med
den interne sagsbehandling netop har varet at f3 dokumenteret alle
oplysninger, hvor der har varet behov herfor, ved henvendelse til
den eller de personer eller myndigheder, der kan bekrzfte eller
afkrzfte oplysningen.

Hvis sagsbehandlingen ikke har fjernet tvivlen om et eller
flere forholds faktiske karakter, kan oplysningerne herom ikke
indgd som en bestanddel af det dokumenterede materiale, men m& hen-
vises til at vere fremsatte pdstande om, hvordan forholdet er, og

som beslutningstageren kan till®gge vardi eller tage afstand fra.
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Som det sidste af de elementer, der indgdr i beslutnings-
grundlaget, skal her navnes den mélsatning, som beslutningstageren
agter at f¢lge med den administrative afggrelse.

Denne milsatning er i langt de fleste tilfelde fastlagt i
en lov eller i en regel, der i en bekendtggrelse eller et cirkulare
knytter sig til loven. Reglen kan va@re sd pracist formuleret, at
der ikke er plads til nogen form for fortolkning. Det hgrer dog
til sjazldenhederne, at en regel ikke p& et eller andet tidspunkt
skal fortolkes, fordi den foreliggende sag indeholder et eller an-
det sarligt forhold, der g¢r, at man ikke kan nd til en afggrelse
ved en mekanisk anvendelse af reglen.

Det er i forbindelse med fortolknihgen af reglerne, at pro-
blemerne opstdr. Det er ikke hensigten her at gennemgd den juridi-
ske side af fortolkningsspgrgsmilet, men blot at fremsatte nogle
bemarkninger ud fra en forvaltningsmessig synsvinkel.

Hensynet til forudseelighedsretssikkerheden, som ombudsman-
den har fremhavet, jvf. afsnit 8.3., md for en forvaltning vare en dor
nerende faktor i forbindelse med fortolkningen af de regler, der
administreres. Borgerne kan ikke vare tjent med, at en praksis,
som de har indrettet sig efter, pludseligt og uden varsel &ndres
af forvaltningen, fordi man anlagger en anden fortolkning. Forvalt-
ningen kan m3ske vare i tvivl om, hvorvidt en hidtidig fulgt for-
tolkning er rigtig, men i kraft af den betydning, man md tillagge
forudseeligheden; skal der meget til, f¢r forvaltningen endrer
praksis, d.v.s. @ndrer mdlsatning.

Det kan ikke undgds, at forvaltningen ng¢dsages til at andre
sin praksis og dermed opstiller en ny mdlsatning. Nir det sker, bor
det i kraft af hensynet til forudseeligheden i retssikkerheden gg¢-
res pd en sddan mdde, at de borgere, der har varet eller vil blive
bergrt af den nye mdlsatning, bliver gjort bekendt med den zndrede
praksis. Der findes imidlertid ikke under de nuvarende forhold no-
gen garanti for, at en sidan offentliggg¢relse af en andret admini-
strativ praksis sker.

Fortolkningsspgrgsmidlet har foruden den navnte generelle
betydning ogsd en mere konkret betydning. Det er i denne forstand,
at fortolkning som oftest indgdr i beslutningsgrundlaget, idet den
dbner mulighed for, at myndigheden inden for de rammer, der sattes

af reglen, og den praksis, der knytter sig til den, kan trazffe den
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afgprelse, der ud fra de individuelle hensyn i den enkelte sag,
efter myndighedens opfattelse bedst opfylder den milsatning, der
ligger bag reglen.

Det er pa dette punkt, at de beslutningstagere, der er
valgt, f.eks. medlemmer af en kommunalbestyrelse, vil finde, at de
har mulighed for at treffe afggrelser efter deres eget sk¢n. Det
kan vare vanskeligt for personer, hvis arbejde til daglig ligger
uden for forvaltningen, at forlige sig med, at de afggrelser, de
som beslutningstagere i den offentlige forvaltning skal traffe, ik-
ke kan treffes frit ud fra et sk¢n over, hvad den enkelte i den
givne situation finder er ret og rimeligt.

Hvis det var tilfaldet, ville det meget hurtigt fgre til,
at borgerne ikke vidste, hvilken praksis de kunne regne med, og
dermed til usikkerhed i retstilstanden og uro blandt borgerne.

Det er ngdvendigt med en kontinuitet og en ensartethed i
forvaltningens praksis.

8.5. Beslutningsret

Den offentlige forvaltning har til hovedopgave at trazffe
beslutninger om de opgaver, som lovgivningsmagten har henlagt til
den. Forvaltningen har endvidere til opgave at sgrge for, at be-
slutningerne bliver omsat i praksis, men denne del af forvaltnin-
gens arbejde vil ikke blive behandlet her.

Retten til at traffe disse beslutninger er ved loven hen-
lagt til en myndighed. Denne myndighed kan vare en enkelt person,
som tilfeldet er f.eks. i centraladministrationen, hvor myndighe-
den er ministeren eller direktgren for et direktorat eller en sty-
relse. Myndigheden kan ogsd bestd af et kollegium, f.eks. et amtss
rdd, et byr3d eller et navn.

For s& vidt angdr delegation af beslutningsmyndighed til
embedsm&nd henvises til afsnit 3.1. om ministerialsystemet og til
afsnit 4.2. om de kommunale styrelsesordninger.

8.6. Afggrelse

NAr den interne sagsbehandling er afsluttet med et referat

og en indstilling, skal der trzffes en afggrelse. I en forvaltning,
der er opbygget p&8 den sadvanlige midde med over- og underordnede,

er det en enkelt person, der traffer afggrelsen. Hvis denne person
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tiltrader den indstilling, der foreligger i sagen, har han dermed
ogsd tiltrddt den milsatning (= fortolkning) og de dokumenterede
forhold, som medarbejderen har lagt vagt pa.

Hvis beslutningstageren vel er enig i resultatet, men har
en afvigende mening med hensyn til et eller flere punkter i ind-
stillingen, er det ngdvendigt dels for sagens rette ekspedition,
dels for kontorets fremtidige praksis, at beslutningstageren gg¢r
opmarksom pd sin afvigende mening. Beslutningstageren bgr - stadig
af hensyn til sagens ekspedition og til den fremtidige praksis -
ikke ngjes med at konstatere de punkter, hvor han har en afvigende
mening, men ogsd begrunde denne mening.

Det galder i endnu hgjere gfad, hvor beslutningstageren
ikke fglger den forelagte indstilling, men tilsidesztter denne, sé-
ledes at afggrelsen bliver en anden end den indstillede. Der kan i
visse tilfalde, hvor en sddan situation foreligger, vare tale om,
at beslutningstageren ¢nsker en kursandring i myndighedens hid-
tidige praksis. I disse tilfazlde b¢r man, jvf. ovenfor om ombuds-
mandens udtalelse om forudsigelighedsretssikkerhed, ngje overveje
ikke alene en @ndring af praksis, men ogsd og i lige sd hg¢j grad
hvordan denne @#ndring af praksis kan komme til borgernes kendskab.

Hvor beslutningstageren ikke er en enkelt person, men et
kollegialt organ, f.eks. en sagsbehandlergruppe eller et byréad,
kan de betragtninger, der er anf¢rt foran, ikke altid anvendes. I
de sager, hvor det kollegiale organs kendskab til sagen beror p&
det referat, som sekretariatet har udarbejdet, og hvor det kolle-
giale organ ogsd kender sekretariatets indstilling, kan de navnte
betragtninger anvendes i de fleste tilfalde.

Imidlertid vil det f¢r eller siden vise sig, at der i et
kollegialt organ kan blive enighed om et resultat, men ikke om
begrundelsen. I s& fald md man ngjes med at registrere afggrelsen,
men man kan ikke bygge den fremtidige praksis p& denne afggrelse
alene. Det er muligt, at en rakke nye tilsvarende sager efterhdn-
den kan afklare de punkter, der har varet enighed om, siledes at

hensynet til forudsigelighedsretssikkerheden kan varetages péany.

8.7. Sagens ekspedition

Ndr afgg¢relsen er truffet, skal parten have besked om af-
g¢relsen. Det bgr ske i form af et brev, der i det mindste m& in-
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deholde en angivelse af, hvad parten har bedt om, og hvad afggrel-
sen g&r ud pd, herunder eventuelle vilkdr for afggrelsen. Der er
neppe nogen uenighed om denne del af brevets indhold.

Det samme kan ikke siges om tre andre-forhold, der ogsé
kan medtages i brevet om afggrelsen. Disse tre forhold er en frem-
stilling af de faktiske forhold, som afggrelsen bygger pd, en be-
grundelse for afggrelsen og endelig en klagevejledning.

I de tilfzlde, hvor en part far medhold, vil han som regel
ikke vare interesseret i andet end resultatet. Hvor parten kun far
delvis medhold i sin pdstand, eller han f&r afslag, er han inter-
esseret i at fa kendskab til det grundlag, hvorpd afggrelsen er
truffet. B

Det er imidlertid sjaldent tilfzldet, at man fra forvalt-
ningens side underretter parten om det faktiske grundlag. Det be-
ror ofte pd en tradition eller mangel p& en s&dan, om en myndighed
i tilf®lde af helt eller delvis afslag underretter parten om det
faktiske grundlag. Det ha@nger sammen med det naste forhold om be-
grundelsen, idet en part kun har mulighed for at bedgmme afggrel-
sen, ndr han fir kendskab sdvel til det faktiske grundlag som til
den malsatning (= fortolkning), der har fg¢rt til afggrelsen.

Imidlertid findes der forvaltninger, hvor man medtager det
faktiske grundlag, men ikke begrundelsen i afggrelsen.

Der har varet nedsat et udvalg til at overveje, om admini-
strative afggrelser bgr begrundes. Udvalget har afgivet en betank-
ning (657/1972) om begrundelse af forvaltningsafggrelser og
administrativ rekurs m.v. Udvalgets. indstilling er, "at der - si
vidt det er foreneligt med hensynet til en effektiv og smidig for-
valtning - i videst muligt omfang meddeles begrundelse for for-
valtningens afggrelser".

Udvalget er klar over, at kravet om samtidig begrundelse
ikke kan blive absolut, og at en rakke helt berettigede modhensyn
vil fgre til, at der ikke overalt kan eller bgr gives begrundelse.
Udvalget gir derfor ind for, at begrundelsesregler formuleres med
bestémte sagsomrédder eller afggrelser for gje. Da det ikke kan ske
pd én gang for alle disse omrdder, foresléar udvalget;'at s&danne
begrundelsesregler indfgres, efterhdnden som der sker en fornyelse
af lovgivningen pi de forskellige sagsomrdder. Derved bliver det

muligt at formulere begrundelsesreglerne p& en sidan mide, at de
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afpasses efter de s@rlige forhold, der g¢r sig galdende for netop
det sagsomrdde, hvis lovgivning skal fornyes.

Udvalget finder, at denne fremgangsmdde godt kan forenes
med udstedelsen af et cirkulare om generel pligt til efterfglgende
begrundelse.

Udkastet til cirkularet indeholder i §2 de mindstekrav
til en begrundelse, som efter udvalgets opfattelse bgr opstilles.
Bestemmelsen foreslds formuleret sdledes:

"§2. Begrundelsen bgr indeholde en kort redeggrelse for de
faktiske forhold, der har veret bestemmende, og angive de lovbe-
stemmelser, der er lagt til grund.

Stk. 2. Ved sk¢nsmaessige afggrelsér bgr der i alt fald re-
deggres for de faktiske omstandigheder og for eventuel praksis pé
omrddet, der har varet af betydning for sk¢nsanvendelsen."

Udvalgets definition af begrebet begrundelse omfatter sa-
ledes bade fremstillingen af de faktiske forhold og den milsat-
ning (= fortolkning), der har varet lagt til grund.

I det fglgende vil begrebet begrundelse kun blive anvendt
pd milsatningen. Redegg¢relsen for de faktiske forhold giver ikke
anledning til de store problemer. Selv om ikke alle faktiske for-
hold er medtaget i afggrelsen, har parten mulighed for, ved at an-
vende sin ret til aktindsigt, at £34 kendskab til alle faktiske
forhold. Den samme mulighed har parten ikke med hensyn til den m&l-
setning, som beslutningstageren har bestemt sig for.

Det er derfor af betydning for parten, at man udskiller
dette forhold til en sa@rlig behandling. Parten er interesseret i
at kende den mide, hvorpd mdlsatningen sattes i forbindelse med de
udvalgte faktiske forhold. Det er i denne forbindelse, at begrun-
delsen for afggrelsen ligger. Derfor har begrebet begrundelse her
et andet indhold end i udvalgets bet#nkning.

I §3 i udkastet til cirkularet har udvalget som et mindste-
krav til mdlsatningen fundet det tilstrakkeligt med en henvisning
i det omfang, hvori en anvendt lovfortolkning eller administrativ
praksis er offentligt tilgangelig.

. Dette vil nappe tilfredsstille den borger, der har fiet et
afslag, og som ikke har den udgave af den kommenterede lov ved h&n-
den, hvortil der henvises i afg@drelsen. Hvis der skal vare reali-

tet i pligten til begrundelse, m& mindstekravet vare, at der med
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brevet om afggrelsen fplger en kopi af det sted i den kommenterede
lovudgave, hvortil der henvises. Det er med moderne kontorteknik
ikke nogen uoverkommelig opgave.

Udvalgets krav, sdledes som de fremgdr af de citerede be-
stemmelser i §§2 og 3, indeholder ikke noéet om den mdde, hvorpi
de konkrete faktiske forhold kombineres med den abstrakte midlsat-
ning, der er indeholdt i loven, og den praksis, der knytter sig
hertil.

Det er nazppe heller muligt i generelle formuleringer at
opstille regler for, hvordan denne forbindelse mellem det konkrete
og det abstrakte kan knyttes. Men det er vigtigt at f& klarlagt,
at det er denne forbindelse, som det galder om at f& forklaret for
borgeren pd en sadan mdde, at han kan forstd afggrelsen. Det er i
denne forbindelse, at borgeren finder begrundelsen. Det stiller
store krav til den, der skal formulere udkastet til brevet
(= konceptet).

Udvalgets indstilling er endnu ikke blevet fulgt op med
regler om det indhold, som er foresldet i betenkningen. Man har som
tidligere navnt heller ikke endnu fremsat forslag til en forvalt-
ningslov, men det overvejes i Justitsministeriet.

Det betyder imidlertid ikke, at udvalgets indstilling er
uden indflydelse. For det fgrste kan man konstatere, at der i de
senere &r gives begrundelse - samtidig eller efterfglgende - for
administrative afggrelser, selv om indholdet af disse begrundelser
ikke i alle tilfalde opfylder de krav, der er opstillet ovenfor.
For det andet kan man af ombudsmandens praksis udlede, at selv om
der ikke i loven er foreskrevet nogen pligt til at give en begrun-
delse, har han dog i et par tilfalde kritiseret, at en myndighed
ikke har anfgrt den lovbestemmelse, der var lagt til grund for af-
ggrelsen. Man kan af ombudsmandens udtalelser se, at han gerne ser,
at forvaltningen i et vist omfang begrunder sine afggrelser, i al
fald efterfglgende.

Nert sammenh@ngende med spgrgsmidlet om begrundelse er
muligheden for klagevejledning. Begrundelsesudvalget har ogsd i
sin bet®nkning (657/1972) beskaftiget sig med dette forhold.

Udvalgets hovedsynspunkt er, at forvaltningen skal give

klagevejledning, Samtidig med at den giver meddelelse om en truf-

fen endelig afggrelse.
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Udvalgets indstilling p3 dette punkt er blevet fulgt op af
centraladministrationen, der i en lang.rakke tilfelde har pdlagt
de underordnede myndigheder at give klagevejledning samtidig med
afggrelsen enten i form af trykt vejledning, der vedlagges afgg-
relsen, eller ved at afslutte brevet om afggrelsen med oplysning
om klagemuligheden, klagefristen samt navn og adresse p&d den myn-
dighed, som klagen skal sendes til.

Ombudsmanden har i mange tilfzlde kritiseret, at der ikke
er givet klagevejledning. Under henvisning hertil md klagévejled-
ning ved afggrelser, hvor parten ikke fir medhold fuldt ud, efter-
hénden betragtes som en fast bestanddel af begrebet "god forvalt-

ningsskik".
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9. KOMMUNIKATION MED BORGERNE

P4 grund af rakkevidden og omfanget af de beslutninger,
der trzffes af den offentlige forvaltning, har man gennem de se-
neste dr i stadig stigende grad drgftet behovet for en udveksling
af oplysninger og synspunkter mellem forvaltningen og borgerne.

Sdledes som vores politiske system er opbygget, er det
de politiske ledelsers opgave at s¢rge for, at borgernes synspunk-
ter inddrages i beslutningsprocessen, og som n@vnt spiller ogsd
interesseorganisationerne en vasentlig rolle pid dette omréide.
Selv om man ved offentlighedsbestemmelserne i planlovgivningen har
spgt at udvide borgernes muligheder for at give udtryk for deres
meninger, har diskussionerne derfor fgrst og fremmest vedr¢rt
forvaltningens kommunikation eller overfgrsel af informationer,
d.v.s. budskaber, til borgerne.

Efterhidnden er ¢nskva@rdigheden heraf blevet en sd accep-
teret mdlsatning, at diskussionerne ofte alene vedrgrer sp@rgsmi-
let om, hvorledes dette bedst kan ske; f.eks. ved annoncevirksom-
hed eller omdeling af husstandsbrochurer m.v.

Det b¢r derfor understreges, at modstykket til kommunika-
tion er tavshed, og at mangelen p3d kommunikation ikke altid blot
skyldes, at man ikke er klar over, at der eksisterer et udakket
informationsbehov.

Overalt i verden er der hemmel ighedsklausuler for sager,

der antages at vare af vasentlig betydning for den nationale
sikkerhed. Specielt i Europa har det desuden af forskellige grun-
de veret sdledes, at hele den offentlige forvaltnings virksomhed
principielt har skullet hemmeligholdes, med mindre andet blev be-
stemt. I England har en vasentlig begrundelse herfor varet hensy-
net til privatlivets fred for de bergrte parter, mens man i Tysk-
land bl.a. har henvist til, at forvaltningen lige som domstolene
har et behov for interne og fortrolige overvejelser p3 grundlag
af rent juridiske pramisser. I mods®tning hertil fastlagger den
amerikanske lovgivning, at hele forvaltningens virksomhed skal
vere frit tilgengelig for enhver, medmindre andet udtrykkelig be-
stemmes.

Lige som pd en rakke andre omrdder kan baggrunden for dis-
se forskelle mellem USA og Europa sgges i historiske forhold. Da
de europaiske principper blev fastlagt i middelalderen,var for-
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valtningens virksomhed endnu mere begr@&nset, end det var tilfal-
det ved dannelsen af den amerikanske stat‘omkring ar 1800. I Eu-
ropa blev sdvel den dg¢gmmende som den udgvende magt varetaget af
fyrsterne, og bortset fra en begrenset lovgivning bestod det of-
fentliges virksomhed i afggrelsen af enkeltsager. I USA erkendte
man, at forvaltningen ogsd mere generelt havde betydning for ud-
formningen af retsreglerne. Samtidig havde forholdet til den tid-
ligere engelske koloniadministration lagt grunden til en generel
varsomhed over for forvaltningen, séledés at en principiel offent-
lighedsbestemmelse blev betragtet som en naturlig og ngdvendig
kontrolmulighed for borgerne. . )

Ved undtagelser fra de generelle bestemmelser i bdde Eu-
ropa og USA er der pd en rakke omrdder sket en tilnarmelse trods
de forskellige udgangspunkter. Ikke desto mindre afspejler lov-
givningen dog, at disse principper stadig har betydning. Den prak-
tiske virkning heraf illustreres ved den legale offentligggrelse
af materiale i undertiden dramatiske og kontroversielle affarer
i USA.

I forhold til USA og det klassiske europaiske system indta-
ger de skandinaviske lande i dag en mellemstilling. Dette er sdvel
tilfeldet med hensyn til undtagelsesbestemmelserne i offentligheds-
lovene og i andre love - f.eks. miljgbeskyttelseslovens bestemmelser
om hemmeligholdelse af produktionshemmeligheder - som administra-
tionen af embedsmandsbestemmelsernes hemmelighedsregler. Trods
det principielle forbud mod at ytre sig om forhold, som man har
fidet kendskab til i embedet, kan man i dag opleve embedsmand ud-
tale sig offentligt herom pd en mdde, som fgr den anden verdens-
krig uvagerligt ville have fg¢rt til afsked.

I Danmark er mulighederne for at borgerne kan fa kendskab
til, hvad forvaltningen foretager sig, siledes gradvist blevet
udvidet. De seneste &rs diskussion har imidlertid koncentreret
sig om, hvorvidt forvaltningen selv mere bevidst skal informere
borgerne sivel om enkeltsager som om sager af mere generel karak-
ter.

1 bet®nkningen om Begrundelse af forvaltningsafggrelser
og administrativ rekurs m.v. (657/1972) frarddede et udvalg ud fra
principielle overvejelser om de forskellige forhold i forvaltnin-
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gen, at der indfgres en generel begrundelsespligt over for parterne
i en konkret sag. En del forvaltninger har imidlertid p& eget ini-
tiativ indfg@rt en praksis, hvorefter afggrelsen enten ledsages af

en samtidig begrundelse, eller hvorefter der p4 anmodning fremsen-
des en efterfglgende begrundelse. Den nzrmere karakter og udform-
ning af disse begrundelser varierer dog st®rkt. Generelle retsregler

offentligggres i Lovtidende og Ministerialtidende, hvori henholds-

vis love og henholdsvis bekendtggrelser og cirkularer optages.
Praksis m.h.t. Ministerialtidende har dog varet sardeles svingen-
de, og det har gennem en langere periode varet ret tilfazldigt
hvilke bestemmelser, der er blevet optaget heri. Det sdkaldte Lov*i-
dendeudvalg (469/1967), der bl.a. dr¢gftede disse tidsskrifter og

i almindelighed den informationsvirksomhed, som forvaltningen be¢r
tage initiativet til, mente ikke, at der fandtes alvorlige mang-

ler ved informationsvirksomheden. Udvalget foreslog dog bl.a., at
samtlige retsforskrifter uden opfordring tilsendes dagspres-

sen samt Danmarks Radio. Specielt hvad Ministerialtidende angar,

gav udvalgets formand W.E. von Eyben i ¢vrigt efter betankningens
afgivelse ved flere lejligheder udtryk for, at tidsskriftet burde

nedlagges, da mangden af regler ikke g¢r det hensigtsmessigt at
informere andre end de mest bergrte parter og andre specielt in-
teresserede. '

I fortsattelse af overvejelserne i lovtidendeudval-
get fremkom to betankninger om henholdsvis Dagspressen og samfun-
det (536/1969), hvori det anbefaledes at udvide statens annonce-
ring, og om organiseringen heraf (641/1972). P& denne baggrund op-
rettedes Statens Annonce- og Reklamekontor som et konsulent- og

bistandsorgan, hvorigennem al statslig annoncering skulle ske.
Initiativet hertil og afgprelsen heraf samt betalingen blev hen-
lagt til de respektive forvaltninger.

Alle de n®vnte betankninger understregede, at en
informationsvirksomhed ikke burde begranses til annoncering. I
bet. 469 blev det sdledes anbefalet, at embedsmandene skriver ar-
tikler til fagtidsskrifter m.v. Bortset fra s&danne mere speciel-
le omrader blev en razkke af informationsopgaverne i begyndelsen af
1970'erne-nogle steder overfgrt til nyansatte informationsmedar-

bejdere, der for de flestes vedkommende havde en journalistisk

baggrund.
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I ministerierne er vist nok alle informationsmed-
arbejdere blevet placeret i sekretariatskontorerne, hvorimod de i
kommunerne dels er blevet indplaceret i borgmesterkontorerne og
dels i de respektive forvaltningsgrene. Udover radgivningsvirk-
somhed vedrwrende annoncering og lay-out har informationsmedarbej-
dernes na@rmere opgaver varieret starkt fra en selvstendig udarbej-
delse af artikler og-taler m.m. til en sproglig rettelse af infor-
mationsmateriale, der er forfattet af de pidgaldende sagsbehandle-
re.

Vagten pd den aktive information ogsd i andre former
end annoncevirksomhed afspejlede sig ved en navneandring i 1975

af annoncekontoret til Statens Informationskontor. Samtidig fik

kontoret tillagt status som direktorat under Finansministeriet

ved ansattelsen af en informationsdirektgr. Med henblik pd at udvi-
de og effektivisere den statslige informationsvirksomhed om love
m.v. fremsatte en ny betankning forslag om vasentlige bevillings-
og personaleudvidelser for informationskontoret (787/1977).

Det anbefales, at den hidtidige informationsvirksom-
hed i ministerierne fortsattes og forbedres, samt at det primare
initiativ vedrgrende annoncering, afggrelsen af enkeltheder herom
og betalingen af annonceringen fortsat henl®gges til de enkelte
ministerier. I modsetning til tidligere foreslds det dog, at ogsa
informationskontoret skal kunne tage initiativet over for mini-
sterierne, og at kontoret bevilges en rddighedssum til uforudsete
informationsopgaver. Endvidere foreslds det, at kontoret skal hg-
res i alle bevillingssager vedrgrende informationsvirksomhed, og
at kontoret tildeles alle statslige bevillinger til et nyt samfunds-
program "OBS", som for fremtiden vil blive udsendt af Danmarks
Radio. Produktionen skal ifglge en radiorddsbeslutning fra 1976 be-
tales af de respektive forvaltninger. .

Selv om de enkelte ministerier fortsat skal varetage
vasentlige informationsopgaver, er der sdledes tale om en udvik-
ling, hvorefter informationskontoret kommer til at varetage tvar-
gdende opgaver svarende til Finansministeriets funktion i forhold
til fagministerierne i ¢vrigt.

Alle de navnte betaznkninger er resultatet af over-
vejelser om, hvorledes de engang trufne beslutninger skal kommuni-
keres til borgerne, og de har derfor kun sporadisk strejfet spgrgs-
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malet om, hvorvidt der ogsid bgr informeres om de samfundsforhold,
der danner baggrund for beslutningerne, og den mdde hvorp& beslut-
ningerne bliver truffet. Ligeledes understreges det i en betank-
ning om kommunalt nardemokrati (798/1977), at kommunikationsbeho-
vet bestdr i, at borgerne bgr have kendskab til de kommunale myn-
digheders trufne beslutninger.

Oplysninger om bide beslutningsgrundlaget og beslutnings-
processen fremkommer dog pd mange midder bide fra ministerier og
fra kommunerne. Som n@vnt er kommunerne i s3 henseende pdlagt helt
specielle forpligtelser ved kravene om information om region- og
kommuneplanlagningen.

Selv om borgernes drgftelser af disse planer alene er vej-
}edende og ikke har nogen formel bindende kraft, er der dog ingen
grund til at antage, at de fremforte synspunkter ikke vil blive
brugt som led i den endelige politiske debat. Erfaringer fra til-
svarende engelske forhold tyder pd, at dette kan fgre til utilsig-
tede resultater. Henvisninger til, at borgerne har givet udtryk
for bestemte synspunkter, har ofte rummet den kerne, at et fatal
af serligt sagkyndige og ressourcerige grupper har formiet at
prage debatten meget starkt. Som en modvagt hertil kunne man fore-
stille sig, at der blev stillet penge og ekspertise til radighed for
borgerne i almindelighed, siledes som det blev foresldet i en fo-
relgbig vejledning fra Miljgministeriet om regionplanlegning.

Ingen danske amter har afsat bevillinger hertil med hen-
blik p& offentlighedsfasen i 1977, Hvis sddanne bevillinger blev
ydet ville et problematisk sp¢rgsm$l nok blive, hvem der da skul-
le administrere dem, og hvor den eventuelle ekspertbistand til
borgerne skulle placeres.

Uden viden og andre reassourcer vil en kommunikationspro-
ces vare meningslgs. Som det er antydet, er spgrgsmdlet om, hvor-
ledes s3danne ressourcer tilvejebringes imidlertid ikke pa& nogen
midde blot et teknisk og gkonomisk spgrgsmidl. Kommunikationen mel-
lem. forvaltningen og borgerne er i sidste instans et spgrgsméil,
der vedrgrer indretningen af det politiske system.
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10. ANVENDELSE AF EDB

10.1. Udvikling
I slutningen af 1930'erne var der udviklet en teknik til

den maskinelle behandling af store mangder af oplysninger (= data).
Det tekniske hjazlpemiddel var i fgrste omgang hulkort.

Det naste tekniske hjalpemiddel er elektronregnemaskinen
(= datamaten), der i lgbet af 1950'erne blev udviklet til admini-
strative formdl. Det er efter denne form for teknik, at man her i
landet kalder den maskinelle behandlingsmetode for elektronisk
data behandling.

I 1930'erne blev de fgrste hﬁlkorténlag taget i brug af
den offentlige forvaltning. I 1952 blev Kommunernes Hulkortcentral

startet. I 1956 oprettedes andelsforeningen Jyske Kommuners Hulkort-

central. Begge disse centraler var selvstandige institutioner, som
var oprettet pd kommunalt initiativ. De stg¢rre kommuner som Kgben-
havn (1946 Ke¢benhavns statistiske kontor), Frederiksberg (1949 skat-
teberegning), Odense og Arhus havde installeret egne hulkortanlag,
der blev placeret inden for kommunens forvaltning, men som bortset
fra K¢benhavns kommunes anlag i et vist omfang ogsd pdtog sig ar-
bejde for andre kommuner i narheden.

De kommunale centraler, der i 1960‘'erne gik over til at
anvende edb-anl®g, indledte i 1965 et samarbejde, der organiseredes
i et samarbejdsu&valg og et fazllessekretariat. Samarbejdet l¢b sa-
ledes, at udviklingen et par &r efter kommunalreformen afsluttedes
med, at de 5 edb-centraler uden for Kg¢benhavns kommune blev slut-
tet sammen i et interessentskab Kommunedata med Kommunernes Lands-
forening og Amtsriddsforeningen i Danmark som interessenter og med
Frederiksberg kommune som medlem af reprasentantskabet. Edb-cen-
tralen i Arhus kommune er med i Kommunedata, for sd vidt angdr ma-
skinparkén og driften, men ikke med hensyn til personalet. Der er
via de kommunale organisationer et vist samarbejde mellem Kommune-
data og Kgbenhavns kommunes edb-central om landsdakkende systemer.

For statens vedkommende blev den ny metode taget i brug i
forskellige institutioner ved hjzlp af egne hulkortanlag, fg¢r man
i 1959 besluttede sig til at oprette en fa®lles central for staten
og kommunerne, nemlig I/S Datacentralen af 1959. Selv om de to kom-

munale organisationer sammen med de to hovedstadskommuner har halv-
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delen af bestyrelsens 10 pladser og har halvdelen af den indskudte
kapital, har Datacentralen hele tiden isar virket som statens edb-
central. Kun Kgbenhavns kommune benytter i et vist omfang Datacen-
tralen. Mellem Datacentralen og Kommunedata er der etableret et
samarbejde om falles systemer. '

I dag kommer ca. 86% af Kommunedatas oms&tning fra kommu-
nerne og amtskommunerne, mens ca. 7% af omsatningen kommer fra sta-
ten. For Datacentralen kommer ca. 90% af omsztningen fra staten,
mens Kgbenhavns kommune tegner sig for nogle fa procent. Begge cen-
traler beskaftiger ca. 900 personer.

Der er mange lighedspunkter mellem de to centraler, men pa
et vaesentligt punkt adskiller de sig fra hinanden. Datacentralen
er en ren servicevirksomhed, der nasten udelukkende udvikler opga-
ver pd bestilling fra en bruger. Kommunedata derimod udvikler i
samarbejde med de kommunale organisationer selv systemer, som til-
bydes kommunerne.

For statens vedkommende md det dog erindres, at en rakke
store statsinstitutioner, f.eks. DSB, Post- og telegrafvasenet,
Danmarks Radio, Danmarks Statistik, Rigshospitalet, Kgbenhavns Uni-
versitet, har egne edb-anl®g, og at disse institutioners udgifter
til anvendelse af edb udge¢r ca. halvdelen af samtlige statslige ud-
gifter til edb.

0gsd@ for kommunernes vedkommende har udviklingen i de se~
neste 3r vist en anden tendens til spredning af edb-anlaggene, idet
et mindre antal kommuner har anskaffet egne minidatamater, der er

i stand til at udfgre flere af de Kommunale forvaltningsopgaver.

10.2. Opgaver
Den administrative/automatiske behandling af data er fgrst

taget i brug ved rutinemassige opgaver, der er karakteriseret ved,

at indgangs- og/eller udgangsmaterialet tilsammen er af
stort omfang,

at opgaven lgses pad grundlag af et kartotek, som ajourfeg-
res, og hvorfra der hentes oplysninger til eventuel beregning og
fremstilling af udgangsmaterialet,

at de regler, hvorefter administrationen udfgres, er for-
muleret skriftligt, og at de hvef for sig er forholdsvis enkle,

at reglerne normalt er udtgmmende, d.v.s. at ingen eller
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kun f3 tilfalde er udefinerede, og

at opgaven udfgres inden for en organisatorisk enhed,
f.eks. et kontor.

Eksempler herpd er skatteberegning, registre, forbrugsaf-
gifter, lgnninger og bogholderi.

Dette forhold' i forbindelse med den spredte anvendelse af
den ny metode og den davarende forvaltningsstruktur bevirkede, at
en systematisk opbygning af den offentlige forvaltnings anvendelse
af edb ikke fandt sted.

Den samfundsmessige udvikling i 1960'erne bevirkede, at
staten mitte pdtage sig store administrative opgaver, der kun kunne
udfegres ved hjelp af edb. Eksempler.herpé'er cpr-registeret, kilde-
skattesystemet og motorregisteret.

Lgsningen af disse opgaver mdtte vare landsdakkende og
kunne ikke gennemfgres, uden at anvendelsen af edb medfgrte et
samarbejde om anvendelsen af edb mellem forskellige myndigheder
med ensartede opgaver. Edb-anvendelsen bevirkede i kraft af det
nere samarbejde, som edb kraver, @&ndringer i forvaltningen, f.eks.
i organisationen eller i de tilvante arbejdsgange.

Selv om de her navnte opgaver er store, for kildeskatte-
systemets vedkommende en endog meget stor opgave med en &rlig ud-
gift til edb p& ca. 113 mill. kr. i 1976/77, er der dog i admini-
strativ henseende tale om afgr@nsede omrdder med en klar admini-
strativ milsatning.

Det naste trin i arten af opgaver er de integrerede syste-
mer, d.v.s. at man lader to eller flere edb-systemér arbejde sam-
men og derved forsgger at lgse flere opgaver med hver sin admini-
strative milsatning.

Et eksempel er SIP-systemet, der indeholder sociale, ind-
tegts- og persondata, og som for tiden er genstand for drgftelser
mellem staten og kommunerne, jvf. delbet®nkning om personregistre
nr. 784/1976 fra edb-samordningsudvalget. Systemet bygger pa en
integration af data fra kildeskattesystemet og cpr-systemet ordnet
pPad en sddan mide, at systemet kan danne basis for den kommunale
forvaltning af bl.a. indtagtsafh®ngige sociale ydelser. Der opstar
ved en sddan integration en rakke problemer, hvoraf nogle vil bli-
ve bergrt nedenfor.

En anden art af opgaver md dog navnes fgrst. Ovenfor er
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omtalt landsd=zkkende edb-systemer, der er oprettet og udfgres af
de statslige myndigheder. Der findes imidlertid en rakke landsdzk-
kende edb-systemer til lgsning af opgaver, hvis lg¢sning er lagt ud
til kommunerne eller amtskommunerne. Disse edB-systemer er som of-
test etableret af Kommunedata i samarbejde med den ene af eller
begge de kommunale organisationer. Disse systemer er landsdazkken-
de i den forstand, at de er i stand til at udf¢re opgaven, uanset
om materialet kommer fra den ene eller den anden kommune, men de
er ikke landsdazkkende i den forstand, at alle kommuner er forplig-
tet til at benytte dem. Et eksempel herpd er edb-lgnsystemerne,
som kan foretage lgnberegning og lg¢nkontering i samme proces. Ind-
forelsen af edb-l¢gnsystemerne medfgrte, at lgnbogfgringen kunne
nedlagges som en sarlig funktion.

‘ Rent faktisk findes der landsdekkende systemer, som Kommu-
nedata udfgrer, men hvor Kgbenhavns kommune har sin egen l¢sning,
der udfgres enten p& kommunens egen central eller pd Datacentralen,
og hvor enkelte kommuner ude omkring i landet enten udfgrer opga-
ven manuelt eller pd kommunens egen minidatamat. I disse tilfalde
kan der opstd en rakke problemer for den statslige forvaltning,
idet der ikke pd ensartet mdde kan tilvejebringes landsdakkende
materiale.

10.3. Ansvar

Der findes ikke generelle lovbestemmelser om, hvem der har
ansvaret for anvendelse af edb i den offentlige forvaltning. S&
lange man kunne holde anvendelsen af den ny metode inden for den
organisatoriske enhed i den offentlige forvaltning, og det tekniske
hjelpemiddel var underlagt denne enhed, opstod der ikke nye pro-
blemer om ansvaret. Indtil da kunne man holde sig til denne enheds
s®dvanlige ansvar.

De sa@rlige ansvarsproblemer ved anvendelsen af edb opstar
af flere grunde. For det fgrste er selve den maskinelle behandling
i vidt omfang henlagt til maskinanlag, der ikke er undergivet den
offentlige forvaltnings sadvanlige organer. Dernast er mandge af de
store systemer etableret og evt. styret af institutioner, der
stidr uden for den offentlige forvaltning. For det tredie er en
r#kke af de landsdazkkende systemer ikke anvendt af alle de kommu-
ner, som de er beregnet for. Og endelig skal staten, hvis den ¢n-
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sker udtrak fra disse systemer, henvende sig til hver enkelt pri-
merkommune/amtskommune for at f4 oplysningerne.

F¢r man kan gi videre med disse problemer, mi man ferst af-
klare, i hvilken betydning begrebet ansvar i denne forbindelse an-
vendes. Da der her kun er tale om de sider af edb-anvendelsen, der
vender ud mod den offentlige forvaltning, er der ikke grund til at
drgfte f.eks. erstatnings- eller strafansvar her, men kun det poli-
tiske ansvar.

Den offentlige forvaltning handler, som der er redegjort
for under afsnit 2.2., som en enhedsforvaltning under politisk le-
delse, sével p& centralt hold som i lokaladministrationen. Ved at
overlade den vasentligste del af lokaladministrationen til kommu-
nerne har man vel indskudt kommunalbestyrelserne/amtsrddene som
politiske ledelser af de pigazldende forvaltninger, men det andrer
intet i det forhold, at den g¢verste politiske ledelse er de enkelte
ministre, der hver for sit sagsomrdde har det fulde ansvar over
for landets ¢gverste politiske instans, Folketinget.

Problemet er derfor, hvordan ministeren kan opfylde dette
ansvar i forhold til edb-anvendelsen i den offentlige forvaltning.

Det fgrste skridt i denne retning bliver at klarlagge,
hvordan begrebet edb~anvendelse skal forstds, ndr man ses det under
denne synsvinkel. Hvordan afgranses den forvaltningsm®ssige anven-
delse af edb, eller sagt pd en anden mide, hvordan kan genstanden
for det politiske ansvar defineres, nir den administrative/automa-
tiske behandling af data sker uden for den offentlige forvaltnings
herredgmme.

Et edb-system omfatter normalt en tilrettelaggelse af visse
arbejdsgange i forvaltningen, sdvel f¢r som efter anvendelsen af
edb. Disse arbejdsgange er allerede som fglge af deres placering
inde under det politiske ansvar enten i staten eller
i kommunerne. P& den anden side kan man holde selve den tekniske
afvikling, nidr den foregdr p& centraler uden for den offentlige
forvaltning, uden for det politiske ansvar.

Tilbage bliver den mdde, hvorpd forvaltningen gnsker de
indberettede data behandlet, d.v.s. strukturen i de registre over
data, der oplagres, og programmerne for, hvordan disse data skal
s@ttes i forhold til de behandlingsregler, der er indlagt i pro-
grammerne. Disse forhold er af afggrende betydning for forvalt-



- 219 -

ningen, idet forvaltningen ved hjalp af denne metode bliver i stand
til at gennemfgre en administrativ sagsbehandling efter forud lag-
te beslutningsregler. Forvaltningen kan pd forhand fastlagge betyd-
ningen af hver enkelt regel og bestemme, pd hvilken mdde hver en-
kelt slags data skal s®ttes i forhold tii de forskellige behand-
lingsregler. Dette er i realiteten en programmeret maskinel admi-
nistrativ sagsbehandling. Edb-systemet forstdet p& denne méde bgr

- uanset hvor det udfgres - som al anden administrativ sagsbehand-
ling i den offentlige forvaltning vare undergivet politisk ansvar
over for Folketinget.

I visse tilfzlde er dette fastsldet i loven om den pagal-
dende arbejdsopgave. I §2 i lov nr. 259/1968 om folkeregistre er
det siledes fastsat, at indenrigsministeren opretter et centra}t
‘'personregister (CPR) og fasts®tter de nermere regler om dettes ud-
ferelse og udnyttelse.

Helt s& klart er det ikke fastsat i §85 i lovbekendtggrelse
nr. 599/1973 om kildeskatteordningen, idet denne bestemmelse kun
fasts®@tter, at skattemyndighederne fgrer registre over de inde-
holdelsespligtige efter regler, der fastsattes af finansministe-
ren {(nu ministeren for skatter og afgifter). Kildeskattesystemet,
der er det stgrste administrative edb-system her i landet, inde-
holder imidlertid andre registre og en rakke behandlingsprogrammer,
der ikke er direkte omfattet af lovbestemmelsen. Endelig kan man
na@vne sygesikringsordningen (311/1971) og dagpengeordningen
(262/1972), hvor det i begge tilfalde var klart, at lovene skulle
administreres af amtskommunerne ogfprimarkommunerne ved hjalp
af edb-systemer, men hvor ingen af lovene indeholder noget om an-
svaret for disse edb-systemer.

I de to fgrste tilfazlde blev de ngdvendige edb-systemer
tilvejebragt af de to forvaltningsorganer (Sekretariatet for Per-
sonregistrering og Kildeskattedirektoratet), der blev oprettet med
henblik pa opgavernes lgsning.

For de to sidstna@vnte loves vedkommende er forholdet et an-
det, idet administrationen af lovene er overladt til henholdsvis
amtskommunerne (+ hovedstadskommunerne) og primerkommunerne.

De n¢dvendige edb-systemer til administration af disse lo-
ve er tilvejebragt af Sikringssfyrelsen under Socialministeriet,

de to kommunale organisationer, hovedstadskommunerne og Kommunedata.
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Det er de samme, der vedligeholder og styrér de to loves edb-syste-
mer, siledes at sygesikringssystemet styres af en arbejdsgruppe un-
der Amtsradsforeningen, mens dagpengeordningens system styres af

en arbejdsgruppe under Kommunernes Landsforening. Ansvaret for dis-
se edb-systemer i forhold til den offentlige forvaltnings politiske
system er dermed uklart. Registerudvalget antager i sin betankning
(767/1976) , at den ansvarlige er den enkelte amtskommune, ho-
vedstadskommune eller prim@rkommune

Det ene af disse to systemer, sygesikringssystemet, udfg-
res dels af Kommunedatas 5 centraler, dels af Kgbenhavns kommunes
edb-central, men det er ikke helt det samme system, idet der er
variationer fra central til central bl.a..pé grund af, at der ikke
er ensartede overenskomstregler for hele landet.

Derimod er dagpengesystemet det samme, hvad enten det ud-
fores af Kommunedatas 5 centraler eller for K¢benhévns vedkommende
af Datacentralen.

I denne forbindelse ma SIP-systemet navnes. Formdlet med
systemet er en forenkling af bestdende systemer om ajourfepring af
og anvendelse af data om borgerne. Systemet er opbygget omkring
en rzkke sammenhzngende registre, hvortil der etableres terminal-
adgang.

Systemet er planlagt gennemfgrt i tre faser, hvoraf fase 1
er taget i brug i ca. 50 kommuner, mens fase 2 er under konstruk-
tion. Fase 3 er‘ikke besluttet endnu.

Fase 1 bestdr i terminaladgang til cpr-data, mens fase 2
sigter mod at udvide dataindholdet med sociale, indtagts~ og syge-
sikringsdata.

Statens reprasentanter i edb~samordningsudvalget har fundet,
at det ikke vil vare rigtigt pa& nuvarende tidspunkt at ivarksatte
SIp~fase 2. Dette standpunkt er bl.a. begrundet med, at forhold
om gkonomi, konsekvenser for skattesystemerne samt ansvar og sty-
ring ikke er tilstrakkelig belyst. Regeringen har tilsluttet sig
dette standpunkt.

Blandt de forhold, der rejser sarlige ansvarsproblemer,
blev ogsd navnt, at landsdakkende systemer ikke benyttes af alle
kommuner, som det er beregnet for, og at staten for sddanne sy-
stemer, selv om de benyttes af alle, ikke umiddelbart kan f3& ud-
trak fra systemet, men md8 rette henvendelse til hver kommune for
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at f& oplysningerne, medmindre der er lovhjemmel for et direkte
udtrak.

Disse forhold g¢r sig f.eks. ga®ldende for det kommunale
gkonomisystem, der opfylder kravene til den regnskabsreform for primer-
kommuner og amtskommuner, der trddte i kraft den 1. januar 1977,
og som blandt sine hovedformdl har at tjene som oplysningskilde
for staten. Det g@lder ogsd for lgnsystemerne, for s& vidt angar
den gruppe af ansatte i kommunerne, som staten fort-
sat har forhandlingsretten for, nemlig larerne i folkeskolen og
ved gymnasieskolerne m.v. For et enkelt af disse lgnsystemer, det
sakaldte larerlgnsystem, der tidligere har varet styret af Under-
visningsministeriet, men nu styres sammen med de andre kommunale
landsdakkende lgnsystemer, er statens behov for udtrak dog i sin
tid indlagt som en fast bestanddel af programmet.

Ansvarsproblemet er ikke endelig lg¢st, men det fremgdr af
edb-samordningsudvalgets betankning, at der pd grundlag af dref-
telser efter registerudvalgets bet@nkning (767/1976) er enig-
hed mellem Indenrigsministeriet, Finansministeriet og Justitsmini-
steriet om, at ansvaret for oprettelse og drift af edb-registre i
henhold til den kommende lov om offentlige registre, for sd vidt
angar de store falleskommunale registre, ikke reelt kan ligge hos
kommunalbestyrelserne, men md henfgres til en minister.

Denne stillingstagen medfgrer en lang rakke spgrgsmil, som
edb-samordningsudvalget efter sit kommissorium md tage op.

I forslaget til lov om offentlige myndigheders registre,
der i foraret 1977 er forelagt Folkétinget, er det nu i §7 foresla-
et, at tilslutning til et register eller et system af registre,
der er indrettet med henblik pd at kunne fgres for kommunale myn-
digheder fra flere kommuner, kun m3 finde sted, ndr registeret el-
ler registersystemet er godkendt af finansministeren, og denne el-
ler en anden minister har fastsat forskrifter om det pagaldende
registers eller registersystems opbygning og drift.

10.4. Styring
Det er i det foregdende afsnit flere steder omtalt, at et

edb-system er blevet styret af en myndighed eller institution. Det
kraver en narmere forklaring af, hvad der ligger i styringen. Mens

ansvaret, ivf. ovenfor, her vedrgrer forholdet mellem den politi-
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ske ledelse og forvaltningen, er styringen et spgrgsmdl om forhol-

det imellem forvaltningen og edb-systemet.

Ud fra denne synsvinkel kan styringen vare et internt or-
ganisatorisk problem, ndr edb-systemet anvendes pd edb-anlag, der
er et led i den offentlige forvaltning. Men styringen kan ogsa
vere et eksternt problem om forholdet mellem den enhed i forvalt-
ningen, der anvender edb-systemet, og det organ uden for forvalt-
ningen, der styrer edb-systemet. Det er isar det sidste problem,
der er af mere almen interesse. Det interne problem kan dog ogsd
f4 stgrre interesse, hvis edb-systemet bruges af eller har betyd-
ning for forskellige forvaltningsenheder.

Indholdet af styringsfunktionen i forhold til et edb-sy-
stem er spgrgsmdlet om, hvem der har ret til at foretage @®ndrin-
ger i eller tilfgjelser til et edb-system og har pligt til at kon-
trollere, at edb-systemet bliver udfgrt i overensstemmelse med det
godkendte grundlag, samt har pligt til at s¢rge for, at edb-syste-
met bliver vedligeholdt, d.v.s. at konstaterede fejl rettes, og
at ngdvendige @andringer bliver foretaget.

En styring af et sidant indhold er en omfattende affare,
der krazver bdde administrativ og edb-ma@ssig indsigt. Det er derfor
som alt overvejende hovedregel overladt til en arbejdsgruppe be-
stdende af reprasentanter for sidvel forvaltningen som edb-centra-
len. Fra et forvaltningsmassigt synspunkt - og her md ansvars-
spgrgsmilet erindres - er det uwomgengeligt ngdvendigt, at styrin-
gen ligger hos forvaltningen.

Nir det foran er bemarket, at styring er en omfattende af-
fere, h@nger det sammen med selve den made, hvorpd et edb-system
er opbygget. P& grund af teknikken i edb-anlag md alt splittes op
i de mindste enheder, og enhver valgmulighed md pa& forhdnd over-
vejes og resultatet bestemmes. En datamat (= edb;anlag) kan ikke
t®nke. Den kan kun udf¢ré de ordrer, der indkodes, og den kan kun
bearbejde de data (= oplysninger), som i forvejen er indlast eller
under k¢rslen indlases. Det betyder, at styringen af et edb-system
ikke kan ske ved hjzlp af upracise beslutninger, der giver mulig-
hed for forskellige fortolkninger, eller ved hjzlp af uafgransede
me&ngder af data. Enhver ordre om &ndring i eller tilfgjelse til et
edb-system ma, ligesom selve grundlaget for systemet, vare entydig
og ngjagtig i alle enkeltheder. Det er en del af den datadisciplin,
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som alle, der beskaftiger sig med edb, md bgje sig for. Disse or-
drer om @ndringer eller tilfgjelser bgr vare formaliserede og der-
med skriftlige, sdledes at der ikke kan opstd tvivl om, hvorvidt
eller hvorndr en ordre er afgivet, eller om, at centralen har fo-
retaget den &ndring, som forvaltningen mener at have givet besked
om.

NAr styringen af et edb-system ikke ligger i den forvalt-
ning, der anvender edb-systemet, opstdr der som navnt problemer.
Der m3d etableres en organisation, som skaffer forbindelser mellem
pd den ene side det organ, der styrer edb-systemet, og pd den an-
den side dels de forvaltningsenheder, der anvender edb-systemet,
dels de edb-centraler, hvor systemet udfgres.

Hvis man ser p& det st¢rste af vore administrative edb-sy-
stemer, kildeskattesystemet, er der efter oprettelsen af Stats-
skattedirektoratet oprettet et kontaktudvalg med direktgren som
formand og med reprasentanter fra Kommunernes Landsforening, Fore-
ningen af skatteinspektg¢rer, Foreningen af ligningskommissioner og
Kg¢benhavns kommunes skattevasen. Dette kontaktudvalg, der alene ta-
ger sig af mere principielle spgrgsmdl, og som i kraft af sin sam-
mens@tning rakker ud over selve opkravningen af skat (= kildeskat),
har en rakke kontaktgrupper til sin r&dighed. De nuvarende 3 sté-
ende kontaktgrupper, der er sammensat af reprasentanter fra stat og
kommune, der til daglig arbejder med problemerne, beskaftiger sig
med de 3 omrdder af edb-systemet, hvor samarbejdet med kommunerne
er stgrst. Disse omrdder er: 1) Slutligningen, 2) Endringssystemet
i forbindelse med forskudsregistrerihgen og 3) Oplysningsseddel-
systemet.

Det galder for bdde kontaktudvalget og kontaktgrupperne,
at de ikke har nogen myndighed med hensyn til @ndringer i systemet,
men kun har rddgivende status. Beslutninger om andringer i edb-sy-
stemet traffes i Statsskattedirektoratet og er dermed undergivet
‘det politiske ansvar over for Folketinget, d.v.s. at ansvaret lig-
ger hos ministeren.

. Hvis man vender sig til det kommunale omrdde, er der her
flere niveauer, og styringsorganerne er af en anden struktur.

Det. gverste niveau udggres her af et edb-samarbejdsudvalg
bestiende af ledende medarbejdere fra Kommunernes Landsforening,
Amtsrddsforeningen i Danmark og Kommunedata med de administrerende
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direktgrer som formandskab. Udvalget har bl,a. til opgave at af-
give indstilling til bestyrelserne for de to foreninger og til
Kommunedata om den detaljerede tilrettelaggelse af samarbejdet om-
kring de enkelte projekter, at tilvejebringe langsigtede udvik-
lingsplaner og at formulere synspunkter om tilvejebringelse af edb-
kapacitet inden for foreningernes omrédeér. Den direkte styring fin-
der derfor ikke sted pd dette niveau.

P& det naste niveau er der to sat af styregrupper i hver
sit regi, og det samme gentager sig p& det tredie niveau.

De to kommunale organisationer har enten hver for sig el-
ler i fallesskab for de enkelte sagsomrdder nedsat en rakke styre-
grupper, hvoraf nogle allerede er naQnt under punkt 2.3.3. Et par
andre eksempler er lgnstyregruppen og gkonomistyregruppen. Disse
styregrupper ledes af medarbejdere i en af de to kommunale organi-
sationer og bestdr i gvrigt af andre medarbejdere fra disse orga-
nisationer og af reprasentanter fra Kommunedata. Hvor en styre-
gruppe har med flere edb-systemer at gg¢gre, nedsattes der flere fag-
grupper, der ledes af reprasentanter fra de kommunale forvaltnin-
ger. Formzndene for disse faggrupper kan deltage som observatgrer
i styregruppens mgder. Faggrupperne bestdr i ¢vrigt af andre re-
presentanter fra disse forvaltninger, der i det daglige beskafti-
ger -sig med edb-systemerne, og fra organisationerne samt fra Kom-
munedata. I enkelte af disse faggrupper er staten og Kgbenhavns
kommune represeﬁteret.

Det andet sat af styregrupper er nedsat af Kommunedata,
der pi mellemniveauet har nedsat en rakke fagstyregrupper for
hvert sit omrdde. Disse fagstyregrupper ledes af en medarbejder
fra Kommunedata og bestdr i ¢€rigt af medarbejdere fra Kommune-
datas centraler. Grupperne skal bl.a. godkende andringer og sikre,
at de enkelte centraler yder ensartet service. Til centralerne er
for hvert opgaveomrdde knyttet et brugerudvalg, der r&dgiver cen-
tralerne om driftsmessige sp@grgsmil.

Det er klart, at en sddan dobbeltorganisation, hvor hoved-
vegten for sd vidt angdr selve den direkte styringsopgave ligger
dels pé&- faggrupperne og disses arbejdsgrupper under de kommunale
organisationers ledelse, dels p& fagstyregrupperne under Kommune-
datas ledelse, md give forviklinger. Organisationen er en fglge
af, at kommunerne gnsker at opretholde en regional edb-service med
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landsdazkkende edb-systemer. Det er ogsd karakteristisk, at styrin-
gen sker helt uden for det politiske ansvar, hvad enten dette er
placeret hos en minister eller hos en borgmester, idet alle grup-
per alene handler under ansvar over for de to kommunale organisa-
tioner og/eller Kommunedata.

Samordningen mellem stat og kommuner i edb-sp@rgsmil er
sggt udbygget pd forskellige méder.

Administrationsrddet nedsatte i januar 1968 et udvalg til
at vurdere, hvorledes man mest hensigtsmassigt kan tilrettelagge
koordineringen og den overordnede styring af sdvel tilvejebringel-
sen af den ngdvendige edb-kapacitet som dennes udnyttelse i for-
valtningen. I udvalget, der bestod af 10 medlemmer, var der kun 1
medlem fra den kommunale forvaltning, mens de gvrige 9 reprasen-
‘terede staten.

Udvalget afgav betankning den 19. december 1969 og fore-
slog, at det kommende administrationsdepartement varetog den over-
ordnede styring og koordinering af edb-anvendelsen inden for sta-
ten, at der til departementet blev knyttet et rddgivende edb-ud-
valg med reprasentation fra savel statslig som kommunal forvalt-
ning og med edb-teknisk reprasentation, og at der blev oprettet
permanente edb-sektorudvalg for stgrre administrative sektorer med
reprasentanter fra bédg statslig og kommunal forvaltning.

Af disse tre forslag blev kun det fgrste fuldt gennemfgrt,
sdledes at Administrationsdepartementet nu varetager den overord-

nede styring og koordinering for statens vedkommende. Imidlertid

har edb-anvendelsen inden for staten fiet en s& stor udbredelse,
at man inden for nogle af de stodrre ministerier md& foretage en
tilsvarende centralisering, sdledes at en enkelt enhed inden for
et ministerium md& varetage den overordnede styring og koordinering
for ministeriets omrade. Som eksempel kan navnes Undervisningsmi-
nisteriet. Det tredie af forslagene er i praksis delvis gennemfort,
idet der for visse omré&der er etableret udvalg eller arbejdsgrup-
per, der fungerer som en art sektorudvalg.

Det naste led i samarbejdet mellem stat og kommune pé& dette
omré&de var den edb-samarbejdsaftale, der i januar 1973 blev indga-

et i forbindelse med dannelsen af Kommunedata. Aftalen er indgdet
mellem de to kommunale organisationer og Kommunedata med det for-
m3l bl.a., at politiske og administrative hensyn bliver styrende
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ved ivarksattelsen af nye edb-lgnninger og. for disses udformning,
og at information om edb-teknikkens muligheder, forudsatninger og
konsekvenser prasenteres i forbindelse med ®ndringer i bestdende
eller etablering af nye administrative systemer. Samtidig blev en
arbejdsdeling aftalt, sdledes af grovplanl®gningen sker i de kom-
munale organisationer, mens systemkonstruktionen overlades til
Kommunedata. Ved denne aftale var skabt muligheden for en overord-
net styring og koordinering af edb-anvendelsen inden for den kom-
munale sektor.

Det naste mere generelle skridt i udviklingen skete i slut-

ningen af 1975, da finansministeren nedsatte et datakoordinerings-
udvalg med reprasentation fra stat 69 kommune . Udvalget har en be-
granset, men vigtig opgave, idet udvalget skal s@¢ge skabt en stan-
dardisering og samordning af informationer om sektorplanlagningen.

I august 1976 nedsatte finansministeren pé:foranledning af
statsrevisorerne ¢nske om, at problemerne omkring databehandling i
den offentlige sektor tages op til en bredere behandling i et edb-
samordningsudvalg med repr®sentation fra stat og kommune. Udvalget

har bl.a. til opgave at undersgge de nuvarende organer til styring
og koordinering af den offentlige administrations anvendelse af
edb og overveje behov for nydannelser.
Udvalget har i januar 1977 afgivet en delbet®nkning, der
er omtalt ovenfor. Det m& ved vurderingen af denne betznkning er-
indres, at udvalget P3 grund af arbejdet i Indenrigsministeriet
med modernisering af det nuvarende CPR-system og arbejdet i Kommu-
nedata med SIP-systemet fik til opgave hurtigst muligt at afgive
delbetznkning om personorienterede edb-systemer, specielt med hen-
blik p& afklaring af den kortsigtede udvikling af det centrale per-
sonregister, det kommunale SIP-system og anvendelse af indtagts-
data. Denne delbet®nkning blev efter et intenst arbejde afgivet i
lgbet af knap 5 mdneder og har som tidligere navnt dannet grundlag
for regeringens beslutning om, at arbejdet med SIP-fase 2 m& stilles
i bero indtil videre. Af hensyn til de meget store investeringer
i arbejdet med SIP-systemet var det ngdvendigt at fremskynde arbej-
det med at skaffe grundlaget for den politiske beslutning.
Edb-samordningsudvalgets arbejde forts=ztter. Det md til-
lagges stor betydning, at der med den politiske beéslutning pd grund-
lag af delbetankningen er skabt et klart grundlag for at tilrette-
lagge det fremtidige samarbejde mellem stat og kommune.
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Det er n®ppe muligt at komme med nogen generel konklusion
om anvendelsen af edb i den offentlige forvaltning. Der er si mange
uafklarede problemer, at det formentlig er ngdvendigt med et lang-
varigt udredningsarbejde, fgr man med nogenlunde rimelig sikkerhed
kan udtale sig om, hvilken indvirkning edb-anvendelsen har p& den
offentlige forvaltning.

Et af de storre uafklarede problemer er forvaltningens
brug af de resultater, der kommer ud af edb-systemerne, og navnlig
de resultater, der kan komme ud. Edb-teknikken er langt forud for
den administrative udnyttelse. Det er gdet s8 hastigt med anvendel-
sen af edb, at meget store dele af forvaltningens personale savner
tilstrakkeligt kendskab til edb og dermed til de fordele og ulemper,
der knytter sig til edb. Med en stg¢rre forstdelse for og mod til
at bruge edb vil det vare muligt at opnd stg¢rre og bedre resulta-
ter.

Et andet uafklaret problem er forholdet mellem de admini-
strative arbejdsgange og de tekniske mader at opbygge register-
strukturer og behandlingsprogrammer p&. Man kan blive prasenteret
for udmerkede tekniske l¢sninger, men man savner ofte den person,
der bdde kan forstd den tekniske og den administrative betydning
af den eller de foreslldede tekniske lgsninger. Et forkert valg
kan vare dyrt, endog katastrofalt for hele opgavens lg¢sning.

Man kan dog sld fast, at anvendelsen af edb i den offent-
lige forvaltning er kommet for at blive, og at afskaffelse af edb
vil vaere umulig. Teoretisk kunne det tankes, men i praksis kan det

ikke gennemfgres. Derfor md problemerne lgses.



