Om planlegningsbegrebet som retsform

Strgtanker omkring to planlegningsomrader

Kirsten Ketscher

Indledning

Indfgrsel af en egentlig planlzgningsforpligtelse for offentlige myndighe-
der pa en lang rekke omrader er et relativt nyt trek ved den offentlige
forvaltning. Det er en udvikling, der forst for alvor har fundet sted indenfor
det seneste tiar. Planlegning som begreb har iszr beskaftiget politologer,
der har analyseret dets egnethed til at styre den fremtidige udvikling
indenfor den offentlige sektor. Det har endog varet karakteristisk, at
planl®gning ikke er blevet betragtet som ret, men som procedurer der
ligger forud for og er overordnet retten!. Denne afgransning tager sit
udgangspunkti, at rettens »rigtige« fremtreedelsesform er enkeltafggrelser
i form af en dom eller forvaltningsakt. I forbindelse med indfgrsel af
planlzgningsformer har det veret karakteristisk, at retlige regulering ikke
i forste omgang tager sigte pa at producere enkeltafggrelser, men i hgjere
grad sigter pA en samlet regulering af udbuddet af forskellige samfunds-
messige aktiviteter indenfor den offentlige sektor.

I det omfang begrebet ret indesnevres til farst og fremmest at dreje sig
om enkeltafggrelser, indesnaevres siledes ogsé det omrade, der kan ggres
til genstand for retlig analyse. Dette betyder, at i det omfang det ma
konstateres, at der anvendes andre reguleringsformer end regulering gen-
nem enkeltafggrelser, i samme omfang mister juristerne og den juridiske
tankemade sin indflydelse, der overtages af nye eksperter, hvis begrebs-
apparat er tilpasset og udviklet til og selv har udviklet de nye regulerings-
former.

Det juridiske tankesat, der er specielt udviklet til brug for retssikker-
hedsbetragtninger, har lenge veret i defensiven?, og der legges i den
statslige selvforstielse mere vaegt pa hensigtsmassighed og ressourcesty-
ring. Umiddelbart kunne det saledes se ud til, at der er sket en udvikling i
statsapparatet, der indebarer, at der ikke mere er behov for de traditio-
nelle juridiske former. Dette heenger naturligvis sammen med de &ndrede

1) Se f.ex. Puul Meyer: Planlegning, Nordisk administrativt tidsskrift 1964, p. 37, og
Offentlig forvaltning, 1975, p. 246 ff.

2) Hensigtsmzessighed fremfor korrekthed var et barende princip for socialreformen. Se
f.ex. som illustration af denne tankegang: »RRegelstyret system duer ikke i samfund som
vort«, foredrag holdt af Bent Rold Andersen, refereret i Danske Kommuner nr. 6, 1977.
Reglerne fremstilles som snazrende bind pi et dynamisk samfund.



forudsatninger for statens virke. Planlegningen er siledes svaret pd et
reguleringsbehov, der er opstiet i takt med den ggede statsintervention.
Dermed er svaret imidlertid ikke givet pa, hvad planlegning er, hvilken
funktion den tjener, og hvorledes dette forstis som retligt fenomen.

Planlegning er en ny retsform, der i stadig stgrre omfang anvendesi vor
lovgivning. Dette stiller analysen af retten overfor nogle nye spgrgsmél.

Der er behov for at underspge planlegningsbegrebet som retligt f2no-
men med henblik pd at opstille karakteristika for den regulering der sker
gennem planlzgning samt udskille enkeltbestanddele af planformen til
ngjere analyse.

Formaélet med denne korte artikel er pi et meget embryonert stadium at
komme med nogle overvejelser omkring planlegning som retsform. Nogle
overvejelser, der pA nuverende tidspunkt nermest mé karakteriseres som
strgtanker, og som kun kan betragtes som yderst beskedne ansatser til en
retlig forstielse af planlegningsfenomenet. Med udgangspunkt i to kon-
krete lovgivninger om planlegning vil jeg forsgge at karakterisere plan-
legningsformen indenfor de to udvalgte omrader.

Bindende — uforbindende planer

I planlagningslitteraturen betones det fremtidige element i planlegningen
altid, som det der ggr planlegningsinstrumentet specielt (godt) i modsaet-
ning til den regelorienterede styreméde (den juridiske), der betegnes som
fortidsorienteret?. Imidlertid danner en plan kun rammen om fremtidige
beslutninger pad samme made, som loven danner rammen om den konkrete
retsanvendelse. Planen er en referenceramme for fremtidige beslutninger,
men i modsatning til den ramme, som en lovgivning sztter, er det veks-
lende, hvilken betydning en plan tilleegges bade i forhold til den planlaeg-
gende myndighed, til andre myndigheder og til borgeren.

Groft set kan planer med hensyn til den retsvirkning, der tilsigtes
fremkaldt opdeles i to arter:

a) arbejdsredskaber for forvaltningen; evt. med maksimumsrammer;

b) bindende rammer for de offentlige myndigheder og evt. borgeren.
Planer af den fgrste slags findes is®r indenfor service-omradet f.ex. so-
cialvesenet, mens planer af den anden slags ses indenfor den fysiske
planlegning.

De uforbindende planers funktion er ikke at give borgeren vejledning
om et fremtidigt serviceniveau og tryghed for, at et sddant findes, men i
forste rekke at tjene som informationsredskab for myndigheden selv og
for andre myndigheder med henblik pa at kunne tage hgjde for en total
ressourceanvendelse indenfor omradet.

P4 et andet niveau sikrer de forskrifter, som omgarder »sagsbehandlin-
gen« af planen, at der sker omhyggelige fordelingspolitiske overvejelser

3) Sef.ex. Niels Jgrgen Degn: Nogle betragtninger vedr. planlegningsbegrebet. Juristen og
@konomen 1975, p. 21 ff.



efter den kendte model: 1) Statusdel (hvor stir vi?); 2) Perspektivdel
(hvad vil vi?); 3) Programdel (Hvad ggr vi?)¢. For de uforbindende pla-
ners vedkommende sikrer den planforpligtelse, lovgivningen pilegger
forskellige myndigheder siledes farst og fremmest omhyggelige ressour-
ceovervejelser og information til andre myndigheder f.ex. fra kommunalt
til statsligt niveau, hvilket ngdvendigggres af opgaveforskydningen fra
stat til kommuner. Planl®gning er een made for statsmagten at styre
kommunerne pi. Dette szrlige aspekt behandles ikke hers. I forhold til
borgeren bliver planen et mellemled mellem loven og myndighedernes
konkrete handlinger. Om ikke bindende s4 vil en sidan plan alligevel virke
motiverende og styrende for myndighedernes handleméade. Hvad angir
den forbindende kraft i forhold til borgeren, minder planen for s& vidt om
et cirkulere, men i modsa&tning til et cirkulare findes der imidlertid ingen
kontrolparametre som f.ex. hjemmelskrav, da planen blot er udtryk for
rene politiske vurderinger omkring den gnskelige udviklingien kommune.
Uforbindende planer er endvidere karakteriseret ved, at tilvejebringelses-
proceduren er mindre langstrakt og kompliceret og uden offentligheds-
medvirken som sidan.

De bindende planer tjener derimod som ufravigelige referencerammer
for fremtidige konkrete beshitninger. Nogle planformer er kun bindende
for de involverede myndigheder, mens andre ogsa er bindende for borge-
ren. For planlegningen indenfor arealanvendelsen er det karakteristisk, at
der findes et udbygget lovgrundlag med detaljerede procedurer omkring
de forskellige myndigheders kompetence samt foreskrevne hgringer af
bestemte andre myndigheder. Herudover ses det fenomen, der kaldes
borgerdeltagelse, og som sikrer offentligheden en udtaleret i forbindelse
med planudarbejdelsen. Planens funktion bliver her en egentlig styring af
den fremtidige udvikling, men herudover ogsi et informationsgrundlag og
et egentligt retsgrundlag for den enkelte borger. Den konkrete beslutning i
henhold til planen kan forstis som en helt almindelig forvaltningsafgorelse
og anskues med det traditionelle dogmatiske begrebsapparat.

I det folgende vil jeg gennemgi to eksempler pa planforpligtelse for en
offentlig myndighed: en bindende planlagning jfr. kommunernes forplig-
telse til at udarbejde kommuneplaner iflg. kommuneplanloven® (KPL) og
kommunernes forpligtelse til at udarbejde sociale udbygningsplaner iflg.
den sociale styrelseslovs § 117.

Derer her tale om stofligt set to meget forskellige omrader, som i denne
sammenhzang sidestilles alene af den grund, at det af statsmagten er anset
for ngdvendigt at lovfaste en planlaegningsforpligtelse pa begge omrader.
4) Anvendelse af denne model er uhyre almindelig i vejledning til den praktiske udfgrelse af

planlzgningen, se f.ex. Udbygningsplanlegning af folkeskole- og fritidsomridet, p. 6ff.,

Kommunemes Landsforening, Kgbenhavn 1978.

5) Om dette aspekt se K. Ketscher og Steen Rgnsholdt: Bidrag til en retlig analyse af det

kommunale selvstyre, Retfaerd nr. 4, 1977.

6) Lov om kommuneplanlegning nr. 287 af 26/6-75.
7) Lov om styrelse af sociale og visse sundhedsmassige anliggender, seneste ibkg. 392,

22/7-75.
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For den fysiske planlegnings vedkommende er begrundelsen opfattelsen
af jorden som et knapt gode®, hvor der er behov for nogle fordelingskrite-
rier i forhold til de krafter, der efterspprger arealforbrug. For den sociale
udbygningsplanlegning ligger motivationen i en ressourcestyring (og et
informationsbehov), men dette kan vel i sidste ende fores tilbage til nogle
fordelingspolitiske hensyn, hvor de offentlige midler anses som det
knappe gode.

Samfundsudviklingen har siledes for begge disse omrider ngdvendig-
gjort, at der sker en regulering, og denne regulering kan ikke lengere
hovedsageligt ske gennem enkeltafggreiser i henhold til lov, men der
indszttes en plan mellem lovgrundlaget og den konkrete retsanvendelse.
Nér planen valges som den retsform, der anses som egnet reguleringsred-
skab h&nger det sammen med eksistensen af nogle offentlige myndighe-
der, kommunerne, der efter sivel et organisatorisk, materielt som stedligt
specialitetsprincip er velegnet til at tage de beslutninger, som planlegnin-
gen fordrer. Organisatorisk fordi der er tale om beslutningsorganer med
folkelig legitimation gennem de kommunale valg, materielt fordi de sag-
somrader, som planlegningen vedrgrer, efter kommunalreformens gen-
nemfgrelse nu rent faktisk er overladt til kommunal forvaltning, og stedligt
fordi lokalkendskabet og dermed variationsbehovet kan sl igennem, da
planen kun dekker kommunens eget omrade. Det materielle indhold af en
egentlig lov vedtaget af Folketinget kunne ikke opfylde disse kriterier.
Planformen er imidlertid szrdeles velegnet hertil.

Kommuneplanlzgning'®

Det pahviler en kommune at udarbejde en kommuneplan. Denne planleg-
ningspligt er der detaljeret lovgivet for i kommuneplanloven. Kommunen
skal fgrst offentliggere en redeggrelse (§6) for hovedspgrgsmal og plan-
lzgningsmuligheder. Dernast skal kommunen satte en offentlig debat i
gang vedrgrende planlzgningens mélsztning og nermere indhold (§6,3) og
forst da kan kommunen g i gang med selve planlegningen. Loven fore-
skriver (ganske vist i generelle vendinger) hvilket formél planlegningen
skal forega under (§1) og i §2 angives detaljeret, hvilke elementer planen
skal indeholde f.ex. boliger, arbejdspladser, trafikbetjening m.v. Den
ferdige plan skal endvidere indeholde planforudsztningerne (beslut-
ningspremisserne). Den fardige og vedtagne plan skal offentligggres og
der skal afsattes en 4-mineders periode til indsigelser (§7,2). Ethvert
kommunalbestyrelsesmedlem, der har veret uenig i planen kan forlange

8) Denne forsthelse angives f.ex. i de generelle bemarkninger om behovet for planlegning i
lovforslaget.
9) Jfr. SSL § 11, stk. 4, og socialstyrelsens forord til »redeggrelse om udbygningsplaner
1975 (den 1. redeggrelse), hvor vigtigheden af disse to aspekter betones.
10) Da det kun er formalet at pege p4 nogle strukturelle trak, er gennemgangen af lovgivnin-
gen yderst summarisk. F.ex. gar jeg slet ikke ind pi lokalplanernes betydning, ejheller
regionplanerne, omend begge disse typer planer har sammenhang med kommuneplanen.



sin dissens offentliggjort i forbindelse med planens fremlzeggelse samt med
begrundelsen herfor (§7,3). Kommunen er forpligtet til at virke for planens
gennemfgrelse (§13).

Formélet med dette korte resumé af kommuneplanproceduren er at
vise, at for den enkelte borger er retsgrundlaget for frembringelse af en
kommuneplan faktisk ret klart og detaljeret. Loven angiver savel en
materiel ramme som nogle formelle krav, der skal opfyldes i forbindelse
med planudarbejdelsen. Nogle af de befgjelser, der er knyttet til planpro-
duktionen, kan ganske sammenlignes med almindelige forvaltningsretlige
sagsbehandlingsregler:

De materielle krav til planens indhold i f.ex. §§ 2-3 afgiver grundlag for
en hjemmelsvurdering og paviser endvidere de forhold, som kommunen
skal tage stilling til.

Offentlighedsbestemmelserne i §§ 6,3 og 7,2 kan ses som en rettighed for
alle kommunens borgere til kontradiktion, fordi de betragtes som parter.

Det forhold, at planen skal bilegges planforuds®tningerne, er egentlig
en form for begrundelsespligt (§5). Planforudsatningerne skal simpelthen
begrunde det rent konkrete valg af tiltag i planen. Planforudsatningerne og
evt. mindretalsudtalelser giver borgerne et grundlag for kontradiktion.

Kommuneplanen er bindende for kommunen, og dette betyder at planen
skal vere retsgrundlag for fremtidige beslutninger. Kommunens handlin-
ger og forspmmelser kan siledes méles i forhold til planen, og dette kan
bevirke, at der kan vare grund til pitale og evt. til at tage retslige skridt
overfor en kommune, der overtreder sin egen plan.

Andring af en kommuneplan skal ske i samme procedure som tilblivel-
sen. Planen ses siledes som et produkt af forskellige interesser. Disse
interessers preg og position i relation til planens indhold kan saledes ikke
uden videre @®ndres, men mi minimum gennemgd den samme proces,
siledes at det kan afl®ses, at interessen gor sig gzldende med samme,
stgrre eller mindre styrke. Der leegges altsd vagt pa et vist mal af forudbe-
regnelighed for de planundergivne. De gamle juridiske kendinge viser sig
pa dette omrade i ser fordrejet form, men dog siledes at de kan genken-
des. P4 grund af planens karakter af en kollektiv reguleringsform for et
ubestemt antal fremtidige beslutninger antager sagsbehandlingskravene
skikkelse af kollektive befgjelser for et ubestemt antal fremtidige interes-
sebergrte. Befgjelser, som naturligvis mi udgves af den enkelte interesse-
barer, som varetager af sine interesser under tilvejebringelsesprocedu-
ren. Under planforberedelsen skabes et marked for konkurrerende inte-
resser. Interessevaretagelsen omgaerdes med visse processuelle krav, og
resultatet af interessernes indbyrdes konkurrence afleses i planen, der
fikserer styrkeforholdet og forlener det med retlig eksistens gennem
planens forbindende kraft.

Under planens tilvejebringelse Igses konflikterne pa lokalt niveau. Kri-
tiske grupper, organisationer og enkeltpersoner indkorporeres gennem
indbydelse til samarbejde. Det er uomtvisteligt, at det, der benzvnes
borgerdeltagelse (somirealiteten er en ren ytringsret eller hgringsregel) er
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udviklet som svar pd aktivitet fra befolkningsgrupperinger, der ellers
kunne have en kedelig evne til at dukke op under ivaerksattelse af planer,
som offentligheden ikke havde veret medinddraget i, (f.ex. den kgben-
havnske sgring). Gennem inddragelse af offentligheden under selve pla-
nudarbejdelsen fortabes nu formentligt rent faktisk de indsigelser, som
ikke kan ggre sig geldende under formuleringsfasen (eller kan stgtte sig
senere pi @ndrede planforudsatninger). Dette giver planen bedre mulig-
heder som styringsredskab.

Den sociale udbygningsplanlaegning

Reguleringen af de sociale udbygningsplaner sker gennem en enkelt para-
graf i den sociale styrelseslov, §11. Ifelge denne skal der udarbejdes en
udbygningsplan for den sociale og sundhedsmassige virksomhed i hver
amtskommune. Hver kommune udarbejder et forslag til en plan for sit eget
omrade.

§11 beskriver de indbyrdes procedurer mellem de involverede myndig-
heder: De enkelte kommuner sender forslag til amtsridet, som si efter
forhandling evt. koordinerer planerne indbyrdes og med amtsridets egen
udbygningsplan. Herefter sendes planerne til socialministeren, der paser,
at kommunernes forpligtelser efter loven p& omradet kan anses for opfyldt
samt at der er taget forngdent hensyn til ressourceforbruget.

Lovgivningen omkring de sociale udbygningsplaner kan sledes siges at
vare yderst summarisk. Om planernes materielle indhold og de nermere
regler for fremgangsméaden i forbindelse med tilvejebringelse af planen
siges det kun i §11,2, at herom fastsztter ministeren nzrmere regler'!.

Hvad planen skal indeholde fremgar rent faktisk kun af de planskemaer,
som socialministeriet udsender som oplag til hver planrevision. Kravene
til planens materielle indhold d.v.s. de omrader, som planen skal omfatte
f.ex. daginstitutioner, hjemmesygepleje, hjemmehjelp o.s.v. er derfor
ikke entydigt fastsat, men veksler med de arlige planskemaer (for gjeblik-
ket sker der hver gang en udvidelse af de omrader, kommunen er forpligtet
til atinddrage). For offentligheden er det derfor vanskeligt at gennemskue,
hvad planpligten dekker over, og hvad der kan forventes planlagt.

I modsatning til kommuneplanloven er der ingen procedurer i forbin-
delse med planudarbejdelsen, der sikrer offentlighedens indsigelse og
mulighed for indflydelse. Det understreges dog i vejledningen’'?, at udbyg-
ningsplanlzgningen er omfattet af offentlighedslovens bestemmelser om
aktindsigt. Dette indebarer, at borgerne ikke har ret til at se de forbere-
dende dokumenter til udbygningsplanlegningen. Ganske vist indskarper
vejledningen yderligere, at offentlighedsloven ikke begranser kommu-
nens adgang til at medinddrage borgerne i planlegningen f.ex. ved at

11) Der udsendes hvert ar planskemaer, skemavejledning og vejledende retningslinjer for
kommunemes udbygningsplanlzgning. Herudover findes »almindelig vejledning om
udbygningsplaner pa de sociale og sundhedsmassige omrader«. Soc.min. 1977.

12) Almindelig vejledning, p. 66.



kommunen offentligggr sit oplag til planen.

Der foreligger ingen offentliggarelsespligt i forbindelse med planen,
men den skal selvfglgelig efter offentlighedsloven udleveres pa begaring.

Om udbygningsplanernes forbindende kraft for kommunen gzlder det
serligt, at den kun anses for bindende for si vidt angar, at kommunen ikke
mé overskride planens maksimum. Det siges saledes i SSL §4, at kommu-
nen skal treffe beslutninger indenfor rammerne af den sociale udbyg-
ningsplan'3. Kommunen har ingen pligt til at opfylde planen. Det vil
shledes vare helt lovligt at udbygge i langsommere takt end det er anfort i
planen. Vejledningen pApeger kun, at planen skal kunne danne et realistisk
grundlag for kommunalbestyrelsens beslutninger!*. Planen kan siledes
ikke danne grundlag for retskrav i forhold til kommunen, der gir ud p4, at
kommunen skal udbygge i den takt, udbygningsplanen angiver.

Det retlige grundlag omkring udbygningsplanlegningen set i forhold til
offentligheden er siledes nermest ikke-eksisterende. Den enkelte betrag-
tes ikke som interessehaver/barer og offentlighedens medvirken er derfor
ikke beskyttet ved formelle regler. Planen angiver ikke rettigheder for den
enkelte og pligter for det offentlige. Der er i det vasentlige tale om rene
kompetenceregler, en reel intern regulering mellem flere offentlige myn-
digheder.

Imidlertid er det uomtvisteligt, at kravet om udarbejdelse af denne plan
pévirker borgemes retsstilling, forstiet pA den mAde, at den rent faktisk vil
vare motiverende og virke normerende pé serviceudbuddet indenfor det
sociale omride. Det gzlder sivel omfang af den sociale service som arten
af de foranstaltninger, der stilles til ridighed (der udbygges f.ex. pa dag-
pleje i stedet for pA vuggestuer). For den enkelte giver planen ikke noget
grundlag for forudberegnelighed og tryghed i forhold til serviceudbuddet.
Den enkelte er henvist til gennem ansggning i relation til sit individuelle
behov at afprgve serviceniveauet f.ex. gennem ansggning om hjemme-
hjelp, plejehjemsplads m.v. I denne fase skyder udbygningsplanen sig ind
som et fordrejende mellemied mellem loven og den konkrete retsanven-
delse. Et ex: Iflg. bistandslovens §50 skal kommunen yde hjemmehjzlp.
Den enkelte far et behov herfor og ansgger. I udbygningsplanen er hjem-
mehjelp prioriteret hgjt/lavt. Hiemmehjzlp tildeles/afslas. Udbygnings-
planen har hermed haft betydning for den rent konkrete retsstilling, der
kan opnés.

For det sociale omrades vedkommende skabes der s&ledes ikke et Abent
interessemarked under planens tilblivelse. Interesseafvejningen foregar i
kommunalbestyrelsen, men planen er dog selvfglgelig et udtryk for, med
hvilken styrke interesserne brydes, men dens uforbindende karakter som
minimumsplan og gennemfgrelsesplan gor, dens virkning hovedsageligt
bliver at begrense ressourceforbruget, idet en overskridelse af maksimum
ikke er tilladt. Planens eneste sikre retsvirkning er derfor en evt. begrens-
ning af serviceudbuddet.

13) Almindelig vejledning, p. 25.
14) Almindelig vejledning, p. 24.



Sammenfatning

Ved gennemgangen af reglerne omkring kommuneplanlegning og den
sociale udbygningsplanlegning er det pavist, at pa trods af, at der fore-
skrives en planlegning pa begge omrider, s& er den retlige udformning af
planlegningsforpligtelsen vidt forskellig. Indenfor den fysiske planleg-
ning antager planen flere retligt genkendelige momenter end den sociale
udbygningsplan's.

Selve den indholdsmassige materie, de saglige omrider, som planen
dzkker, tilsiger vel ikke umiddelbart, hvorfor der skulle vere si stor
forskel. For den enkelte kan det vare af ngjagtig samme betydning, at der
er en plejehjemsplads pa et givet tidspunkt, som forudberegneligheden i
arealanvendelsen til forskellige formal.

For offentlighedens vedkommende er den karakteristiske forskel end-
videre, at offentlighedens medvirken er sikret og lettet gennem sarlige
pligter for offentlige myndigheder i forbindelse med kommuneplanlegnin-
gen, mens borgerdeltagelse indenfor den sociale udbygningsplanlegning
blot palegges kommunerne som en moralsk forpligtelse pa bgr-niveauet's.
Det er endvidere karakteristisk, at hvor offentlighedens medvirken er
lettet, der er de interesseberedte typisk stzrke formulerede enkeltperso-
ner, grupper eller organisationer. Indenfor det sociale omréde, der typisk
vedrorer ressourcesvage dele af befolkningen, velger man derimod en
regelstruktur, der satser pA den enkeltes eget initiativ og kendskab til at
benytte offentlighedsloven for at skaffe sig indsigt i nogle politiske priori-
teringsprocesser. Der ligger end ikke den beskyttelse, der kan findes i en
offentligggrelsespligt, der dog ville skabe forudsztning for en offentlig
debat.

De starkere retlige garneringer omkring kommuneplanen hanger ut-
vivlsomt sammen med, at denne er bindende, men dermed har man kun
stillet spgrgsmélet, hvorfor den sociale udbygningsplanlegning ikke er
bindende, eller omvendt hvorfor er kommuneplanen bindende?

Jeg vil under ingen omstendigheder foregive at kunne give noget, der
ligner en fyldestgorende begrundelse, men angive den forklaring, deriden
statslige selvforstielse ligger i, at noget betragtes som knappe goder. Det
objektive behov for en regulering af areal-anvendelsen er Abenbar, idet
den eksisterende lovgivning pa dette omrade ikke ville have kunnet for-
hindre et »overforbrug« af areal. Det ngdvendigger en stram regulering,
hvor planformen er anvendelig. P4 det sociale omrade har »overforbru-
get« l&znge varet erkendt og en politisk pmtalelig sag som en stor del af det
voksende offentlige forbrug. Da det er de offentlige midler, der her er det
knappe gode, behgves en planform, der tager hgjde for netop denne form
for knaphed. Hertil er en planionstruktion med bindende maksimumgrean-
ser velegnet.

15) Jeg har ikke taget stilling til spgrgsmailet, om der p& den fysiske planlegnings omrade er
sket en forringelse af retssikkerheden ved indfarelse af planreformen. Der er tale om en

blot og bar sammenligning af de to omrader.
16) Almindelig vejledning p. 66-67.



De to planformers funktion i relation til borgeren afspejler dermed ogsa
2 facetter af statens rolle i forhold til borgeren. P4 den ene side den liberale
statsopfattelse, hvor borgeren bgr vere evig mistaenksom og altid pa vagt
overfor statens overgreb og pa den anden side socialstaten, der fordeler
velfeerden og med hvem borgeren har et interessesammenfald. De sterke
retlige bindinger indenfor den fysiske planlegning er siledes et udtryk for,
at staten bevager sig inden for et omrade, der er domineret af ejendomsin-
teresser, og hvor de er i fare for indgreb i den private ejendomsret, mens
den svage reulering omkring de sociale udbygningsplaner afspejler, at det
forhold, om det offentlige yder en service eller ej, ikke pA samme made
anses for velferdstruende. At staten optrader i rollen som giver eller
ikke-giver, fratager ikke umiddelbart de besiddende nogen retsposition,
og der vil derfor vere forskel pa det retssikkerhedsvarn, som vil udvikle
sig i forbindelse med planer, alt efter hvilket omrade staten regulerer ved
disse planer.

Staten som »ven« og staten som »fjende« er derfor det forstielsesmas-
sige udgangspunkt for de forskellige fremtredelsesformer, planerne anta-
ger i de to beskrevne tilfelde. Optreder staten som »venx, er det ikke
relevant pd samme méade at stille krav til sikringen af den enkeltes rettig-
heder og statens forpligtelser. Selve det »gavemoment«, der ligger i opfat-
telsen af en velfeerdsstat, der »giver« til den, der ikke kan forsgrge sig selv,
gor at der ikke er nogen retlig logik i at sikre sAidanne personer egentlige
retskrav pé et bestemt serviceudbud. Fra formueretten, der netop angar
udvekslingen af &kvivalente ydelser, kan der hentes en analogi fra gave-
modtagers retsstilling, idet en gavemodtager ikke kan forvente den samme
retsstilling, som en part, der bidrager fuldt ud i udvekslingen. Udfra denne
forstielsesramme er det derfor klart, at offentligheden indenfor socialret-
ten ikke anses som part pd samme méade, som offentligheden indenfor
ejendomsretten.

De to retsomraders forskellige forudsztninger reproduceres siledes
ogsé i planlegningsformerne.



