Den sgnderdelte stat

Om interesseorganisationernes integration i den
offentlige forvaltning og effekterne heraf

Formal

Ligesom i mange andre vest- og nordeuropiske lande
skete der i perioden 1945-85 i Danmark en omfattende
integration af interesseorganisationer i den offentlige
-forvaltning.

I dag er det muligt at fastsla, at organisationernes in-
tegration er bade betydelig, omfangsrig og stabil.

Formaélet med denne artikel er at vise, at der med in-
tegrationen er sket @ndringer i forvaltningens formelle
opbygning og granser.

Artiklen beskriver hvilke organisationer, der i hvilket
omfang er blevet inddraget i hvilke typer af institutio-
ner indenfor den offentlige forvaltnings grenser. Den
beskriver ogsa, hvilke former for integration der er
sket. Den beskriver endelig, hvilke effekter disse in-
tegrationsformer har haft p forvaltnigens opbygning og
grenser.

Artiklen postulerer at kunne skelne mellem tre in-
tegrationsformer: inddragelse (ko-optering), segmente-
ring (sektorisering), og netverksdannelser.

Den beskriver derfor ikke forholdet mellem organi-
sationer og stat i dets helhed. For eksempel beskriver
den ikke organisationernes indflydelse pa lovgivnings-
processen gennem pavirkning af partier og enkelt-poli-
tikere; hverken gennem medlemsskab af eller indflydel-
se pa partier, eller gennem lobbying eller henvendelser
til folketingsudvalg mv (se Damgaard, E og Eliassen,
KA 1978, 1979, 1980; Damgaard, E, 1977). Den be-
skriver heller ikke organisationernes integration gen-
nem uformelle kontakter og relationer (se feks Sideni-
us, NC, 1984).

Hovedpointen er denne:

- at det retsstatslige ideal for den offentlige forvalt-
nings opbygning og funktion - metaforisk sagt — er ble-
vet udvandet. Udviklingen har betydet en forfladigelse
af — men ikke et egentligt brud med - idealets forestil-
linger om den offentlige forvaltnings opbygning og pla-
cering i den politiske orden.

Indledning

Den tyske politolog Franz Lehner (1979) har beskrevet
de politiske systemer i hgjtindustrialiserede demokra-
tiske lande som differentierede og funktionelt kom-
plekse. Beskrivelsen dekker ogsa den politiske orden i
Danmark.

Tre gensidigt sammenhangende udviklingstendenser
har sat sig igennem i efterkrigstiden:

1. Antallet af szrlige forvaltningsorganer (Christen-
sen, B, 1958, 24-26; Basse, EM, 1987, 47-51) udenfor
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ministerens og dermed parlamentets direkte indflydelse
er stigende bade i antal og betydning.

2. Private interesseorganisationer er i stigende om-
fang blevet representeret i sddanne organer og er her
blevet udstyret med stgrre eller mindre offentligretlig
myndighed. '

3. Ved enkeltsagsafggreiser i forvaltningen legges
der som konsekvens heraf stadig mindre vagt pa direkte
lovmassig hjemmel. Hjemmelskzden er blevet ud-
strakt.

Der er séledes dannet en lang rzkke forvaltnings-
organer, der er mere eller mindre uafhzngige af mini-
steren. Den politiske orden er blevet multi-centreret og
forvaltningens opbygning mindre hierarkisk. Ligesd sg-
ger forvaltningen hjemmel i en stadig lzngere — mere
indirekte — hjemmelskade.

Ingen enkelt metafor kan i ét billede indfange et si-
dant systems faktiske opbygning og funktion. Ej heller
kan nogen enkelt fagdisciplin eller teori. Det politiske
systems mangeartede og sammensatte natur tvinger os
til at anvende forskellige billeder, flere fagdiscipliner og
mange teorier.

Det er i statsforfatningsretten og i forvaltningsretten,
vi finder den formelt-legale beskrivelse af de retlige ide-
aler og af gzldende ret for den offentlige forvaltning.
Det er i den politiske videnskab, at administrationens
organisation, dens beslutningsprocesser og rolle i det
politiske system beskrives. Ligesé er det i organisations-
teorien, at institutionernes interne og eksterne, men
uformelle meningssammenhznge og adfzrdsrelationer
beskrives.

De tre beskrivelser er komplementzre. Fra hver de-
res teoretiske og metodiske udgangspunkt beskriver de
aspekter ved forvaltningen, det politiske system og dets
institutioner. Komplementariteten angar det forhold, at
ingen af de tre beskrivelser er tilstrekkelige. De supple-
rer hinanden samtidig med, at de udelukker hinanden.

Det er ikke nok at sige om den offentlige forvaltning,
at den er formelt-legalt opbygget og afgrenset. Det er
heller ikke nok at sige om det politiske system, at det er
segmenteret og samordnes gennem planlazgning og me-
re uformelle beslutningsprocesser. Ej heller er det til-
strekkeligt at sige om de mange og mangeartede in-
stitutioner, at de holdes sammen ved kulturelle normer
og stabile adferdsmenstre. Vi har brug for alle tre disci-
pliner, men kan ikke bruge dem samtidig.

Vi kan ikke samtidig beskrive forvaltningens legale
opbygning og grenser og dens institutionsstruktur og
meningssammenhange. Og mer end det: jo mere pra-
cist vi beskriver det ene aspekt, jo mindre pracist fr vi
indsigt i det andet.

Vi har altsa ikke nogen enkelt disciplin eller teori,
der svarer til forvaltningens mangesidede og sammen-



260 Oversikter och meddelanden

satte natur. Vi har heller ikke noget enkelt begreb til at
betegne vor(e) genstand(e) med.

Vi mi derfor anvende flere begreber for forskellige
genstande. Vi mé anvende det juridiske begreb “den
offentlige forvaltning” for den formelt afgrensede gen-
stand; det politologiske begreb administrationen” for
den strukturelt og funktionelt afgrznsede genstand; og
det organisationsteoretiske begreb institution” for den
menings- og adferdsafgrensede genstand.

Det var netop organisationernes integration i den of-
fentlige forvaltnig og det politiske systems tiltagende
differentiering, der lagde grunden til, at sivel den poli-
tiske videnskab som organisationsteorien udskilte sig
fra retsvidenskaben. Det skete allerede ved arhundre-
deskiftet og medfgrte tillige den realistiske retsteoris
gennembrud inden for retsvidenskaben. (Ross, A,
1971, kapt 1)

I dag begrunder politologer almindeligvis berettigel-
sen af deres analyser i statsmyten. (Rasmussen, E,1971,
b1, 53ff; Damgaard, E, 1981, 396, 399; Grgnnegaard
Christensen, J, 1980, 239-244) Det samme gér organi-
sationsteoretikere. (Olsen, JP, 1978, 10-14, 44-45) Det
bliver her postuleret, at den juridiske fremstilling giver
et ideelt og ikke faktisk billede af de politiske institutio-
ners opbygning og virke.

Den politiske videnskab har produceret en lang rak-
ke teorier om forholdet mellem stat og organisationer.
Med en vis portion forenkling kan disse opdeles i to
overordnede traditioner: den pluralistiske og den kor-
poratistiske. (Rasmussen, E, ibid, 143-187; Buksti, J,
1980, 10-14; Ibsen, F og Jgrgensen, H, 1979, b1,192-
197)

Mellem de to er der foregiet en udvikling. Udvik-
lingen er glet fra at studere politiske grupper som sta-
ende uden for, men sggende indflydelse pé den politis-
ke proces, til at studere organisationer som stabilt, evt
institutionelt, er integreret i processen. (Heisler, MO
og Kvavik,R B,1974, 38 ff)

Den sékaldte gruppe-teori er en hovedkilde til forsta-
else af den pluralistiske traditon. (Dahl, RA, 1961,
1971, 1972; McConnel, G, 1953; Lowi, TJ, 1969; grup-
pe-teoriens historie er beskrevet Greenstone, J D, 1975,
vol 2, 243-318) Teorien fastholder tesen om de politiske
gruppers relative autonomi i forhold til de politiske in-
stitutioner.

Mange - szrligt nordamerikanske — forfattere har ad-
vokeret for denne autonomi som en forudsatning for et
liberalt demokrati. Den pluralistiske demokrati-opfat-
telse er vel sarligt udviklet af Robert A Dahl. (1967,
1971, 1972, 1982)

I takt med de private organisationers integration i
den offentlige forvaltning har pluralister talt om en
magtforskydning fra det folkevalgte parlament til rege-

ringen eller den udgvende magt. (Se decline of legisla-
tures” litteraturen, Grosser, A, 1963; Lowenberg, G,
1971; Bracher, KD,1963; se om lovgivningsmagten
Polsby, NW, 1975, vol §, 257-319)

I opposition til pluralismens analytiske savel som pre-
skriptive beskrivelse af de europziske og nordameri-
kanske demokratier, stillede Philippe Schmitter 1974
det bergmte spgrgsmal: Still the Century of Corpora-
tism?”’

Artiklen startede den neo-korporatistiske debat. .
Schmitter var dog langt fra den ferste, der forsggte at
beskrive tztte, mere stabile og evt. institutionaliserede
relationer mellem stat og organisationer.

Skandinavisk set findes en rekke bidrag hertil for
den neo-korporatistiske debat vandt udbredelse.
(Hecksher, G,1946; Foyer, L,1961; Miller, KE, 1968;
Elvander, N, 1969; Rokkan, S, 1969; Berntson, L,
1970a, 1970b; Svensson, J, 1974)

Den neo-korporatistiske debat har veret omfangsrig
og mangesidet. Det er aldrig lykkedes at skabe en al-
mindeligt udbredt definition af korporatisme eller over-
hovedet at blive enige om, hvilke samfundsmassige fe-
nomener at studere under betegnelsen. Der er dog gjort
forskellige forsgg pa systematisk at gennemgé de for-
skellige teorier og at beskrive en udviklingslinie i disse.
(Heisler, MO, 1979; Kastendiek, H, 1980, 1981; Jgr-
gensen, H, 1981; Hjortdahl, H, 1983; Windmiiller, J,
1983)

Hjortdaht (ibid, 157 ff) skelner mellem tre typer kor-
poratismeteorier:

~ Ideal-typiske bestemmelser, hvor korporatisme er
et aktuelt eller potentielt system. Schmitter (1974,

~ 1977, 1979, 1982) og Winkler (Winkler, J, 1976) er de

mest kendte reprasentanter. De generaliserer trek i he-
le samfundsudviklingen og ophgjer dem til at gzlde i
hele systemer — det gkonomiske, politiske eller hele
samfundssystemer.

— Funktionsbestemmelser, hvor korporatisme forstés
som en samfundsmassig funktion til underordning eller
harmonisering af klasser under den borgerlige stat. Her
kan fremhaves Jgrn Svensson (1974), Finn Valentin
(1978) og vel ogsa Claus Offe og H Wiesenthal (1980).
De ser korporatisme som en statslig strategi eller et
strukturelt forhold ved kapitalistiske samfundsordner.

- Institutionelt orienterede bestemmelser, hvor kor-
poratisme forstds som konkrete, partielle og specielle
institutionelle strukturer. Leo Panitch (1979, 1980) og
Hans Kastendiek (1980, 1981) skal nzvnes. De ser kor-
poratisme som en definitorisk fastlagt speciel del af et
samfunds organisering af den politiske proces.

Den institutionelt orienterede opfattelse har vundet
mest genklang i Nordeuropa. Det samme har den ny-
institutionelle organisationsteori. (March, JG og Ol-



sen, JP, 1976, 1984; Olsen, JP, 1970, 1985)

Den ny-institutionelle organisationsteori koncentre-
rer sig ikke blot om at studere organisationernes ind-
dragelse i den offentlige forvaltning. Den studerer ogsé
andre former for integration,feks segmentering og net-
verksdannelser. (Olsen, JP, 1978, 1980, 1981, 1983;
Hernes, G, 1978)

Den koncentrerer sig heller ikké blot om at studere
kollegiale beslutningsprocesser og administrationens
ovrige funktioner. Den studerer ogsé, hvordan det poli-
tiske liv er orienteret mod produktion af mening og dis-
kurser til formulering, forstielse og forklaring af den
virkelighed politikken skal forholde sig til. (Feldman,
MS og March, J G, 1981; Pedersen, OK, 1985, 1986;
Nielsen, K og Pedersen, OK, 1987)

P4 denne made viderefgrer ny-institutionalismen
mange af korporatisme-debattens problemstillinger.
Samtidig tilfgrer den debatten en mere omfattende teo-
retisk ambition.

Ny-institutionalismen legger vagt pa at studere,
hvordan politik er organiseret omkring systematisk er-
faringsdannelse, meningsdannelse og holdningspavirk-
ning. Den studerer, hvordan de mange aktgrer i det po-
litiske system lerer af erfaringer, hvordan de over tid
spger at skabe rationelle sprogkoder og hvordan de
konstant sgger sddanne diskurser udbredt til befolk-
ningen i dens helhed gennem holdningspavirkning.

Ny-institutionalismen studerer altsa meningsdannelse
som forudsztning for institutionsdannelse. I det hele ta-
get legger ny-institutionalismen vegt pa at studere dy-
namiske processer, hvorigennem institutioner dannes
og ®ndres, fremfor at studere administrative funktioner
og beslutningsprocesser inden for statiske rammer.

I det fglgende vil korporatisme-begrebet ikke blive
anvendt. I stedet anvendes begrebet integration, der in-
denfor socialvidenskaberne sazdvanligvis bruges til at
beskrive den ide, at ethvert samfund bestar af en rekke
elementer, der under normale omstzndigheder henger
normativt, funktionelt og kommunikativt sammen.
(Levine, DN og Angell, RC, 1972 vol 7, 372-386)

Mit formél med at anvende begrebet er lidt mindre
ambitigst. Jeg vil beskrive institutionel integration som
en proces, hvorigennem der formuleres meningssam-
menhznge, dannes diskurser, skabes institutioner og
etableres gkonomiske og personelle athzngighedsfor-
mer mellem forskelligartede aktgrer og institutioner.

Ved institutionel integration forstar jeg derfor:

- organiserede interessers stabile og organiske delta-
gelse i det politiske systems meningssammenhznge og
beslutnings- og forvaltningsprocesser. (Olsen, J P, 1981,
492 ff)

Den institutionelle integration har antaget forskellige
former:
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- inddragelse (ko-optering),

- segmentering, og

- netverksdannelse.

Der er tale om tre integrationsformer, der fgrst og
fremmest er forskellige gennem graden af selvstendig-
hed tildelt de organisationer, der er inddraget i eller de
institutioner, der indgdr i segmenter eller institutionelle
netvaerk.

Artiklen beskriver alene partielle og specielle ek-
sempler pa sddanne former. Den tilstraber ikke — og ser
det ogsé som en umulighed - at give et samlet billede af
det politiske system i éér, i dag og i morgen.

Derfor kan vi opsummere:

Denne artikels formal er at beskrive de mader, hvor-
pé private interesseorganisationer er blevet integreret i
det politiske system og hvilke effekter dette har haft p&
den offentlige forvaltnings formelle opbygning og gran-
ser.

Der vil ikke blive tilstrebt nogen egentlig retlig be-
lysning. Kun en fremstilling af de komplekse former for
institutionel integration, samt en pipegning af, hvilke
problemer for og udvikling i det retsstatslige ideal den-
ne integration har afstedkommet.

Inddragelse

Ved inddragelse forstér vi det forhold, at private organi-
sationer er blevet tildelt formelle rettigheder til at pa-
virke politiske beslutninger gennem rutinemassig delta-
gelse i beslutningsprocessen snavert set. (Se Olsen, JP,
1981)

Vi skelner mellem tre former for inddragelse:

- inddragelse gennem offentlighed i forvaltningen;

- inddragelse gennem regler om hgdring og klagead-
gang; og

- inddragelse gennem reprasentation i szrlige for-
valtningsorganer.

Inddragelse gennem offentlighed

P4 et kontinuum af former for inddragelse udger offent-
lighed i forvaltningen den svageste. Organisationerne
har udvidet autonomi i forhold til forvaltningen og ma
pé eget initiativ sgge indsigt. Samtidig har forvaltningen
- inden for lovens rammer - selv kontrol over, hvem der
kan fa indsigt i hvilke sager og dokumenter.

I Danmark blev debatten om en generel offentlighed
i forvaltningen forst rejst i 1960’erne. (Se Bet 325 om
Offentlighed i Forvaltningen, 1963) Offentlighedsloven
blev stadfestet 1970. (Lov nr 280 af 10. juni 1970) Den
aflgste lov om partsoffentlighed (lov nr 141 af 13. maj
1964), der kun gav parter med sarlig interesse i en sag
adgang til indsigt.

I lov om offentlighed i forvaltningen (lov nr 572 af 19.
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december 1985; se ogsé Bet 857 om offentlighedslovens
revision, 1978) har “’enhver” aktindsigt. Der kraves
ingen szrlig interesse i sagen af den der gnsker aktind-
sigt. Personer, der ikke er part i en sag, men hvis for-
hold alligevel er omtalt, har ret til en videregdende ind-
sigt.

Regler om partsoffentlighed indgér nu i den ny for-
valtningslov (lov nr 571 af 19. december 1985). Heri
fremgar det, at enhver der er part i en sag, hvori forvalt-
ningen har truffet eller vil treffe en afgerelse, har akt-
indsigt. Ved part forstés traditionelt bade enkeltperso-
ner (fysiske personer) eller kollektiver (juridiske perso-
ner), som har en vasentlig interesse i en sags afggrelse.

Béde den generelle indsigt og partsindsigten er be-
grenset af en rekke vigtige undtagelser. Ikke alle myn-
digheder, alle sager eller dokumenter er omfattet af lo-
ven. Undtagelserne fremgar af Justitsministeriets vej-
ledning (Justitsministeriet 1986; se igvrigt Krarup, O og
Mathiassen, J, 1976, 104-109, von Eyben, WE, 1975,
241-247; Haagen Jensen, C og Ngrgaard, CA, 1984,
133-146)

Undtagelserne fra loven giver forvaltningen vide mu-
ligheder for selv at bestemme, hvem der skal have ind-
sigt i hvilke sager og dokumenter til hvilket formal.

Norske analyser har vist, at myndighederne praktise-
rer disse muligheder restriktivt. (@vrelid, R,1984)
Norske analyser har ogsé vist, at det szrligt er pressen,
der anvender bestemmelserne om offentlighed. (Lo-
rentzen, PE, 1978, 1979)

Inddragelse gennem hgring

Mellem den svageste integration gennem offentlighed i
forvaltningen og den stzrkere gennem reprasentation i
serlige forvaltningsorganer stir regler om hgring og
klageadgang.

Vi skelner mellem to former for hgring: (a) hgring og
klageadgang i forbindelse med afgdrelse af enkeltsager
eller udferdigelse af forvaltningsakter; og (b) hering i
forbindelse med udferdigelse af forskrifter eller gene-
relle regler. (Om sondringen i norsk forvaltningsret se
@vrelid, R, 1984, 130f)

Sondringen findes ikke i dansk forvaltningsret. Hel-
ler ikke i den nye — og fgrste danske — almindelige for-
valtningslov. (Se Nielsen, K, 1986) Her legges alene
vagt pd hering i f m afgerelse af enkeltsager. (Se para 2,
stk 1, para 9, stk 1 og para 19, stk 2, pkt 5)

Ved hering og klageadgang i fm afggrelse af enkelt-
sager, har organisationerne samme position som ved of-
fentlighed. De kan reprasentere medlemmer, der er
parti en sag. De kan ogsa ggre det pd en sddan systema-
tisk made, at de derved bliver egentlig reprasentant for
en stgrre gruppe af medlemmer i szrlige sager. (Se ek-
sempel herpd omkring Miljgankenzvnet, Basse, EM,

1987, 59) |

Hvem der har ret til at blive hért og hvem der har ad-
gang til at klage, fremgdr sedvanligvis af de forskellige
serlove. Afgrensning af hgringens omfang og af antal
klageberettigede er traditionelt et vigtigt politisk
spergsmal. Gennem afgrensningen inddrages bestemte
organisationer, mens andre udelukkes. (Se eksempel pd
langvarig politisk strid herom if m de forskellige miljg-
love, Basse, EM, 1987, 64 ff)

Ved hering i fm udferdigelse af forskrifter eller ge-
nerelle regler kan en hgringsret ogsa vare palagt for-
valtningen ved lov eller ved administrative bestemmel-
ser udstedt i medfgr af lov. Den kan dog ogsé vere ba-
seret pa sazdvane eller pd hvad J Grgnnegaard
Christensen kalder en speciell demokratisk norm”.
(1980, 331 ff; se ogsd Damgaard, E 1977)

Denne norm er efter Grgnnegaards opfattelse almin-
deligt udbredt i centraladministrationen og forudsztter,
at interesseorganisationer, hvis interesser bergres i et
beslutningsforlgb, inddrages. Efter Grgnnegaards me-
ning er der siledes ingen tvivl om, at der i omfattende
grad foretages hering af de vaesentligste interesseorgani-
sationer. Ogsa hvor en sddan ikke er palagt ved lov eller
szdvane.

Der er heller ingen tvivl om, at forvaltningen ved lov
eller administrative bestemmelser i stigende grad er ble-
vet palagt at hgre organisationer fgr udfardigelse af ge-
nerelle regler. (Se undersggelse fra Finland, Helander,
V og Anckar, D, 1983)

En s&dan hgringspligt kan vere pilagt ministeren
overfor et rad eller nzvn, hvori bestemte organisationer
er reprasenterede. Den kan ogsé vare palagt overfor en
rzkke specielt udpegede organisationer. Endelig kan
den vare palagt overfor en ubestemt kreds af personer,,
virksomheder myv.

Palzgget kan vare obligatorisk eller fakultativt. Lige-
sd kan det vere bundet eller frivilligt, i hvilket omfang
der skal lzgges vegt pd indkomne udtalelser. (Krarup,
O og Mathiassen, J, 1976, 92 ff; Haagen Jensen, C og
Nogrgaard, CA, 1984, 124ff; von Eyben, WE, 1975,
248-250)

I alle tilfzlde er der tale om en “’korporativ kanal”
(Rokkan, S, 1966) til den offentlige forvaltning. Ved of-
fentlighed i forvaltningen og de forskellige hgrings- og
klageregier er denne kanal blevet legaliseret. Den er
gjort til en pligt for forvaltningen. (@vrelid, R, 1984,
265, 300).

Organisationerne behgver ikke selv at tage initiativ,
men bliver rutinemassigt hgrt. Ved klage ma de dog
selv tage initiativ. Deres inddragelse betyder dog ikke,
at de ngdvendigvis mister autonomi over for forvalt-
ningen eller at forvaltningen mister kontrol over ad-
gangen til de politiske beslutningsprocesser.



Ovrelid viser, at interesser der er svare eller umulige
at organisere spiller en meget lille rolle ved hgring.
(1984, 263 ff) Hun viser ogsé, at forvaltningen har en
betydelig frihed til at vurdere, hvem der kan udpeges til
part og hvilken vagt der skal legges pa udtalelser fra
disse. (1984, 271)

Inddragelse gennem fast repraesentation

Fast reprezsentation i szrlige forvaltningsorganer ud-
ger en sterk form for inddragelse. Med s&rlige forvalt-
ningsorganer menes offentlige udvalg, rad og nzvn, der
szdvanligvis er korporativt sammensatte og kollegialt
opbyggede. (Se Christensen, B, 1958; Kristensen, OP,
1979; Basse, EM, 1987; Pedersen, O K, 1987)

Op til 1. verdenskrig var antallet af szrlige forvalt-
ningsorganer begra@nset. Ved krigens start eksisterede
der 18 nzvn og rad i tilknytning til centraladministratio-
nen. (Petersen, N, 1973) Under krigen opstod der en
mangde kollegiale organer, der for det meste blev ned-
lagt igen straks efter. (Helby, P, 1981)

Ferst i 1930-40’erne blev der etableret en mere om-
fattende, stabil og vedvarende reprasentation af organi-
sationer i administrationen. Efter 2. verdenskrig antog
integrationen et stadigt stgrre omfang. Det skete i for-
bindelse med statens vakst, udvidelsen af de offentlige
reguleringer og den stigende organisering af befolk-
ningen. (Valentin, F,1980)

Fra 1946 til 1975 steg det samlede antal registrerede
offentlige udvalg mv fra 413 til 668. En stigning pé 62
pet. 11946 var interesseorganisationerne representeret
i 187 udvalg; 1975 var de reprasenteret i 353 udvalg. En
stigning pa 89 pct. (Kristensen, OP, 1979; Buksti, J,
1980; Valentin, F, 1980)

Reprasentationen er koncentreret i handels-, under-
visnings-, landbrugs- og arbejdsministerierne. Disse fire
ministerier havde 1972 65 pct af det samlede antal ud-
valg og det samlede antal reprasentanter. (Fivesdal, E
etal, 1979; Valentin, F, 1980)

Arbejdsmarkedsorganisationerne er overgennem-
snitligt representeret i arbejds- og undervisningsmini-
steriet. Mens det samme galder for brancheorganisatio-
nerne i handels- og landbrugsministerierne.

I over 33 pct af samtlige udvalg med organisations-
representation er der mere end tre organisationer re-
prasenteret. Lige ved 50 pet af udvalgene har mere end
to organisationer reprasenteret. Kun omkring halvde-
len af udvalgene er sdledes sammensat af mere end een
organisation reprasenteret. Samtidig tyder tal fra Nor-
ge pé, at kun omkring en fjerdedel af samtlige udvalg
har organisationsreprasentation overhovedet. (Hult,
SR, 1987c; Brautaset, T O og Dovland, T1,1974) Sters-
teparten af offentlige udvalg er interne koordinations-
organer i den offentlige forvaltning.
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Det er serligt inden for ministerier, der har sociale-
og reparerende funktioner (social-, kirke-, undervis-
nings-, milj¢- og kulturministerierne), vi finder organer
med kun en enkelt organisation reprasenteret. I erh-
vervsministerierne (landbrugs-, fiskeri-, handels- og bo-
ligministerierne samt ministeriet for offentlige arbej-
der) er der en kraftig tendens til representation af flere
organisationer. (Se Hult, SR, 1987a, 1987b; se om op-
deling i ministerier i forskellige-ressorttyper, samme og
Grgnnegérd Christensen, J, 1980)

Dette betyder dog ikke, at netop udvalgene under
erhvervsministerier er paritetisk sammensatte.

Tvartimod viser Hults underspgelse, at netop i disse
ministerier finder vi den laveste procentdel paritetisk
sammensatte udvalg. (Hult, SR, ibid) Den stgrste fin-
des i de sociale- og reparerende ministerier; den nast-
storste i de koordinerende ministerier (stats-, forsvars-,
justits-, finans-, udenrigs-, indenrigs-, arbejds- og eko-
nomiministeriet); den allerstgrste i arbejdsministeriet.
(Valentin, F, 1980, 144)

Alle disse tal er fra perioden 1946-1975. Nyere tal
findes ikke. Siden 1970°erne er der ikke blevet ind-
samlet data om udviklingen i systemet af kollegiale or-
ganer og organisationernes betydning i dette. (Ngrby
Johansen, L og Kristensen, O P, 1983; data fra under-
spgelsen er i dag tilgengelig via Dansk Data Arkiv
(DDA))

Folketingets Bibliotek foretager arligt opggrelse af
kommissioner, rad og nzvn baseret pa opgivelser fra de
enkelte ministerier. (Folketingets Bibliotek, 1946-86)
Indsamlingen af disse data er behzftet med store mang-
ler. Opgivelserne mangler systematik fra ar til &r og fra
ministerie til ministerie.

Standarden af de eksisterende data er sdledes be-
skeemmende darlig. I Norge publiceres hvert ar syste-
matiske og omfattende data. (Indsamlingen foretages af
Forbruker- og Administrasjonsdepartementet og publi-
ceres i Storingsmelding nr 7 og stilles til rddighed gen-
nem Norsk Samfunnsvitenskapelig Datatjeneste; se og-
sd Hult, SR, 1983)

Selvom der ikke findes systematisk indsamlede og
sammenlignelige data, kan der dog ud fra enkeltstudier
konstateres en rzkke aktuelle udviklingstrek i organi-
sationernes inddragelse i den offentlige forvaltning:

- siden den borgerlige regerings tiltredelse 1982 er
regeringens tidligere venlige indstilling overfor organi-
sationernes inddragelse @ndret. Den borgerlige rege-
ring har dog med meget lidt held forsggt at begrznse el-
ler #ndre organisationernes indflydelse pa den politiske
beslutningsproces. Til eksempel kan nzvnes det indu-
stripolitiske omrade. (Sidenius, N C,1986, 1987; i Nor-
ge har den konservative regering spillet ud med et mere
gennemgribende og omfattende program” mod orga-
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nisationernes integration, se Stortingsmelding, nr 82,
1984-85)

— idetsidste ti &r er der sket institutionelle nydannel-
ser og en stigende integration af organisationer pa nye
politikomrader — sarligt det industripolitiske omrade;
omridet mellen arbejds- og undervisningsministeriet
samt pé kapitalmarkedet. (Statsform og Arbejderbeva-
gelse, 1986a, 1986¢, 1986d, 1987a, 1987b)

- siden kommunalreformerne i 70’erne er der lang-
somt sket en opbygning af relationerne mellem organi-
sationer og den kommunale forvaltning. Sarligt fagor-
ganisationerne har styrket deres relationer. Det samme
med organisationer inden for idret, kultur og fritid.
Landbrugsorganisationerne, der traditionelt har varet
organisk inddraget i lokalforvaltningerne, koncentrerer
sig i stigende grad om den landspolitiske inddragelse.
Generelt vurderer organisationerne selv, at deres lokal-
politiske engagement er stigende. (Andersen, A, etal,
1984; Villadsen, S,1985)

@vrige udviklingstrek er vanskelige at fastholde.
Sarligt er det vanskeligt at lokalisere overordnede ten-
denser. Grunden hertil er ikke alene mangel pa an-
vendelige data, men ogsd det forhold, at organisatio-
nernes inddragelse har antaget et s omfattende om-
fang, er sket i sa forskellige former og i det hele taget er
sd kompleks i sin karakter, at nogen egentlig koherent
udvikling er sver at lokalisere.

Segmentering

I de sidste 25 ar har det administrative apparat gennem-
glet store organisatoriske andringer. Den svenske
statsteoretiker Daniel Tarschys (1984) har betegnet de
offentlige forvaltningers vakst og udvikling som en "’re-
volution”.

I Danmark blev problemer i administrationens op-
bygning og funktion fgrste gang papeget i denne sam-
menheng i 1950’erne. (Se Bet 229 om “Teknisk og na-
turvidenskabelig arbejdskraft”, 1959) Siden er samord-
ningsproblemer blevet det vigtigste tema i debatten om
den administrative udvikling. (Se feks Bet 743 om
“Planlegningen i Centraladministrationen”, 1975)

Der er pa denne baggrund udviklet nye mder, hvor-
pa at koordinere de mange.enkelt- og fritstiende in-
stitutioner, som er dannet i forbindelse med organisa-
tionernes inddragelse gennem reprasentation i szrlige
forvaltningsorganer. I kombination med den formelle
koordination af forvaltningen gennem ministerstyret er
der skabt muligheder for en funktionel samordning af
administrationens mange institutioner.

Blandt eksempler pé en sddan funktionel samordning
kan nazvnes det politiske systems segmentering eller
sektorisering.

Et segment bestér i en afgrenset og specifik politisk

arena, hvor et givet antal aktgrer (politikere, embeds-
mand, organisationsreprasentanter, forskere og sam-
fundsdebattarer) rutinemassigt er engagerede.

Et segment opbygges typisk omkring en rakke kor-
porativt sammensatte, kollegialt opbyggede, offentligt
myndige, men ellers gensidigt selvstendige institutio-
ner.

Et segment udvikles dog fgrst, nér der gradvist ud-
bredes en s&dan fzlles problemopfattelse og lgsnings-
strategi, og over tid udvikles et sidant szt af procedurer
og rutiner, at der mellem de ellers selvstendige in-
stitutioner etableres normative og ressourcemassige af-
hzngigheder. (Olsen, JP, 1978, 72, 88ff; 1980, 221,
250ff; 1981, 494; Egeberg, M etal, 1978, 122 ff, 130f)

Til studiet af sektorisering har skandinaviske forskere
fundet inspiration i den amerikanske diskussion om
“iron triangles” og “’sub-governments”. (Se oversigten,
Jordan, A, 1981; Benson, JK, 1981; Damgaard, E,
1981; Damgaard, E og Eliassen, K, 1979; Olsen, J P,
1981.)

Den skandinaviske forskning synes dog i det mindste
at have fulgt to retninger: den norske og den danske.
Den norske har varet przget af brede, procesagtige
analyser af segmenteringsprocesser. Den danske har
derimod fulgt en mere snaver, statisk og funktionelt
orienteret retning.

I den norske magtudrednings publikationer definie-
res et segment som et helt miljg, der ikke bare hviler pa
inddragelse gennem offentlighed, hgring og reprasen-
tation, men foruden at involvere politikere, embeds-
mend og organisationsreprasentanter involverer det
ogsd journalister, samfundsdebattgrer, forskere myv,
der gennem formulering, systematisering og udbredelse
af problemopfattelser danner afgrensede meningssam-
menhznge.

I danske publikationer bliver et segment derimod be-
skrevet ved rutinemassige relationer mellem organisa-
tioner, centraladministration og lovgivningsmagt og ved
de bestemte (feks uddannelsesmassige) egenskaber
som reprasentanter fra disse er i besiddelse af. Resulta-
terne fra de danske analyser synes at underbygge pa-
standen om det politiske systems segmentering i en snz-
ver forstand.

— Organisationsundersggelser har vist, at szrligt ar-
bejder- og arbejdsgiverorganisationer samt brancheor-
ganisationer deltager kontinuerligt og rutinemassigt i
arbejds-, landbrugs-, handels- og fiskeriministerierne.
Funktionzr- og tjenestemandsorganisationer derimod
har den mest intense kontakt med ministerier, der vare-
tager forskellige former for offentlige serviceydelser og
levering af offentlige goder. (Buksti, J og Ngrby Johan-
sen, L, 1979a, 1979b; Buksti, J, 1980; Sidenius, NC,
1982, 1984)



- Undersggelser af centraladministrationen fremhe-
ver, at der er en delvis sammenfaldende specialisering
mellem ministerier og vasentlige interesseorganisatio-
ner, og at der gennem oprettelse af stdende udvalg kan
iakttages en tendens til samme specialisering i Folke-
tinget. (Damgaard, E, 1977; Gronnegérd Christensen,
1, 1980)

- Analyser af offentlige udvalg viser, at organisatio-
nerne har en fremtredende placering i udvalg vedrgren-
de arbejdsmarkeds- og erhvervspolitik. Kommunale-
og andre representanter fra offentlige institutioner bli-
ver i stigende grad inddraget i ministerier, der pro-
ducerer offentlige tjenesteydelser. Embedsmandene er
sterkt reprasenterede, medens politikernes repraesen-
tation bade absolut og relativt er faldende. (Jarlov, C
etal, 1979; Kristensen, O P, 1979; Ngrby Johansen, L,
1984; Fivesdal, E etal, 1979)

— Studier i lovgivningsprocessen har endelig pavist,
at der er forskelle pA graden af segmentering alt efter
lovforslagets karakter. Organisationerne inddrages ¢l-
ler sgger sjzldent at blive inddraget ved beslutning af
skattepolitiske forslag. Omvendt ved beslutning af ar-
bejdsmarkeds- og erhvervspolitiske forslag. Der er en
meget bred og almindelig udnyttelse af forskellige ka-
naler (kommissioner, hgring, folketingsudvalg, henven-
delser til administrationen) til lovgivningsprocessen.
Der er dog en karakteristisk forskel pa, hvilke organisa-
tioner der i hvilket omfang og pa hvilket niveau an-
vender hvilke kanaler. (Damgaard, E og Eliassen, K,
1978, 1979, 1980; Damgaard, E, 1981)

Erik Damgaard har konkluderet de navnte under-
spgelser (yderligere undersggelser, se Beck Jargensen,
T, 1981; Ibsen, M, 1980; Kristensen, O P, 1981; Buksti,
7, 1983) Han havder, at undersggelserne fastslar, at der
“generelt betragtet er en klar tendens til, at (forment-
lig) szrligt interesserede aktgrer optrader i szrlig hgj
grad pa givne interesseomrader”. (Damgaard, E, 1981,
407; se ogsé Buksti, J, 1981, 27f; Grgnnegard Christen-
sen, J, 1980, kapt 7)

Samtidig fremfgrer Damgaard, at ingen undersggelse
har vist en "total” segmentering. I det omfang der fin-
des “trekanter” af politikere, embedsmand og organi-
sationer er de heller ikke "jernharde”. Intet omréde er
totalt segmenteret.

De danske forskningsresultater synes mao at be-
krefte, at der er sket en delvis segmentering af det poli-
tiske system. Forskellige aktorer er i forskellig grad ble-
vet representeret i retligt kompetente institutioner,
hvorved de er blevet bundet til hinanden gennem s&d-
vanemassig praksis eller rutinemassig adfaerd.

Analyserne har dog en begranset udsagnskraft. De
indeholder ikke studier af konkrete beslutningsproces-
ser. (Bogason, P, 1983, 28-32) Ej heller studier af, hvor
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stabile segmenter er. (Eliassen, K, 1982) Endelig stude-

rer de ikke selve segmenteringsprocessen, og siledes

heller ikke de forskellige akt@rers integration i et seg-
ment over tid.

Den dynamiske skabelse af segmenter kan studeres
som en diskret og pragmatisk proces, hvorigennem der
dannes meningssammenhange, skabes institutionelle
arrangementer og etableres gkonomiske og personelle
afthengigheder. (Benson, J-K; 1981, 15-32)

Den norske magtudredning har kun i mindre grad be-
skrevet sddanne konkrete processer. (Grahn, T, 1983;
Lindensjg,B, 1984) I Danmark er der gjort forsgg pé at
analysere, hvordan bestemte meningssammenhange er
blevet skabt og omsat til institutioner, der kan indga i
segmenter. (Pedersen, OK, 1986, Petersen, J, 1985,
Statsform og Arbejderbevagelse, forskellige titler)

I disse analyser bliver segmenteringsprocessen opdelt
i fem analytiske dele:

(1) Formulering af en bestemt problemopfattelse og
lgsningsstrategi;

(2) Omsattelse af denne til en systematisk opbygget og
logisk sammenhangende sprogkode;

(3) Udbredelse af koden gennem holdningsbearbejdel-
se;

(4) Oprettelse af institutioner ved lov, delegation eller
privat aftale;

(5) Udvikling af normative spilleregler og administrati-
ve rutiner; skabelse af symbolske ritualer, person-
lige relationer samt gkonomiske afhzngigheder.

Vi kan tage "den aktive arbejdsmarkedspolitik” til ek-
sempel. (Petersen, J, 1985) Segmenteringsprocessen
kan her spores tilbage til 1950’crne. P4 dette tidspunkt
sker der en &ndring i opfattelsen af arbejdsmarkedspo-
litikken fra at vere en socialpolitisk hjzlpeforanstalt-
ning til at vare et vigtigt led i den samfundsgkonomiske
konjunkturpolitik.

Segmenteringen forlgber over 20-25 ar. Den foregér
altsd ikke pa een gang. Ej heller gennem en forud-
tilrettelagt plan. Den er formuleret, omsat, udbredt og
dernast institutionaliseret og udviklet gennem en disk-
ret og pragmatisk lereproces.

Der er tale om en proces, der langvarigt men fort-
lgbende er foregdet i og gennem institutioner.

(ad 1) Formuleringen af den aktive arbejdsmarkeds-
politik skete serligt i Arbejdsmarkedskommissionen.
Denne blev nedsat 1949 og sammensat af representan-
ter fra regering, partier, interesse- og erhvervsorganisa-
tioner, samt forskere fra universitetet. Gennem dis-
kussioner og forhandlinger udviklede kommissionen en
opfattelse af en sammenhzng mellem inflation, lgn og
beskzftigelse. Arbejdskraftens bevagelighed blev ud-
peget til et samfundsgkonomisk problem.

(ad 2) Omsattelsen af denne problemopfattelse til
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sprogkode skete gennem debatter i den socialpolitiske
og den nationalgkonomiske forening, samt gennem
projekter udfgrt af Socialforskningsinstituttet og af-
handlinger publiceret fra Kgbenhavns Universitet. Her
blev bevagelighed og samfundsgkonomi koblet logisk
sammen; gjort til en systematisk opbygget og metodisk
underbygget diskurs.

(ad 3) Udbredelsen af sprogkoden skete gennem ud-
givelse af betenkninger, artikler publiceret i de nzvnte
foreningers tidsskrifter; debatter og forhandlinger i Fol-
keting, organisationer og partier, samt gennem avis-
referater og samfundsdebat i det hele taget. Fra 1958
&ndres Arbejdsmarkedskommissionen fra et ikke-per-
manent udvalg til et permanent rdd,Arbejdsmarkeds-
radet. Samtidig fik det til opgave at fgre en systematisk
oplysningskampagne for udbredelse af diskursen. Der
blev oprettet et blad, arrangeret konferencer etc.

(ad 4) Institutionaliseringen blev designet af en rzk-
ke kommissioner nedsat sidst i 1950’erne (Kommissio-
nen vedr uddannelse af ikke-faglerte, 1957, Embeds-
mandsudvalg til underspgelse af arbejdsanvisningens

struktur, funktion og virkemidler, 1962). Fra midten af

1960’erne begyndte en omfattende institutionalisering
af arbejdsformidlingen og erhvervsuddannelserne.
(Andresen, A, 1984; Petersen, J, 1985) Pa arbejds-
formidlingssiden blev der skabt det kollegiale hierarki
mellem Landsarbejdsnzvn og de regionale Arbejds-
markedsnavn.

(ad 5) Udviklingen af arbejdsdeling og ressource-
massig afhzngigheder skete internt i og mellem disse
institutioner: enkeltsager afggres ved forhandlinger;
der formuleres indstillinger til ministeren samt bestuttes
hvorledes at koordinere og planlegge underordnede
kollegiale organer. Der opbygges sekretariater. Der
sker en administrativ retsdannelse. Der udvikles rutiner
og ritualer. En fast kerne af personel dannes.

P4 denne méde bliver et problem institutionaliseret
og et segment konstitueret. I hele processen har organi-
sationer, administration, Folketing og mange andre ak-
tgrer varet integreret. De har varet med til at legge po-
litik, udvikle diskurser, fore kampagner, indgé i for-
handlinger og udvikle normative ordner og symbolske
ritualer.

Organisationerne har ikke blot veret formelt inddra-
get, men ogsa funktionelt engagerede. Gennem at ska-
be institutioner i billedet af egne interesser og dernast
udnytte dem til varetagelse af szrlige formal, er de ble-
vet funktionelt integreret i dannelse og udvikling af et
segment. ‘

I denne segmenteringsproces kan vi skelne mellem
forskellige institutionstyper:

- Policy-institutioner, der formulerer problemopfat-
telser og lgsningsstrategier. (Arbejdsmarkedskommis-
sionen, feks).

- Diskurs-institutioner, der omsztter problemer til
metodisk underbygget og koherent sprogkode. (Natio-
nal @konomisk Forening, feks)

- Kampagne-institutioner, der udbreder koden gen-
nem holdningsbearbejdelse. (Arbejdsmarkedsradet,
feks)

- Forhandlings-institutioner, der ved kompromis
skaber aftaler og fremfgrer disse i egenskab af rad-
givning til minister, forvaltningsafgdrelser overfor bor-
gere, henstillinger og anbefalinger til organisationer
etc. (Landsarbejdsnavnet, feks)

Ikke alle korporativt sammensatte og kollegialt op-
byggede institutioner deltager selvsagt i segmenterings-
processer. Vi har beskrevet segmenteringen af den akti-
ve arbejdsmarkedspolitik fra 1950°erne. Vi kunne lige-
sdvel have beskrevet segmenteringen af socialpolitikken
fra 1960’erne (Statsform og Arbejderbevagelse, 1985a)
eller industripolitikken fra 1970’erne. (Statsform og Ar-
bejderbevagelse, 1985b, 1986b)

Eksemplerne viser, at et segment bliver til over tid; at
grenserne mellem segmenter kan vare flydende; at kun
nogle fa politikomréder danner segmenter og at ikke al-
le segmenter er lige institutionaliserede. Segmenter
dannes, @ndres og nedbrydes. Det sker til stadighed
gennem konflikter.

Netveerk

Den funktionelle integration af organisationer har séle-
des antaget karakter af segmenter. Der er dog ogsa ud-
viklet andre - og mere komplekse — méder at koordine-
re enkelt- og fritstdende institutioner pa. Vi kalder si-
danne mader institutionelle netverk. (Pedersen, OK,
1985, 56 {f,1986)

Ved segmentering koordineres en rekke korporativt
sammensatte, kollegialt opbyggede, offentligt myndige,
men ellers formelt set gensidigt selvstzndige institutio-
ner. Institutionerne indgér i en enkelt eller flere mini-
stres ressortomrade og er séledes direkte eller indirekte
underlagt dennes indflydelse.

Institutionelle netvark er ikke underlagt nogen mini-
sters direkte eller indirekte indflydelse. Her integreres
svel offentlige, semi-offentlige som privat oprettede og
gensidigt sammensatte institutioner.

I segmenter sker koordineringen af de mange in-
stitutioner pé flere méder: kommunikativt gennem op-
bygning af en falles meningssammenhang; autoritativt
gennem segmentets placering under et eller flere
ressortomréader; ressourcemassigt gennem fordeling af
budgetmidler og personalemassigt gennem rotation el-
ler uformelle personkontakter.

I netvark finder koordineringen sted gennem en
kommunikativ frembringelse af gensidig forstielse.
Dette sker ikke alene gennem frembringelse af en falles



meningssammenhang. Det sker ogsé gennem dannelse
af procedurer for kompromistvang, magling og forlig
ved indgdelse af aftaler.

Netvarksbegrebet er de senere ar blevet vidt og bredt
anvendt. Sdledes inden for organisationsteorien, (se
oversigt Aldrich, H og Whetten, D A, 1981, 385ff),
erhvervspkonomien (Hégg, I og Johanson, J, 1982;
Hammarkvist, K O, etal, 1982) den institutionelle gko-
nomii, (Hérnes, G, 1978; North, D 1971) Institutionel
historieteori, (Willke, H, 1986; Pedersen, O K, 1985,
1986) segmenteringsteorien,.(Benson, J K, 1975, 1981;
Damgaard, E, 1981) og korporatisme-debatten (Kas-
tendiek, H, 1981; Lembruch, G, 1984) Desuden ogsa
inden for industriel markedsfgring, innovationsstudier,
i analyser af regionale erhvervsstrukturer etc. (Se feks
Johannisson, B og Spilling, OR, 1985; Lund, R og Ras-
mussen, J G, 1986; Kiihn Pedersen, M, 1987)

Det er karakteristisk for de fleste af disse teorier, at
netvarksbegrebet anvendes metaforisk frem for analy-
tisk. Komplekse relationer og interaktioner sgges bil-
ledliggjort ved et fletvaerk af lgsere eller sterkere trade.

Her vil det blive anvendt til at beskrive en afgrenset
og specifik politisk arena, hvor offentlige, semi-offent-
lige og private institutioner kontinuerligt er engagere-
de, og hvor de ~ inden for sdvel offentlig- som privat-
retlige grenser — har udviklet sddanne institutionelle
procedurer for kommunikativ vedtagelse af problem-
opfattelser og lgsningsstrategier, at ellers gensidigt au-
tonome institutioner kan koordineres.

Vi kan tage indkomstpolitikken til eksempel. (Peder-
sen, OK, 1985, 1987) Dannelsen af netvark kan her fg-
res tilbage til 1950érne. P4 det tidspunkt blev efter-
krigstidens vigtigste samordningsproblem udpeget. (Se
Bet 154 om ”’Samarbejdsproblemer i Danmarks gkono-
miske politik”, 1956) Problemet blev formuleret sale-
des:

— Hvordan at styre lgndannelsen inden for samfunds-
gkonomiske rammer uden at det sker ved en statslig
lgnfastsettelse, men med respekt for organisationernes
og virksomhedernes autonomi? (Bet 154, 12-18, 32-33)

Netvarksdannelsen forlgb over 25 ar. Den indkomst-
politiske opfattelse blev formuleret, omsat, udbredt, in-
stitutionaliseret og udviklet parallelt, fgrst med den ak-
tive arbejdsmarkedspolitik, senere med den statslige
udgiftspolitik.

En lang razkke forskellige institutioner dannes i den-
ne proces. Akkurat som i forbindelse med segmente-
ring kan de opdeles i fglgende institutionstyper:

— Policy-institutioner. (kommissioner og udvalg, Det
@Dkonomiske Rid og Budgetdepartementet under Fi-
nansministeriet).

- Diskurs-institutioner. (universiteter, de gkonomis-
ke viismend, gkonomiske sekretariater).
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~ Kampagne-institutioner. (Det @konomiske Rad,
Budgetdepartementet, chefgkonomer i organisationer,
banker og sparekasser mv).

- Ad-hoc institutioner. (To- eller trepartsforhand-
linger mellem regering og organisaion(er).

- Forhandlings-institutioner. (centrale og decentrale
udvalg mellem organisationer, tillidsmands-institutio-
nen mv).

- Forligs- og $anktionsinstitutioner:~(Forligsmands-
institutioner, Arbejdsretten, maglings- og voldgiftsins-
titutioner).

Det vigtigste trek ved disse institutioner er:

- at der gennem institutionelle nydannelser frem-
bringes mulighed for at formulere og udbrede forestil-
linger, systematisere og udvikle dem til diskurs;

= at der samtidig skabes institutioner og gennemsat-
tes institutionelle procedurer, der sikrer kompromis-
tvang ved forhandlinger mellem mange gensidigt selv-
stendige aktgrer;

- at der inden for de normative rammer sat af den
indkomstpolitiske opfattelse og de institutionelle res-
triktioner sat af procedurer og regler, frembringes en
kompleks form for “forhandlingsspil”’;

- at dette forhandlingsspil baserer sig pd kommuni-
kative fremfor autoritative vedtagelser og typisk ud-
mentes i politisk og moralsk bindende aftaler fremfor
privat- og offentligretlige kontrakter og afggrelser.

I forhandlingsspillet deltager mange typer af institu-
tioner (regering, parlament, forvaltning, policy- og
kampagneinstitutioner, forhandlings- og sanktionsinsti-
tutioner, organisationsinterne forsamlinger mv). Disse
er befolket af mange typer reprasentanter (ministre,
embedsmand, eksperter, fuldmagtige, organisations-
reprasentanter mv). Til sammen styrer og planlzgger
de lgndannelsen.

Denne styring og planlagning finder ikke sted gen-
nem et organisatorisk hierarki, en centralt udvirket og
retsligt bindende plan eller gennem et prissystem. Den
sker derimod gennem institutionaliserede procedurer
for kommunikativ vedtagelse af, hvilke indkomstpoli-
tiske problemer, mél og midier at udpege, forhandle og
implementere.

Det er et karakteristisk trzk ved indkomstpolitikkens
formuylering og udbredelse at denne er sket som en in-
stitutiopel lereproces. Der er sket — og sker til stadig-
hed ~ en fortlbende erfaringsdannelse med anvendelse
af indkomstpolitik som et gkonomisk-politisk redskab.
(Pedersen, OK, 1987)

Det er netop dannelsen af de mange kampagneinsti-
tutioner, (Det Pkonomiske Rad, Budgetdepartemen-
tet, skonomiske sekretariater i interesseorganisationer,
banker og sparekasser mv) der har gjort det muligt at
opsamle og formulere erfaringer, dvs gennemfdre in-



268 Oversikter och meddelanden

stitutionelle lereprocesser.

Kampagner bestar ikke alene i, at sztte en bestemt
opfattelse af den gkonomiske situation pa dagsordenen.
De bestar heller ikke udelukkende i, at formulere eller
konstruere erfaringer med tidligere anvendelse af gko-
nomisk-politiske redskaber. De bestir méske forst og
fremmest i at skabe sprog eller diskurser.

Gennem opsamling af erfaringer sker der en formule-
ring af disse. Prognoser falsificeres. Konsekvensbereg-
ninger modificeres. Sammenhange mellem fznomener
afkreftes. Tidligere problemstillinger og allerede af-
prévede midler bliver gjort “ugyldige”, men danner
samtidig grundlag for “opdagelse” af nye.

Der formuleres saledes nye problemer, skabes alter-
native midler. Der dannes i det hele taget nye begreber
og begrebssammenhange til formulering af disse. Den
indkomstpolitiske opfattelse sgges konstant gjort til et
rationale for forstelse af og forklaring pa aspekter ved
samfundets gkonomiske relationer, problemer og ud-
viklingslinier. Forestillingen gennemgér en stadig ratio-
naliseringsproces. (Habermas, J, 1982)

Denne proces er ikke sket “over natten”. Ej heller
gennemfgrt af en enkelt person eller aktgr. Den er sket
over mere end 30 ar og gennem policy- og kampagne-
kampe mellem en lang rzkke partier, interesseorgani-
sationer og administrationen.

I processen er ogsé indgéet en dannelse af gensidig
forstielse. Denne er heller ikke formuleret ved et en-
kelt mgde eller mellem nogle fa pracist udpegelige ak-
tgrer. Tvartimod er der foregdet en lereproces, hvor
nogle aktgrer har forméet at give sprog til erfaringer,
som andre har overtaget eller er blevet tvunget til at
overtage.

Formuleringen og udbredelsen af en bestemt me-
ningssammenhang har forudsat og er blevet fulgt op af
institutionelle ®ndringer og nydannelser. Ovenfor ere
disse institutioner opremset. De er alle oprettet ved ret-
lige handlinger. Enten gennem lov, bekendtggrelse, al-
mindelig befgjelse hertil eller gennem privatretlig aftale
eller overenskomst.

Beslutninger truffet i disse institutioner antager — ty-
pisk set — ikke form af forvaltningsafggrelser eller ind-
stillinger til ministeren. De har sjzldent offentligretlig
status overhovedet.

Enten binder de kun politisk (sdsom henstillinger fra
regeringen eller aftaler med denne), eller moralsk (si-
som kgreplaner eller centralt aftalte lgnrammer); eller
overfor specialdomstole (sdsom Hovedaftale og over-
enskomster overfor Arbejdsretten), eller overfor for-
eningsvedtzgter (sdsom forholdet mellem medlem og
forening.

De retlige grenser er absolut mangeartede og deres
kombination til det yderste kompleks. Institutionelle

netvark samordner beslutninger truffet i institutioner
underlagt forskelligartede retlige grenser: offentligret-
lige, aftaleretlige, arbejdsretlige og foreningsretlige.

Koordinationen finder sdledes ikke sted gennem ud-
lpvelse af nogen overordnet myndighed. Der kan ikke
vare tale om nogen hierarkisk opbygget proces baseret
pé bindende og sanktionerbare ordre afgivet centralt og
gennemsat lokalt.

Koordinationen sker derimod, nér der er skabt be-
tingelser for, at et forhandlingsspil mellem gensidigt au-
tonome parter, placeret i forskellige institutioner, kan
foregd ud fra en indkomstpolitisk problemopfattelse,
som parterne selv har kontrollen over (via policy- og
kampagneinstitutioner), og som de selv kan implemen-
tere (via ad-hoc-, forhandlings-, sanktions- og forligs-
institutioner) inden for de grenser kombinationen af de
mange retsformer sztter. (Pedersen, O K, 1986; Willke,
H, 1986)

Med andre ord: koordinationen sker ikke autorita-
tivt, men gennem kommunikativ frembringelse af gen-
sidig forstielse. I denne kommunikationsproces indgér
politikdannelse, kampagner, forhandlinger, forlig,
magling, voldgift og afggrelse ved dom.

Eksempler pd sddanne institutionelle netvark er
sjeldne. Vi har beskrevet det indkomstpolitiske net-
vark. Derudover kunne vi have beskrevet budgetsam-
arbejdet mellem stat og kommuner (Bundgérd Nielsen,
A, 1985; Statsform og Arbejderbevagelse, 1985¢)

Eksemplerne viser, at netvark er skabt over tid; at de
skaber mulighed for koordination mellem stat og kom-
muner og over grensen mellem privat og offentlig; at de
er komplekst opbyggede og konstant ustabile og at ek-
semplerne er fa og sterkt tidsbegrensede. Netvaerk
dannes langsomt, @ndres konstant og nedbrydes hur-
tigt.

Retsstaten

Organisationernes integration i den offentlige forvalt-
ning har skabt en konflikt. Integrationen har skabt et
skisma mellem det retsstatslige ideal for statens op-
bygning og funktion og den faktiske made hvorpa be-
slutnings- og forvaltningsprocesser foregér.

Hvilke effekter har organisationernes inddragelse
haft pa forvaltningens formelle opbygning og funktion?
Hbvilke effekter har det politiske systems segmentering
og dannelsen af institutionelle netvaerk haft?

For at besvare disse spgrgsmal skal vi se pa to grund-
lzggende principper i det retsstatslige ideal:

- For det fgrste princippet om den offentlige forvalt-
nings placering i den politiske orden. (Grundlovens, pa-
ra 3, stk 2.) Vi skal sammenstille dette princip med pa-
standen om, at antallet af retsdannende institutioner



uden for det almindelige over-/underordnelsesforhold
og dermed udenfor ministerens direkte indflydelse er
stigende.

— For det andet det sdkaldte legalitetsprincip, som vi
stiller op overfor pastanden om, at anvendelsen af sta-
dig flere szrlige forvaltningsorganer indebarer et sta-
digt mere indirekte krav om lovmassighed i forvalt-
ningen.

Det retsstatslige ideal er blevet formuleret pd mange
mader. Det har ogsa en lang historie bag sig. Idehisto-
risk kan idealet fgres helt tilbage til 1600=1700 tallets
politiske filosofi og tankerne om individuel frihed for
statslig tvang.

Hver nation har udviklet sin egen kulturbestemte op-
fattelse af retsstat. Ligesa er det retsstatslige ideal til
enhver tid til revision. Det er saledes svart — maske
umuligt - at give en entydig eller alment accepteret de-
finition pa retsstat. (Maus, I, 1986; Dalberg-Larsen, J,
1984; Krarup, O, 1987)

I denne artikel henholder vi os til et formelt retsstats-
begreb. Et sddant formuleres typisk i dansk statsfor-
fatnings- og forvaltningsret.

I det formelle retsstatsideal legges der szdvanligvis
vagt pA den parlamentariske styringskade. (Olsen, JP,
1978, 22 ff) Kzden har fire led: folket overfor folkets re-
presentanter; folkevalgte overfor regering; regering
overfor forvaltning og forvaltning overfor borgere.

Alle fire led er hazgtet sammen gennem den kon-
stitutionelle fordeling af magt mellem den lovgivende-,
udgvende- og dgmmende magt. (Krarup, O og Mathi-
assen, J,1976, 15ff; Haagen Jensen, C og Norgaard,
C A,1984, 26 ff; Christensen, B, 1980, 35 ff, 245)

Det barende princip i det retsstatslige ideal er folkets
suverznitet. Folkesuverzniteten virker gennem det re-
prasentative styringssystem. Ifglge det formelle rets-
statsbegreb er der séledes fire afggrende aspekter ved
det retsstatslige ideal:

(1) Parlamentets magt udspringer af folkets suverz-
nitet.

(2) Der gives normative og formelle regler for magt-
deling mellem de politske institutioner.

(3) Der sattes retlige granser for forvaltningens virk-
somhed overfor borgere.

(4) Der skabes og sgges konstant sikret et friheds-
rum for den enkelte borger eller kollektiver heraf i for-
hold til staten.

Adskillelsen mellem stat og privatsfere er sdledes det
centrale i det formelle retsstatsbegreb. Grznserne mel-
lem statslig myndighed og det private frihedsrum skal
veere entydige; indgreb i frihedsrummet mé kun ske pé
bestemte, almene og pa forhdnd givne betingelser.
(Dalberg-Larsen, J, 1984)

Det er i den almindelige forvaltningsret vi finder den
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juridiske beskrivelse af savel de retlige principper som
af gzldende ret for disse betingelser. (Om begrebet gl-
dende ret, se Ross, A, 1971, 401f.)

De forvaltningsretlige regler gzlder for forvaltning-
ens organisation, dens funktion, samt for sagsbehand-
lingen og dens lovmassighed og kontrol. Disse regler
gelder - i modsztning til de specielle forvaltningsretlige
discipliner (social-, miljg-, skatte- og kommunalretten)
- for al forvaltningsvirksomhed — eller for store dele he-
raf.

De forvaltningsretlige regler er forholds: og kompe-
tencenormer, der overfor domstolene angiver hvilke
myndigheder, der i hvilke faktiske sammenh®znge ma
anvende hvilke magtbefgjelser til at fremme hvilke eller
hvilket formdl.

Den almindelige forvaltningsret er saledes den syste-
matiske fremstilling af de gzldende retlige granser for
forvaltningens virksomhed over for borgere og kollekti-
ver. Disse grenser trzkkes af domstolene og andre
myndigheder og begrundes ud fra en metodisk tilrette-
lagt fortolkning af lov, doms- og administrativ praksis
samt af de sikaldte almindelige retsgrundsztninger.

I det retsstatslige ideal udggr forvaltningen ikke no-
gen selvstzndig del. Det indgér tvaertimod i en magt-
fordeling med bade Folketing og domstole. I denne for-
deling forudszttes forvaltningen at vaere et teknisk neu-
tralt element uden nogen selvstendig magt ved
fastleggelse og gennemsettelse af den offentlige politik.

Det forfatningsretlige grundlag for regulering af for-
holdet mellem Folketing og forvaltning findes sarligt i
Grundlovens para 3. I fglge denne, stk 2, er den ude-
vende magt hos Kongen — i dag ministrene.

Folketingets styring af forvaltningen sker i kraft af
krav til forvaltningsvirksomhedens retlige grundlag.
Blandt disse er legalitetsprincippet. (Krarup, O, og
Mathiassen, J, 1976, 53; Haagen Jensen, C og Negrga-
ard, CA, 1984, 55f, 169-179; Inst for Offentlig Ret,
1979, 131-167; Christensen, B, 1980, 31, 35-42, 239~
244; 1985, 27-29; Se¢rensen, M, 1977, 203, 210, 363)

Den mest konsekvente udmgntning af legalitetsprin-
cippet gar ud pa, at alt hvad forvaltningen foretager sig
overfor borgere og virksomheder kraver hjemmel i lov
vedtaget af Folketinget. (Ross, A, 1966, 419-426) En
mindre krevende — men mere almindeligt accepteret ~
udlzgning fastslar, at ikke alt forvaltningen foretager
sig kraver hjemmel. Kravet stilles alene til indgreb i
borgernes “frihed” og "ejendom”. (Sgrensen, M, 1977,
203f, 2111, afsnit IV)

I det retsstatslige ideal er det administrative apparat
ikke alene underlagt legalitetsprincippet, men udgar
ogsd en enhed. Forvaltningen er underlagt en ministers
ledelse. Ministeren er bade administrativ og politisk
chef.
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Forvaltningsretten fastholder ideen om forvaltning-
ens enhed, men understreger det stigende antal af-
vigelser. (Krarup, O og Mathiassen, J, 1976, 15f, 21,
" 41ff; Inst for Offentlig Ret, 1979, 21 ff; Haagen Jensen,
C og Nergaard, CA, 1984, 22, 27ff, 65, 74ff; An-
dersen, P, 1946, 1-5, 62; Christensen, B, 1980, 140-
172)

Kravet om forvaltningens enhed er et ideal. Ligesé er
kravene knyttet til legalitetsprincippet. Som sddan er
idealet en preskriptiv beskrivelse. P& den ene side er
det en malestok i forhold til hvilken forvaltningens fak-
tiske opbygning og funktion kan vurderes. P4 den an-
den side er det et palzg om, hvordan den politiske or-
den ber eller skal organiseres og afgranses.

Mellem idealet og den faktisk forekommende op-
bygning og funktion vil der altid vare forskel. Mellem
ideal og realitet kan der opsta spznding. (Christensen,
B, 1980, 239) Organisationernes integration med den
offentlige forvaltning har medfgrt en sadan.

Folketinget har delegeret myndighed til et stort antal
korporativt sammensatte og kollegialt opbyggede orga-
ner. Der er dannet en lang rekke organer, der er mere
eller mindre uafhangige af ministeren. Fremfor at dan-
ne en enhed, er forvaltningen blevet multi-centreret.

Som sadan har Folketinget begrenset ministerens
indflydelse pa& den organisatoriske opbygning af hans
ministerium. Sddanne begrensninger kalder vi:

1. Begraensninger gennem delegation af formel
myndighed.

I tilslutning til forvaltningens muilti-centrering er legali-
tetsprincippet blevet “udvandet”. Det er Folketinget
der generelt bestemmer forvaltningens virksomhed. Og
det er kun inden for de grenser lovgivningen s®tter, at
forvaltningen selv kan bestemme sin virksomhed.

Til gengeld udvides disse grenser. Folketinget har
delegeret udvidede bemyndigelser til de mange korpo-
rative organer. Det er sket gennem anvendelse af szr-
lige former for love (fuldmagtslove, rammelove mv) el-
ler serlige former for delegation (planer, retten til at
skgnne mv). Der eren tendens til, at forvaltningen i sti-
gende grad traffer afggrelser som kun indirekte finder
hjemmel i lov. Der er skabt en udstrakt hjemmelskade.

Som sadan har Folketinget ogsé begranset ministe-
rens indflydelse pa afggrelser, der treffes under hans
ressort. Sddanne begransninger kalder vi:

I1. Begransninger gennem udvikling i det retlige
. grundlag.

Begraensninger I

Siden 1945 er det i Danmark blevet normalt at Folke-
tinget selv beslutter at oprette fristdiende og myndige

organer — eller at give en minister bemyndigelse hertil.
(Om kollegiale organers historie, se Petersen, N, 1973,
2121f.)

Sédanne permanente udvalg kan alene oprettes ved
lov. Uden hjemmel i lov kan ministeren heller ikke af-
give nogen retlig myndighed til disse.

Siden 1. verdenskrig er det ligeledes blevet alminde-
ligt accepteret, at ministre opretter korporativt sam-
mensatte og kollegialt opbyggede udvalg til at bista ved
gennemfgrelse af lov.

Til sédanne interne, ikke-permanente udvalg kan mi-
nisteren ikke afgive nogen retlig myndighed. Det star
ham frit at afggre hvilke spgrgsmaél udvalgene skal be-
handle. :

Grznsen mellem permanente og ikke-permanente
(selvstzndige og ikke selvstzndige) udvalg er flydende.
Der er mange mellemformer.

Vi kan sondre mellem fire forskellige typer pé kolle-
giale organer: (se andre kategoriseringer, Krarup, O og
Mathiassen, J, 1976, 50 {f, Haagen Jensen, C og Norga-
ard, CA, 1984, 76-78, 84; Inst for Offentlig Ret, 1979,
31-34, 38; Christensen, B, 1958, 55-63; Kristensen,
OP, 1979, 74-79; Petersen, N, 1973, 229-249; Johan-
sen, L N,1984, 13)

- ikke-permanente, ikke-selvstendige udvalg;

- permanente, selvstendige organer;

- administrative nzvn;

- domstolslignende navn.

lkke-permanente udvalg:

Udvalgene oprettes administrativt pd initiativ af en for-
valtningsmyndighed. Det stir ogsa denne frit at afgere,
hvilke spgrsmal udvalget skal forelzgges.

Udvalgene er generelt blevet tildelt tre funktioner:
(1) at vare lovforberedende eller problemudredende
kommissioner; (2) at forhandle, koordinere og evt plan-
legge relationer mellem ministerier indbyrdes eller
mellem disse og kommunerne; (3) at inddrage sag-
kyndige til ridgivning ved afggrelse af enkeltsager elter
som konsulenter ved stgrre planlegnings-, udrednings-
eller analyseprojekter.

Permanente rdd:

Disse er oprettet ved lov. Heraf fremgér det normalt,
hvilke spgrgsmal de skal forelegges. Ministeren kan ik-
ke instruere et selvstendigt rad til at treffe en konkret
beslutning. Ej heller kan han fgre et almindeligt tilsyn.
(Serensen, M, 1977, 133f; Christensen, B,1958, 193 ff.)
Kun med sarlig lovhjemmel kan han omggre et nzvns
afggrelse. Ministeren er i almindelighed forpligtet til at
here rddene, men ikke i almindelighed til at lzgge deres
udtalelser til grund for beslutninger.



Ministerens indflydelse er siledes begrznset til en
udnaevnelsesret, til befgjelser overfor egne reprzsen-
tanter og til en almindelig ret til oplysninger fra orga-
net.

Bredt set kan man skelne mellem to funktioner: (1)
at radgive ministeren, eller at indstille til afggrelse hos
denne; at udvirke planer, eller at udstikke overordnede
politiske retningslinier (Arbejdsmiljgradet, Erhvervs-
uddannelsesrddet, Teknologirddet); (2) at indgd i et
kollegialt hierarki, hvor det gverste organ har sdvel rdd-
givende kompetence overfor ministeren, som koordine-
rende eller evt administrerende, planleggende og kon-
trollerende funktion overfor underliggende kollegiale
organer. (Landsarbejdsnzvnet ift Arbejdsmarkeds-
nevnene feks.)

Administrative nevn:

Disse svarer i vidt omfang til aimindelige forvaltnings-
myndigheder. De behandler ansggninger, tildeler til-
ladelser, uddeler pengeydelser. De afggr mao enkelt-
sager eller indstiller sddanne til afggrelse ved en kom-
petent myndighed. Hvor nazvnet har omfattende
sekretariatsopgaver er der sedvanligvis oprettet direk-
torater til varetagelse af disse (Monopoltilsynet, der er
sekretariat for Monopolridet). Grznsen mellem per-
manente rdd og administrative navn er usikker. Der
findes blandingsformer. (Landsarbejdsnavnet feks)

Domstolslignende nevn:

Disse afggr tvister mellem borgere (Forbrugerankenav-
net, feks) eller mellem borgere og forvaltning (Lands-
skatteretten, feks). Nevnene fungerer ofte som ankeor-
ganer og kan som sadan indgd i et hierarki af an-
keorganer. Deres retspraksis har prajudikatlignende
virkning. Afggrelser herfra kan sjzldent fares videre til
de almindelige domstole. Eksemplerne pad sédanne
navn er mange: Monopolankenzvnet, Den Sociale An-
kestyrelse, Overfredningsnzvnet, Miljgankenzvnet
etc.

De domstolslignende nzvn kan vare vanskelige at
adskille fra de sdkaldte specialdomstole. Specialdoms-
tolenens afggrelser er almindeligvis gennemtvingelige
ved politi og foged; deres medlemmer nyder tillige en
uafthengighed, der svarer til de almindelige dommeres.
Blandt specialdomstole kan nevnes Arbejdsretten, Bo-
ligretten, Sg- og Handelsretten.

Gennem delegation af myndighed til sAidanne navn
og rad har Folketinget begrenset ministerens indflydel-
se pa sit eget ministeriums opbygning. Ministeren har
faet begrznset sin almindelige ret til at bestemme hvil-
ke organer, der skal oprettes inden for hans ressort.
Han har ogsa faet begraenset sin almindelige ret til at
bestemme hvilke organer, der skal oprettes inden for
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hans ressort. Han har ogsa fiet begranset sin ret til at
bestemme, hvordan sddanne organer skal sammensat-
tes, hvem der skal have adgang til at blive hgrt og til at
klage; hvordan sagsbehandlingen skal ske hos de ad-
ministrative instanser og hvordan kontrol og tilsyn skal
tilrettelegges.

Hvilket omfang denne begrensning generelt har ta-
get kan ikke siges. Der findes ikke analyser af, hvilke
begrensninger der ad denne vej er lagt pd den enkelte
minister. Den ma generelt vare ‘betydelig og i enkelt til-
fzlde stor.

Det er sedvanligvis i spergsmélet om et organs sam-
mensztning, at Folketinget binder ministeren. Det er
da ogsd omkring dette de mest afggrende politiske kam-
pe udspilles. (Se Basse, EM, 1987, 64ff.)

Samtidig betyder dannelsen af segmenter og netvark,
at ministeren alene bliver en enkelt ud af flere aktgrer,
der indgdr i et forhandlingsspil. Delegationen af myn-
dighed til organisationer har méske ikke formelt men i
stigende grad reelt gjort ham til en blandt flere ligesta-
ende.

Generelt kan vi pasté: at der er en tendens til at orga-
nisationerne i stigende grad regulerer egne eller fzlles
handlinger inden for lovbestemte men brede rammer.

Organisationerne har inden for den offentlige forvalt-
ning fiet udstykket handlerum, hvorfra de i samspil
med — eller selvstendigt t forhold til — ministeren kan
deltage i den politiske beslutningsproces. Den offent-
lige forvaltning er blevet multi-centreret.

Begreensninger 11.

Siden 1960’erne er det blevet almindeligt, at Folketing-
et udsteder love der mindre przcist eller upracist be-
stemmer hvilke betingelser der skal vere opfyldt, for at
et retligt middel kan anvendes (retsfaktum) og hvilke
midler det i sd fald er lovligt at anvende (retsfglge).

Vi skelner mellem: (Sgrensen, M, 1976, 213; Moe,
M, 1981, 228-238)

- Gennemfgrelseslove; og

- Fuldmagtslove.

Ved gennemfgrelseslove overlader Folketinget til for-
valtningen at foretage det ngdvendige for en lovs gen-
nemfgrelse — bla at udstede generelle forskrifter (be-
kendtggrelser). Disse bekendtggrelser ma dog ikke fo-
reskrive pligter og indremme rettigheder som ikke
fremgar af lovens tekst. Bemyndigelsen er begrenset.

Anderledes ved fuldmagtslove. Her kan forvaltning-
en foretage en administrativ retsdannelse, dvs pilegge
pligter og uddele rettigheder, som ikke fremgér af lo-
ven, men udspringer af dens bemyndigelse. Bemyndi-
gelserne er udvidet.

Folketinget har ikke ubegrznset ret til at afgive myn-
dighed. Der er grenser for kompetencedelegation. (Sg-
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rensen, M, 1976, 203 ff, 251; Haagen Jensen, C og Ngr-
gaard, CA, 1984, 31, 941f.) I dag er det alligevel fast-
sldet, at lovgivningsmagten har en almindelig
myndighed til at tildele andre organer kompetence, ale-
ne med de begrensninger Grundloven setter.

Der er fire sidanne begransninger:

- Enhver delegation skal til enhver tid kunne kaldes
tilbage.

— Enhver kompetence mi i saglig henseende vare
begrznset.

- Ingen kompetence kan delegeres til hvem som
helst.

- Der kan ikke ske delegation, hvis det af Grund-
foven fremgar, at et forhold alene kan ordnes ved lov.

Den delegerede kompetence kan vare pracist, mind-
re pracist eller helt uprzcist beskrevet. Alt efter graden
af pracision star myndigheden overfor at supplere rets-
grundlaget. Dette kan ske ved fortolkning eller skgn.
(Christensen, B, 1980, 46)

Jeg skelner mellem tre mader hvorved forvaltningen
- herunder szrlige forvaltningsorganer — kan gives mu-
lighed for at fortolke eller skgnne.

Retsanvendelse og skon:

I det omfang det retlige grundlag er prazcist beskrevet er
forvaltningen alene overladt en ret til at fortolke rets-
grundlaget, evt til at foretage sk@nsmassige dispensa-
tioner herfra.

I det omfang grundlaget er mindre precist eller helt
uprzcist beskrevet er der derimod afsat plads til at
skgnne. (Nordskov Nielsen, L,1984, 125-135) Sk¢nnet
kan omfatte bade retsfaktum (betingelser der skal vare
til stede f@r en sag rejses) og retsfglge (midler der kan
tages i brug).

Béde fortolkning og sken foregdr ved afggrelse af en-
keltsager - ved uddeling af tilladelser, dispensationer,
ved pélaggelse af pligter og tildeling af rettigheder.

Planer og skon:

Denne konstruktion ligner delvis den fgrste. (Christen-
sen, O, 1985, 306-323) Her fir myndigheden overladt
at udvirke et retsgrundlag, hvori der afsazttes plads til at
en anden myndighed kan skgnne. Et sddant grundlag
kan feks bestd i en plan.

Planer stammer fra forvaltningen selv og har status af
administrativ forskrift eller intern regel (ligesom cirku-
lerer, aftaler etc). (Revsbech, K, 1986) Planen udger
siledes et led mellem lov og enkeltsagsafggrelse:

Ved lov gives en myndighed befgjelse til. at plan-
legge. Gennem planen foregar der en overordnet sup-
plering af loven samtidig méd, at en underordnet myn-
dighed - gennem planen - gives kompetence til at ud-
fylde denne gennem afggrelser.

Madlsetning og skon:

Denne konstruktion er lig de gvrige. Folketinget for-
mulerer overordnede men centrale malsztninger. Det
sker szdvanligvis i fuldmagtslove. Det er herefter for-
valtningens opgave at prioritere — eller at afveje - si-
danne mélsztninger og at valge hvilke midler der kan
tages i anvendelse for at indfri disse.

Brede formélsparagraffer findes i Arbejdsmiljgloven,
Landbrugsloven, Lands- og Regionalplanloven, Kom-
munalplanloven etc. Konkurrerende mélsetninger fin-
des feks i Miljgloven. (Christensen, B, 1980, 94-98;
Graver, HP, 1985a, 82-89, 1985b, 292-305)

For alle tre eksempler gzlder det, at der for den myn-
dighed, der skal foretage en fortolkning eller et skgn,
opstdr et srligt problem: det skal afggre — eller valge —
hvilke kriterier, der skal legges til grund ved fortolk-
ning og sken.

Problemet opstar nar enten retsfaktum og/eller rets-
fplge er mindre pracist eller upracist beskrevet.

Hvilket valg der trzffes, eller hvilken afvejning mel-
lem modstridende kriterier der foretages er vigtigt. Ik-
ke alene for den enkelte sags afggrelse, men ogsé for
fremtidige afggrelser.

Gennem enkeltafggrelser skabes der pracedens.
Over tid etableres en fast administrativ praksis. Ad-
ministrativ praksis samles sedvanligvis op i interne cir-
kulezrer, i hukommelsesbgger eller aftaler mv. Herved
far de karakter af bindende forskrift for forvaltningen
selv.

Der sker mao en administrativ retsdannelse. Der
skabes generelle regler, der placerer sig midtvejs mel-
lem lov og enkeltafg@relse. Reglerne skabes af admini-
strative og ikke af politiske myndigheder.

Det er sdledes i spgrgsmailet om valg af kriterier, at
forvaltningens rolle som politisk organ traeder stadigt
klarere frem. (@vrelid, R, 1984, 129 ff.) Hvad et kriteri-
um bestdr i, kan vaere svert at beskrive. (Se beskrivelse
Christensen, B, 1980, kapt V.)

En generel beskrivelse kan dog gives: I den alminde-
lige forvaltningsret findes der en rakke sagsbehand-
lingsregler. De fastlegger, hvad forvaltningen i almin-
delighed mé ggre nér en sag rejses og skal afggres.
Blandt disse regler er lighedsgrundstningen. (Krarup,
O og Mathiassen, J, 1976, 138 ff; Haagen Jensen, C og
Norgaard, CA,1984, 193 f; Inst for Offentlig Ret, 1979,
187 ff, 239 ff; Christensen, B, 1980, 154 ff.)

Lighedsgrundsetningen skal sikre, at sager der igv-
rigt er ens ogsd behandles sadan. Den sikrer ikke, at de
kriterier der er valgt som baggrund for afgarelserne og-
sa er rimelige. Hvis kriterierne, der lzgges til grund for
en afgarelse er urimelige; er det jo en lille trgst at ur-
imeligheden er konsekvent praktiseret!

Valg af kriterium eller afvejning mellem flere kriteri-



er er saledes et stadigt vigtigere problem. (Christensen,
B, 1980) Valget er dog ikke frit. Ligesom suppleringen
af lov gennem fortolkning og sken heloler ikke er det.

Bag al praktisk administration stir der retsregler.
Ogsa bag valg eller afvejning af kriterier. Forvaltningen
er altid bundet. Ikke alene i forhold til Folketingets yt-
ringer, men ogsa i forhold til de almindelige retsgrund-
sztninger.

Dissé grundsetninger fremgar ikke af love éller andre
administrative bestemmelser. De fremgar heller ikke af
den enkelte dom eller sagsafggrelse. De findes kun eks-
plicit formuleret i den almindelige forvaltningsret. (Se
serligt Christensen, B, 1980; Inst for Offentligret, 1979,
168-202.) Her bliver det beskrevet, hvordan det kan af-
gores om et kriterium er lovligt og hvordan at vaegte
forskellige kriterier ved afvejning; osv.

Alle disse regler er nu formuleret i den almindelige
forvaltningsret. Det er dog f@rst sket i 1970’erne. Bent
Christensens bog fra 1980 er det f@rste systematiske for-
spg herpd i Danmark. Baggrunden herfor er klar nok.
Den omfattende delegation af myndighed til decentrale
eller kollegiale organer har gjort det ngdvendigt, at ud-
vikle grundsetninger for delegationens udgvelse.

Det er séledes rigtigt, at lovgivningsmagten i stigende
grad overlader til forvaltningen — herunder de szrlige
forvaltningsorganer - at valge, afveje, fortolke og sken-
ne. Men det er ogsa rigtigt, at skgnnet retligt reguleres
af grundsztninger.

Der er hermed skabt en udstrakt hjemmelskzde.
K=den starter med lov, slutter med retsgrunds®tninger,
men knyttes sammen af den administrative retsdannelse
og af de domme og afggrelser, der supplerer lov.

Gennem den udstrakte hjemmelskzde har Folketing-
et begranset ministerens indflydelse over afggrelser,
der treffes indenfor hans ressortomrade.

Omfanget af denne begransning er svar at pracisere.
Der findes ikke analyser af, hvilke typer af kollegiale
organer, der har udviklet hvilke former for admini-
strative regler. Der findes heller ikke analyser af, i hvil-
ket omfang sddanne administrative regler binder andre
myndigheder. (Pedersen, OK, 1987) Generelt ma be-
grensningen dog vare betydelig.

Samtidig betyder dannelsen af segmenter og netvark,
at den administrative retsdannelse sker i politiske for-
handlingsspil, hvori deltager en razkke forskelligartede
aktgrer. Det er siledes ikke alene forvaltningen, der i
stigende grad er givet politisk myndighed. Det er ogsa
de organisationer, der er integreret i forvaltningen.

Generelt kan vi pastd: der er en tendens til, at organi-
sationerne i stigende grad regulerer egne eller fzlles
handlinger inden for retlige rammer som de selv fast-
legger ved administrativ retsdannelse.

Legalitetsprincippet er siledes blevet udvandet. Den
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udstrakte hjemmelskzde betyder, at forvaltningens
granser i stigende grad szttes af retsgrundsatninger og
at retsdannelsen i stigende grad finder sted gennem for-
handlingsspil, hvori indgar semioffentlige og private ak-
tagrer.

Afslutning

Den internationale retssociologi har de seneste &r be-
skeftiget sig meget med det retsstatslige ideals udvand-
ling. (Habermas, J, 1982, bind 2, 489-547; Teubner, G,
1983, 1986; Willke, H, 1983, 1986; Luhmann, N,1969,
1981; Graver, HP, 1983, 180-208, 1985a og b; Slagstad,
R, 1984; se oversigten, Hyden, H, 1986, 28-47; Dal-
berg-Larsen, J,1984, 191-200)

Her har vi kort beskrevet tre udviklingstrak i forhold
til idealet:

(1) Frem for at palegge og indremme forvaltningen
og borgerne pracise pligter og rettigheder fastizgger
Folketinget i stigende grad handleméder for forvalt-
ningen. Folketinget bestemmer forvaltningens organi-
sation og dens procedurer; det satter funktionskrav.
Udviklingen gir fra retlig regulering ved mere pracise
regler til bestemmelse af organisation og procedurer.
(Graver, HP, 1985a; Wietholter, R, 1986; Mayntz, R,
1983)

(2) Frem for at gennemsatte rettigheder og pligter
supplerer forvaltningen i stigende grad love og planer
ved valg og afvejning af kriterier, fortolkning og sken.
Der sker en administrativ retsdannelse og andre kilder
end love, anordninger og domstolsafggrelser spiller en
stigende rolle. De retlige kilder bliver multiple. (Gra-
ver, HP, 1985b; Nonet, P og Selznick, 1978; @vrelid,
R, 1984; Krarup, O, 1987)

(3) Frem for at saztte retlige graenser for forvaltning-
ens virksomhed stiller domstole i stigende grad saglige
krav. Kravene til hvordan at velge og afveje kriterier,
fortolke og skenne udvikles. De almindelige retsgrund-
sztninger — herunder princippet om lovmessig forvalt-
ning, magtfordrejning, lighedsgrunds®tninger og ad--
ministrativ praksis — far stadig stgrre betydning. Hjem-
melskzden bliver udstrakt. (Christensen, B, 1980;
Haagen Jensen, C og Nergaard, CA, 1984)

Disse udviklingstrzk betyder dog ikke, at forvalt-
ningens enhed er blevet oplgst eller forvaltningens op-
bygning er blevet horisontal. Det betyder heller ikke, at
legalitetsprincippet er blevet ophavet. Ministeren eller
kommunalbestyrelsen er stadig ansvarlig for de fleste
forvaltningsafggrelser. (Sérensen, M, 1977) Ligesom le-
galitetsprincippet stadig har en fast kerne. (Christen-
sen, B, 1980)

Det politiske system er dog blevet mere differentieret
og komplekst. Den formelle enhed kombineres med
dannelse af segmenter eller institutionelle netvark.
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Integrationen af interesseorganisationer i den offent-
lige forvaltning har spillet en vigtig rolle i denne udvik-
ling. Vi har skelnet mellem tre former for integration:
inddragelse, segmentering og dannelse af netvark.

De tre former for integration betegner en udviklings-
linie:

Integrationen af organisationer og forvaltning er giet

— fra begrenset delegation af myndighed til enkeltor:
ganisationer inden for afgrensede sagsomrader;

- over en udvidet delegation af myndighed til enkelt-
organisationer inden for svagt afgr@nsede segmenter;

- til en ubestemt delegation af myndighed til organi-
sationer inden for uafgransede institutionelle netvark.

Udviklingen har dog ikke varet evolutionzr. Det ene
trin i integrationsformer har ikke aflgst det andet.
Tvartimod er der sket en ophobning. De tre former ek-
sisterer samtidigt, udvikles sidelgbende og danner sale-
des stadigt mere komplekse kombinationer af forskel-
lige offentlige, semi-offentlige og private retsformer.

Déette er mest tydeligt i forbindelse med institutionel-
le netverk. Disse bryder helt med forvaltningens enhed
og legalitetsprincippet. Netvark er ikke underlagt no-
get ressortomrade, derfor heller ikke noget over-/un-
derordnelsesforhold. Det kombinerer offentlige, se-
mioffentlige og private institutioner.

Kombinationen ggr det umuligt at tale om nogen af-
grensning af den offentlige overfor den private sektor.
De retlige grenser sa&ttes her i yderst komplekse kombi-
nationer af offentligret og privatret.

Der er siledes i dag et stadigt stgrre behov for, at re-
videre eller zndre vore teorier om og idealer for de po-
litiske institutioners opbygning og funktion. En sidan
#ndring mé bygge pé det grundlzggende faktum, at
den statslige myndighed i dag er stykket ud til en lang
rekke forskelligartede institutioner, der hver og iszr
har modstridende kompetencer.

Formelt - og vel ogsa reelt — kan den offentlige for-
valtning dog stadig afgrenses. Det forvaltningsmassige
hierarki er ogsa stadig virksomt. Men den politiske or-
den er blevet sammensat og mangeartet.

Det ideal, at ministeren er chef for en enheds-forvalt-
ning; at forvaltningen er et neutralt instrument i han-
derne p3 valgte politikere, og at ministeren overfor Fol-
ketinget er ansvarlig for samtlige forvaltningens afggrel-
ser, svarer stadig mindre til virkeligheden.

Grznserne mellem politisk og administration er i dag
ikke almene, stabile og forudsigelige. De er tvartimod
konstant foranderlige, specifikke og tilpasses pragma-
tisk efter opportunistiske hensyn.

Granserne for det politiske systems intervention i
samfundet er heller ikke entydige, almene og forudsige-
lige. De sattes ikke blot ved offentligret, men i kom-
plekse kombinationer af forskellige retsformer. De s&t-

tes heller ikke af nogen enkelt suveren og autoritativ
myndighed, men mere og mere gennem forhandlinger
mellem flere aktgrer.

Det juridiske billede af forvaltningen som et enheds-
opbygget hierarki, hvor modstridende maélsztninger
kan harmoniseres og finde sin lgsning gennem retlig
fortolkning er sdledes en myte. Den multi-centrerede
forvaltning og den udstrakte hjemmelskede udggr et
brud med den juristskabte virkelighed. (Graver, HP,
1986)

Ingen enkelt disciplin kan pa tilstrekkelig vis be-
skrive forvaltningens sammensatte og mangeartede na-
tur. Vi mé anvende discipliner, teorier og begreber der
er gensidigt komplementare.

Ove K Pedersen
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