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Indledning

Delegation af lovgivningsmagt er et emne, der har fyldt meget i litteraturen bdde inden for jura,
statskundskab og ekonomi. Séledes har bide delegationens omfang og natur varet genstand for debat
1 forskellige sammenhange (se f.eks. de meget forskelligartede tilgange til emnet hos CEPOS 2009;
Jakobsen & Mortensen 2014; Majone 1996). En ofte fremfort tese 1 denne forbindelse er bevagelsen
1 retningen af en “regulerende stat”, dvs. bort fra bdde en liberal minimalstat og en keynesiansk stat
med fokus pad omfordeling (Majone 1996, 54-55; 1999). Denne bevagelse betyder, at en stadig storre
del af samfundsekonomien reguleres teknisk pé baggrund af delegerede befojelser frem for som
resultatet af politisk deliberation. Det barende argument for udviklingen er, at reguleringen ganske
enkelt bliver af hejere kvalitet, idet ekspertbaren regulering udger en ’definitiv forbedring over for
hidtidige praksisser’ (Majone 1996, 11). Udviklingen forer til to spergsmél, som sgges adresseret 1
denne artikel: Hvorledes manifesterer bevaegelsen mod den regulerende stat sig — hvordan ser
delegation ud i Danmark, og hvilket omfang tager den? Og kan det sandsynliggeres, at denne danske
variant af den regulerende stat kan levere den kvalitet og effektivitet og dermed legitimitet, som
anferes som argumentet for denne udvikling? At svare pé dette spergsmél om delegationens form og
modus fordrer et tveardisciplinert udgangspunkt med brug af begrebsapparater fra bade

statskundskaben og juraen.

Artiklen falder 1 to dele. Den forst del seger at diskutere begreberne legitimitet og delegation i en
dansk kontekst. Derfor redegeres kort for de bade deskriptive og normative aspekter af begrebet den
regulerende stat”, og de gengse argumenter for delegation (De Mesquita & Stephenson 2007, 605),
der eksempelvis fremdrages af Majone (1996) nuanceres og kontekstualiseres. Den danske udgave af
den regulerende stat benytter sig nemlig ikke af agenturer som forudsat af Majone, men derimod af
delegation direkte til ministre. Dermed opnés ikke den politiske uathaengighed og fokus pé kvalitet
og effektivitet, som delegationen ellers skal sikre; dette ager betydningen af andre — sarligt juridiske

—mekanismer til at sikre denne kvalitet og output-legitimitet. Disse mekanismer vil derfor ogsd vaere
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genstand for diskussion i et serskilt afsnit. Ydermere betyder den sarlige danske méde at delegere
lovgivningsmagt pé, at ogsd mere traditionelle kilder til input-legitimitet kort ber dreftes, hvis vi
fyldestgerende skal kunne diskutere begreberne legitimitet og delegation. Konklusionen pé disse
teoretiske overvejelser er, at bade output- og input-legitimiteten af brugen af delegation 1 Danmark 1
al fald teoretisk afthanger af, hvor meget delegation anvendes.

I artiklens anden del underseges derfor brugen delegation i Danmark. Fokus er sarligt pa
erhvervsomradet, da dette som udgangspunkt er den regulerende stats genstandsfelt. I lighed med
andre studier (Jakobsen & Mortensen 2014) konkluderes, at brugen af delegation 1 almindelighed har
vaeret stigende, men dette studium supplerer diskussionen ved at foretage en dybere kvalitativt-

juridisk undersogelse og diskussion af maden, hvorpé vi griber delegation an 1 Danmark.

Hvad er "den regulerende stat”, og hvordan ser den ud i Danmark?

”Reguleringsstaten” er et begreb, der er anvendt til at beskrive den stadig mere teknisk-rationelle
tilgang til regulering af samfundsekonomien. Begrebet soger altsd at beskrive en statsform, hvor
regulering sker teknisk-rationelt gennem delegation til eksperter og ikke som folge af mere flygtige
politiske vinde. Begrebet kan forstds bade deskriptivt og normativt, og italieneren Giandomenico
Majone, der stod fadder til begrebet, reprasenterer begge (Majone 1994; 1996; 1998). Dette afsnit
dveler ved den forste og deskriptive anvendelse af begrebet, idet denne i et ikke ubetydeligt omfang
dikterer indholdet og holdbarheden af det normative argument.

Majone beskriver en udvikling med etablering af institutioner, hvortil delegeres lovgivningsmagt
pa et bestemt omrade — etableringen af agenturer. Udgangspunkt er saledes, at delegationen har tre
karakteristika: Den er defineret 1 politisk-ekonomisk termer, den har en politisk uathangig institution
som mal, og den er varig. I en dansk sammenhang har der ikke varet tradition for at anvende
agenturer med selvstendige reguleringsbefojelser. Nationalbanken og pd enkelte punkter ogsa
Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen er undtagelserne. Da delegation i Danmark séledes tager en
anden form end forudsat af Majone, mé vi kort undersege denne form; de formelle rammer er jo en
forudsatning for det normative argument for gget delegation.

I Danmark antager delegation en ganske serlig juridisk form, nemlig anordningens eller
bekendtgerelsens. Denne type delegation adskiller sig fra delegation til et agentur pd alle de tre
karakteristika navnt for: For det forste sker udstedelse af anordninger og bekendtgerelser
diskretioneert. Dette betyder, at delegationen er knyttet til et konkret og specifikt regulatorisk tiltag

frem for af mere almen karakter. Dermed opstér en diskrepans mellem den danske méde at hindtere
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delegation pa og sé& den made, der fremdrages af Majone. Hvor den af Majone forudsete delegation
er af politisk-ekonomisk karakter — dvs. at der delegeres bemyndigelse til at regulere et bestemt
politisk-gkonomisk omrade af samfundet — sé er delegation i Danmark ofte af mere snaver, juridisk
karakter. For det andet sker delegation som oftest ved en bemyndigelse af en minister. Hvor den
regulerende stat har politisk uathengige institutioner som mal for delegationen, foretages delegation
1 Danmark fra en politisk instans (Folketinget) til en anden politisk instans (en minister) frem for til
en instans af teknisk-regulativ karakter. For det tredje sker delegationen 1 forbindelse med den
almindelige lovudstedelse; der er ikke tale om en generel og endegyldig delegation, og dermed bliver
de danske ministres myndighed til at udstede bekendtgerelser direkte athengige af skiftende flertal i
Folketinget — modsat f.eks. Nationalbankens myndighed over den danske pengepolitik.

Det normative grundlag for den regulerende stat er kort og godt et enske om samfundsekonomisk
efficiens, og Majones argumenter for delegation kan ses som et forseg pd at vise, hvorledes dette
onske 1 hgjere grad kan indfries. Samtidig understreger Majone, at da delegation sker for at gere
reguleringen mere effektiv, ber netop reguleringens effektivitet ogsa vere den legitimitetsstandard,
vi opsetter, nar delegationen som sadan skal vurderes (Majone 1998). Andre og mere klassiske
legitimitetskriterier — eksempelvis reprasentation — kan sagtens gere sig galdende, men
udgangspunktet er output-legitimiteten, om man vil (Beetham & Lord 1998; Scharpf 2009).

Spergsmalet er nu, om dette normative argument for gget delegation ogsé er holdbart i en dansk
sammenhang, hvor delegationen — som vist — antager en ganske anden modus end forudsat af
Majone? Hvordan skal vi anskue gyldigheden af Majones argument om, at delegation er enskvardigt,
da det medferer en mere afpolitiseret og teknisk tilgang til reguleringen, nar delegationen sker pa en
helt anden méde end til de agenturer, hans argument stotter? Eller sagt mere direkte: Kan vi forvente,
at delegation ”pa dansk™ vil kunne opna samme output-legitimitet som delegation til agenturer?

Med udgangspunkt i Majones argument om kvalitet og effektivitet som legitimitetskilde, ma vi
derfor undersoge, hvordan netop kvaliteten og effektiviteten af reguleringen sikres, nar den nu ikke
sikres ved at leve op til de tre forudsatninger for delegation, som Majone opstiller. Dette munder ud
1 en kort diskussion af begrebet regulatorisk kvalitet efterfulgt af en undersogelse af de processuelle
tiltag, der skal sikre denne kvalitet som forudsatning for effektiv virkning og dermed i sidste ende
output-legitimiteten. Dernast ma det bemarkes, at forskellen mellem Majones udgangspunkt og de
danske realiteter nadvendigger, at spergsmélet om input kort ma bereres. Konklusionen pa baggrund

af disse to nedenstdende afsnit er, at omfanget af delegationen i Danmark er altafgerende for en
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vurdering af delegation som begreb. Dette fordrer naturligvis en viden om netop omfanget af

delegationen 1 Danmark, hvilket efterfolgende soges klarlagt.

Begrebet kvalitet — forudsaetningen for Majones normative argument

Majones (1996; 1998; 1999) tese er, at delegation af reguleringsbefgjelser vil sikre, at reguleringen
er mere effektiv og efficient, hvilket i1 sig selv forlener den med legitimitet. Det kan dog vere
vanskeligt, greensende til det umulige, at afgere en retsakts samfundsekonomiske efficiens, idet denne
afhzenger af si utrolig mange faktorer. En faktor, der dog med en vis vagt kan siges at have
tvaergaende relevans, er den regulatoriske kvalitet af de regler, der geelder. Et underliggende aspekt
af Majones argument er sdledes, at den regulerende stat medferer en hgjere kvalitet i reguleringen —
ikke mindst pd grund af uath@ngigheden af de agenturer, der er genstand for delegeret
lovgivningsmagt. Denne tese er senere ogsa taget op af f.eks. Radaelli & de Franscesco (2007, 28),
der benavner kvalitet det ”kognitive anker” 1 diskussionerne om bedre regulering.

Begrebet “kvalitet” er imidlertid sjeeldent undersggt nermere i den politologiske litteratur, der i
stedet har fokuseret pd metaregulering. Denne forskning er bl.a. praeget af Radaellis arbejder, og disse
studier har blandt andet kastet lys pa begrebet metaregulering (Hansen & Pedersen 2006; Radaelli &
Meuwese 2009), pa konsekvensvurderinger af kommende regulering og kontekstathaengigheden af
metaregulatoriske tiltags virkning (Radaelli 2004, 2005; Stern & Holder 1999; Wiener 2006).
Perspektiverne varierer selvsagt, men det ses, at kvalitet sjeldent har varet behandlet 1 egen ret
(Pedersen 2015). I stedet er regulatorisk kvalitet et begreb, der enten bruges som variabel i mere
okonomisk orienterede studier af sammenhangen mellem regulatorisk kvalitet og ekonomisk
forméen og udvikling (Djankov, McLiesh & Ramalho 2006; Haidar 2012; Huynh & Jacho-Chavez
2009; Jalilian, Kirkpatrick & Parker 2007; Rodrik 2005; Stern & Cubbin 2005), eller et begreb, som
defineres 1 juridiske termer (se f.eks. Bormann, Biilow, & Ostrup 2002; Miiller & Uhlmann, 2013;
Painter, 2009).

Det juridiske fokus har mindst to veasentlige styrker: Den ene er, at det tillader os at definere
regulatorisk kvalitet som en egenskab ved et konkret stykke lovgivning; dermed fés et veldefineret
analyseobjekt. Den anden styrke er, at det tillader os at adskille begrebet regulatorisk kvalitet fra mere
normative vurderinger af en retsakts formél (Fliedner 2001). Denne juridiske tilgang er naturligvis
inspireret af en bestemt juridisk skole, nemlig en retsdogmatisk (Wegener 2000, 51-60) eller ’law-

as-rules”-tilgang (velbeskrevet i Van Hoecke & Warrington 1998, der dog argumenterer for en
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bredere tilgang) kombineret med inspiration fra retspositivisme (Kelsen 1928). Denne snevre,
juridiske tilgang er dog hammet af, at den alene ser pa det juridiske landskab. Hvis fokus er pa
potentialet for reglernes effektive virkning, ma den juridiske tilgang kombineres med en erkendelse
af det ikke-juridiske landskabs betydning: Giver reglerne faktisk mening 1 den virkelighed, de skal
virke 1 — er de reelt applicérbare? At den regulatoriske kvalitet saledes forstaet har betydning, er ikke
alene et spekulativt argument, men har empirisk resonans. Reregulering — og ikke blot afskaffelse af
regler 1 form af deregulering — har varet det centrale omdrejningspunkt for megen politisk og
administrativ indsats under overskriften ’bedre regulering” (Pedersen & Pasquali 2009, 70), ligesom
ogsa nyere tiltag som f.eks. Virksomhedsforum bl.a. arbejder ud fra denne bagvedliggende forstaelse
af reglernes kvalitet som udgangspunkt for deres effektive virkning og dermed for deres betydning
for den samfundsgkonomiske efficiens af reguleringen som sadan.

Denne regulatoriske kvalitet — f.eks. om reglerne er modstridende, eller om de indeholder
juridiske begreber, der ikke er veldefinerede, og om de er reelt applicérbare — kan man god ret
argumentere for, har relevans i alle regulatoriske sammenhange, herunder ikke mindst om
reguleringen vil vaere 1 stand til at opné sit mél (Balan 2011; Bormann et al. 2002, 13—16; Kaeding
2008). Bemerk dog venligst, at der her tales om relevans — ikke kausalitet. Som et af meget fa
aspekter af sikringen af den samfundsekonomiske efficiens af regulering har kvalitet med andre ord
bred betydning for reglernes effektive virkning og dermed for deres output-legitimitet. Samtidig star
det klart, at netop den regulatoriske kvalitet 1 den regulerende stat sgges sikret ved, at reguleringen
foretages af et afpolitiseret agentur. I Danmark bruges ikke slige agenturer, sa derfor mé vi undersoge

virkningen af eventuelle andre metoder til at sikre denne regulatoriske kvalitet.

Hvordan sikres den regulatoriske kvalitet i Danmark?

Metoderne til at sikre regulatoriske kvalitet er athengig af den juridiske form, og sarligt love og
bekendtgerelser er her relevante at dissekere yderligere. For det forste er de meget ens forstiet, da
der 1 begge tilfelde er tale om autoritativ udstedelse af regler — ikke fortolkninger af eksisterende
regler som ved domsafsigelser eller vejledninger (Germer 2007, 14, 111-112). Desuden retter de sig
begge mod borgere og virksomheder, hvor f.eks. cirkulerer retter sig mod interne forhold den
offentlige sektor alene (Germer 2007, 112; Serensen 1999, 42).

Helt grundleggende vedtages love, mens bekendtgerelser udstedes. Sprogligt kan forskellen
virke subtil, men reelt er den ganske stor. For en lov kan vedtages, fordrer det nemlig ikke blot et

simpelt flertal blandt Folketingets medlemmerne; der er ogsa en ra&ekke proceskrav, hvis formal bl.a.
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er at sikre netop den regulatoriske kvalitet. I Danmark findes fem sédanne kontrolmekanismer, der

skal sikre en grundig behandling af lovforslag:

1) Kravet om tre behandlinger 1 Folketinget, der folger af Grundlovens § 41.

2)  En rakke krav til bestemte tidsfrister f.eks. mellem de tre folketingsbehandlinger. Disse
krav folger af bdde Grundloven og Folketingets forretningsorden (Danmarks Riges
Grundlov 1953; Folketinget 2013, §§ 10-15).

3) Brugen af (stdende) udvalg til at bearbejde forslag mellem de tre folketingsbehandlinger;
brugen af disse folger af Folketingets forretningsorden (Folketinget 2013, §§ 7-9).

4)  Brugen af heringer til at oplyse det lovforberedende arbejde og Folketingets udvalgsarbejde
som beskrevet 1 Justitsministeriets vejledning 1 lovkvalitet (Justitsministeriet 2005, 55-58).

5) Kravet om konsekvensvurderinger som fastsat 1 et statsministerielt cirkulere
(Statsministeriet 1998) og yderligere beskrevet 1 Finansministeriets vejledning til

udarbejdelse af konsekvensvurderinger (Finansministeriet 2005).

Disse fem kontrolmekanismer og ikke mindst samspillet mellem dem skal medvirke til at sikre den
regulatoriske kvalitet.

Som udgangspunkt er delegeret lovgivning i Danmark, anordninger og bekendtgerelser, ikke
underlagt nogen kontrolmekanismer, idet “Forslag til samme ikke 1 Rigsdagen undergives den for
Lovforslag foreskrevne Behandlingsmaade” (Matzen 1900, 23). Det kan dog indvendes, at visse af
de fem kontrolmekanismer er relevante alligevel. For det forste fordi bekendtgerelser er underlagt
formelle krav om kontrasignatur og ministeransvar (Germer 2007, 118). Dette har dog ingen
betydning for indholdet og dermed ej heller for dens regulatoriske kvalitet. For det andet folger det
af det almindelige legalitetsprincip (Germer 2007, 99—100), at udstedelse af en bekendtgerelse kraever
lovhjemmel, og den bagvedliggende bemyndigelses- eller fuldmagtslov vil jo have gennemgéet
ovenstidende kontroller for vedtagelse. At fuldmagtsloven er underlagt disse kontrolmekanismer til at
sikre den nedvendige grundighed i lovgivningsprocessen, betyder dog ikke, at de delegerede retsakter
er det. Medmindre det ekspliciteres ganske ngje i selve forslaget, hvad de delegerede retsakter vil
indeholde, kan eksempelvis konsekvensvurderingerne ikke tage hejde for bekendtgerelser, der
udstedes med hjemmel i1 den vedtagne lov. Selvom der til brugen af delegation generelt stilles krav
om mere omfattende lovbemerkninger (Bormann et al. 2002, 36), fremstir et krav om

konsekvensvurderinger af afledte retsakter sammen med bemyndigelsesloven umuligt at
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imedekomme. Dette understreges ogsa af, at visse love, sadkaldte samlelove, vedrerer meget
forskellige emner og omrdder (Bormann et al. 2002, 29-30; Pedersen, Ravn, & Christensen 2014),
hvorfor mange konsekvensvurderinger 1 forvejen er spage. Skulle konsekvensvurderinger tillige
indregne konsekvenserne af endnu ikke formulerede regelset i kommende bekendtgerelser, ville
dette udvande konsekvensvurderingerne yderligere. Desuden ensker man ikke at imedekomme kravet
om konsekvensvurderinger af f.eks. bekendtgerelser allerede 1 fuldmagtsloven. Der er nemlig tale om
to separate retsakter, der pr. definition skal behandles separat, selvom de stir 1 et indbyrdes
athangighedsforhold og tjener samme politiske formal; det er i al fald opfattelsen visse steder 1
centraladministrationen (Erhvervs- og Veakstministeret 2013).

Ovenstdende er dog ikke ensbetydende med, at bekendtgerelser og anordninger ikke
konsekvensvurderes. Bekendtgorelser fra erhvervsrettede ministerier skal nemlig underkastes en
konsekvensvurdering 1  Erhvervsstyrelsen (Finansministeriet 2005, 9). Denne slags
konsekvensvurdering er dog ikke et juridisk krav, og den har naeppe sd vidtrekkende implikationer
som konsekvensvurderinger af lovforslag, idet bekendtgerelser ikke er underlagt de andre proceskrav;
en positiv samspilseffekt mellem de forskellige proceskrav opstér sdledes 1 langt mindre grad. Serlig
tre af de andre krav og deres forhold til konsekvensvurderingerne og til hinanden er relevante:
Tidsfrister, der sikrer, at konsekvensvurderinger finder sted sa tidligt, at de kan nd at pavirke
beslutningsprocessen; krav om hering, som kan tilfgje oversete aspekter til konsekvensvurderingen;
og antallet af vetopunkter, som eger relevansen af en konsekvensvurdering, da ikke kun den
udstedende myndighed (som jo har taget stilling) skal overbevises om regulering i en bestemt retning.
Disse tre krav findes ikke 1 samme omfang for bekendtgerelser, hvorfor de potentielle folger af en

misvisende konsekvensvurdering af en bekendtgerelse er vasentligt mindre end for lovforslag.

Af ovenstdende kan konkluderes, at delegation 1 Danmark ikke nedvendigvis sikrer en teknisk-
rationel tilgang til reguleringen. Dette skyldes for det forste, at delegationen sker til en politisk instans
— en minister — og ikke til en uathangig instans friholdt fra almindelige, politiske incitamenter; og
det skyldes for det andet, at de proceskrav, der gelder i forbindelse med vedtagelse af lovforslag, og
som netop skal korrigere politiske vilkarligheder og sikre den regulatoriske kvalitet, ikke 1 samme
omfang som ved almindelige love finder anvendelse. Det betyder ikke, at delegation som sddan er
utilrddelig; det betyder blot, at det er uhyre vigtigt, hvilke og hvor mange befojelser det overlades til
ministeren at udeve. Dermed bliver iser omfanget af delegationen af afgerende betydning. Jo oftere

og jo bredere, der anvendes delegation, des sterre bliver risikoen for, at ovenstdende problemer vil
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medfere regulering af lavere kvalitet. Hvis delegationen 1 Danmark er stigende, star vi med andre
med stigende risiko for, at output-legitimiteten lider skade — til trods for, at denne output-legitimitet

ofte bruges som argumentet for selvsamme delegation.

Input-legitimitetens relevans i den regulerende stat i dens danske udgave

Opsummerende kan det altsa slés fast, at delegation 1 Danmark medferer en hejere grad af risiko for
politiseret regulering. Dermed s&ttes Majones grundleggende argument, om at den teknisk-rationelle
tilgang til regulering nedvendigger et altovervejende teknisk-rationelt legitimitetskriterium, ud af
kraft. Af dette folger, at vi ma kigge nejere pa delegationens demokratisk-legitime grundlag, dens
input-legitimitet. Ud fra gengse forestillinger om parlamentarisk kontrol med regeringen (Olsen
1978) er der meget, der taler til fordel for den danske made at handtere delegation pa sammenlignet
med den varige delegation af lovgivningsmagt til ikke-valgte organisationer: Der opretholdes
parlamentariske kontrol med reguleringens indhold — om ikke andet sé indirekte. Dette understottes
ogsa af, at delegationen sker diskretionert; ministrene far kun lov til at udstede de regler, som
Folketinget bemyndiger ministeren til.

Imidlertid athaenger denne positive vurdering af det danske system i hgj grad af omfanget af
delegationen pd mindst to mader. For det forste er der det blotte antal af delegationsbefojelser; dette
ma antages at have et naturligt loft, da man ellers pa det nermeste ville bemyndige regeringen til at
std over Folketinget. For det andet er der delegationens materielle indhold. Hvis ministeren ikke blot
kan udstede regulerende regler, men tillige diktere overordnede retsprincipper, har Folketinget reelt
sat sig selv uden for indflydelse. Der er altsd graenser for delegation (Germer 2007, 100-102;
Serensen 1999, 41-42). Samtidig er det vaerd at bemarke, at delegationen jo sker til et politisk organ.
Dermed mé det som naevnt tidligere forventes, at reguleringen — selvom delegationen er foretaget ud
fra et vurdering af et emnes tekniske karakter — kan antage politiske dimensioner og prages af de
politiske incitamenter, som ministre er underlagt — herunder f.eks. eonske om genvalg og
understottelse af egne velgergrupperinger. Dette understreger igen blot vigtigheden af omfanget:
eventuelle politiske prioritetsforskydninger méd antages at blive flere, jo sterre muligheden herfor

bliver.

Sammenfattende kan det slds fast, at badde argumentet om, at delegation er legitim, idet den bygger
pa en teknisk-rationel logik og dermed sikrer en hgjere kvalitet, og argumentet om, at delegationen

er legitim, idet den sker parlamentarisk og diskretionaert, athenger af delegationens formelle og

101



Politik Nummer 1 | Argang 19 12016

materielle omfang: jo mere delegationen bruges, des sterre bliver risiciene. I det felgende er derfor
foretaget en undersegelser af delegationsomfanget i Danmark, hvor vi gar i dybden med udviklingen
inden for det erhvervspolitiske omrade, idet den teknisk-rationelle tilgang til delegation her ma

forventes at vaere serlig relevant.

Metodiske overvejelser

Det foreliggende studium bygger pa materiale fra retsinformation.dk og lovtidende.dk, der samler
”alle love og regler (...), der udstedes af ministerierne og de centrale, statslige myndigheder, og (...)
Folketingets dokumenter” (Civilstyrelsen udateret). Studiet bygger videre pa andre studier, hvor
serligt Jakobsen & Mortensen (2014) skal fremhaves. Formélet her er nemlig at supplere tidligere
undersogelser — som deres — af delegationens omfang. Sddanne undersogelser omfatter typisk nye
bekendtgerelser (Christensen 1991, 247; Jakobsen & Mortensen 2014, 39) og ser bort fra @&ndringer
1 eksisterende bekendtgerelser. Dermed fokuseres pa regelproduktion frem for sanering. Derved
overses, at f.eks. @ndringsbekendtgerelser kan medfere nye regler, hvorfor en slig opgerelse
sandsynligvis undervurderer omfanget af delegation forstdet som delegeret regelfastsattelse. Ikke
desto mindre kan disse undersogelser bekreftende besvare det bagvedliggende spergsmaél: Antallet
af nye bekendtgorelser er stigende relativt til antallet af nye love (Jakobsen & Mortensen 2014, 46).

Jakobsen & Mortensens undersogelse fokuserer pa fire love med samlet begraenset
erhvervsregulatorisk relevans. Det her foreliggende studium undersgger derimod specifikt
erhvervsregulering, da denne er omdrejningspunktet for den regulerende stat. Malet har sdledes vearet
at undersgge udviklingen i omfanget af delegationen 1 en raekke af den mest centrale love til regulering
af erhvervslivet. For at identificere disse love blev en rakke juridiske eksperter 1
erhvervsorganisationen Dansk Erhverv konsulteret. I praksis foregik det saledes, at vi kontaktede et
antal erhvervsjurister 1 pageldende organisation og bad dem liste de love, der er vigtigst inden for
deres respektive felter. De 8 erhvervsjurister, der svarede, pegede pd 15 love, som ma forventes at
vaere blandt de mest relevante kilder til regulering af erhvervslivet i almindelighed. En del blev nevnt
ad flere omgange af de juridiske eksperter. En enkelt lov, straffeloven, er blevet udeladt her, da denne
lovs fokus ikke er regulering af erhvervslivet, men héndtering af (strafferetlige) konsekvenser af brud
pa denne og anden regulering. De tilbagevaerende 14 love, som vi altsd ikke har kvalificeret
yderligere, er blevet analyseret i tre trin.

Forste trin var juridisk identifikation af lovene, som de sa ud i 1990, 2000, 2010 og 2013. Malet

hermed var at opbygge en oversigt over retsudviklingen pr. tiende &r, sdledes at udviklingen 1
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delegation kunne undersoges i et juridisk dataset bestdende af 4 gange 14 love. Udgangspunktet var
lovbekendtgerelser eller officielle, juridiske datasammenskrivninger for de pédgeldende ar, da
lovbekendtgerelser og datasammenskrivninger “opsummerer” den galdende lovgivning. Det var
imidlertid ikke muligt at identificere lovbekendtgerelser eller datasammenskrivninger for alle lovene
for alle arene, hvorfor vi 1 visse tilfeelde har konstrueret vor egen datasammenskrivning. Dette er sket
pa grundlag af den senest mulige lovbekendtgerelse eller datasammenskrivning for dret med tilleg af
efterfolgende @ndringer frem til og med analyseéret. P4 denne baggrund er der ndet fuldt overblik
over geldende lovgivning 1 1990, 2000, 2010 og 2013. Halvdelen af de 14 undersogte love fandtes i
alle fire udgaver; resten i tre eller faerre. Der kan vere tre arsager til, at en lov ikke kunne findes 1 alle
fire udgaver: Loven kunne vare forblevet uaendret 1 en hel tiarsperiode efter 1990 (det gelder f.eks.
handelsagentloven fra 1990); loven fandtes ikke et givent ar (det geelder f.eks. selskabsloven, der er
en sammenskrivning af aktieselskabsloven og anpartsselskabsloven, og det gelder f.eks. vikarloven,
der implementerer EU-regulering), eller en kombination af disse to ting.

Det andet trin var en identifikation af bestemmelser, der indeholder delegationsbefajelser. De op
til 4 gange 14 love blev derfor negje undersegt med henblik pd at identificere samtlige
delegationsbestemmelser. For at sikre undersggelsen validitet (at vi rent faktisk oplister omfanget af
delegation og intet andet (Adcock & Collier 2001, 530) og reliabilitet (muligheden for, at
undersogelsen kan repliceres)) var metodikken at forlade sig sa lidt pa fortolkning som muligt.
Optzllingen indeholder sdledes alene bestemmelser, hvori delegationen er fuldkommen entydig.
Dette er eksempelvis tilfeldet, nir der star “ministeren bemyndiges til at fastsatte regler om...”.
Kodningen skete manuelt, da vi ikke — som er en foruds@tning for automatiseret optelling — kan
forudsige samtlige formuleringer, der godtger delegation. Ydermere er optellingen sket alene pa
paragraf- og paragrafstykkeniveau. Denne tilgang er valgt serligt med henblik pé reliabiliteten af
undersogelsen, selvom vi med denne metode risikerer at undervurdere delegationsomfanget. Denne
risiko for skevhed i opgerelsen fordrsages af, at der 1 flere paragraf(stykker) er oplistet flere
delegationsbefojelser f.eks. ved at opliste en rekke punkter, som ministeren nermere kan definere.
Det er eksempelvis tilfeeldet 1 markedsferingslovens § 13, stk. 8. I vores opgerelse er en sddan
delegation kun talt én gang, selvom der i streng juridisk forstand muligvis er tale om flere
delegationsbefojelser. En lignende tilgang med fokus pa simpel optalling er anvendt hos Jakobsen &
Mortensen (2014), selvom opmerksomheden pa denne metodes konservative islat synes at vere til

at overse. Opteallingen ledte til en oversigt over omfanget af delegation 1 hver enkelt lov 1 hver af de
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fire udgaver af denne lov. Disse fire oversigter kunne derefter sammenlignes for at afgere udviklingen
1 omfanget af delegation 1 den givne lov.

Det tredje trin var en kvalitativ kontrol af hver enkelt identificeret delegationsbefojelse. Formalet
var her at undersege, om delegationen substantielt @ndrede sig, idet trin 2 af undersogelsen reelt har
tre indbyggede potentielle fejlkilder: For det forste kan udviklingen indeholde sammenskrivninger af
delegationsbefojelser til én samlet og bredere befojelse. Og for det andet kan man stede pa
eksplicitering af hidtil bredere befojelse (den omvendte situation af den forste fejlkilde). Disse to
fejlkilder vil blandt andet betyde, at omfanget af delegation reelt set er konstant fra &r til ar, selvom
analysen pa trin 2 vil afslere en bevagelse 1 nedad- hhv. opadgéende retning. En grundigere juridisk
undersegelse af delegationens indhold kan afslere, om dette er tilfeldet og sikre en korrektion. For
det tredje kan enkeltbestemmelser (et enkelt paragrafstykke) indeholde mere end ¢én
delegationsbefojelse, jf. eksemplet med markedsferingslovens § 13, stk. 8 ovenfor. Hvis denne
fejlkilde er til stede, vil det betyde, at undersegelsen undervurderer det reelle delegationsomfang.
Markedsferingsloven er ikke det eneste eksempel herpd; f.eks. giver § 55, stk. 3 i selskabsloven
Erhvervsstyrelsen mulighed for “at fasts@tte nermere regler om besiddelse og om meddelelse om
besiddelse af kapitalandele” og ’endvidere [at] fastsatte regler, som fraviger stk. 1, for sd vidt angar
aktier 1 aktieselskaber, som har aktier optaget til handel pa et reguleret marked eller en multilateral
handelsfacilitet...”. Som folge af undersegelsens metodik vil denne delegation kun telle med én
gang. Dette konservative estimat er dog prisen for den metodiske styrke, for sa vidt angar validitet og
reliabilitet, som er beskrevet under trin 2. Opsummerende kan siges, at det tredje trin af undersegelsen
havde til formél at afslere en falsk” stigning eller fald i omfanget delegation, f.eks. ved at en
delegationsbefojelse blev splittet op 1 to eller samlet 1 én paragraf. Denne juridiske undersggelse af
de enkelte paragrafstykker kvalificerede undersogelsen pa det andet trin med henblik pd at ege
validiteten; dette kvalificerende trin synes ej heller at have varet genstand for tidligere undersogelsers

interesse.

Brugen af delegation i dansk erhvervsregulering

Undersogelser af delegation pa alle lovomrédder afslerer en temmelig entydig tendens, idet antallet af
udstedte bekendtgerelser er stigende set 1 forhold til antallet og omfanget af nye love; dog spores en
faldende tendens (Jakobsen & Mortensen 2014, 46—50). Dette billede kan tolkes pé to méder: For det
forste kan det ses som udtryk for sterre brug af ”samlelove”, dvs. love, der samler mange love 1 ét

forslag. Hvis brugen af sddanne lovforslag er stigende, vil det opgjorte antal lovforslag vere lavere
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end det reelle” antal lovforslag. Muligheden af denne effekt synes ikke at have fanget interesse 1
andre opgerelser. Der findes undersogelser, der tyder pa, at en sadan effekt gor sig geeldende
(Pedersen et al. 2014), om end den nappe er afgarende for konklusionerne her. For det andet kan det
tolkes som et billede af, at delegationsgraden i1 almindelighed har varet stigende, men muligvis
bevager sig mod et "mathedspunkt” (Jakobsen & Mortensen 2014, 50). Sandsynligvis ger begge
dele sig geeldende, om end det forekommer mest sandsynligt, at delegationsgraden er steget mere end
brugen af samlelove.

Sadanne oversigter siger dog ikke noget om delegationsgraden specifikt 1 dansk
erhvervsregulering, hvorfor vi ma ty til den mere kvalitative undersogelse. Denne analyse bestod som
tidligere naevnt af tre trin. Det forste trin var en identifikation af de 14 udvalgte love, sddan som de
saudihhv. 1990, 2000, 2010 og 2013. Nogle af lovene skulle som beskrevet ovenfor kun identificeres
én gang (f.eks. CMR-loven og handelsagentloven), mens andre fordrede sterre indsats at kortlegge.
F.eks. er datagrundlaget for 2000-udgaven af forbrugeraftaleloven en datasammenskrivning fra 1993
(DSK nr. 11031 af 22. juni 1993), hvortil er lagt de @ndringer af loven, der fulgte 1 hhv. 1994 (lov nr.
1098 af 21. december 1994) og 2000 (lov nr. 442 af 31. maj 2000). En oversigt over de analyserede
love ses 1 tabel 1. Som det ses, har det vaeret muligt at identificere halvdelen af de udvalgte kilder til
erhvervsregulering 1 bade en 1990-, 2000-, 2010- og en 2013-udgave (bemark, at 1990-udgaven af
seloven tillige inkluderer lov om skibsregistrering (lovbekendtgerelse nr. 588 af 29. september 1988),
der senere blev skrevet ind 1 selve sgloven).

Det naste trin 1 analysen var en gennemgang af disse love, lovbekendtgerelser og
datasammenskrivninger for at identificere bestemmelser indeholdende delegation. To parallelle
tendenser og en residualgruppe manifesterer sig: I den forste gruppe af love @ndrer omfanget af
delegation sig ikke naevnevardigt. Det gaelder aftaleloven, erstatningsansvarsloven og kebeloven. Det
er meget karakteristisk for lovene 1 denne gruppe, at delegationsomfanget ikke blot bevarer status
quo, men ogsa, at det 1 udgangspunktet er meget lavt.

Dernest finder vi en storre gruppe af love — det er faktisk halvdelen af de 14 — hvori delegation
bruges 1 stadig stigende omfang gennem hele perioden. Dette gaelder godskerselsloven,
jernbaneloven, konkurrenceloven, luftfartsloven, markedsferingsloven, selskabsloven og seloven. I
nogle af disse love er stigningen 1 antallet af delegationsbefojelser mindre (f.eks. 1 godskerselsloven),

mens stigningen 1 andre er ganske omfattende
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Tabel 1. Hvilke udgaver af lovene er identificeret og analyseret?

Populert navn 1990 2000 2010 2013
Aftaleloven X X X
CMR-loven X

Erstatningsansvarsloven X X X

Forbrugeraftaleloven X X X X
Godskerselsloven X X X X
Handelsagentloven X

Jernbaneloven X X X
Konkurrenceloven X X X X
Kebeloven X X X X
Luftfartsloven X X X X
Markedsferingsloven X X X X
Selskabsloven X X
Seloven X X X X
Vikarloven X

Slutteligt kan man pege pa en residualgruppe bestdende af en reekke love, hvori det ikke giver mening
at tale om en udvikling, idet de kun findes 1 én udgave 1 datasattet. Til denne residualgruppe horer
desuden forbrugeraftaleloven, hvori delegation gjensynligt benyttes i1 et faldende omfang. De her
beskrevne resultater er opsummeret i tabel 2.

Denne analyse mangler dog den sidste kvalifikation, inden en egentlig konklusion om brugen af
delegation 1 dansk erhvervslovgivning kan drages. Denne kvalificerende undersogelse skulle
afdaekke, hvorvidt optellingen dekkede over “falske” stigninger eller fald 1 brugen af delegation. Det
viste sig, at alene én situation affedte et behov for kommentarer: Forbrugeraftaleloven. Som det
fremgar af tabel 2, indeholdt denne lov 1 1990 to bestemmelser med delegationsbefojelser. Dette var
bestemmelser om, at “Justitsministeren kan fastsatte bestemmelser om oplysningens form og

indhold”. Dette omhandlede en raekke oplysningsforpligtelser pa serlige omrader (f.eks. fjernsalg).
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Tabel 2. Antal bestemmelser med delegation

Populert navn 1990 2000 2010 2013
Aftaleloven 0 0 - 0
CMR-loven 1 - - -
Erstatningsansvarsloven 1 1 1 -
Forbrugeraftaleloven 2 4 1 0
Godskerselsloven 12 14 16 17
Handelsagentloven 1 - - -
Jernbaneloven - 28 66 70
Konkurrenceloven 5 16 21 24
Kebeloven 0 0 0 0
Luftfartsloven 67 77 85 85
Markedsferingsloven 7 9 14 19
Selskabsloven - - 26 37
Seloven 18 29 41 50
Vikarloven - - - 0

Disse  oplysningsforpligtelser (og den medfelgende delegation til at fastsatte
oplysningsforpligtelserne) valgte man senere hen at udpensle, séledes at der 1 2000-udgaven af
forbrugeraftaleloven var fire bestemmelser med delegation — selvom det reelle omfang af
delegationen var den samme. Senere hen — 1 2010 — valgte man at samle disse fire bestemmelser i1 én
bestemmelse: “Justitsministeren kan fastsette nermere regler om indholdet af og formen for de
oplysningsforpligtelser, der folger af §§ 10-15. Justitsministeren kan endvidere fastsatte regler om
yderligere oplysninger, som den erhvervsdrivende skal give.” Det faktiske omfang af delegationen
var dog uendret. Forst 1 2013-udgaven ses en reel @ndring, idet delegationsbemyndigelsen gled ud
til fordel for en eksplicitering af informationsforpligtelserne. Selvom dette modificerer lovens
historik, s& andrer det dog ikke pa det samlede billede af en lov med faldende grad af delegation —

som den eneste af de 14 analyserede love 1 gvrigt.

Konklusion

Denne artikel har sat sig for at gere to ting: For de ferste at diskutere de teoretiske begrundelser for
brugen af delegation af lovgivningsmagt. Dette blev gjort ved at undersege begrebet den regulerende
stat” sammenholdt med rammerne for delegation 1 en dansk kontekst. Den regulerende stat 1 Danmark

manifesterer sig ganske anderledes end forudsat af f.eks. Majone og i litteraturen om den regulerende

107



Politik Nummer 1 | Argang 19 12016

stat, og det betyder, at der ma stilles ganske andre krav til den normative vurdering af udviklingen af
den regulerende stat i Danmark. Denne ministerielle delegationsform, vi har valgt her til lands,
betyder nemlig, at hverken kriteriet om, at delegationen skal vare defineret 1 politisk-ekonomisk
termer, have en selvstendig og uathangig institution som mél eller vare varig, imedekommes. Dette
gaelder ogsa for ordiner (lov)regulering, der til gengaeld er underlagt en raekke mekanismer til sikring
af den regulatoriske kvalitet; disse mekanismer gor sig imidlertid ikke gaeldende 1 samme omfang for
delegerede retsakter. Konklusionen er, at bade det formelle og materielle omfang af delegationen mé
vaere afgarende for metodens almindelige legitimitet, idet risiciene for politiseret regulering af lavere
kvalitet ceteris paribus vil vare hgjere, nar reguleringen i hojere grad sker gennem delegation. En
lignende konklusion — at delegationsomfanget har betydning for den normative vurdering — kommer
man ogs4 til, ndr der anlegges mere traditionelle parlamentariske legitimitetskriterier.

For det andet og i forlengelse af ovenstdende undersaggtes delegationens omfang. Fra tidligere
studier ved vi, at brugen af bekendtgerelser 1 almindelighed er stigende, men denne undersogelse
supplerede og kvalificerede disse opgerelser. Dette skete ved at se nermere pd erhvervsomradet og
ved at foretage en mere dybdegéende, juridisk analyse af brugen af delegation over tid 1 de 14 mest
centrale erhvervslove. Konklusionen er, at delegationsgraden er stigende bade kvantitativt og
kvalitativt.

Det samlede billede er séledes, at hvis delegation 1 Danmark skal anskues som en legitim kilde
til regulering, skal denne reguleringsform bruges med omtanke, da man hverken delegerer
reguleringsbefojelser til uafhangige tekniske instanser eller har installeret kvalitetssikrende
mekanismer pa samme made som med almindelige love. Alternativt opstar bade problemer med
balancen mellem Folketinget og regeringen og risiko for lavere regulatorisk kvalitet. Om kvaliteten
rent faktisk er faldende, er et empirisk spergsmél, som denne artikel ikke har afdekket, men som — 1
forlengelse af det her fremforte argument om eget risiko for ringere regulering — passende kunne

tages op 1 forskningen fremover.

NOGLEORD: Regulering, kvalitet, erhvervspolitik, delegation
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