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D ette  e r en del af en planlagt fremstilling af forvaltningsretten.
B ogen hører til m idt i den sam lede fremstilling. Forud skal gå 

reglerne om forvaltningsapparatet og forvaltningsprocessen. 
E fter den skal følge prøvelse og reaktioner m od fejl sam t et op- 
samlingsafsnit kaldet: grænseom råder.

D et er naturligvis akavet således at begynde m idt i. Jeg m ener 
frem gangsm åden er forsvarlig, fordi hjem m elsspørgsm ålene 
er de mest uoverskuelige. Lykkes det at skabe et vist overblik 
over dem , vil frem stillingen af de andre dele af forvaltningsret­
ten præges heraf.
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EMNET

Kap. I. Emnet

1. H jemmelsspørgsmål
En fremstilling af forvaltningsretten m å nødvendigvis leddeles. 
Leddelingen kan foretages på mange m åder. En rimelig -  og 
ofte anvendt -  er at sondre mellem 4 grupper af forvaltnings- 
retlige regler: R eglerne om forvaltningsapparatet. -  Forvalt- 
ningsproccssen. -  H jem m elsspørgsm ålene. -  Prøvelse af alle­
rede trufne beslutninger og reak tioner imod fejl.

Ikke alle forvaltningsrettens problem er kan passes ind i denne 
firdeling. M en de fleste kan; og leddelingen er så klar som man 
kan forvente af en grovinddeling af et om fattende stof. Leddelin­
gen er lagt til grund for denne fremstilling.

Hvilke retlige problem er der behandles under sam lebeteg­
nelsen H jem m elsspørgsm ål, vil i de taljer frem gå af det følgende. 
Som en foreløbig orientering kan de forvaltningsretlige hjem ­
melsspørgsmål m ed forvaltningsprocessen som baggrund be­
skrives således: De dukker op i beslutningsfasen, efte r at faktum  
er oplyst og sagens ram m e lagt. Og de angår spørgsm ålet om, 
hvilken beslutning der skal træffes, ikke hvordan beslutning skal 
træffes. H jem m elsspørgsm ålene er altså en sam lebetegnelse for 
retsregler, der m ed vekslende intensitet bestemmer, under hvil­
ke  omstændigheder en beslutning kan træffes og m ed hvilket ind­
hold.

G ræ nserne mellem de 4 grupper af forvaltningsretlige reg­
ler kan ikke fastholdes konsekvent. I den følgende fremstilling 
behandles problem er, der også m å tages op i forvaltningspro­
cessen, og en vis overlapning mellem de her behandlede proble­
m er og prøvelse vil vise sig uundgåelig.

Ikke alle hjem m elsspørgsm ål tages m ed i denne fremstilling. De 
vigtigste begrænsninger frem går af afsnit 2-4 nedenfor og af 
kap. III.
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Kap. 1.2.

2. 1. -instansen som adressat fo r  fremstillingen
Retsdogmatiske fremstillinger som denne stræber efter hånd­
gribelige nyttevirkninger. H ovedindholdet er vejledning om, 
hvordan de, der bruger retssystem et, skal bære sig ad.

I store dele af den juridiske litteratur er der ingen tvivl om , 
hvem vejledningen især er stilet til. D et er dom m ere og advoka­
ter. I forvaltningsretten er vejledningens adressater ingen selv­
følge. D en, der vil vejlede om indholdet af gældende forvaltnings­
ret, har et valg. Han kan lægge hovedvægten på at vejlede prøvel- 
sesinstanserne -  især dom stolene -  om, hvordan allerede 
trufne afgørelser retligt skal bedømmes. Eller han kan vælge at 
vejlede det forvaltningsorgan, der skal træffe den første afgø­
relse i sagen, om hvilke retsregler 1 .-instansen er underkastet.

Mange -  især nyere -  forvaltningsretlige fremstillinger 
bygger ikke på et konsekvent valg. Snart har fremstillingen
1.-instansen, snart prøvelsesinstansen som prim ær adressat. 
Når man først bliver opmærksom på forholdet, kan det virke 
lidt forvirrende, men det volder sjældent praktiske vanskelig­
heder. Den fremstilling, som helt dom inerer forvaltningsretlig 
litteratur og praksis her i landet, -  Poul A ndersen: Dansk 
Forvaltningsret1 -  er derim od primært en vejledning til dom ­
stolene om, under hvilke om stændigheder de skal anvende ugyl­
dighed som reaktion over for ulovlige forvaltningsakter.

Den følgende fremstilling af de forvaltningsretlige hjem m els­
spørgsmål har 1.-instansen som adressat.: D et er en frem stil­
ling af de retsregler, som et forvaltningsorgan er underkastet, 
når det træffer afgørelse som 1.-instans. De reaktioner, der 
kan blive tale om at anvende, hvis reglerne overtrædes, behand­
les andetsteds. Og de særlige hjem m elsspørgsm ål, der m åtte 
gælde for prøvelsesinstanserne, falder ligeledes udenfor.

Om denne fremstillingsmåde er m ere hensigtsmæssig end Poul 
A ndersens, vil naturligvis først vise sig, når den sam lede frem ­
stilling af forvaltningsretten er færdigskrevet og anvendt i

1. 1. udg. 1936,5. udg. 1965.
2. Jfr. E ivind Smith: Om  dom stolcr og system atik i forvaltningsretten. Jussens V en­

ner XI 1976. 177 og i Forvaltningsrett og blandingsadm inistrasjon 1979.
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1.-instansen

praksis. H er som så ofte er det resultatet, der tæller. The 
p ro o f o f  the pudding is in the eating. M en det kan være rimeligt at 
nævne de vigtigste af de grunde, som har ført til valget af 1.- 
instansen som adressat for fremstillingen.

I et så lille retsom råde som det danske vil frem stillinger, der
-  som Poul A ndersens -  prim ært henvender sig til dom stolene, 
faktisk blive brugt også som vejledning af 1.-instanserne i forvalt­
ningen. M en til netop dette  brug lider frem stillingerne af skavan­
ker. Vejledningen til 1.-instanserne sendes gennem et filter, der 
blander -  for 1.-instansen -  irrelevante forhold ind i vejled­
ningen. Skavankerne bliver jo  større , jo  mere dom stolenes 
situation adskiller sig fra 1.-instansens. Og i dansk ret kan disse 
to situationer være meget forskellige. Processtoffet vil ofte være 
anderledes hos dom stolene end det var, da forvaltningsorganet 
traf sin 1.-instansafgørelse, og dom stolenes prøvelsesret kan 
være begrænset.

Nok så væsentlig er dog fordelene ved at vælge 1.-instansen som 
adressat. H erved opnår man at skille beskrivelsen af de rets­
regler, forvaltningen er underkastet, fra beskrivelsen af de 
reak tioner, der m åtte følge af reglernes ikke-overholdelse.

Sådan adskillelse har først og frem mest retspolitisk betydning. 
Adskillelsen tillader et overblik over, hvilke reaktioner der 
overhovedet kan blive tale om at bruge, og hvilke der i vekslende 
situationer er mest hensigtsmæssige.

Men adskillelsen har også fremstillingsmæssige fordele. D et er 
således en lettelse af få lagt afstand mellem forsøgene på at beskri­
ve de begrænsninger i dom stolsprøvelsen, der traditionelt 
betegnes med ordet »skøn«, og de retsregler, som 1.-instansen 
er underkastet, når den bem yndigende lovregel ikke indehol­
der nogenlunde præcis beskrivelse af retsfaktum  og/eller re ts­
følge. E n adskillelse af beskrivelsen af lighedsbetragtningers 
betydning for prøvelsen og af deres rolle under 1.-instansens 
beslutningsfase kan ligeledes forenkle fremstillingen. D et samme 
gælder en adskillelse af kravene til 1.-instansens subjektive for­
hold fra den virkning, som oplysninger eller m istanke om 1.- 
instansens hensigt m åtte have for prøvelsens tilrettelæggelse og 
udfald.

2 F orvaltningsret 15



Kap. 1.3-4.

Men naturligvis har valget af 1.-instansen som adressat for en 
forvaltningsretlig fremstilling også ulem per. D en alvorligste 
er, at retskildeproblem erne kompliceres. D er stilles -  med 
rette -  det krav til en retsdogmatisk fremstilling, at den i al fald 
skal vejlede på grundlag af, hvad der kan anses for gældende ret. 
Selve det forhold, at adressaten for vejledningen er en anden 
end dom stolene, gør det sværere at leve op til dette krav; se kap. 
IV.

3. Forvaltningsorganet som adressat fo r  fremstillingen
D et hænder, at de personer, der tilsammen udgør et forvalt­
ningsorgan, i beslutningsfasen ikke alle er undergivet samme 
retsregler. U nderordnede ansatte kan således have en mere 
begrænset beslutningsfrihed end overordnede, og underafdelin­
ger af et kollegialt organ kan være underkastet begrænsninger, 
der ikke gælder for kollegiet. Disse kom plikationer ses der 
bort fra i det følgende. De hører -  ligesom spørgsm ålet om af­
grænsningen af forvaltningsorganerne over for hinanden -  til 
under reglerne om forvaltningsapparatet. Det er således 1.- 
instansen som forvaltningsorgan, -  som dette begreb um iddel­
bart og uden eftertanke opfattes -  der er adressat for reg­
lerne om hjemmel.

4. Forvaltningsakter.
4.1. H vorfor kun forvaltningsakter?
De beslutninger, som forvaltningens 1.-instanser træffer, er 
meget forskelligartede. Den følgende fremstilling af hjem m els­
spørgsmålene har beslutninger, som utvivlsomt kan karak teri­
seres som forvaltningsakter, for øje.

Denne begrænsning er fremstillingsmæssigt begrundet. D en al­
mindelige forvaltningsrets regler er under alle om stændighe­
der svære at beskrive med en rimelig grad af overskuelighed og 
håndfasthed. D et hjælper at holde sig til en kerne af beslutninger, 
som traditionelt har været forvaltningsrettens væsentligste gen­
stand, som er -  relativt -  lette at kende, og som stadig har stor 
praktisk betydning. Men begrænsningen til kun at behandle utvivl­
somme forvaltningsakter har også ulem per. Først og frem mest
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Forvaltningsakter

er der fare for, at fremstillingen får et lidt gamm elm odigt og 
virkelighedsfjernt præg. A ndre slags beslutninger end forvalt­
ningsakter spiller en stigende rolle, og mange af de mest tvivl­
somme forvaltningsretlige problem er e r knyttet til disse andre 
beslutninger.

Fordelene ved at koncentrere sig om forvaltningsakterne op­
vejer dog ulem perne. Lykkes det at give et overskueligt overblik 
over gældende ret vedrørende den form for beslutninger, der 
dog trods alt stadig e r den daglige forvaltnings vigtigste virke­
m iddel, vil det være lettere at beskrive de m odifikationer, der 
m åtte gælde for andre beslutningsarter.’

4.2. H vad er forvaltningsakter?
Man kan nærme sig en besvarelse af dette spørgsmål på flere m å­
der.

Et nærliggende udgangspunkt er en sædvanlig juridisk definition* 
Forvaltningsakt er et fransk-tysk låneord, der er kom m et 

ind i dansk juridisk sprogbrug ved Poul A ndersens disputats 
»Om ugyldige Forvaltningsakter« fra 1924. Begrebet stam m er 
fra fransk forvaltningsretlig litteratur fra det 19. århundre­
de, men er -  undertiden med andre betegnelser -  overtaget af 
store dele af den kontinentaleuropæ iske offentligretlige litte­
ra tur og i de senere år tillige af den forvaltningsretlige lovgiv­
ning, særligt vedrørende forvaltningsprocessen. D er er nu­
ancer i de sproglige udform ninger af definitionen på forvalt­
ningsakt. For de legale definitioners vedkom m ende har det sin 
forklaring i, at en definition af f.eks. en proceslovs anvendelses­
om råde ikke behøver at være identisk med definitionen af, hvilke

3. Begrænsningen til forvaltningsakter fastholdes i teksten. I noterne henvises fra 
tid til anden til afgørelser vedr. andre beslutninger, når jeg  m ener, afgørel­
serne viser noget om de regler, der gælder for forvaltningsakter.

4. Sc om forskellige defin itioner og disses funktion f.eks.: Poul Andersen  249-252, 
Jørgen Mathiassen i Juridisk G rundbog 158-62, Krarup og Mathiassen 60-63, 
Claus Haagen Jensen og Carl A age Nørgaard: A dm inistration og B orger 1973. 
75-76,Bent Christensen N A T  1969. 241-42, og D O F  199-204. -  Frihagen II 65 
ff, E c k h o ff  463 ff, Forvaltningsloven 10/2 1967 § 2. -  Forsthof § 11 W o lfflB a ch o fl  
357 ff, Badura et al. 137 ff, Verw altungsverfahrensgesetz 25/5 1976 § 35. -  
Laubadére  1 217 ff, Waline 715 ff.
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afgørelser der kan indbringes for en prøvelsesinstans. H oved­
elem enterne i definitionerne af en forvaltningsakt står dog fast. 
D et er disse 4:
1. Forvaltningsakten er en sprogligt udform et beslutning, truf­

fet af et forvaltningsorgan.
2. Den er rette t udadtil, til borgerne eller den private sektor, 

ikke indad til forvaltningen selv.
3. Den er konkret.
4. D en tilsigter at være bestem m ende for retstilstanden i det 

konkrete tilfælde.
Alle disse 4 elem enter giver anledning til tvivl. Sådan tvivl må 

naturligvis afklares, hvis begrebsbestem m elsen er afgørende 
for en retsregels anvendelsesom råde, f.eks. fordi begrebet 
bruges som legal definition. Men når forvaltningsaktbcgrebet 
anvendes til at karakterisere de beslutninger, som retsregler­
ne i denne fremstilling i hvert fald gælder for, er det rim elige­
re at søge at uddybe forståelsen af kernen i begrebet snarere 
end at præcisere dets grænser.

Det gøres i det følgende ved først at pege på nogle typiske træk 
ved forvaltningsakter, og dernæst at opremse nogle ofte fore­
kommende afgørelsestyper, som i al fald er forvaltningsakter, 
og nogle, der i al fald falder udenfor.

Forvaltningsakten er et begreb, overtaget fra dom stolspro­
cessen. Forvaltningsakten svarer til dom m en. Forvaltningsakten 
er klart konkret; parterne kan sim pelthen påvises under p ro ­
cessen. Forvaltningsakten bliver til som slutprodukt af en ret 
langvarig proces og på grundlag af et ret om fattende faktisk og 
retligt m ateriale. Og forvaltningsakten har væsentlig og i tid vidt­
rækkende retlig betydning for adressaten. H er e r altså tale om 
beslutninger, på hvilke tilvante juridiske tankefigurer lader sig 
anvende uden større besvær, og hvor det også er rimeligt at 
gøre dette, fordi beslutningerne er vigtige nok til at bære en ret 
intens retlig regulering.

Beslutninger, der utvivlsomt er forvaltningsakter, forekom ­
m er inden for alle dele af forvaltningens virksom hed.’

5. Smig. D O F og D ansk M iljøret 1. § 1. II.
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M en de dom inerer inden for den retlige regulering, altså i de 
meget hyppige tilfælde, hvor den adfærd, som ønskes eller ikke 
ønskes udvist af borgerne, beskrives sprogligt med den virk­
ning, at anden adfærd m edfører mulighed for anvendelse af det 
tvangsapparat, som de offentlige m yndigheder råder over.

Utvivlsomme forvaltningsakter som led i sådan retlig regule­
ring forekom m er både som tilladelser og som forbud/påbud. I 
meget vidt om fang er forvaltningens tilladelse en forudsætning 
for at kunne påbegynde en erhvervsvirksom hed i den private 
sektor. Det gælder således f.eks. næsten alle levnedsm iddelvirk­
som heder; de særlig forurenende virksom heder efter m iljøbe­
skyttelsesloven kap. 5; virksom hed, der kræver særlige per­
sonlige kvalifikationer: sundhedspersonel, advokater, reviso­
rer, elektroinstallatører m .v.; hyrevognskørsel; buskørsel; 
udskænkning af alkohol osv. A nlægsarbejder kræver ligeledes i 
vidt omfang forvaltningens tilladelse. D et gælder således for 
næsten alle byggearbejder. M en også mange mere enkeltstående 
handlinger i den private sektor kræver tilladelse. D er kræves 
f.eks. tilladelse til ind- og udførsel af visse varer fra og til visse 
lande, og der kræves N ationalbankens tilladelse til, at valutaind- 
lændinges indbyrdes fordringer betales i frem med valuta. Og 
lovgivningen vrim ler med tilfælde, hvor den, der ikke opfylder 
de almindelige betingelser for en vis virksom hed, kan søge 
dispensation fra betingelsernes opfyldelse.

Som forbud/påbud forekom m er utvivlsomme forvaltningsak­
ter især som led i realiseringen -  gennemtvingeisen -  af gene­
relle regler. I sam fund som vort er det sim pelthen en af forvalt­
ningens hovedopgaver at påse, at det om fattende og finm askede net 
af regler, der gælder for adfærden i den private sektor over­
holdes. Forbud/påbud kan im idlertid også forekom m e fritståen­
de, altså således, at adfærden var fuldt lovlig, indtil der ved et 
forbud/påbud bestem tes noget andet. Disse tilfælde er ret sjæld­
ne, m en de forekom m er f.eks. som beslutning om ekspropria­
tion, om fredning, om nedlæggelse af overkørsler til veje og lign.

Også uden for den retlige regulering er utvivlsomme forvalt­
ningsakter alm indelige. Skat og de afgifter til det offentlige, der 
ikke er betaling for bestem te ydelser, fastsættes ved utvivlsomme
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forvaltningsakter. Og pengeydelser til virksom heder og indivi­
der i den private sektor, der ikke har karakter af betaling for 
modtagne ydelser, besluttes i almindelighed ved utvivlsomme for­
valtningsakter. Det gælder således de mange og meget forskelli­
gartede tilskud til erhvervsvirksom heder, og det gælder de sto­
re transfereringsydelser, folkepension, invalidepension, enke­
pension, dagpenge fra det offentlige, boligtilskud m.v. Og det gæl­
der de mere individualiserede pengeydelser efter bistandslo­
vens kap. 9 og 10 om forbigående og varig hjælp.

D et om råde inden for det offentliges virksom hed, hvor de 
utvivlsomme forvaltningsakter er vanskeligst at udskille, er det 
om råde, hvor forvaltningen præ sterer personlige tjenesteydel­
ser. Utvivlsomme forvaltningsakter er ganske vist helt sædvan­
lige. Det gælder især de grundlæggende beslutninger om at sætte 
en løbende proces, som m edfører tjenesteydelser, i gang. Beslut­
ning om tvangsindlæggelse på psykiatrisk hospital, inddragning 
under åndssvageforsorgen eller særforsorgen og beslutning 
efter bistandsloven afsnit VIII om hjæ lpeforanstaltninger uden 
samtykke er således utvivlsomme forvaltningsakter. M en det 
samme gælder, hvor m odtageren ønsker ydelsen. Optagelse på 
en læreanstalt, der har adgangsbegrænsning; optagelse af et 
barn på en daginstitution; tildeling af praktisk bistand i hjem m et 
efter bistandsloven afsnit IV sker således ved utvivlsom forvalt­
ningsakt. U ndertiden vil dog end ikke den grundlæggende beslut­
ning om at sætte tjenesteydelsesprocessen i gang være en utvivlsom 
forvaltningsakt. Beslutningen om optagelse på et hospital af et 
offer for en færdselsulykke adskiller sig så væsentligt fra de 
øvrige her nævnte eksem pler, at m an ikke bør behandle sådanne 
beslutninger sammen med de utvivlsomme forvaltningsakter.

Vanskelighederne ved at udskille utvivlsomme forvaltningsakter 
bliver særlig store, når det dre jer sig om beslutninger ved­
rørende den nærmere tilrettelæggelse af tjenesteydelsesproces­
sen, f.eks. den undervisning, der skal gives; den behandling der 
skal gives; tilrettelæggelse af familierådgivningen eller af revali­
deringen m.v. H er kan der være tale om beslutninger, der ri­
meligvis om fattes af alle de regler, der søges opstillet i det føl­
gende, f.eks. kriminalforsorgens beslutning om anbringelse i
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åben eller lukket anstalt. M en ofte er der tale om kortsigtede, 
foreløbige beslutninger, som i alt fald ikke i alle henseender kan 
behandles efter sam m e regler som de utvivlsomme forvaltnings­
akter.

Den inddeling af det offentliges virksom hed, der ligger bag oven­
stående illustrerende oversigt over utvivlsomme forvaltningsak­
ter -  retlig regulering, opkrævning, pengeydelser og tjeneste­
ydelser fra det offentlige -  er naturligvis ikke udtøm m ende. 
Utvivlsommc forvaltningsakter forekom m er også uden fo r  disse 
områder. Som eksem pler kan nævnes sådanne grundlæggende 
statustildelinger som vielse, separation og skilsmisse, når disse 
foretages af forvaltningen, samt adoption. A ndre eksem pler er 
opholdstilladelse efter fremmedlovgivningen, pålæggelse af for­
købsret efter § 20 i loven om statens fremskaffelse af jord  og udlån 
til jordbrugsm æssige formål og af tilbudspligt efter tilbudspligts- 
lovens § 1, stk. 2.

4.3. Beslutninger der ikke er utvivlsom me forvaltningsakter 
I afsnit 4.2. er gjort et forsøg på ad forskellige veje at klargøre, 
hvilke beslutninger denne fremstilling i alt fald har for øje. Som en 
afrunding kan der være anledning til at give et kort overblik 
over nogle væsentlige grupper af forvaltningsbeslutninger, der
-  ud over de allerede nævnte -  ikke er utvivlsomme forvalt­
ningsakter:
-  G enerelle regler og planer.
-  B eslutninger der angår sagens gang under forvaltningsproces- 

sen.
-  Beslutninger der e r udslag af de særlige beføjelser, som visse 

forvaltningsorganer har over for offentligt ansatte, eller 
over for andre forvaltningsorganer.

-  U forbindende udtalelser og lignende beslutninger der ikke er 
retligt forbindende.

-  B eslutninger som er led i en aftale.
-  D e m eget uensartede foreteelser, der kaldes faktiske handlin­

ger.
D e regler, der opstilles i det følgende, gælder i større eller 

m indre grad også for andre af forvaltningens beslutninger end
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de utvivlsomme forvaltningsakter. D et tages der im idlertid ikke 
stilling til i den følgende fremstilling. D et er mest hensigtsmæssigt at 
behandle den brogede buket af forvaltningens beslutninger, der 
ikke er utvivlsomme forvaltningsakter, i en særlig opsamlingsdel: 
Grænseområder.

5. Almindelig del?
Forvaltningsretten som juridisk disciplin har usikre grænser. 
Afgrænsningen over for forfatningsretten er i alt væsentligt 
traditionelt bestem t. For så vidt angår politi- og anklagem yndig­
hed er grænsedragningen over for straffeprocessen uklar. Og 
den nedarvede sondring mellem offentlig ret og privatret er i det 
hele under nedbrydning.6

Selv uden ethvert forsøg på nærmere at præcisere forvaltnings­
rettens grænser kan man imidlertid konstatere, at forvaltnings­
retten dækker et meget stort om råde. Størstedelen af indholdet i 
lovsamlingerne vil af de fleste blive rubriceret som forvaltnings­
ret. Og regeldannelsen inden for faget er så intens, at ingen -  selv 
i et så lille land som D anm ark -  behersker hele regelsystem et.

E r der under disse om stændigheder -  nar fagets grænser er 
usikre og fagets om råde uoverskueligt stort -  mening i at forsøge 
at fremstille en forvaltningsrettens almindelige del?7

Spørgsmålet lader sig bedst besvare, hvis det deles i to.
E r der fortsat behov for en fremstilling af forvaltningsrettens 

almindelige del? Fremstillinger af retsregler, der gælder for 
og anvendes af en bestem t afgrænset del af forvaltningsapparatet, 
bliver stadig hyppigere både som sædvanlige retsdogm atiske 
fremstillinger og i form af lovkom m entarer. Sådanne special- 
fremstillinger har åbenbare fordele frem for en skildring, der 
præ tenderer at dække hele forvaltningsretten. D e giver mulig­
hed for større detailrigdom og fordybelse, også i de livsforhold 
som denne del af retssystemet er bestem t af. Og man kan få de pri­
vatretlige elem enter med. Udviklingen går i retning af, at græn­

6. D ansk M iljøret 1 8-9 og Gomard: Introduktion  til O bligationsretten 1979. 7 ff.
7. Se om en lignende diskussion for obligationsrettens vedkom m ende G om ard  I.e.

83 ff.
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sen mellem offentlig ret og privatret sløres, men i de to retsom ­
råders almindelige dele m å m an nødvendigvis koncentrere sig om 
kerneom råderne. D e uklare græ nseom råder er lettere at ko rt­
lægge på overskuelige specialom råder.

Sålænge m an holder sig til reglerne om forvaltningsapparatet, 
forvaltningsprocessen og prøvelsen, er svaret alligevel utvivlsomt 
et Ja. D er er sådanne fælles træk på tværs af de specielle sagom ­
råder, at en almindelig del sim pelthen er lettere både at skrive og 
at bruge end en række særfrem stillinger, der behandler spørgsm å­
lene sektor for sektor.

Men gælder det sam m e en almindelig fremstilling af de forvalt­
ningsretlige hjem m elsspørgsm ål? Det er jo de m aterielle regler, 
som specialfrem stillingerne først og fremmest tager sig af. Sva­
ret er ikke utvivlsomt. Fremstillingen her viser, at jeg har m ent, 
at det er umagen værd at søge at form ulere nogle almindelige 
retningslinier for hjem m elsspørgsm ålenes løsning fælles for alle 
forvaltningsakter uanset sektortilhør.

Det andet spørgsmål ser sådan ud: Selv om der m åtte være behov 
for det, er det så overhovedet muligt at form ulere forvalt­
ningsretlige regler, der m ed rimelighed kan påstås at være al­
mindelige i den forstand, at de gælder for hele eller dog største­
delen af forvaltningen? D er e r næppe tvivl om, at svaret igen er 
bekræftende for så vidt angår reglerne om forvaltningsappa­
ra te t, forvaltningsprocessen og prøvelsen. M en er det muligt at 
opstille fælles eller dog ensartede m aterielle retlige regler for 
forvaltningens beslutninger i -  for at nævne en række spredte 
eksem pler -  skattesager, ved tildeling af hyrevognsbevillinger 
eller zonelovstilladelser, ved tilladelser eller forbud/påbud efter 
m iljøbeskyttelsesloven og ved beslutning om kontant hjælp eller til­
deling af praktisk bistand i hjem m et efter bistandsloven kap. 
8-12? D e faktiske forhold og de for tiden accepterede vurderin­
ger er næppe identiske på disse om råder. Og blot dette at skaffe 
sig viden om retsreglerne og om de konkrete afgørelser, selv 
hvis m an holder sig til de offentliggjorte, e r et problem . Fejl 
eller i det m indste fortegninger er næsten uundgåelige.

Alligevel har jeg altså m ent, at det var muligt at behandle h jem ­
m elsspørgsm ålene i forvaltningsretten generelt. D et skyldes især,
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at man -  så vidt jeg kan se -  i praksis virkeligt arbejder 
med fælles tankeskem aer på tværs af sektorerne. Problem stil­
lingerne eller ram m erne for løsningen af hjem m elsspørgsm å­
lene er ensartede, uanset hvilken sektor forvaltningsakten til­
hører.

De vanskeligheder, der er forbundet med en generel behandling 
af hjem m elsspørgsm ålene, giver im idlertid anledning til at præ­
cisere nytteværdien af en fremstilling som den følgende. Den 
praktiker, der kom m er i tvivl, skal ikke vente her at finde fuldt 
færdige svar. Så vidt går intentionerne ikke. De er begrænset til: 
beskrivelse af tankerækker, der går igen i hele eller store dele 
af forvaltningsretten; opstilling af nogle grundlæggende regler, 
der lader sig anvende som udgangspunkt eller tom m elfinger­
regler; samt -  forhåbentligvis -  illustrerende eksem pler hen­
tet fra så mange retsom råder som overkomm eligt. D en, der 
søger svar, skulle således gerne være hjulpet et stykke på vej. Men 
de sidste skridt må han tage selv ved at holde de alm indelige ud­
gangspunkter op imod det specielle sagom råde og den konkrete 
sag, der rejser tvivlen.
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RAMMEN

Kap. II Forfatningen.

I. Indledning
Forvaltningen er en del af nationalstatens statsstyre. D et er 
derfor en selvfølge, at forvaltningsretten præges kraftigt af 
forfatningen.

Det gælder ikke mindst de forvaltningsretlige hjem m elsspørgs­
mål.

Forfatningens betydning for hjemm elsspørgsm ålene giver sig 
især to udslag, der i øvrigt ikke er lette at holde ude fra hinanden. 
Forfatningsbestem m elser, der sæ tter m aterielle grænser for 
lovgivningsmagten, binder også forvaltningen; og forfatningsbe­
stem m elser, der forbeholder beslutninger for folkeforsamlin­
gen, begrænser naturligvis forvaltningens beføjelser. E t vigti­
gere, m en også m indre håndgribeligt udslag er, at forfatningen 
og den opfattelse af nogle grundtræk i sam fundets indretning og 
funktion -  den politiske ideologi - ,  som forfatningen til enhver tid 
anses som udtryk for, fastlægger ram m erne om den m åde, 
hvorpå hjem m elsspørgsm ålene form uleres, og derm ed også om 
de svar, som forvaltningsretten må søge at give. N år de to udslag 
af forfatningens betydning for forvaltningsretten glider over i 
hinanden, skyldes det, at fortolkningen af de specielle forfatnings­
bestem m elser naturligvis præges af den politiske ideologi, som 
forfatningen anses for at være udtryk for.

Form ålet m ed dette  kapitel er at beskrive de ram m er, forfat­
ningen og dens ideologi sæ tter om hjem m elsspørgsm ålenes for­
m ulering og løsning. Beskrivelsen tilrettelægges på følgende 
måde:

Først genfortælles kort og stærkt forenklet hovedtrækkene i 
udviklingen i den juridiske littera tu r om forholdet mellem folke­
forsamling, forvaltning og borger i Tyskland, Frankrig, England 
og D anm ark. På baggrund heraf gives en karakteristik  af for-
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valtningens nuværende retsstilling i dansk statsstyre. Til slut 
formuleres de problem stillinger, som den følgende undersøgelse 
af gældende ret vedrørende hjemm elsspørgsm ålene skal søge at 
belyse.

Når gældende ret er beskrevet, vender jeg i kap. XI tilbage til 
forfatningen for at se, hvordan de gængse forfatningsretlige 
forestillinger stem m er med gældende ret vedrørende hjem m els­
spørgsmålene.

Form ålet med dette kapitel er at skabe overblik og at lægge ram ­
mer. D er gøres derfor intet forsøg på at give en oversigt over 
de mange specielle forfatningsbestem m elser. der fratager for­
valtningen visse beslutninger eller dikterer indholdet af andre.

2. Retsstat, legalitetsprincip, Rule o f  Law m. v.
2.1. Tyskland. Rechtsstaat. Gesetzmässigkeit der Verwaltung 
En oversigt over tysk juridisk litteraturs beskrivelse af de 
grundtræk i forfatningen, der er bestem m ende for forvaltnin­
gens stilling, sker bedst med udgangspunkt i begrebet Rechtsstaat.'

I mere end 100 år har Rechtsstaat været et nøglebegreb i tysk of­
fentlig ret. D er findes en helt uoverskuelig litteratur om begre­
bet; og det optræder i meget forskellige udform ninger. I en kort 
oversigt som denne er det forsvarligt at fremstille retsstatsbe- 
grebet i 3 hovedvarianter, der i det væsentlige følger efter hin­
anden i tid.

1. Badura et al. især §§ 3, 5 og 15, Ernst-W olfgang Böckenförde: E ntstehung und 
W andel des Rcchtsstaatsbcgriffs i Festschrift für A dolf A rndt 1969. Erhard  
Denninger: Rechtsstaat i Handlexikon zur Rechtsw issenschaft 1972. Forsthof 
især §§ 2, 4 og 7. Konrad Hesse: G rundzüge des Verfassungsrechts de r B un­
desrepublik Deutschland 8. Aufl. 1975 især s. 76 ff og 204 ff. Dieter Jesch: G esetz 
und Verwaltung 1961. Leibholz-R inck: G rundgesetz. K om m entar, 5. A ufl., 
især til art. 20. Christian-Friedrich Menger: D er Begriff des sozialen R ech ts­
staates im B onner G rundgesetz i Rcchtsstaatlichkcit und Sozialstaatlichkeit her- 
ausgegeben von E m st Forsthof 1968, der tillige indeholder en række andre af­
handlinger om retsstatsbegrcbet. Ulrich Scheuner: Die neuere  Entw icklung 
des Rechtsstaats in Deutschland i H undert Jahre  D eutsches R echtsleben II 1960. 
229. Ekkehardt Stein: Lehrbuch des S taatsrechts, 2. Aufl. 1971. 98 ff. Richard  
Thoma: D er V orbehalt der Legislative und das Prinzip der G esetzm ässigkeit 
von Verwaltung und Rechtssprechung i Anschütz-Thom a: H andbuch des 
Deutschen S taatsrechts II 1932. W olfflBaclio f /  især §§ 9, 11 og 30.
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B egrebet stam m er fra det 19. århundredes begyndelse og var 
nært knyttet til naturretlige forestillinger. Kravet om en re ts­
stat var et krav om en sam fundsindretning i overensstem m else 
med fornuftens krav, d .v.s. med naturrettens krav. V endt mod 
fortiden fornægtede m an både religiøse og dynastiske formål og 
den oplyste enevældes Glückseligkeit som statsform ål. S tatens for­
mål skulle være opretholdelse af individernes frihed og selvbe­
stem m else. Statsvirksom heden skulle derfor ikke være for om ­
fattende; hovedsagen var opretholdelse af ro og orden og beskyt­
telse af den enkelte og hans ejendom . D enne sam fundstilstand 
nåedes bedst ved at lade sam fundsforholdene ordne ved love, der 
skulle vedtages i folkeforsam lingen efter en om fattende offentlig 
debat. Ved at bruge generelle regler -  love -  hindredes vilkårlig­
hed, og ligheden frem m edes. Ved at kræve folkeforsamlingens 
m edvirken sikredes borgenes frihed. D eres repræ sentanter skulle 
jo sam tykke i indgrebene. Og den offentlige debat var garantien 
for, at fornuften kunne trænge igennem.

D ette ældre retsstatsbegreb var således »m aterielt«. D et kræ­
vede noget af indholdet af de retsregler, der skulle gælde i sam­
fundet.

E fterhånden som disse retspolitiske krav fra det 19. århundre­
des m idte blev m ere eller m indre realiseret, skiftede retsstats- 
begrebet karakter. D et blev »formelt« og flyttede fra forfat­
ningsretten til forvaltningsretten. R etsstat blev betegnelsen for 
en bestem t retlig ordning af forvaltningens stilling i statsstyreisen. 
D en mest betydende forvaltningsretlige forfatter fra det 19. 
århundrede -  Otto M ayer -  definerede således retsstat som: 
»der Staat des wohlgeordneten Verwaltungsrechts«, og for Ger­
hard Anschiitz, en af W eim ar-tidens førende statsretsforfat- 
tere , var retsstat »eine bestimmte Ordnung des Verhältnisses 
zwischen Gesetz, Verwaltung und Individuum«.

D enne udvikling nåede sin endelige udform ning i W eim artidens 
litteratur, hvis opfattelse af retsstatsbegrebet sam m entrængt og 
forenklet kan gengives således:

Love vedtages af folkeforsam lingen. D e er tosidigt forbindende. 
D e binder ikke blot borgerne, m en også forvaltningen. E n af lo­
venes vigtigste funktioner e r netop at fastlægge grænsen mellem
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forvaltningens beføjelser og individernes retssfære, generelt og 
så vidt muligt klart. Lovenes bindende virkning for forvaltningen 
viser sig derved, at forvaltningen handler retsstridigt, hvis den 
handler imod loven, Gesetzvorrang.

D erim od behøver forvaltningen ikke ubetinget hjem m el i loven. 
Lovhjemmel kræves kun for indgreb i frihed og ejendom , Ein­
griffsverwaltung. Sådanne indgreb er nemlig forbeholdt folke­
forsamlingen, og forvaltningen kan derfor ikke foretage ind­
greb uden folkeforsamlingens bemyndigelse, Gesetzvorbehalt. 
Følgen er, at forvaltningen ikke behøver lovhjemmel for at 
træffe beslutninger uden for indgrebsom radet, f.eks. vedrørende 
forvaltningens indre forhold, vedrørende anstaltsforhold og ved­
rørende ydelser; alt dog under forudsætning af, at lovgivningsmag­
ten ikke har givet en lov om forholdet. Sa træ der grundsætningen 
om Gesetzvorrang i funktion, og forvaltningen skal respektere 
loven, der kun kan ændres ved ny lov.

Gesetzvorrang og Gesetzvorbehalt udgør tilsammen grundsæt­
ningen om Gesetzmässigkeit der Verwaltung.

Da det lovbegreb, som hele denne tankebygning opererer med, 
er en lov vedtaget af folkeforsamlingen, findes der endnu et om ­
råde, hvor forvaltningen kan handle uden hjem m el i loven. H jem ­
melen kan findes i sædvaneret og i førkonstitutionelle regler. Den 
sidste undtagelse havde stor praktisk betydning i størstedelen af 
det 19. århundrede. Også dette om råde er imidlertid underka­
stet grundreglen om Gesetzvorrang. H ar folkeforsam lingen én 
gang ordnet et forhold ved lov, skal loven respekteres af for­
valtningen, og den kan kun ændres ved ny lov. Forvaltningens sæd­
vaneretlige eller førkonstitutionelle beføjelser dukker altså ikke 
op igen, fordi loven bortfalder.

Kronen på værket er uafhængige (forvaltnings)dom stole, der -  
når en krænket borger forlanger det -  påser, at forvaltningen 
holder sig inden for hele dette system af begrænsninger, og som 
kan annullere beslutninger, der strider mod loven eller m ang­
ler hjem m el, hvor sådan er nødvendig.

N år denne m åde at bruge retsstatsbegrebet på kan betegnes som 
»formel«, hænger det sammen m ed, at begrebet i alt væsentligt be­
skriver en organisatorisk opbygning. R etsstatsbegrebet, som det
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her er beskrevet, stiller ingen eller dog helt ubetydelige krav til 
indholdet af loven. Lovgivningsmagten kan inden for grundlovens 
m eget vide ram m er bestem m e hvad som helst. Forvaltningen skal 
rette sig herefter, og dom stolene kan blot påse, om dette er sket.

Den vesttyske forbundsstat har optaget retsstatsbegrebet i sin 
forfatning. G G  A rt. 20 Abs. I bestem m er: Die Bundesrepublik 
Deutschland ist ein demokratischer und sozialer Bundesstaat og i 
samme artikel Abs. III hedder det: Die Gesetzgebung ist an die 
verfassungsmässige Ordnung, die vollziehende Gewalt und die 
Rechtssprechung sind an Gesetz und Recht gebunden. A rt. 28 Abs. I 
udbygger A rt. 20 Abs. I således: Die verfassungsmässige Ordnung 
in den Ländern muss den Grundsätzen des republikanischen, dem o­
kratischen und sozialen Rechtsstaates im Sinne dieses Grundgesetzes 
entsprechen. Og endelig hedder det i A rt. 1 Abs. III: Die nach­
folgenden Grundrechte binden Gesetzbung, vollziehende Gewalt 
und Rechtssprechung als unmittelbar geltendes Recht.

D er er i tysk juridisk litteratur enighed om, at retsstatsbegre- 
bets optagelse i forfatningen og adjektivet sozialer foran Rechts­
staat betyder, at retsstatsbegrebet igen er blevet »materielt«. D et 
kræver nu noget m ere end en bestem t organisatorisk ordning af 
forvaltningens stilling inden for statsstyreisen. Men der er 
uklarhed og uenighed om , hvad der nærm ere skal til, for at 
retsstatskravet kan anses for opfyldt.

M inimum er, at frihedsrettighederne -  G G ’s Grundrechte -  
slår igennem over for både lovgivningsmagten og forvaltningen. 
D ette fremhæves, fordi W eim arforfatningen gav lovgivnings­
m agten en vid adgang til at begrænse frihedsrettighederne ved lov 
og derved hindre dem  i at slå igennem over for forvaltningen. 
M en det er kun minimum. D er e r tilbøjelighed til at betragte 
nogle af de traditionelle forvaltningsretlige grundsætninger som 
konsekvenser af forfatningens retsstatsbegreb. D et er ikke 
klart, hvor m ange af disse forvaltningsretlige grundsætninger 
der således antager grundlovskarakter. M inimum synes at være 
lighedsgrundsætningen, G G  A rt. 3 A bs. I, og det såkaldte Über- 
massverbot (ikke bruge kraftigere indgreb end nødvendigt og 
ikke skrappere m idler end at m ålet netop nås). M en der er en 
tendens -  også i retspraksis -  til at gå videre og anse f.eks.
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grundsætningen om Vertrauensschutz og nogle af forvaltnings- 
processens grundtræk for forfatningshjem lede.

Uenigheden om, hvilke krav forfatningens retsstatsbegreb stil­
ler, viser sig især, når der skal tages stilling til betydningen af ad­
jektivet social foran retsstat. Kræver forfatningen, at lovgivnin­
gen positivt skal tilstræbe en udjævning af sociale spændinger og 
uligheder? V ar den om fattende lovgivning om økonom isk udlig­
ning mellem forskellige lokaliteter og forskellige befolknings­
grupper, som blev gennem ført i årene efter nederlaget, en 
grundlovsmæssig nødvendighed? Kræver grundloven en bestem t 
udformning af sociallovgivningen? Om  sådanne spørgsmål er der 
betydelig uenighed. D er synes dog at være en tilbøjelighed til at 
lægge visse, nok så vage krav til sam fundsindretningen ind i grund­
lovens beskrivelse af landet som sozialer Rechtsstaat.

Retsstatsbegrebets optagelse i forfatningen har im idlertid også 
haft følger for det traditionelle »formelle« retsstatsbegreb. 
D er er tilbøjelighed til at udbygge dette. Tendensen viser sig især 
vedrørende Gesetzvorbehalt, og især på to m åder.

Begrænsningen af folkeforsamlingens enekom petence til indgreb i 
frihed og ejendom , Eingriffsverwaltung, har en historisk be­
grundelse. Begrænsningen var et led i de tyske m onarkiske for­
fatninger, der opretholdt en fyrstelig forvaltning m ed eget magt- 
område. Frihed/ejendom skriteriet havde den funktion at fast­
lægge den yderste grænse for dette selvstændige forvaltnings­
område. D enne problemstilling er nu faldet bort. F orbundspar­
lamentet er ubestridt det centrale organ. Følgelig bør folkefor­
samlingens monopol på regelfastsættelse udstrækkes til de om ­
råder, som tidligere var undtaget: forvaltningens indre for­
hold, anstaltsforhold og offentlige ydelser.

En del forfattere argum enterer på denne m åde. D e fleste synes 
dog at blive stående ved den traditionelle sondring mellem  E in­
griffsverwaltung og andre form er for forvaltningsvirksom ­
hed. Og under alle om stændigheder foregår der -  som her i 
landet -  en ganske om fattende lovgivningsvirksomhed vedrø­
rende de hidtil undtagne om råder, således at den praktiske betyd­
ning af Gesetzvorbehalts udstrækning bliver mindre.

D en anden udbygning af det traditionelle retsstatsbegreb angår
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de krav, som princippet om Gesetzvorbehalt bør stille til lovens 
indhold, hvor folkeforsam lingen beslutter sig til at give forvalt­
ningen hjem m el til at gøre indgreb. For så vidt angår anordnin­
ger er spørgsm ålet d irekte løst i forfatningen. G G  A rt. 80 Abs. I 
kræver, at Inhalt, Z w eck und Ausm ass der erteilten Ermächti­
gung im Gesetze bestim m t werden. Nogle forfattere vil stille lig­
nende krav, hvor folkeforsam lingen bem yndiger forvaltningen 
til at træffe konkrete afgørelser. Sådanne krav har naturligvis 
især betydning, hvor afgørelserne er skønsmæssige. Tankegan­
gen er den, at overdragelse af skøn til forvaltningen kun er lovlig, 
når Inhalt, Gegenstand, Zw eck und Ausm ass er således bestem t og 
begrænset, at en forvaltningsdom stol kan »måle« den enkelte be­
slutnings overensstem m else med bemyndigelsen. A ndre forfat­
tere tager dog afstand fra denne udvidelse af Gesetzvorbehalt. De 
henviser især til, at overdragelse af vidt skøn ofte er en praktisk 
nødvendighed.

2.2. Frankrig. Le principe de légalité administrative 
Legalitetsprincippet spiller ikke tilnærmelsesvis samme rolle i 
fransk ret som retsstatstanken i tysk. Legalitetsprincippet er i 
Frankrig lidt af en selvfølge; og interessen i fransk juridisk lit­
tera tu r har derfor sam let sig om princippets nærmere ud­
formning snarere end om fundam entale forfatningsretlige 
problem er.: Især tre spørgsmål har interesse; Hvilke regler 
er forvaltningen ifølge legalitetsprincippet afhængig af? Hvilke af 
forvaltningens handlinger om fatter legalitetsprincippet? Og hvil­
ken funktion opfylder legalitetsprincippet?

Ved besvarelsen af det første spørgsmål har det historiske ud­
gangspunkt været magtfordelingslæren og den franske revolu­
tions syn på den lov, som folkeforsam lingen vedtager, som l'ex- 
pression de la volonté générale.

I sin oprindelse var legalitetsprincippet således et krav om , at

2. M aurice Bourjol: D ro it adm inistratif I 1972. 78 ff. Charles Debbasch: Science 
adm inistrative 1971. 36 ff. C/ι. Eisenm ann: Le droit adm inistratif e t le principe 
de légalité. Conceil d ’E ta t. E tudes et D ocum ents 1957. 25. Laubadére  I. 239 ff, 
jfr  27 og 235. Jean Rivero: D roit adm inistratif 8. ed 1977. 51 ff, især 79 ff. Waline 
426 ff.
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forvaltningen alene kunne hente sin bemyndigelse i generelle reg­
ler fastsat af folkeforsam lingen, og princippet udelukkede der­
for brugen af generelle regler udstedt af forvaltningen selv, 
anordninger, réglements.

D ette historiske udgangspunkt har naturligvis ikke kunnet fast­
holdes. To m odifikationer har været særlig væsentlige.

A nordninger er i Frankrig som andetsteds blevet m eget talrige. 
Forfatningen af 1958 har ligefrem skabt en selvstændig anord- 
ningsmyndighed, som lovgivningsmagten ikke kan røre. Forfat­
ningens art. 34 oprem ser de anliggender, som skal ordnes ved 
lov, og giver i art. 37 eksekutiven adgang til at ordne det øvrige 
ved réglements, der altså har hjem m el direkte i forfatningen.

A f større almen interesse er det forhold, at legalitetsprincippet 
efter gældende fransk forvaltningsret ikke blot binder forvalt­
ningen til love og anordninger (tilsammen malende kaldet le bloc 
légal), men også til andre retskilder, først og frem mest til les 
principes généraux du droit. D et helt præcise indhold af disse al­
mindelige retsgrundsætninger synes at være svært at fastlægge. 
D er er forskel i detaljerne hos forskellige forfattere. D et d re­
je r sig imidlertid især om det ganske tæ tm askede system af dom- 
m erskabte regler, som den øverste franske forvaltningsdomstol
-  Conseil d ’Etat -  har opbygget gennem m ere end 100 år. Til 
kernen hører krav om lighed og uvildighed, droit de la défense 
(kontradiktion i et vist omfang) og forbud mod tilbagevirkende 
kraft.

D er er heller ikke fuld enighed om , hvilken retskildeværdi de 
almindelige retsgrundsætninger har. Det dom inerende syns­
punkt er dog, at love vedtaget af folkeforsamlingen kan tilsidesætte 
principperne, men at afvigende regler anses for undtagelser og 
derfor fortolkes indskrænkende.

I den nyeste tid har retspraksis haft en tendens til også at inddrage 
forfatningens præam bel, frihedsrettighederne, som ikke tidli­
gere har været tillagt retlig valør, i det net af regler, som bin­
der forvaltningen. D er er dog uklarhed både om , hvor langt 
tendensen går og om , hvilken retskildeværdi præam blen tillæg­
ges, særlig om den -  ligesom de almindelige retsgrundsætninger
-  kan tilsidesættes ved en af fokeforsamlingen vedtaget lov.
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Legalitetsprincippet om fatter efter fransk opfattelse alle for­
valtningens re tsak ter (og faktiske handlinger). Tysk rets son­
dring mellem indgrebsforvaltning og anden forvaltning er altså 
ukendt i m oderne fransk ret. Til gengæld opererer man med 
m ere specielle undtagelser fra legalitetsprincippet. Visse særlig 
politisk prægede beslutninger, actes de gouvernement, er gene­
relt undtaget fra princippet og i særlige situationer, les circon- 
stances exceptionelles, især under krig, modificeres princippet.

Legalitetsprincippet har for franske forfattere først og 
frem mest to funktioner. D et skal sikre, at forvaltningen er poli­
tisk følgagtig og derm ed i sidste instans påvirkelig for vælgerne. 
Forvaltningen skal holde sig inden for de skranker, som den poli­
tiske magt har sat, m en skal også realisere den politiske magts in­
tentioner. D ernæst e r princippet en betryggelse for borgerne, 
fordi det binder forvaltningen til den politiske magt, men måske 
nok især fordi forvaltningen skal respektere les principes gé- 
néraux du droit.

2.3. England. The Rule o f  Law. Parliamentary Supremacy 
Forvaltningens stilling i statsstyreisen i England søges især karak­
teriseret ved disse to grundsætninger: The Rule o f  Law  og Par­
liamentary Supremacy (eller Sovereignty).3

D en første grundsætning er den mest om fattende men også den 
mindst klare. The Rule o f  Law  forener i engelsk juridisk littera­
tur beskrivelsen af en eksisterende retstilstand med krav om, 
hvordan denne bør være indrettet. Grundsætningen forekom ­
m er derfor i m eget forskellige form uleringer. D en ene yder­
lighed lader The Rule o f  Law  om fatte alle det liberale repræsen­
tative dem okratis idealer om statsstyreisen og individets stilling til 
staten. D et andet ekstrem  benægter, at The Rule o f  Law  har noget

3. J.F. Garner: A dm inistrative Law 4. ed. 1974. 15 ff. J .A .G . Griffith a. H. Street: 
Principles o f A dm inistrative Law 5. ed. 1973.14 ff. T.C. H an ly  a. J .A .G . G rif­
fith :  G overnm ent and Law. 1975 C hap. I. O. H ood Phillips: C onstitutional and 
A dm inistrative Law 5. ed. 1973.31 ff, jfr. 16 ff. S .A . de Smith: C onstitutional and 
A dm inistrative Law 2. ed. 1974. C hap. 2 og 3. E .C .S . Wade, Godfrey Philips, 
A .W . Bradley: C onstitutional Law. 8. ed. 1970.38 ff. H .W .R . Wade: A dm inistra­
tive Law 3. ed. 1971.6 ff.
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selvstændigt retligt indhold. For de fleste forfattere er The Rule 
o f Law  fællesbetegnelsen for nogle retspolitiske krav, der i vidt 
omfang allerede er opfyldt i gældende engelsk ret, og som -  uan­
set tvivl om grundsætningens retlige status -  faktisk præger 
parlam entets og ikke mindst domstolenes optræden. Indholdet af 
disse retspolitiske krav er ikke helt sikkert. Kernen er krav om 
uafhængige dom stole, der kan kontrollere forvaltningen, de tra ­
ditionelle frihedsrettigheder, forkærlighed for at borgernes 
forhold reguleres ved love vedtaget af parlam entet frem for ved 
anordninger og vidt administrativt skøn, og krav om at forvalt­
ningen ved udøvelsen af sine beføjelser skal respektere lighed og 
nogle grundlæggende forvaltningsprocessuelle regler -  Natural 
Justice -  især regler om habilitet og kontradiktion.

Grundsætningen om Parliamentary Supremacy har et væsentligt 
klarere retligt indhold. Parlam entet er retligt om nipotent. Der 
findes i England ingen forfatning med grundlovskraft. Forvalt­
ningen er uselvstændig over for parlam entet. Den er bundet af 
parlamentets beslutninger og skal eksekvere disse. Forvaltningen 
har ganske vist nogle prærogativer særlig vedrørende uden­
rigspolitikken og forvaltningens indre forhold. Men de beror på 
sædvaneret og kan når som helst begrænses af parlam entet. For­
valtningen kan således kun optræde over for borgerne pa et re t­
ligt grundlag, der enten er skabt via parlam entet eller ved sæd­
vaneret.

Når det kom m er til stykket, realiseres grundsætningen om par­
lamentets eneherredøm m e imidlertid langtfra konsekvent, hel­
ler ikke når man kun ser på de retlige -  i modsætning til de fakti­
ske -  forhold. Domstolsprøvelse af forvaltningens adfærd spil­
ler en stor praktisk rolle. Og dom stolene udøver ikke deres 
prøvelse alene på grundlag af parlam entets love. Forestillin­
gerne om Common Law  spiller stadig en stor rolle. På forvalt­
ningsrettens om råde viser det sig især ved en tydelig tilbøjelighed 
til at fortolke de love, der er givet af parlam entet i overensstem ­
melse med almindelige retsgrundsætninger, der bl.a. om fatter 
Natural Justice.
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2.4. Danmark. Legalitetsprincippet. Den form elle lovs princip.
Lovm æ ssig forvaltning.

H ovedspørgsm ålet i dansk juridisk litteratur,4 og da især i den 
ældre, har været spørgsm ålet om en selvstændig anordningsmyn- 
dighed for forvaltningen, altså om forvaltningen kan udstede 
anordninger uden bemyndigelse fra lovgivningsmagten. D ette 
var især i det 19. århundrede et spørgsmål af stor praktisk be­
tydning. A ntallet af førkonstitutionelle regler var betydeligt. 
C entraladm inistrationen og Rigsdagen havde brug for vejledning 
om , hvornår de førkonstitutionelle regler skulle ændres ved lov, 
og hvornår m an kunne klare sig m ed anordninger. Og efterhån­
den som statsvirksom heden voksede opstod lignende spørgsmål, 
når man ville inddrage nye om råder under regeldannelsen. 
Hovedvægten -  især i den ældre litteratur -  blev lagt på en de­
taljere t besvarelse af spørgsm ålet om råde for om råde. Hertil 
føjer Henning M atzen  im idlertid følgende principielle synspunkt: 
»Alle retsforskrifter bliver at udstede ved lov eller dog i hen­
hold til en lovhjem mel«. »U nder retsforskrifter indbefattes ... 
alle sådanne forskrifter, der fastsætter om rådet og grænser 
for den borgerlige handlefrihed inden for de under statsmag­
tens herredøm m e henhørende samlivsforhold, hvadenten de på­

4. Ernst Andersen: A dm inistrativ t tilsyn m ed Kom m unalforvaltningen 1950. 1. af­
snit. Poul Andersen  især 387 ff. Poul Andersen: D ansk Statsforfatningsret 1954 
især kap. VII og XIV . K nud Berlin: D en danske Statsforfatningsret II 2. udg. 
1939 især §§ 72 og 94. Jens Garde i Forvaltningsret. A lm indelige em ner 
1979.131 ff. C .G . H olck: D en danske Statsforfatningsret I 1869. 183 ff. Claus 
Haagen Jensen og Carl A age Nørgaard: A dm inistration og borger 1973 især 21 
ff og 150 ff. Krarup  §§ 37-40. Forvaltningens retlige afhængighed II-V. Peer 
Lorenzen  i Juristen  1972.424. Jørgen Mathiassen i Juridisk G rundbog I § 9. / / .  
M atzen: D en danske Statsforfatningsret III 4. udg. 1909 især 1. og 2. kap ., jfr. § 
17. Poul Meyer: C entraladm inistrationens adgang til udstedelse af rctsanord- 
ninger i C entraladm inistrationen 1848-1948, 1948, P oul Meyer: R etspolitik og 
gældende forfatningsret, Stv.T. 1960. 200. Torkel Opsahl: En m oderne forfat­
ning under d ebat, T fR  1962.282 og 369. A l f  Ross: Statsretlige Studier 1959 især 
afhandlingen »Friheds- og ejendom skriteriet« . A l f  Ross: D ansk Statsforfat­
ningsret 2. udg. I-II 1966 især § 57 og 8. afd. A .W . Scheel: P rivatrettens alm in­
delige del I 1865. 65 ff. M ax Sørensen: Statsforfatningsret 2. udg. 1978 v. Peter 
G erm er kap. 9 og 10. Johannes Ussing: Om  afgørelsen a f tvistigheder m ed for­
valtningen 1893.
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lægger en handlen eller undladelse af hensyn til et vist, sam fundet 
eller enkeltm and tilhørende gode, eller de er retshåndhævende, 
idet de forudsætter en krænkelse af vedkom m ende retsbeskyt- 
tede gode, som de enten vil forebygge, oprette eller straffe«.' 
Andre retsregler kan gives ved lov, og er det først sket, kan de 
kun ændres ved ny lov. M atzen tilsluttede sig således grundtræ k­
kene i tysk litteraturs forestillinger om Gesetzvorbehalt og Ge­
setzvorrang.

Forestillingen om en enekompetence fo r  lovgivningsmagten" snæv­
rere end lovgivningsmagtens mulige kom petence holdt sig, indtil A lf  
Ross forkastede den som »i strid med den politiske ideologi der 
præger vor forfatning«.1 En selvstændig anordningsm yndighed 
for forvaltningen er efter Ross’ opfattelse utænkelig. Alle anord­
ninger skal have hjemmel i lov eller derm ed sidestillet retskilde, 
d.v.s. sædvane eller stiltiende lovhjemmel.

Den nyeste fremstilling af den danske forfatning, M ax Sørensens 
Statsforfatningsret vender derim od tilbage til traditionen. Lov­
givningsmagten er efter Max Sørensens opfattelse enekom petent, 
hvor et emne er eller en gang har været reguleret ved lov, og 
hvor det drejer sig om »indgriben i den private retssfære navn­
lig ved påbud, forbud eller andre begrænsninger i handlefri­
heden, men også ved at tildele enkelte borgere fordele«.h D er er 
derfor »i det danske forfatningssystem plads for en anordnings­
myndighed, der er selvstændig i den forstand, at den ikke hviler på 
lov eller sædvane, men direkte på grundlovens bestem m elser om 
udøvende magt«.'’

Den praktiske betydning af de to principielt m odstående syns­
punkter er ikke stor. H er som i andre lande med en sam m enligne­
lig forfatning er lovgivningsvirksomheden øget voldsom t, og faktisk

5. Malzert lc  5. Form uleringen i 1. udgave 1883. 6 er m indre udførlig, m en grund­
tanken er den samme.

6. Berlin lc  11 bruger udtrykkeligt friheds/ejendom skriteriet som del af græn­
sedragningen for lovgivningsmagtens enekom petence.

7. Statsretlige Studier 73.
8. M ax Sørensen lc203 .
9. Lc211.
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udstedes langt de fleste anordninger med utvivlsom bemyndigelse i 
en lov vedtaget af folketinget.

Interessen har derfor i nyere litteratur sam let sig om andre 
sider af legalitetsprincippet. To spørgsmål har især tiltrukket sig 
opm æ rksom heden.

Hvad gælder om forvaltningens konkrete afgørelser? D et står 
fast, at disse ikke m å stride mod loven i betydningen gældende re t, 
herunder indbefattet almindelige retsgrundsætninger. M en kræves 
der altid hjem m el, eventuelt indirekte, i en lov givet af fol­
ketinget eller dog i en retssædvane to lereret af lovgivningsmag­
ten? Nogle svarer ja. A ndre kan forestille sig andre hjem m els­
grundlag: almindelige retsgrundsætninger, privatretlig råden, 
anstaltsforhold og lignende.

A f større interesse er forsøg på nærm ere at fastlægge de krav, 
som legalitetsprincippet stiller til den bemyndigelse, som forvalt­
ningen har brug for. Disse forsøg om fatter både generelle reg­
ler og konkrete afgørelser. M an søger at inddele forvaltningens 
beslutninger og at graduere bemyndigelsens udformning og at 
holde disse to skalaer sammen. Beslutningerne inddeles f.eks. i 
indgreb kontra begunstigelser, i m ere eller m indre intense ind­
greb, eller m ere i detaljer i: indgreb der har karakter af straf 
eller frihedsberøvelse, indgreb der består i opkrævning af skat 
eller afgifter, og indgreb som har tilbagevirkende kraft. A ndre 
kategorier e r beslutninger i anstaltsforhold, dispensationer og 
vilkår knyttet til andre afgørelser. V ariationerne vedrørende 
bemyndigelsen går f.eks. på krav om hjem m el i lov eller anord­
ning i modsætning til i andre retskilder, på vekslende grader af 
klarhed og bestem thed i hjemmelslovens formulering eller dog 
specielle krav til dens beskrivelse af retsfølgen, eller på anven­
delse eller ikke anvendelse af forskellige fortolkningsm etoder: 
objektiv kontra subjektiv fortolkning, større eller m indre ac­
cept af analogi eller anden udvidende fortolkning m .v .10

10. N orsk juridisk littera tu r er -  ligesom dansk -  i sit udgangspunkt præget af 
tysk. M en den nyere norske litte ra tu r har beskæftiget sig intensere m ed de 
p roblem er, de r for m oderne stats- og forvaltningsret e r m est relevante, 
end den danske. A f særlig betydning, også for dansk littera tu r har været Tor-
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3. Forvaltningens retlige stilling i dansk statsstyre/se 
På grundlag af denne korte oversigt over et fælleseuropæisk 
tankegods og dets nedfældning i de 4 valgte landes juridiske littera­
tur søges grundtrækkene i forvaltningens retsstilling i dansk 
statsstyrelse karakteriseret. D et sker ved at betragte forvalt­
ningens retlige situation under to forskellige synsvinkler.

3.1. Set under folketingets synsvinkel
Folketinget er det eneste statsorgan, der på én gang er folkevalgt 
og om fatter hele territoriet. Det er derfor det centrale organ 
i statsstyreisen. Det grundlæggende træk i forvaltningens rets­
stilling i statsstyreisen er, at forvaltningen skal være underord­
net folketinget og dens virksomhed afledet af folketingets.

D ette grundsynspunkt giver sig to udslag.
Folketinget forbeholdes en kerne af beføjelser, som det ikke må 

overlade til forvaltningen.
Forbeholdet har især betydning for regeldannelsen. Idchisto- 

risk har udgangspunktet været, at regler så vidt muligt skulle 
fastsættes af folkeforsamlingen, og selv efter at dette udgangspunkt 
for længst er forladt, har fordelingen af regeldannelsen mellem 
folketing og forvaltning bevaret en politisk og retspolitisk in ter­
esse.

Forbeholdets nærmere udformning volder vanskelighed. D er 
er i al fald to principielt forskellige m åder at form ulere forbe­
holdet på. Bestemte slags regler kan forbeholdes folketinget. El­
ler regeldannelsen kan søges opdelt i faser, således at grundlæg­
gende beslutninger forbeholdes folketinget. De to afgrænsnings- 
m åder kan naturligvis kombineres.

Forbeholdet gælder i princippet også for konkrete beslutnin­
ger. D et er set under folketingets synsvinkel uacceptabelt, at for­
valtningen træffer meget væsentlige enkeltafgørelser på egen 
hånd. Vanskelighederne ved at udforme forbeholdet er imidler-

siein E ckhoff: Legalitetsprinsippet TfR  1963.225 og Torkel Opsahl: D clcgasjon 
av Stortingets myndighet 1965. Norsk sprogbrug er lidt anderledes end dansk 
og m ere konsekvent. Gesetzvorrang betegnes som lex superior princippet og 
Geseizvorbehalt som legalitetsprincippet.
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tid endnu større end ved regeldannelsen. Ingen har nogensinde 
forestillet sig, at folketinget selv skulle træffe alle enkeltafgørel­
ser. For enkeltafgørelsernes vedkom m ende er en opdeling af 
beslutningsprocessen således, at noget grundlæggende forbehol­
des folketinget, og resten overlades til forvaltningen, derfor en 
praktisk nødvendighed.

Forvaltningen skal respektere folketingets beslutninger. D ette 
andet udslag af forvaltningens underordnede og afledede stilling i 
forhold til folketinget har i praksis langt større betydning end det 
første.

Forvaltningens pligt til at respektere folketingets beslutninger vi­
ser sig først og frem m est ved, at forvaltningen skal holde sig inden 
for de grænser, som folketingets love sætter. Men respekten har 
også en positiv side. Forvaltningen har pligt til at realisere de in­
tentioner, som folketingets love giver udtryk for, eller ander­
ledes udtrykt: forvaltningen har pligt til at fungere som udøvende 
magt for folketinget.

Kravet om respekt for folketingets beslutninger har især de 
love, som folketinget vedtager, for øje. M en i et vist omfang for­
ventes forvaltningen også at respektere andre tilkendegivelser 
fra folketinget end love.

3.2. Set under borgernes synsvinkel
M ed »borgerne« tænkes her, som sædvanlig i forvaltningsretten, 
på individer og virksom heder i den private sektor og på offentligt 
ansatte , når det retsforhold, der er tale om , ikke angår deres 
funktion for det offentlige.

Fordelen ved at betragte forvaltningens retlige stilling i stats- 
styrelsen først under folketingets og så under borgernes syns­
vinkel er, at opm ærksom heden henledes på, at forvaltningens re t­
lige stilling ikke kun er bestem t af folketingets beslutninger.

G rundlaget for forvaltningens beføjelser over for borgerne 
vil norm alt være bemyndigelser fra folketinget. M en bemyndigel­
sen kan tænkes at have andet grundlag, f.eks. sædvaneret og pri­
vatretlig råden. For forvaltningsakternes vedkom m ende findes 
tilmed et åbenbart og praktisk m eget betydningsfuldt grundlag ved 
siden af folketingets love, nemlig anordningerne.
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Forvaltningen skal respektere andet end folketingets beslutninger. 
Forvaltningen skal således, når den udsteder forvaltningsakter 
respektere anordninger. Den skal -  med en enkelt undtagelse" 
holde sig inden for anordningernes grænser i samme grad som 
inden for lovenes. Og den har samme pligt til positivt at virke for 
realiseringen af anordninger som af love.

Forvaltningen skal ikke kun respektere le bloc légal (love og an­
ordninger), men tillige anden gældende ret. Forvaltningen skal 
ved udøvelsen af alle sine beføjelser respektere grundloven og 
eventuel sædvaneret og nogle almindelige retsgrundsætninger, 
der med vekslende indhold og intensitet er en del af alle vesteuro­
pæiske landes offentlige ret, også Danmarks.

Disse almindelige retsgrundsætninger spiller en stor rolle i for­
valtningsretten. De har betydning i forskellige sammenhænge.

Den mest åbenbare er, at de indeholder grænser for forvalt­
ningens beføjelser, som ikke fremgår af anden gældende ret, og 
selvstændige regler om hvordan beføjelserne skal udøves. Men de 
præger tillige de krav, der stilles til folketingets bemyndigelser, 
og dermed grænsen for, hvilke beføjelser der cr forbeholdt 
folketinget. Og de præger fortolkningen af love og anordninger 
og er dermed med til at bestem m e, hvornår lovens og anordnin­
gens grænser skal anses for overskredet. Og endelig præger de 
forestillingerne om, hvor langt forvaltningen skal eller kan gå 
for at realisere folketingets og anordningernes intentioner. 
Undertiden kan der ligefrem blive tale om en vis spænding m el­
lem pligten til at realisere folketingets intentioner og respekten 
for de almindelige retsgrundsætninger.

4. Hjemmelsspørgsmålene
Formålet med dette kapitel har været at beskrive de ram m er, 
som forfatningen og dens ideologi sætter om hjem m elsspørgsm å­
lenes formulering og dermed om de svar, som forvaltningsret­
ten skal søge at give.

N år man alene holder sig til forvaltningsakterne, jfr. ovenfor

11. Se nedenfor s.
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kap. I 4, kan der på grundlag af dette kapitels indhold formuleres 
to grundlæggende hjemmelsspørgsmål:

Hvad kræves der for at anse et forvaltningsorgan for bem yndi­
get til at udstede en forvaltningsakt?

Hvilke retsregler gælder for udøvelsen af den bemyndigelse til at 
udstede forvaltningsakten, som forvaltningsorganet har fået? 
Spørgsmålet om fatter både spørgsmålet om de grænser, der 
gælder for bem yndigelsen, og spørgsmålet om de regler, der 
gælder for bemyndigelsens udøvelse inden for grænserne.

Disse to grundlæggende hjemmelspørgsmål kan bruges som op­
læg til en beskrivelse af hver sin retsregel. D et er tilfældet, når det 
bem yndigede forvaltningsorgan kan fremkalde retsvirkninger, 
selv om reglerne for bemyndigelsens udøvelse ikke respekteres. 
Sådan er gældende ret, når en, der efter finansloven er bevil­
lingshaver, ikke respekterer bevillingsforudsætninger, men al­
ligevel binder staten over for tred jem and,12 og når en forvalt­
ningsakt forbliver gyldig, selv om forvaltningsorganet ikke har 
overholdt de regler, der gælder for udøvelsen af bemyndigel­
sen.

Sålænge man -  som i denne fremstilling -  har første instan­
serne for øje og ikke interesserer sig for de reaktioner, som måtte 
blive følgen af ikke-overholdelse af de regler, der gælder for 
første instanserne, men alene ønsker at beskrive disse, er de to 
grundlæggende hjemmelsspørgsmål imidlertid blot to synsvinkler 
på samme kom pleks af retlige problem er. Overholder forvalt­
ningsorganet ikke reglerne om bemyndigelsens udøvelse, har den 
ingen bemyndigelse. Og udsteder forvaltningsorganet en for­
valtningsakt, selv om lovens betingelser ikke er opfyldt, kan man 
lige så vel sige, at forvaltningen træffer en afgørelse, som er 
forbeholdt folketinget, som at den overtræder de regler, som 
gælder for dens beføjelser. Som det udtrykkes i en nyere tysk 
lærebog i almindelig forvaltningsret: »Legalitetsprincippet er på 
én  gang brem se og speeder« .13

D et hindrer im idlertid ikke, at det fremstillingsmæssigt er nyttigt

12. M ax Sørensen 11.16.
13. Badura et al. 21.
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at behandle de to grundlæggende hjemmelsspørgsmål: bem yndi­
gelsen og reglerne om bemyndigelsens udøvelse hver for sig.

D et er nyttigt af to grunde.
Når man koncentrerer sig om bemyndigelsen, har man særlig 

forholdet til folketinget for øje. H ovedproblem et er, hvor lidt 
eller hvor meget der kræves af folketingets beslutning for at anse 
forvaltningsorganet for bemyndiget. Det er -  i alt fald retspo- 
litisk -  et selvstændigt problem.

Den vigtigste grund er dog denne: I praksis vil de to spørgsmål 
ofte dukke op i forskellige situationer. Det sædvanlige er, at in­
teressen helt koncentreres om, hvorvidt reglerne om udøvelsen 
af bemyndigelsen til at udstede netop denne forvaltningsakt er 
overholdt. Spørgsmålet om m anglende bemyndigelse ligger uden 
for opmærksomhedsfeltet. Undtagelsesvis kom m er m an sä langt 
væk fra den dagligdags tvivl om detaljerne i de begrænsende reg­
ler, at spørgsmålet om bemyndigelse dukker op som et selvstæn­
digt problem.

I overensstemmelse med denne sidste praktisk betonede betragt­
ning er den følgende fremstilling bygget således op, at reglerne 
om udøvelsen af bemyndigelsen til at udstede forvaltningsakter 
skildres i kapitlerne V-IX, uden at spørgsmålet om bemyndigelse 
overhovedet rejses som et selvstændigt problem . Til gengæld tages 
bemyndigelsessynsvinklen op samlet i kapitel X.
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Kap. III. En beslutningsmodel.

1. Udgangspunktet
Juridiske fremstillinger, der har forvaltningens (og domstole­
nes) konkrete retsafgørelser som em ne, bygger på en forenklet 
opfattelse af, hvad der foregår under beslutningsfasen, altså på 
det, man ofte kalder en m odel.1 D et gælder også for denne frem­
stilling.

Forvaltningsorganet træffer beslutning på et grundlag, der fal­
der i to dele: faktum  og jus.

Jus-siden består af en retsregel (eller et sæt af retsregler), for­
muleret i lov eller anordning. Retsreglen består af to dele: rets­
faktum  og retsfølge. R etsfaktum  er retsreglens sproglige be­
skrivelse af de fakta, der skal være til stede, for at retsfølgen kan 
indtræde. Retsfølgen er et sprogligt direktiv til forvaltningsor­
ganet om , hvad afgørelsen skal gå ud på.

Faktum siden består af de oplysninger om et hændelsesforløb, der 
er tilvejebragt under den forvaltningsproces, der er gået for­
ud for beslutningsfasen.

Beslutningsprocessen foregår ved, a t forvaltningsorganet un­
dersøger, om de tilvejebragte fakta svarer til retsfaktums be­
skrivelse, og -  hvis det er tilfældet -  træffer den afgørelse, som 
direktivet om retsfølgen angiver.

D et, der sker i virkeligheden, når forvaltningen træffer afgø­
relse om udstedelse af en forvaltningsakt, kan svare helt til denne 
model. D et kan være, der ikke er tvivl om, hvilke fakta der bør 
skaffes oplysning om , og at tilstrækkelige oplysninger cr skaffet.

1. Se f.eks. Ross: R et og Retfærdighed § 51 og Gomard: Civilprocessen s. 304. E t 
forsøg på at gøre m odellen m ere virkelighedsnær (og subtil) findes i Jon Bing: 
F ra problem  til resultat. M odell av den juridiske beslutningsproces. Jussens 
V enner 1975.1.
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Disse fakta passer uden videre til beskrivelsen af retsfaktum  i 
retsreglen, og direktivet om retsfølgen giver ikke anledning til 
tvivl. Denne situation, der er ret sjælden ved dom stolene, er gan­
ske almindelig i forvaltningen. Rutinemæssige afgørelser truffet 
på maskine eller efter en meget enkel sagbehandling er helt sæd­
vanlige. D et er naturligvis ikke dem , forvaltningsrctlige frem ­
stillinger som denne har for øje. Men det hører med til en rea­
listisk beskrivelse af forvaltningsretten at gøre opmærksom på, 
at de subtile og vanskeligt håndterlige retsregler, der skildres i 
det følgende, langtfra får betydning i enhver forvaltningssag.

Ved blot nogenlunde vanskelige beslutninger må modellen imid­
lertid nuanceres og udbygges for at kunne opfylde sit formål: at 
fungere som bærende konstruktion i opbygningen af en beskri­
velse af et kompliceret sæt af retsregler. Til brug for denne 
fremstilling af hjemmelsspørgsmålene trænger modellen til nuan­
cering og udbygning på 3 punkter (2-4 nedenfor).

2. Faktum/jus
Opdelingen af beslutningsgrundlaget i faktum og jus betyder ikke, 
at de to elem enter e r uafhængige af hinanden.3 De fakta, der til­
vejebringes, er bestem m ende for, hvilken retsregel der kan 
tænkes anvendt. Til gengæld er retsreglens beskrivelse af rets­
faktum bestem m ende for, hvilke fakta der er relevante og der­
med for, hvilke oplysninger der skal skaffes i sagen. Meget ofte vil 
resultatet blive en løbende vekselvirkning mellem faktum  og jus. 
Tilvejebragte fakta bedømmes og nye skaffes for at bedøm m e, hvil­
ket retsfaktum der nærmest svarer til faktum. R etsfaktum  un­
dersøges nøjere, for at der kan tages stilling til, hvilke fakta der 
er relevante, og hvilke af de relevante fakta der allerede er 
skaffet, og hvilke der mangler. Vekselvirkningen kan blive særlig 
kompliceret ved forvaltningsretligt skøn. E t foreliggende faktum 
kan føre til overvejelser over, hvorvidt et dertil svarende kri­
terium kan eller bør inddrages i skønsudøvelsen. Og resultatet af 
overvejelserne om, hvilke kriterier der skal inddrages, kan 
sætte oplysningsprocessen i gang for at få klarlagt, om fakta sva­

2. Herlitz III s. 368 og Henrik Zahle: Om  det juridiske bevis, 1976, s. 31 ff og 218 ff.
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rende til de udvalgte kriterier foreligger eller kan skaffes. En 
følge af denne vekselvirkning er, at faserne: forvaltningsproces 
og beslutningsfase i praksis ofte er vanskelige at holde ude fra hin­
anden. Det kan endog tænkes, at beslutningsfasen opsplittes i flere 
delfaser, hvor retsfaktum s beskrivelse successivt klargøres, og 
imellem disse faser skaffes som led i forvaltningsprocessen yder­
ligere fakta.

3. Lovens eller anordningens beskrivelse a f retsfaktum og/eller 
retsfølge er utilstrækkelig 

Ofte kan der ikke træffes beslutning på grundlag alene af lovens el­
ler anordningens sproglige beskrivelse af retsfaktum og/eller 
retsfølge. Beskrivelsen er ikke tilstrækkelig præcis til, at for­
valtningsorganet udelukkende på grundlag af denne kan afgøre, 
om faktum  passer til retsfaktum , og hvad direktivet om retsfølgen 
går ud på. For at kunne træffe afgørelse må forvaltningsorganet 
supplere lovens eller anordningens beskrivelse.3

Om denne supplerende virksomhed gælder der retsregler. 
Disse retsregler er denne fremstillings genstand.

Retsreglerne om forvaltningsorganets supplering af lovens eller 
anordningens beskrivelse af retsfaktum  og/eller retsfølgen har 
ofte et usikkert indhold, og de er i alt fald uoverskuelige. Selv om 
der er fælles træk på tværs af alle inddelinger, er det derfor 
ikke muligt at fremstille retsreglerne under ét. En opdeling er 
nødvendig.

Grundlaget for en opdeling må være den sproglige formulering 
af lovens eller anordningens beskrivelse af retsfaktum  og/eller 
retsfølgen. D et er jo  den, der skal suppleres.

3. D er kan også blive behov Tor supplering vedrørende faktum siden. D er kan op ­
stå tvivl om , hvem der skal gøre hvad for at skaffe oplysninger, hvor gode op ­
lysningerne skal v x re , og hvad forvaltningsorganet skal gøre, hvis oplysnin­
gerne ikke tilvejebringes o .s.v. Til løsning af sådanne spørgsmål suppleres lovens 
eller anordningens beskrivelse af retsfaktum  og retsfølge m ed bevisrettens 
ganske kom plicerede regler om beviskrav, bevisværdi, bevisbyrde, oplys­
ningspligt m.v. H erom  henvises til forvaltningsprocessen og til den almindelige 
bevislære, hvis seneste danske skildring, Henrik Zahles ovennævnte afhandling, 
indeholder udførlige gengivelser vedrørende forvaltningsprocessens bevisret.
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Det er muligt, at en om fattende undersøgelse af de beskrivelser 
af retsfaktum og retsfølge, der faktisk forekom m er i forvaltnings- 
retlige love og anordninger, kunne resultere i en system atise­
ring i nogle rimeligt klart afgrænsede grupper, der viste sig at 
være relevante for retsreglerne om forvaltningsorganernes sup­
plerende virksom hed.4 D et er imidlertid i alt fald i denne om ­
gang en uoverkommelig opgave.

Den følgende fremstilling holder sig derfor til en endnu dom ine­
rende forvaltningsretlig tradition. G rundlaget for opdelingen af 
de retsregler, der regulerer forvaltningsorganets supplerende 
virksomhed, er graden af præcision i beskrivelsen af retsfaktum  
og/eller retsfølgen i den lov eller anordning der har behov for sup­
plering. Men på dette grundlag foretages ikke en blot tilnærmelses­
vis udtømmende kategorisering. U dgangspunktet tages i hvert af 
ekstremerne, og der gøres intet forsøg på at lægge grænser ind 
mod midten.

I kapitel V-VIII behandles under titlen Forvaltningsretligt Skøn  
retsreglerne om forvaltningsorganets supplering af love og an­
ordninger, hvis beskrivelse af retsfaktum  og/eller retsfølge er 
tom eller meget upræcis.

I kapitel IX behandles under titlen Fortolkning retsreglerne om 
forvaltningsorganets supplering af love og anordninger, hvor 
beskrivelsen af retsfaktum  og/eller retsfølge er rimeligt præcis, 
men dog ikke præcis nok til, at afgørelse kan træffes på dette 
grundlag alene.

D er gøres i det følgende intet forsøg på at fastlægge grænserne 
for disse to kategorier ind imod m idten. Følgen er, at der m ed­
tages ikke nærmere afgrænsede dele af det store m idterfelt

4. Niels Kristian Sundby: Om  norm er 1974. 197 ff og Torstein E ck h o ff  og Niels 
Kristian Sundby: Rettssystem er 1976. 128 ff indeholder en inddeling af retnings­
linier -  retsregler der giver anvisning på afvejning -  som er inspirerende 
og væsentlig. Inddelingen har imidlertid ikke el positivretligt, herunder forvalt­
ningsretligt sigte, og hvorvidt den vil være frugtbar for en fremstilling af 
hjem m elsspørgsm ålene kan ikke afgøres uden om fattende undersøgelser. Dem  
har jeg afstået fra og har nøjet mig med at lade mig inspirere. Herlitz III 370 ff 
indeholder en oversigt over forskellige varianter i beskrivelsen af retsfaktum  
og retsfølge, men den h a r -  ligesom kap. V 2 n e d e n fo r-  illustrativ funktion.
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sammen m ed hvert af ekstrem erne. D er er på det foreliggende 
grundlag næppe nogen anden mulighed. Og fremgangsmåden fø­
rer nok heller ikke til store praktiske ulemper. Mange love og 
anordninger er således form uleret, at begge sæt supplerende 
regler må anvendes. Og selv hvor det ikke er tilfældet, vil det, så 
snart man fjerner sig fra ekstrem erne, oftest være praktisk at 
prøve sig frem med begge sæt supplerende regler. De ligner, 
når det kom m er til stykket, også hinanden.5

4. A ndet grundlag end lov eller anordning
Det helt overvældende sædvanlige er, at grundlaget -  bemyndi­
gelsen -  for udstedelsen af en forvaltningsakt er en formaliseret 
regel i en lov eller en anordning (eller et kompleks af sådanne 
regler). Undtagelsesvis forekom m er andre grundlag. I sjældne 
tilfælde kan en lang adm inistrativ praksis -  en sædvaneret -  
danne grundlag for udstedelse af forvaltningsakter.6 D et samme 
gælder for anstaltsforhold.7 A f større praktisk betydning er, at 
selve rådigheden over økonom iske ressourcer kan danne grundlag 
også for beslutninger, der nok må henregnes til de typiske forvalt­
ningsakter." Disse tilfælde tages ikke med i det følgende, men hen­
skydes til behandling som en del af Grænseom råderne. D et om­
råde, der dækkes af forvaltningsakter udstedt på grundlag af lov el­
ler anordning, er så stort og uoverskueligt, at det må være tillade­
ligt at afskære en kom plikation som kan undgås.

5. En særegen men praktisk betydningsfuld gruppe af retsregler, som behøver 
supplering, tages ikke m ed i det følgende. Forvaltningsorganet kan som led i be­
slutningsprocessen kom m e ud for at skulle oversætte fra ord til tal eller om ­
vendt. Sådan oversættelse kan være et bevisproblem , f.eks. hvor et regnskab 
kasseres og erstattes af skattevæ senets skøn, men oversættelsen kan også angå 
brugen af loven eller anordningen. D et vil f.eks. være tilfældet, hvor man skal 
afgøre, om en som faktum  given afstand udtrykt i f.eks. m eter er »lang« i rets- 
faktum s forstand, og det vil forekom m e overalt, hvor der tages stilling til, hvilke 
beløb der svarer til retsfølgen: »fuld erstatning«.

6. F .eks. U 1958.1275 om århundredgam m el adm inistrativ praksis som hjem m el 
for opkrævning af afgifter fra teltholdere på D yrehavsbakken, jfr. U 1959.212 
og FOB 1956.70.

7. E t aktuelt eksem pel foreligger i FOB 1978.146 vedrørende hjem m el til op ­
krævning af betaling for for sent afleverede bøger til folkebiblioteker.

8. Visse af de p roblem er, der drøftes i forbindelse m ed kom m unalfuldm agten, 
hø rer herhen.
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Kap. IV. Nogle retskildespørgsmål.

1. Indledning
D enne fremstilling præ tenderer at være en fremstilling af gældende 
ret.

For en bog, der har Forvaltningsret som fælles titel, forekom m er 
prætentionen selvfølgelig. Når den alligevel form uleres, hænger det 
sammen m ed, at det grundlag, som fremstillingen bygger på, har egen­
skaber, som kan tænkes at gøre udsagn om gældende ret mere usikre end 
på andre om råder.

Som led i fastlæggelsen af ramm en om den følgende fremstilling droftes 
derfor nogle få retskildespørgsm ål, der har særlig betydning for 
hjemmelsspørgsmålene.

D et er således ikke meningen at give en sam let oversigt over, hvad der 
e r karakteristisk for gældende forvaltningsret, og hvilke kilder man skal 
anvende for at finde frem til gældende forvaltningsret.' H er drøftes kun
-  så kortfattet som muligt -  nogle få problem er af betydning 
for netop denne fremstilling, og problem erne ses endda udelukkende 
under den retsvidenskabelige forfatters synsvinkel. Lige netop dette  ka­
pitel IV indeholder ikke vejledning til forvaltningens første instanser.

2. Det materiale som  fremstillinger a f  forvaltningsretten sædvanligvis
bygger på

Forvaltningsretlige fremstillinger bygger især på m ateriale af tre 
forskellige kategorier: Form ulerede retsregler, især love og anord­
ninger. -  Offentliggjorte afgørelser truffet af dom stole, om budsm an­
den og adm inistrative klageinstanser. -  A ndre adm inistrative afgørel­
ser eller deres generaliserede genfortælling i cirkulærer, vejledninger, 
beretninger, kom m entarer m.v.

Disse tre kategorier udgør naturligvis ikke hele det m ateriale, som 
forvaltningsretlige fremstillinger sædvanligvis bygger på. A nden for­
valtningsretlig litteratur spiller unægtelig en hovedrolle. O g sædvanlig 
fortolkning af de form ulerede regler og de offentliggjorte enkeltaf­
gørelser har ligeledes stor betydning. D ertil kom m er gængse vurde­
ringer i sam fundet eller personlige retspolitiske synspunkter.

D e tre kategorier udgør im idlertid hovedparten af m aterialet og er

1. Se herom  Claus Haagen Jensen i Forvaltningsret. A lm ene em ner. 1979 kap. 3.
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tillige et brugbart udgangspunkt for det følgende. D enne fremstillings 
problem er opstår nemlig i tilknytning til de tre kategorier.

3. A fg ø r e ls e r  fr a  a d m in is tra tiv e  k la g e in s ta n se r  og  a n d re  fo r v a ltn in g s ­
a fg ø re lser

D enne fremstilling bygger først og fremmest på domme og om buds­
m andsudtalelser. Offentliggjorte afgørelser i den administrative re­
kurs og andre forvaltningsafgørelser spiller kun en beskeden rolle. 
D et er ikke cn ønsket situation, men den har vist sig uundgåelig. Forsøget 
på at system atisere hjem m elsspørgsm ålene har været så tidskrævende, 
at jeg i det store og hele har m åttet nøjes med den illustration, som de mest 
udførligt begrundede afgørelser, dom m e og om budsm andsudtalelser, 
kunne give.

4. O m b u d sm a n d s u d ta le ls e r
O m budsm andens udtalelser udgør en væsentlig del af det m ateriale, som 
denne fremstilling er bygget på. I kapitlerne om forvaltningsretligt skøn 
dom inerer om budsm andsudtalelserne ligefrem. D et grundlag, på hvil­
ket om budsm anden efter om budsm andsloven og instruksen foretager sin 
bedøm m else, er videre end det, dom stolene anvender. Mens det ikke er 
nødvendigt at redegøre for, hvordan dom m e bruges i det følgende -  det 
sker i overensstem m else med cn rimeligt fast retsvidenskabelig tradition
-  er der grund til at redegøre lidt nærmere for, hvordan ombuds­
m andsudtalelserne er anvendt.

D er findes udtalelser fra om budsm anden om de forvaltningsretlige 
hjem m elsspørgsm ål, som ikke har retskildeværdi, undtagen ved de op­
lysninger om adm inistrativ praksis, gængse vurderinger m .v., som de 
indeholder.

D et d re je r sig om de henstillinger om ændringer i gældende ret, som 
afgives m ed hjem m el i om budsm andslovens § 11 og instruksens § 10. Men 
klare de lege ferenda udtalelser forekom m er vist nok også i andre til­
fælde.

D et hænder også, at om budsm andens henstillinger i konkrete sager byg­
ger på rene rim elighedsbetragtninger. E t klart eksem pel er en sag, 
hvor ska ttedepartem entet efter henstilling fra om budsm anden ændrede 
en stem pelafgiftsberegning, der på grund af meget særegne forhold var 
blevet helt urim elig.2

Endelig sker det, at om budsm anden udtrykkeligt undlader a t tage stilling 
til hjem m elsspørgsm ål.1 I så fald har udtalelserne naturligvis kun rets­
kildeværdi ved de oplysninger, de indeholder om adm inistrativ praksis.

Ser m an væk fra sådanne tilfælde, og holder man sig alene til hjem m els­

2. FO B 1973.266, de r er nævnt nedenfor s. 217 note 59.
3. Se f.eks. FO B 1972.209 og FO B 1974.133
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spørgsmålene, viser en gennemlæsning af om budsm andens beretninger, 
at han tager stilling på sædvanligt juridisk grundlag. O m budsm anden 
kom m er dybere ind i hjem m elsproblem erne end dom stolene, mest fordi 
han ikke behøver at tage stilling til ugyldigheden, og fordi forestillingen 
om begrænsninger i prøvelsen over for »skøn« er m indre indgroet. 
Men den argum entation, der bruges i om budsm andssagerne, er af gan­
ske samme art som den, der er gængs ved dom stolene. D er cr -  efter 
min opfattelse -  ingen principiel forskel på dom stolenes og om budsm an­
dens bedømmelsesgrundlag, vel at mærke så længe man holder sig til 
hjemmelsspørgsmålene. D et samme gælder åbenbart ikke, når det d re­
je r sig om sådanne spørgsmål som anstalters indretning, hoflig optræden 
o .s.v. og måske heller ikke vedrørende forvaltningsprocessen.

I den følgende fremstilling af hjemmelsspørgsmålene er om budsm andens 
udtalelser derfor -  med de undtagelser der er nævnt ovenfor -  an ­
vendt som grundlag med i princippet samme valør som dom m ene.

En anden sag er, at den, der som forfatter anvender om budsm andens 
udtalelser som m ateriale, står friere over for dem end over for i alt 
fald de kollegiale domstoles afgørelser. Sådan har jeg i alt fald følt det.

D er er flere årsager hertil.
Undertiden kom m er man i tvivl om om budsm andens stilling til et hjem- 

melsproblem. Når om budsm anden undlader kritik, kan det skyldes, at 
han tiltræder forvaltningens løsning af det aktuelle hjem m elsproblem , 
men det kan også skyldes, at om budsm anden ikke har fundet det dadel­
værdigt, at forvaltningen har løst et tvivlsomt hjem m elsspørgsm ål for­
kert. I reglen spiller denne uklarhed ingen større rolle for om buds­
m andsudtalelsernes brugbarhed som grundlag for en fremstilling af 
hjemmelsspørgsmålene. Præmisserne giver oftest god besked om om ­
budsmandens opfattelse.

Af større betydning for den friere stilling over for om budsm andsudta­
lelserne, som nok hist og her præger den følgende fremstilling, er nogle 
forhold, som har forbindelse m ed om budsm andens sagbehandling og med 
udtalelsernes form samt med institutionens opfattelse af sin funktion.

Ombudsmandens sagbehandling har sin styrke i det om fattende m ateri­
ale, der tilvejebringes om regelgrundlaget, dets tilblivelse og anvendelse i 
administrativ praksis og i det alm ene overblik over forvaltningens for­
hold, som om budsem bedets ansatte erhverver sig. Svagheden ligger i, at 
em bedet ikke kan sætte ressourcer i form af højt kvalificeret juridisk 
arbejdskraft ind i et omfang, der er sammenligneligt m ed en kollegial 
domstol.

I alt fald i de senere år giver de trykte beretninger indtryk af, at om ­
budsmanden ofte anvender den frem gansm åde at oversende sagen til 
vedkom mende ministerium med en redegørelse for sin um iddelbare og 
foreløbige opfattelse. D et er formentlig en hensigtsmæssig frem gangs­
måde. Den provokerer forvaltningen til at argum entere for sine syns-
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punkter. H erved skabes noget, der m inder om domstolsprocessens 
kontradiktoriske procedure om retlige spørgsmål. Men i beretn in­
gerne genfortælles den foreløbige redegørelse ofte, og først når m ini­
steriets kom m entarer hertil og eventuelt yderligere skriftveksling er 
gengivet, form ulerer om budsm anden sin endelige udtalelse. Følgen kan 
være uklarhed om , hvor m eget af den foreløbige opfattelse der er fast­
holdt i den endelige udtalelse.

D et regelsæt, som bestem m er om budsm andens virksomhed, særlig det 
sæt af reak tioner, der står til hans rådighed, giver institutionen en 
fordel frem for f.eks. dom stolene og administrative ankeinstanser. 
O m budsm anden kan frigøre sig fra den konkrete sag og benytte de pro­
blem er den illustrerer til m ere generelt at påvirke forvaltningens ad ­
færd. D et er en m ulighed, som om budsm anden -  med rette -  har udnyt­
tet i vidt omfang. Men lige netop når om budsm andsudtalelser bruges som 
grundlag for en retsvidenskabelig fremstilling, har denne fremgangs­
m åde svagheder. Den generaliserende tendens indebærer risiko for, 
at der frem sættes udsagn med videre rækkevidde, end den forfatter, 
som bruger udtalelserne, efter sit kendskab finder berettiget. I så fald 
må det være ham tilladt at begrænse rækkevidden af om budsm andsudta­
lelserne på ganske samme m åde, som dom stolenes begrundelsesvaner ofte 
tvinger forfatterne til at udvide rækkevidden af domspræmisserne.

O m budsm anden er det, man ofte kalder en retssikkerhedsgaranti. In­
stitutionen er én blandt mange andre af vort samfunds utallige indret­
ninger til beskyttelse af borgerne imod forvaltningen. Men den er en af 
de sidst tilkom ne, og beskyttelsesfunktionen spiller vistnok en større rolle 
for om budsm anden end f.eks. for ankenævn, der tillige har den opgave at 
få et bestem t regelsæt til at udgøre en så vidt muligt fungibel helhed, eller 
for dom stolene, der har så mange andre funktioner.

Følgen er en vis ubalance. D enne forfatter sidder i alt fald efter omhyg­
gelig læsning af beretningernes hundredvis af sider tilbage med det -  
uundgåeligt subjektive -  hovedindtryk, at om budsm anden ikke bare er 
borgervenlig. H an er et langt stykke på vej klagervenlig. D et er svært at 
frigøre sig for en fornem m else af, at om budsm anden -  i alt fald i de sa­
ger, der offentliggøres -  helst vil give klageren ret i alt fald på et eller 
andet punkt.

D en frihed over for om budsm andsudtalelserne, som jeg af denne årsag 
har tilladt mig, kan illustreres ved et par eksem pler.

I nogle sager vedrørende frem gangsm åden ved afskedigelse eller brug 
af disciplinæransvar over for offentligt ansatte anfører om budsm anden 
som en af begrundelserne for, at forvaltningen har begået fejl »ønske­
ligheden af at det offentlige fører en hensynsfuld personaleadm inistra­
tion«.4 O g i en sag om opholdstilladelse, der endte m ed, at justitsm inisteriet

4. FO B 1975.202 og 1976.223.
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efter henstilling fra ombudsmanden om fornyet overvejelse gav opholds­
tilladelse, hedder det: »Det forekommer mig ... vanskeligt at forene et 
afslag på opholdstilladelse med de humanitetshensyn, som der bør søges 
skabt plads for ved administrationen af udlændingeloven«.'

Sådanne udtalelser kan læses på flere måder. De kan forstås som en fast­
slåen af, at forvaltningen i den fase af skønsudøvelsen, der består i afvej­
ning, skal tage hensyn som de nævnte med i betragtning. Læst således er ud­
talelserne efter min opfattelse udtryk for gældende ret i de beskrevne 
situationer. Men udtalelserne kan også læses som udtalelser om, hvilken 
vægt de angivne hensyn skal have i afvejningen, altså som det der nedenfor 
er kaldt prioriteringsregler. I så fald er udsagnene efter min mening 
ikke udtryk for gældende ret. I sager vedrørende tjenestemænd vejer 
hensynet til brugerne -  til at den offentlige virksomhed kan udøves blot 
nogenlunde ordentligt -  da vist lige så tungt som hensynet til en hensynsfuld 
personalepolitik. Og i sager om opholds- og arbejdstilladelse i en tid med 
stor arbejdsløshed har andre hensyn end »humanitære« abenbart stor 
vægt.

5. Andre tilkendegivelser fra folketinget end love
Som i andre fremstillinger af hjemmelsspørgsmålene i almindelig for­
valtningsret spiller love og anordninger en mindre rolle end i forvalt- 
ningsprocessen eller i den specielle forvaltningsret. Men naturligvis har 
love og anordninger betydning. De er f.eks. væsentlige for fastlæggelsen 
af kredsen af lovlige kriterier, 6 og for hvor langt forvaltningen kan gå i 
retning af at supplere retsfølgen.1 Som grundlag for cn fremstilling af 
hjemmelsspørgsmålene volder love og anordninger ingen særlige pro­
blemer. Disse opstår i to grænseområder uden om lovene og anord­
ningerne. Hvilken vægt skal der lægges på andre tilkendegivelser fra 
folketinget end love? Og hvilken vægt skal der lægges pä andre admini­
strativt tilblevne, formulerede regler end anordninger?

Det første spørgsmål behandles i dette afsnit. Det andet i afsnit 6.
De tilkendegivelser fra folketinget, der kan blive tale om at tillægge vægt, 

er meget forskelligartede. Det drejer sig dels om lovens forarbejder
-  en broget men ganske vel analyseret kategori -  dels om en række an­
dre udtalelser. Undtagelsesvis angår disse anordningers forarbejder, 
f.eks. hvis et anordningsudkast forelægges sammen med et lovforslag, el­
ler anordningen forelægges efter lovens vedtagelse for vedkommende 
folketingsudvalg. Når det drejer sig om udstedelse af forvaltningsakter, 
kan der især blive tale om: ministerens udtalelser til og svar fra de stå­
ende udvalg, ministersvar på onsdagsspørgsmål og udtalelser under de-

5. FOB 1977.270 (277).
6. N edenfor Kap. V I 2.
7. Nedenfor Kap. VIII. 2 og 4.2.

52



F orarbejder m.v.

batten om spørgsmål eller forespørgsler, ministerredegørelser til 
folketinget -  f.eks. landsplansredegørelser i henhold til regionplanloven
-  og udtalelser i denne anledning.

Hvilken vægt skal man ved en fremstilling af gældende ret for forvaltnin­
gens første instanser vedrørende hjemmelsspørgsmålene tillægge så­
danne tilkendegivelser?

Forholdene er enklest vedrørende fortolkningen, se nærmere kap. IX.
Her støder to forfatningsmæssige idealer sammen. På den ene side skal 

forvaltningen respektere folketingets intentioner og realisere dem. På 
den anden side er det en del af vort samfunds indretning, at uafhængige, 
juridisk sagkyndige domstole på egen hånd skal fortolke lovens ord, når 
først folketinget har givet loven fra sig, og at reaktioner fra et folketing, 
der måtte være utilfreds med domstolenes lovfortolkning, bør være 
ændring af loven for fremtiden. Det er tvivlsomt nok, hvor langt dette 
princip er grundlovssikret. Men den generelle respekt for princippet i 
konstitutionel praksis er utvivlsom. Resultatet bliver, at domstolenes 
holdning, når det drejer sig om fortolkning, er afgørende. Det hænger 
også sammen med grundlovens § 63. Kernen i domstolsprøvelsen efter § 
63 er domstolenes prøvelse af forvaltningens fortolkning af lovtekster. 
Selv om prøvelsessager ved domstolene generelt er få, kan de dukke op 
hvor og når som helst. Forvaltningen må derfor altid regne med kon­
frontation med domstolenes fortolkningsstil som en reel mulighed. Følgen 
er, at folketingets andre tilkendegivelser end love kun er én blandt mange 
andre retskildefaktorer, og at de ikke har nogen prioritet frem for 
andre.

Ved forvaltningsretligt skøn -  kapitlerne V-VIII -  er forholdene 
mindre klare.

Når det drejer sig om fastlæggelsen af kredsen af lovlige kriterier, må 
dog vist gælde det samme som om fortolkning. Lige netop spørgsmålet, om 
et kriterium er lovligt, kan afgøres af domstolene og bliver det faktisk 
temmelig ofte.

For så vidt angår andre regler om skønsudøvelsen er forholdene 
komplicerede. Kan f.eks. retsregler, der afskærer eller begrænser 
afvejningen,8 eller tillægger et kriterium prioritet,’ bygges udeluk­
kende på andre tilkendegivelser fra folketinget end love?

Der findes faktisk et eksempel, der kan illustrere problemstillingen. 
Sommerhuslovens § 2 indeholder en -  ikke udtømmende -  opremsning 
af de kriterier, ministeriet skal lægge vægt på, når det tager stilling til 
en ansøgning om erhvervsmæssig udlejning af sommerhuse: hensynet til at 
bevare naturværdier, turistmæssige hensyn, de erhvervs- og beskæf- 
tigelsesmæssige interesser, trafikale og sanitære hensyn. Efter at loven

8. N edenfor s. 122-24.
9. Nedenfor s. 124-25.
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var vedtaget, fik miljøministeriet to folketingsudvalgs tiltræden til, at det 
eneste kriterium, der kunne føre til tilladelse, var, at der var tale om en 
overgangssag. Der er grund til at tro, at ministeriet var pligtigt til at 
administrere efter denne tilkendegivelse. En ansøger, der havde fået 
afslag i overensstemmelse med folketingets tilkendegivelse, gik til om­
budsmanden, som undlod at kritisere. Det skyldtes imidlertid ombuds­
mandens syn på sin stilling over for folketinget.IU Hvad nu hvis sagen var 
blevet bragt for domstolene? Rimeligvis ville domstolene, der utvivlsomt 
kunne prøve spørgsmålet, også have opretholdt afslaget, men sikkert er 
det ikke.

Man må formentlig erkende, at her er en mulig brudflade i retssyste­
met. Det kan tænkes, at ministeriets ansatte var retligt forpligtede til at 
administrere i overensstemmelse med folketingsudvalgenes stilling, men 
at afgørelserne kunne underkendes af domstolene. Dette spørgsmål må 
tages op til nærmere undersøgelse i forbindelse med fremstillingen af 
prøvelse. Her må det blive stående som et åbent spørgsmål, der dog ikke 
har større betydning for en almindelig fremstilling som denne. I frem­
stillinger af speciel forvaltningsret kan spørgsmålet derimod udgøre et 
problem.

Sat på spidsen må det erkendes, at en fremstilling, der som denne har 
forvaltningens første instanser for øje, i ekstreme tilfælde kan komme til 
at anse noget for gældende ret, selv om domstolene ikke vil lægge det til 
grund. Men denne situation er imidlertid en ren undtagelse. Som regel 
vil folketingets andre tilkendegivelser end love blive tillagt samme betyd­
ning som domstolene plejer at tillægge dem.

Om andre tilkendegivelser fra folketinget end love kan styre afvejningen 
inden for de retsregler, der opstilles i kapitlerne VI og VII, er uden 
betydning for denne fremstilling.

6. Tjenestebefalinger
Der findes en lang række meget forskelligartede regler, som stammer 
fra forvaltningen selv, og som ikke er anordninger." Nogle af disse er 
tjenestebefalinger, d.v.s. at offentligt ansatte, der ikke retter sig efter 
dem, kan rammes af retlige reaktioner. Tjenestebefalinger anses der­
imod ikke for bindende for domstolene, ombudsmanden og de fleste anke­
nævn.

Når der forekommer tjenestebefalinger om hjemmelsspørgsmål, op­
står ganske lignende problemer, som de der er skildret ovenfor i af­
snit 5. Hvor tjenestebefalingen angår skønsudøvelse, kan det også her

10. FOB 1973.306 jfr. FOB 1978. 11-12.
11. Eksem pler nedenfor i kapitel VII og i Claus Haagen Jensens frem stilling af re ts­

kilder i Forvaltningsret. A lm ene em ner.
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tænkes, at første instansen er bundet til at udøve sit skøn på én måde, men at 
denne vil blive tilsidesat af domstolene.

Dilemmaet må løses i anden sammenhæng. Her kan kun konstateres, at 
jeg i det følgende bruger tjenestebefalinger vedrørende skønsudøvel­
sen som retskilder for gældende ret for første instanserne.

Nogen større praktisk betydning har dette imidlertid ikke. For det 
første er grænserne mellem tjenestebefalinger og anordninger på den 
ene side og vejledninger og tjenestebefalinger på den anden side helt 
uklare. For det andet vil tjenestebefalingernes regler om løsning af 
hjemmelsspørgsmål næsten altid være gældende ret på andet grundlag 
også, på grundlag af lovens forarbejder, formål, administrativ praksis
o.s.v.
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FORVALTNINGSRETLIGT SKØN

Kap. V. Indledning.

1. Em ne og opstilling
Forvaltningsretligt skøn -  som ordene bruges i denne fremstil­
ling' -  foreligger, når et forvaltningsorgan udsteder en for­
valtningsakt på grundlag af en lov eller en anordning, som ikke in­
deholder nogen beskrivelse af retsfaktum og/eller retsfølge 
overhovedet eller dog kun en meget upræcis beskrivelse.

For at kunne træffe afgørelse i en sådan situation må forvalt­
ningsorganet supplere lovens eller anordningens beskrivelse. 
Indeholder loven eller anordningen ingen eller meget upræcis 
beskrivelse af retsfaktum , må forvaltningsorganet tage stilling til, 
hvilke af de fakta der er eller bliver oplyst i sagen, der skal lægges 
vægt på. Ellers kan afgørelse ikke træffes. Og indeholder loven 
eller anordningen ikke et fuldstændigt direktiv om retsfølgen, må 
beslutningstageren fastsætte retsfølgen. Ellers kan afgørelse ikke 
træffes.

D enne supplerende virksomhed er aldrig retligt ubundet. D er 
gælder retsregler om udøvelsen af forvaltningsretligt skøn. Men 
reglerne er uklare og især uoverskuelige.

For at skabe en nogenlunde klar leddeling bygger den følgende 
fremstilling på to tankefigurer. Den ene er den traditionelle 
sondring mellem retsfaktum  og retsfølge. Den anden er en ud­
bredt fornemmelse af, at skønsudøvelsen foregår eller dog ofte 
kan foregå i to faser: Først fastlægges kredsen af de kriterier, 
der lovligt kan indgå i skønsudøvelsen. Dernæst foretages en af­
vejning af de lovlige kriterier. Faseinddelingen passer kun ube­
sværet på retsfaktum siden. Tankegangen kunne tillempes også 
vedrørende retsfølgen, men det ville ikke fremme overblikket.

1. Se ovenfor kap. III.3.
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Den følgende fremstilling falder herefter i to hovedafsnit, 
hvoraf det første er underinddelt i to.

Først behandles retsfaktum-siden. Den deles således, at rets­
reglerne om afgrænsningen af kredsen af lovlige kriterier skil­
dres først, kap. VI. Dernæst følger reglerne om afvejningen 
mellem de lovlige kriterier, kap. VII.

Andet hovedafsnit angår retsfølgen, kap. VIII.
Valget af denne opdeling er ikke udtryk for en overbevisning 

om, at forvaltningens skønsudøvelse faktisk foregår eller bør 
foregå efter dette mønster. H er er -  som ved valget af den 
beslutningsmodel, der i det hele er lagt til grund -  tale om et 
fremstillingsmæssigt hjælpemiddel, der gerne skulle tillade be­
handlingen af en række forvaltningsretlige tvivlsspørgsmål på en 
nogenlunde overskuelig og sammenhængende måde.

2. Eksempler på love og anordninger, der giver anledning til 
udøvelse a f  forvaltningsretligt skøn

2.1. Indledning
Em net for kap. V-VIII er de supplerende retsregler, som 
forvaltningsorganet er underkastet, når det skal træffe afgø­
relse på grundlag af love eller anordninger, der giver anled­
ning til forvaltningsretligt skøn. O m rådet for disse supplerende 
regler -  forvaltningsretligt skøn -  er, helt bevidst, uskarpt 
angivet som de tilfælde, hvor loven eller anordningen ingen 
beskrivelse af retsfaktum  og/eller retsfølge indeholder over­
hovedet, eller hvor beskrivelsen er meget upræcis.

D er argumenteres i kap. III. 3. for, at denne, bevidst uskar­
pe, angivelse af om rådet for de supplerende regler for tiden 
er den mest hensigtsmæssige. Til gengæld er det rimeligt på anden 
måde at give et indtryk af det typiske anvendelsesom råde for de 
supplerende retsregler. Det sker i dette afsnit ved en ret fyldig 
opremsning af eksempler. D e fleste angår lovbestem m elser 
eller bestemmelser i anordninger, der ikke indeholder nogen 
beskrivelse af retsfaktum og/eller retsfølge overhovedet eller 
dog meget upræcis beskrivelse. Hertil føjes im idlertid eksem p­
ler, der indeholder præcisere beskrivelse, uden at man dog 
nænner sig det andet ekstrem: Fortolkning af lov eller anordning.
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Eksem plerne er hentet dels fra gældende regler, dels fra 
regler, der i de senere år har givet anledning til domme, om- 
budsm andsafgørelser eller lign.

Eksem plerne er plukket ud fra et meget større antal gennem ­
gåede bestem m elser, men de er ikke resultatet af en udtøm mende 
og systematisk gennemgang af de utallige bestemmelser i love og 
anordninger, som forvaltningen selv i et så lille land som D an­
mark anvender. Det er en eksemplifikation til illustration.

Bestem m elserne gengives i eksemplifikationen isoleret. Ofte vil 
sam m enhængen m ed andre bestem m elser i det samme eller i et 
andet regelværk udfylde tom heden i beskrivelsen eller dog præ­
cisere upræcisionen. D enne isolering af den enkelte bestemmelse 
sker helt bevidst. Ved at tage udgangspunktet i den isolerede be­
stemmelse fås et bedre overblik over spektret af supplerende 
retsregler, herunder dem der følger af andre bestemmelser
i love og anordninger.

Eksem plerne er sam let i tre grupper.
Den første om fatter love og anordninger, hvor retsfaktums 

beskrivelse er helt tom eller meget upræcis.
Den anden om fatter eksem pler på love og anordninger, hvor 

retsfaktum  er beskrevet m ere præcist, uden at beskrivelsen 
dog er præcis.

Den tredje gruppe illustrerer beskrivelsen af retsfølgen, 
især i de eksem pler der er nævnt i de to første grupper.

2.2. Beskrivelsen a f  retsfaktum er tom eller meget upræcis 
Love og anordninger, der ikke indeholder beskrivelse af rets­
faktum  overhovedet eller meget upræcis beskrivelse er almin­
delige for hele forvaltningens virksomhedsområde.

M en de er særlig talrige, hvor den retlige regulering af 
borgernes forhold sker ved løbende tilladelser. Karakteristisk 
for denne reguleringsform er først og fremmest dette træk: I 
lov eller anordning opstilles et generelt forbud mod adfærd, 
der har en norm al, m ere eller mindre dagligdags karakter, 
og sam tidig tillægges der en myndighed kom petence til at fravige 
forbudet. D et er kom petencenorm en, der er hovedsagen. 
Forbudet er ikke givet for at stemple den forbudte adfærd med
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samfundets misbilligelse, og forbudet skal ikke fastholdes i almin­
delighed. Hensigten er, at den kom petente myndighed skal have 
»hånd i hanke m ed udviklingen«. D en skal ved at give eller nægte 
tilladelse og ved tilladelsens nærmere udformning søge at reali­
sere de samfundsmæssige formål, der har ført til regulerin­
gens indførelse.

Skønsmæssige løbende tilladelser er for tiden særlig alm inde­
lige på m iljørettens område.

Efter zonelovens §§ 6-8 må der i landzone ikke uden amtsrådets eller 
hovedstadsrådets tilladelse foretages følgende ændringer i den beståen­
de tilstand: »udstykning eller omdeling, medmindre det udstykkede areal 
sammenlægges med en landbrugsejendom« -  »opfores ny bebyggelse 
medmindre bebyggelsen er erhvervsmæssig nødvendig for den pågæl­
dende ejendoms drift som landbrugs- eller skovbrugsejendom eller 
for udøvelse af fiskerierhvervet. Det samme gælder ombygning af og 
tilbygning til bestående bebyggelse.« -  Ibrugtagning af »bestående bebyg­
gelse og ubebyggede arealer ... til andre formål end landbrug, skov­
brug eller fiskerivirksomhed«. -  Efter den gældende naturfrednings- 
lov § 47, stk. 1, må der »inden for en afstand af 300 m fra offentlige 
skove samt fra private skove på 20 ha eller derover ... ikke uden fred­
ningsnævnets tilladelse placeres bygninger, skure, campingvogne og 
lign.« -  Efter § 47 a må der »inden for en afstand af 150 m fra søer med 
en vandflade på mindst 3 hektar og offentlige vandløb med bundbredde 
efter vandløbsregulativet på mindst 2 meter ... ikke uden fredningsnæv­
nets tilladelse placeres bygninger, skure, campingvogne og lign., opstilles 
master, foretages beplantninger og ændringer i terrænet eller hen­
lægges affald«. -  Efter § 53 må der »inden for en afstand af 100 meter 
fra ... jordfaste fortidsminder ... ikke uden fredningsnævnets tilladelse 
placeres bygninger, skure, campingvogne og lign., opstilles master, 
foretages beplantning og ændringer i terrænet eller iværksættes for­
anstaltninger, der i væsentlig grad kan virke skæmmende på fortidsmin­
det«. -  Efter § 43 må »ændringer af offentlige vandløbs åbne forløb og 
af naturlige søers tilstand samt etablering af dambrug ... kun ske med til­
ladelse fra amtsrådet, i hovedstadsområdet dog hovedstadsrådet«. -  
Efter sandflugtslovens § 5, stk. 2, må tilbygning til eller ombygning af eksi­
sterende bygninger på sandflugtfredede arealer ikke finde sted uden 
samtykke fra klitmyndighedeme. -  Efter miljøbeskyttelsesloven § 17 
må »stoffer, der kan forurene vandet ... ikke tilføres vandløb, søer 
eller havet eller oplægges så nær herved, at der kan være fare for, at 
de skylles ud deri«. Men efter § 18 kan der meddeles tilladelse til, at spil­
devand tilføres vandløb, søer eller havet. -  Efter MBL § 35 må »virk­
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somheder, anlæg eller indretninger, der er optaget i bilaget til loven ... 
ikke anlægges eller påbegyndes, før godkendelse hertil er meddelt«. -  
Efter vandforsyningslovens § 18 må »grundvand og overfladevand ... 
ikke indvindes uden tilladelse«. -  Efter råstoflovens § 7, stk. 1 må »fore­
komster i jorden ... kun indvindes erhvervsmæssigt efter tilladelse fra 
amtsrådet«. -  Efter vejlovens § 70, stk. 1 må »overkørsler og over­
gange og tilslutninger for veje og stier til offentlig vej ... ikke etableres 
uden vejbestyrelsens tilladelse«. Og efter § 71 kræver ændringer i 
benyttelsen af bestående adgange til offentlig vej tilladelse. § 102 indehol­
der en bestemmelse om, at det til en offentlig vej hørende areal uden vej­
bestyrelsens tilladelse ikke må anvendes til: »1) varig eller midlertidig 
anbringelse af affald, materiel, materialer, løsøregenstande, skure, 
skurvogne, boder, automater, skilte, hegn eller lign., 2) anbringelse af 
køretøjer med henblik på salg eller udlejning uden fører, 3) anbringel­
se af køretøjer i forbindelse med reparation, påfyldning af drivmid­
ler, rengøring eller lign., når dette sker som led i en erhvervs­
virksomhed«. -  Bygningsvedtægten for Gentofte kommune indeholder i 
§ 52, stk. 4 følgende bestemmelse: »Over lovlig bygningsprofil kan opfø­
res ... skilte, lysreklamer og lign., såfremt kommunalbestyrelsen efter 
samtlige foreliggende omstændigheder finder anledning til at meddele til­
ladelse hertil«. U 1962.722. -  Politivedtægten for Helsingør kommune 
indeholdt en bestemmelse, hvorefter skilte ikke uden politiets og byrå­
dets tilladelse måtte anbringes anderledes end fladt mod bygningsfacaden, 
U 1957.871.

Skønsmæssige løbende tilladelser forekom m er også på andre 
forvaltningsom råder, især vedrørende erhvervsregulering, men 
men undtagelsesvis tillige andetsteds.

Efter arbejdsmiljølovens § 40 kan ministeren, hvor hensynet til de ansat­
tes sikkerhed eller sundhed kræver det, bestemme, at planer om ar­
bejdsgang, arbejdsprocesser og -metoder skal godkendes, før de brin­
ges til udførelse. -  Efter loven om kemiske stoffer og produkter § 33 
skal et kemisk stof eller produkt, som anvendes til et formål, der er 
nævnt i bilaget til loven, før salg, import eller anvendelse af stoffet eller 
produktet være godkendt. -  Efter loven om realkreditinstitutioner 
§§ 1 og 2 skal sådanne institutioner og deres vedtægter godkendes af 
boligministeren. -  Efter vekslende bestemmelser i lovgivningen om bo­
ligbyggeri, nu § 2 i loven om boligbyggeri, kan boligministeriet godkende 
almennyttige boligselskaber. -  Efter levnedsmiddelslovens § 31 kræver 
tilvirkning med henblik på salg af levnedsmidler autorisation. -  Valuta­
lovgivningen indeholder en række regler om nødvendigheden af Natio­
nalbankens tilladelse til forskellige pengetransaktioner. -  Efter bank- 
og sparekasselovens § 48 kræver fusion handelsministeriets samtykke.
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-  Efter loven om hyrekørsel kræver kørsel med hyrevogn bevilling 
og loven indeholder, bortset fra krav om fast forretningssted i kom­
munen og nogle vandelskrav, ingen regler om, hvilke betingelser ansø­
geren skal opfylde. -  Efter restaurationslovens § 26 må der i restau­
rationer ikke være offentlig dans, optræden for offentligheden eller 
automatspil om spillemærker eller andre gevinster, medmindre poli­
tiet tillader det. -  Efter den nu ophævede lukkelov, lov 221 27. maj 1950 §
4 f), gjaldt de almindelige butikstidsregler ikke for »salg af mineralvande 
... mælk, konfekt, chokolade- og sukkervarer, iskrem, frugt, levende 
blomster, frimærker, postkort, prospektkort samt crindringsgen- 
stande af ringe værdi«, for så vidt salget fandt sted med politiets tilladelse 
på de af dette tilladte tider og på dertil af kommunalbestyrelsen godkend­
te pladser. -  Efter lov om midlertidig regulering af boligforholdene § 
60 kræves kommunalbestyrelsens tilladelse til sammenlægning og nedlæg­
ning af beboelseslejligheder. -  Ifølge regler fastsat at statsministeriet 
kræver indførelse af hunde til Grønland tilladelse, FOB 1974.170. -  
Ifølge politivedtægten for Ålborg politikreds kræver brug af højtta- 
lervogne på eller ud til en vej og brug af højttalere fra luftfartøj poli­
tiets tilladelse, FOB 1972.201.

Manglende eller meget upræcis beskrivelse af retsfaktum  er 
ligeledes almindelig, hvor en lov eller anordning giver et for­
valtningsorgan adgang til at dispensere d.v.s. at gøre undtagelse 
fra en ellers gældende regel. De fleste dispensationer er led i en 
retlig regulering, men nogle væsentlige angår opkrævning af 
skatter og afgifter.

Som eksempler på den sidste kategori kan nævnes statsskattelovens § 37: 
»Ministeren for skatter og afgifter skal være bemyndiget til, når for­
holdene i ganske særlig grad taler derfor, at eftergive eller nedsætte 
skatten efter nærværende lov«, kontrollovens § 4 A: »Ligningsrådet 
kan bemyndige ligningskommissioner og amtsligningsråd til under særlige 
omstændigheder at undlade påligning af skatteforhøjelser« som følge af 
overtrædelse af kontrolloven, og kildeskattelovens § 89: ministeren kan 
»når forholdene i ganske særlig grad taler derfor ... indrømme en 
skattepligtig midlertidig fritagelse for betaling af A-skat eller B-skat«. 
Som et mere specielt eksempel kan nævnes loven om særlig indkomstskat 
§ 7 B, hvorefter ministeren kan tillade, at der ydes henstand med beta­
lingen af særlig indkomstskat af fortjenesten ved afståelse af fast ejendom 
»når omstændighederne, herunder navnlig hensynet til videreførelsen 
af en erhvervsvirksomhed, taler derfor«.

Inden for miljøretten findes to bestemmelser med usædvanlig række-
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vidde. Efter byggelovens § 22 kan der »meddeles dispensation fra be­
stemmelser i loven og de i medfør af loven fastsatte bestemmelser, når 
det skønnes foreneligt med de hensyn, som ligger til grund for de pågæl­
dende bestemmelser«. Bestemmelserne er en fortsættelse af tidligere 
byggeloves § 15, der dog tillige krævede, at »vægtige grunde« skulle tale 
for dispensationen. Efter kommuneplanlovens § 47 kan der dispenseres 
fra lovens bestemmelser om grundstørrelse, bebyggelsesgrad og be- 
byggelseshøjde og fra bestemmelserne i lokalplaner og andre gældende 
planer. Loven og bek. 573 26.11. 1976 indeholder regler om, hvem der 
kan dispensere, men ingen beskrivelse af, under hvilke omstændigheder 
dispensation kan gives.

Dispensationsbestemmelser med mere begrænset rækkevidde er det 
almindelige. De er meget talrige, både inden for miljøretten og er- 
hvervsreguleringsretten. Her skal nævnes nogle få eksempler. Efter 
naturfredningslovens § 46, stk. 6 kan fredningsnævnet, såfremt alle 
medlemmer stemmer herfor, »hvor ganske særlige forhold forelig­
ger«. gøre undtagelse fra forbudet mod at bygge m.v. inden for en af­
stand af 100 meter fra strandbredden. -  Efter sandflugtslovens § 5 må 
der på klitfredede strækninger ikke opføres bygninger eller anbrin­
ges andre indretninger, der er bestemt til beboelse, udsalgssted eller 
lign., men »når særlige forhold taler derfor, kan klitmyndighedeme 
meddele undtagelse herfra«. -  Efter vejlovens § 42 kan vejbestyrelsen 
meddele undtagelse fra vejbyggelinier, uden at grundene hertil er 
beskrevet, og efter § 80 kan der meddeles undtagelse fra adgangsbe­
grænsningerne til offentlige veje »når vægtige grunde taler derfor, og 
det skønnes foreneligt med de hensyn, der ligger til grund for adgangs­
bestemmelserne«. -  Efter landbrugslovens § 7, stk. 3, kan ministeren, 
»hvor særlige grunde taler for det«, dispensere fra opretholdelses- 
pligten, efter § 7 a, stk. 3 »hvor særlige forhold taler derfor«, gøre 
undtagelse fra pligten til at udnytte jorderne på forsvarlig jordbrugsmæs- 
sig måde, og efter § 21, nr. 3 give selskaber, sammenslutninger, institu­
tioner m.v. tilladelse til at få adkomst på en landbrugsejendom, »når 
særlige forhold i øvrigt taler derfor«. -  I de mange anordninger, 
der er udstedt i henhold til arbejdsmiljøloven (og den tidligere arbej- 
derbeskyttelseslov) er det helt almindeligt, at der er tillagt arbejdsdi­
rektoratet adgang til, »hvor særlige forhold foreligger«, at dispense­
re fra reglerne. -  Efter sønæringslovens § 38 kan ministeren »under 
særlige omstændigheder« tillade udstedelse af sønæringsbevis, selv om 
lovens betingelser ikke fuldt ud er opfyldt.

M anglende eller m eget upræcis beskrivelse af retsfaktum  er 
ikke helt så almindelig, hvor den forvaltningsakt, der kan blive 
tale om at udstede, har karak ter af et forbud  eller et påbud.
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Som eksempler kan nævnes: Landsbyggelovens § 5, stk. 2: »I områder, 
hvor bygningsmyndighed udøves af amtsrådet, kan amtsrådet meddele 
forbud mod udstykninger til sommerhusbebyggelse eller udstykninger 
m.v., som vil komme i strid med en forsvarlig og hensigtsmæssig 
byudvikling«. -  Efter kommuneplanlovens § 40, stk. 3 kan kommunalbe­
styrelsen inden for byzoner eller sommerhusområder »modsætte sig 
en udstykning m.v., som efter kommunalbestyrelsens skøn ville være til 
hinder for en hensigtsmæssig bebyggelse eller anvendelse af det pågæl­
dende areal«. -  Efter miljøbeskyttelseslovens § 38 kan ministeren påby­
de enkelte virksomheder, anlæg eller indretninger, selv om de ikke er 
omfattet af pligten efter ovennævnte § 35 til at ansøge om godkendelse, alli­
gevel at ansøge om godkendelse »såfremt der skønnes at være særlig 
behov for en nærmere undersøgelse vedrørende forureningsforhol­
dene«. -  Efter sommerhuslovens § 4 kan der gives påbud til ejeren af 
en fast ejendom i et sommerhusområde om helt eller delvis ut udnytte 
ejendommen som forudsat ved de planer, der gælder for området, »i 
det omfang, dette er af væsentlig betydning for en hensigtsmæssig gen­
nemførelse af den planlagte udvikling i området«. -  Efter naturfred­
ningslovens § 44 kan der meddeles ejeren af en ejendom i det åbne land, 
der anvendes til campingpladser, væddeløbs- eller motorbaner samt 
skydebaner, eller til tankstationer, eller til oplagspladser, der ikke er 
nødvendige for landbrugs- eller skovbrugs- eller fiskerierhvervet, 
samt lossepladser, eller til pelsdyrfarme og dambrug påbud om etab­
lering af hegn, beplantning eller andre foranstaltninger, som kan af­
hjælpe forholdene, såfremt den angivne anvendelse medfører »væsent­
lige ulemper eller virker stærkt skæmmende i forhold til omgivelser­
ne«. -  Efter loven om vedligeholdelse af kirker og kirkegårde § 26, 
stk. 3 kan gravminder forlanges fjernet fra kirkegård, når indskrif­
ten »anses for upassende«. -  Efter politivedtægten for Ålborg politi­
kreds kan politiet forbyde benyttelse af højttalere, grammofoner, 
musikinstrumenter eller lign. i fri luft eller for åbne vinduer el­
ler døre, når benyttelsen må antages at være til væsentlig ulempe for de 
omboende eller forbipasserende, FOB 1972.201. -  1 henhold til et 
regulativ for råden over gadearealet i København S 19, nr. 22 kan en 
stadeplads inddrages »hvis forholdene efter magistratens skøn gør det 
nødvendigt«, U 1962.554. -  Efter færdselsloven af 1955 § 57, stk. 3 kunne 
politiet med samtykke fra vedkommende kommunale myndighed træffe 
bestemmelser, som »varigt kan indvirke på vejes udnyttelse ... såsom 
forbud mod parkering ... anvisning af parkeringsplads«.

Derimod er meget upræcise beskrivelser af retsfaktum  almin­
delige ved forvaltningsakter, som går ud på tildeling af pengeydel­
ser.
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Efter loven om børnetilskud og andre familieydelser § 5 kan der til 
børn, der er 16 eller 17 år, udbetales en ungdomsydelse til hjælp til 
deres forsørgelse og uddannelse. Af loven fremgår, at husstandsind­
komstens og barnets egen indkomsts størrelse, antallet af børn i fami­
lien, familiens boligudgifter »og andre særlige forhold« skal tillægges 
betydning. -  Statsstøtten til film og reglerne om kunstfonden er opbyg­
get således, at reglerne indeholder en rimeligt klar beskrivelse af, 
hvem der kan modtage støtten og til hvad, men fordelingskriterierne 
er uomtalte eller meget vage. -  Noget lignende gælder den lovgivning, 
som vi har og har haft om pengeydelser til erhverv. Hvor ydelserne 
skal gives inden for en bestemt samlet sum, er det usædvanligt, at der i 
loven eller anordningen findes regler om, efter hvilke kriterier det 
skal afgøres, hvem der inden for de mulige låntageres kategori kan 
komme i betragtning. -  Efter folkcpcnsionslovens § 2, stk. 2 og enkepen- 
sionslovcns 8 1, stk. 2 kan der gives førtidspension »når svigtende hel­
bred eller andre særlige omstændigheder taler derfor«. -  Efter 
den nu ophævede bestemmelse i lov om offentlig forsorg, lb 311 23/9 1954,
S 224, stk. 2, jfr. stk. 3 kunne der, når overøvrigheden i hvert enkelt 
tilfælde skønnede, at omstændighederne talte derfor, ydes understøttel­
se til uægte børn, for hvem der ikke var udlagt nogen far, Eva 
Kihlstrom i U 1956B.165. -  En ret talrig gruppe angår tillæg til de lov­
bundne transfereringsydelser. Efter folkepensionslovens § 13 kan der 
ydes pensionister »hvis forhold er ganske særligt vanskelige« personligt 
tillæg. Efter sygesikringslovens § 13 kan der »undtagelsesvis« ydes hjælp 
til supplering af lovens ydelser. Efter dagpengelovens § 26, stk. 4 kan 
dagpengeperioden for invalidepensionister, når særlige omstændighe­
der taler derfor, forlænges, og efter § 4, stk. 2 i loven om boligydelse til 
pensionister kan bestemmelsen om, at boligen ikke må bebos af mere end 
to personer pr. beboelsesrum, fraviges, »når der foreligger særlige 
omstændigheder«.

M anglende eller meget upræcis beskrivelse af retsfaktum fore­
kom m er naturligvis også ved forvaltningsakter, som ikke kan 
henføres til de hidtil nævnte grupper.

Efter bistandslovens § 72 træffes bestemmelse om optagelse i en daginsti­
tution for børn af det sociale udvalg og efter § 83, stk. 2 træffes bestem­
melse om optagelse i et plejehjem eller indflytning i en beskyttet bolig af 
det sociale udvalg efter indhentet udtalelse fra et rådgivende udvalg. Be­
stemmelserne indeholder ingen beskrivelse af retsfaktum overhovedet. 
-  Efter adoptionslovens § 4 a er det en betingelse for, at der kan gives 
adoptionstilladelse til børn, der ikke er særlig knyttet til adoptanterne, 
at disse godkendes af adoptionssamrådet. Loven indeholder ingen reg­
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ler om, hvad der kræves for at blive godkendt. -  Efter værnepligtslo­
vens § 11, stk. 2 kan der gives udsættelse med sessionsbehandling og efter 
§ 26 kan der gives værnepligtige udsættelse med aftjening af værnepligt 
»når det godtgøres, at en sådan udsættelse af hensyn til deres uddannelse 
eller af andre grunde vil være af særlig betydning for dem«. -  Efter 
kgl. anordning 143 af 20. april 1953 om kirkegårde § 28 må ligflytning 
kun finde sted med kirkeministeriets tilladelse i hvert enkelt tilfælde. -  
Efter ulykkesforsikringsloven, lb 137 26/4 1968 § 38, stk. 2 1) og invaiide- 
pensionsloven 219 4/6 1965 § 25 kunne der træffes bestemmelse om 
begrænsninger i modtagerens rådighed over ydelsen, når fuld rådig­
hed efter § 38 var »utilrådelig« og efter § 25, når pensionisten »ikke 
bør have dispositionsret«. -  Til denne kategori hører også opholds- 
og arbejdstilladelse i henhold til fremmedloven.

2.3. Beskrivelsen a f retsfaktum ikke helt så upræcis 
Det er helt almindeligt, at loven eller anordningen beskriver 
retsfaktum præcisere end i de eksem pler, der er nævnt under
2.2. Præcisionen veksler imidlertid meget. 1 dette afsnit nævnes 
en række eksempler ordnet således, at der begyndes med de 
mindst præcise. D er er ikke lagt vægt på at sætte grænser hver­
ken over for eksemplerne under 2.2. eller over for tilfælde, 
der nærmest hører til i det andet yderpunkt: fortolkning. Alle 
arter forvaltningsakter er repræsenteret blandt eksem plerne. En 
gennemlæsning af et stort antal love giver dog indtryk af, 
at hvor forvaltningsakten har karakter af forbud/påbud, er 
beskrivelser af retsfaktum sjældent så upræcise som illustreret i 
afsnit 2.2.

Det billede, som eksemplerne giver, er naturligvis et statisk 
billede. På om råder, hvor man på en gang fastholder en vis 
reguleringsordning over et længere tidsrum og æ ndrer lov­
reglerne ret hyppigt, er der en tendens til, at præcisionen i 
beskrivelsen af retsfaktum  skærpes efterhånden. Tendensen er 
naturligvis særlig udtalt, hvor der har været tvivl om, hvilke 
kriterier der er lovlige. E t klart eksempel e r udviklingen 
vedrørende autorisation som kartoffeleksportør. E fter 1 339 
23. december 1932 om udførsel af kartofler § 3 var udførsel 
kun tilladt for dem , der var optaget i et af landbrugsm inisteriet 
ført register. Loven indeholdt ingen beskrivelse af retsfaktum  
overhovedet. E fter at ordningen havde givet anledning til dom ­
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stolsafgørelser og om budsm andsudtalelser2 er loven nu -  1 151 
24/4 1963 om handel med kartofler -  således formuleret, at man 
må gå ud fra, at de i § 2 opstillede betingelser: branchekendskab, 
bankgaranti og ikke tidligere uforsvarlig vandel i erhvervs­
virksom hed, er udtøm m ende.5 Et andet eksempel er udviklingen 
vedrørende alkoholbevillinger. Udskænkning af stærke drikke har 
siden 1912 været afhængig af en tilladelse. Retsfaktum i loven var 
indtil den sidste lovændring kun delvis beskrevet. Nogle minimums­
betingelser: alder, økonomisk rådighed og vandel samt ikke-af- 
hængighed af leverandører var angivet i loven -  restaurationslov 
121 25. m arts 1970 kap. 3 -  men i øvrigt var retsfaktum ubeskre­
vet. Reglen gav anledning til usikkerhedJ og ved lovændringen i 
1978, nu lb 141 30. marts 1978 § 14, stk. 3, er der til minimumsbetin­
gelserne føjet følgende beskrivelse af retsfaktum:

V e d  m e d d e le ls e  a f  a lk o h o lb e v ill in g  sk a l sam fu n d sm æ ssig e , x d ru e lig h e d s -  
m æ ssige  o g  d e rm e d  sa m m e n h æ n g e n d e  h e n sy n  iag ttag e s . H a n d e lsm in is te ­
re n  fa s tsæ tte r  re tn in g s lin ie r  fo r , h v o rle d e s  d isse  h en sy n  k a n  tilg o d eses 
v e d  b e v il l in g sm y n d ig h e d e rn e s  v u rd e rin g  a f
a . b e v ill in g sa n sø g e re n s  fo rre tn in g sm æ ss ig e  k v a lif ik a tio n e r ,
b . b e v ill in g sa n sø g e re n s  ø k o n o m is k e  fo rh o ld  og  fin an s ie rin g sp lan ,
c. s tø r re ls e ,  in d re tn in g  o g  k a ra k te r  i ø v rig t a f  re s ta u ra tio n sv irk so m h e ­

d e n ,
d . d e n n e s  b e lig g e n h e d  i fo rh o ld  til e v e n tu e l  m iljø p la n  og
c . k o n k re te  æ d ru e lig h e d sm æ ss ig e  og  d e rm e d  sa m m e n h æ n g e n d e  so c ia le  

o g  p o litim æ ssig e  h e n sy n .

Som et tredje eksempel kan nævnes, at man ved de senere æn­
dringer i loven om landbrugsejendom me har bestræbt sig på at 
begrænse de vide skøn, landbrugsministeriet har haft til at 
dispensere fra opretholdelsespligten, samdriftsreglerne, erhver- 
velsesreglerne m.v. bl. a. ved at optage den beskrivelse af retsfak­
tum , som var blevet resultatet af landbrugsministeriets hidtidige 
praksis, i loven.

2. FO B 1958.230, 1959.133 jfr. 1960.33 og 1961.19, U 1951.778 H , Bogudgaven 49 og 
U 1962.330 H , Bogudgaven 378.

3. Jfr. FT  1962/63 A . 302-303.
4. FOB 1973.178 og 1975.170.
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Efter loven om statens fremskaffelse af jord og udlån til jordbrugsmæs- 
sige formål § 20, jfr. § 18 kan der pålægges jord forkøbsret for 
staten til fremskaffelse af jord til supplering af bestående jordbrug og 
bedre jordfordeling samt »hvis det i særlige tilfælde skønnes hensigts­
mæssigt af hensyn til bevarelsen af landskabet eller det landbrugsmæs- 
sige miljø«. -

Lovbestemmelser, der giver hjemmel til ekspropriation af fast ejen­
dom indeholder ofte en vis beskrivelse af retsfaktum ved at angive, hvad 
den eksproprierede ejendom skal bruges til. Den nu ophævede byggelov 
for København af 1939 § 41 bestemte, at kommunalbestyrelsen kunne be­
slutte ekspropriation »når det er nødvendigt at kunne råde over (privat 
ejendom) til opnåelse af tilfredsstillende bebyggelses- eller gadeforhold el­
ler til tilvejebringelse eller udvidelse af kommunale institutioner eller 
virksomheder eller af anlæg, der tjener et for staden almennyttigt for­
mål«. -  Efter vejlovens § 43 kan en vejbestyrelse, nar almenvellet kræver 
det, iværksætte ekspropriation til offentligt vej- og stianlæg, inen S 43, stk.
2 indeholder en ikke udtømmende, men udførlig opremsning af, hvad det 
eksproprierede skal anvendes til. -  Kommuneplanlovens § 34, der nu er 
den mest omfattende kommunale ekspropriationsregel, giver kommunal­
bestyrelsen adgang til at ekspropriere »nar ekspropriationen vil være af 
væsentlig betydning for virkeliggørelsen af en lokalplan eller en byplanved­
tægt«. -S e  i øvrigt Orla Friis Jensen: Dansk Miljøret 4 31 ff.

Efter kommuneplanlovens § 45 kan kommunalbestyrelsen i et område, 
hvor der findes boligbebyggelse »modsætte sig, at der opføres miljøfor- 
ringende erhvervsbebyggelse ..., eller at bestående boligbebyggelse 
eller ubebyggede arealer ... tages i brug til miljøforringende er­
hvervsformål«. -  Miljøbeskyttelseslovens § 44 indeholder hjemmel 
til forbud/påbud mod virksomheder, som er særlig forurenende i 
miljøbeskyttelseslovens forstand, men som ikke endnu har skullet søge 
godkendelse. Retsfaktum beskrives som henholdsvis »forurening som 
ikke skønnes at være uvæsentlig« og »overhængende, alvorlig fare for 
sundheden«. -  Efter bek 406 10/7 1973 om betingelser for adgang til 
studierne på Roskilde Universitetscenter § 2 kan der efter ansøgning 
gives adgang til studierne, selv om man ikke opfylder de almindelige ad­
gangsbetingelser. »Adgangen gives efter en samlet vurdering af den 
enkelte ansøgers muligheder for at gennemføre studierne på den 
normerede studietid. Ved vurderingen tages der hensyn til ansøgerens al­
der, forudgående uddannelse og erhvervsmæssige beskæftigelse«.

Efter boligtilsynslovens §§ 8-10 kan boligtilsynet anvende forbud/påbud 
»når det skønner, at en ... bygning m.v. helt eller delvis ved sin indret­
ning eller ved sin tilstand frembyder fare for sundhedstilstanden hos de 
personer, for hvem den tjener som bolig eller opholdssted, eller udsætter 
de personer, som opholder sig i ejendommen, for særlig fare i brandtil- 
fælde«. Ved skønnet over, hvorvidt der er sundhedsfare, skal boligtilsynet
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navnlig lægge vægt på, om boligerne væsentligt fraviger en række mini­
mumskrav, som er nævnt i loven således f.eks. yder tilstrækkelig beskyt­
telse mod fugtighed, kulde og varme, har fyldestgørende adgang til dagslys, 
har mulighed for tilstrækkelig opvarmning, har adgang til godt og tilstræk­
keligt drikkevand, har behørigt afløb for spildevand o.s.v. -  Efter bi­
standslovens § 33, jfr. § 32, stk. 4 kan der iværksættes visse hjælpeforan­
staltninger over for børn, når de er »påkrævet af hensyn til barnets tarv«,
d.v.s. »når barnet har vanskeligheder i forhold til sine daglige omgivelser, 
skolen eller samfundet, eller når barnet i øvrigt lever under utilfredsstil­
lende forhold«. Efter samme lovs § 123 kan et barn anbringes uden 
for hjemmet »når det er absolut påkrævet af hensyn til barnets vel­
færd«. -  Efter ligningslovens § 27 kan ligningskommissionen ind­
rømme nedsættelse af indkomst for skatteydere, der er nyetable­
rede. Nedsættelsen kan indrømmes, »når skatteyderens økonomiske 
forhold efter ligningskommissionens skøn taler derfor; herved vil 
det særlig være af betydning, om den pågældende i forbindelse med 
virksomhedens etablering eller overtagelse har måttet påtage sig en 
gæld, der såvel i henseende til gældens størrelse som navnlig også i hen­
seende til afdragsvilkårene må anses for at være meget tyngende for 
ham«. -  Efter byggelovens § 14 skal bebyggelsen, ejendommens ube­
byggede arealer og derpå værende indretninger »holdes i forsvar­
lig stand, således at de ikke frembyder fare for ejendommens beboere 
eller andre eller på anden måde er behæftet med væsentlige mangler. 
Endvidere skal ejendommen holdes i en under hensyn til beliggenheden 
sømmelig stand. Denne regel kan gennemtvinges ved påbud«. -  Efter 
sommerhusloven kræves der tilladelse til erhvervsmæssig udlejning 
af sommerhuse. Efter § 2 skal der ved afgørelsen af, om tilladelse skal 
meddeles »bl.a. lægges vægt på hensynet til at bevare naturværdier, 
turistmæssige hensyn, de erhvervs- og beskæftigelsesmæssige inter­
esser og trafikale og sanitære hensyn«.

Efter bistandslovens § 37 kan der ydes forbigående hjælp »når en 
person på grund af sygdom, svangerskab og fødsel, svigtende arbejds­
muligheder, ophør af samliv med ægtefællen, aftjening af værnepligt el­
ler andre ændringer i sine forhold i en begrænset tid er afskåret 
fra at skaffe det fornødne til sit eget eller familiens underhold«. Efter 
§ 51 kan midlertidig hjemmehjælp ydes »når der er behov herfor på 
grund af sygdom, fødsel eller rekonvalescens«. Og efter § 53 kan der 
ydes varig hjemmehjælp »som bistand til husligt arbejde og personlige 
fornødenheder, som en person på grund af vedvarende lidelse eller 
svækkelse ikke kan udføre på egen hånd«. -  Efter vandforsyningsloven 
af 1973 § 34 kunne der udstedes påbud om, at en brønd skal tilkastes, 
hvis der var »tilvejebragt en ny vandforsyning, som i det væsentlige 
kan erstatte forsyningen fra en tidligere brønd«. -  Efter 1 187 12/4 
1949 om vanskeligt stillede privatbaner kunne ministeren pålægge en
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kommune at betale til dækning af en privatbanes underskud, når kom­
munen havde en »væsentlig interesse i banens opretholdelse«. -  Efter 
miljøreglementet 2.3.1. kan kommunalbestyrelsen meddele påbud om 
foretagelse af afhjælpende foranstaltninger, hvis dyrehold, der ikke 
hører til dé særlig forurenende virksomheder og derfor falder under mil- 
jøbeskyttelseslovens kap. 5, medfører »væsentlige ulemper for omgivel­
serne«. Det samme gælder efter 11.1., hvis erhvervsvirksomheder, der 
ikke er omfattet af miljøbeskyttelseslovens kap. 5, medfører »i cn ikke 
uvæsentlig grad uhygiejniske forhold eller ulemper for omgivelserne«. -  
Efter landbrugslovens § 8, stk. 4 kan landbrugsministeren nedlægge påbud 
om fjemelse eller reparation af ubenyttede bygninger på en landbrugs­
ejendom, såfremt de »virker stærkt skæmmende«.

En ofte anvendt formuleringsteknik, der indirekte giver ret præcis 
beskrivelse af retsfaktum, ser sådan ud: For cn række typiske tilfælde 
beskrives retsfaktum præcist i loven. Dertil føjes en bemyndigelse for 
forvaltningen til at træffe afgørelse i tilfælde, som kan sidestilles her­
med. Klare eksempler findes i: Afskrivningslovens § 18, stk. 2, hvor­
efter ligningsrådet kan tillade, at reglerne om afskrivning på be­
stemte i stk. 1 opremsede bygninger, kan anvendes også på »bygnin­
ger, som efter rådets skøn kan sidestilles med de der nævnte«. -  Folke- 
pensionslovens § 1, stk. 2, hvorefter »ophold i udlandet som udsendt 
repræsentant for en dansk offentlig myndighed, som ansat i et dansk 
firmas filial eller datterselskab eller i øvrigt som beskæftiget i dansk 
interesse« sidestilles med bopæl her i riget. -  En lignende bestem­
melse fandtes tidligere i børnetilskudsloven, Ib 388 8/7 1969 § 11, stk. 1, 
hvorefter den sædvanlige betingelse for børnetilskud var, at barnet 
eller en af forældrene havde dansk indfødsret »eller af socialmini­
steren sidestilles med en indfødt«. -  Et mindre klart eksempel findes i 
selskabsskattelovens § 3, nr. 11: pensionskasser, der er undergivet til­
syn efter loven om tilsyn med pensionskasser, er undtaget fra skatte­
pligten. »Andre pensionskasser er undtaget ... for så vidt ministeren 
... i hvert enkelt tilfælde træffer bestemmelse herom«. -  L 402 12/7 
1946 om visse søfarendes ret til afregning med statskassen omfattede 
danske søfarende, der på grund af landets besættelse var afskåret fra 
forbindelse med Danmark, men efter lovens § 10 kunne handelsmini­
steren, når særlige omstændigheder fandtes at begrunde det, bestemme, at 
også andre personer skulle være omfattet af lovens bestemmelser.

I mange af de tilfælde, hvor der er hjemmel til at dispensere, uden at 
retsfaktum er beskrevet, se ovenfor afsnit 2.2., er meningen forment­
lig at skabe en sikkerhedsventil, som hindrer, at forvaltningen i enkelt­
tilfælde tvinges til at træffe en afgørelse, der virker stødende. Undtagelses­
vis fremgår det af beskrivelsen af retsfaktum. Et eksempel fandtes i loven 
om boligbyggeri, lb 483 16/8 1973, § 91. Bestemmelsen drejede sig om lån til 
boligtagers betaling af beboerindskud. Efter bestemmelsen kunne kommu-
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nalbestyrelscn undlade at yde lånet »hvis lånsøgeren efter kommunalbesty­
relsens samlede vurdering af hans økonomiske og personlige forhold ikke 
har behov for lånet. Findes sådanne omstændigheder ikke at foreligge, på­
hviler det kommunalbestyrelsen at yde lånet«.

2.4. Beskrivelsen a f  retsfølgen
Som det frem går af eksem plerne under 2.2., er det helt almin­
deligt, at beskrivelsen af retsfaktum  i lov eller anordning er tom 
eller meget upræcis. Det samme gælder ikke for retsfølgen.5 
D et sædvanlige er tværtimod, at retsfølgen er rimeligt præcist 
beskrevet i loven eller anordningen.

Det følgende indeholder en eksemplifikation af beskrivelser af 
retsfølgen ordnet således, at de mest præcise beskrivelser næv­
nes først. Eksem plerne er så vidt muligt de samme, som dem der 
er anvendt ovenfor i afsnit 2.2. og 2.3. Inden for hvert underaf­
snit er de anført i samme orden som i de foregående afsnit.

Det er ikke usædvanligt, at retsfølgen er helt præcist beskre­
vet.

Når handelsministeren under særlige omstændigheder kan gøre undta­
gelse fra hovedreglen om, hvad der kræves for at få sønæringsbevis, 
ovenfor s. 63 ligger heri, at retsfølgen -  sønæringsbevis -  er den i loven 
bestemte. -  Efter miljøbeskyttelseslovens § 38 kan ministeren påbyde 
enkelte virksomheder, der ikke er omfattet af kategorien: særligt for­
urenende virksomheder, at søge godkendelse, ovenfor s. 64 Retsfølgen af 
denne beslutning fremgår af loven. Den er, at virksomheden må starte 
en godkendelsesproces af ganske samme art som den, der gælder for de 
særligt forurenende virksomheder. -  Det påbud, der efter sommer­
huslovens § 4 kan gives ejeren af en fast ejendom, ovenfor s. 64, er et på­
bud om at udnytte ejendommen i overensstemmelse med de planer, der 
gælder for området, og påbuddet kan ikke have noget andet indhold. -  
Efter frigørelsesafgiftslovens § 19 A kan byplannævnet træffe afgørelse 
om, at frigørelsesafgiftsloven ikke skal anvendes på en bestemt ejendom. 
Retsfaktum er ubeskrevet, men retsfølgen er entydig. -  Reglerne om 
førtidspension, ovenfor s. 65, går, med en beskeden modifikation, ud på 
at give en person den retsfølge, som fremgår af pensionslovene. -  Rets­
følgen af at blive godkendt som adoptivforældre, ovenfor s. 65, frem­
går af adoptionsloven. -  Og følgen af, at ligningsrådet i henhold til af­
skrivningslovens § 18, stk. 2 tillader, at bygninger sidestilles med dem,

5. D cttc  udsagn passer ikke på anordninger.
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der er opregnet i stk. 1, ovenfor s. 70, er, at lovens regier finder anven­
delse på bygningerne. -  Ganske samme virkninger har det, når mini­
steren træffer afgørelse om, at pensionskasser, der ikke er undergi­
vet tilsyn efter loven om tilsyn med pensionskasser, undtages fra 
skattepligt, ovenfor s. 70.

D et almindeligste er, at retsfølgen i lov eller anordning beskri­
ves efter sin art, men at den nærmere udformning ikke er fast­
lagt. D er er betydelig spændvidde inden for denne ramme. I vis­
se tilfælde er lovens eller anordningens beskrivelse dom ineren­
de, og der bliver kun brug for at fastlægge detaljer. I andre til­
fælde indeholder loven eller anordningen kun en m ere grov 
artsangivelse, der må udformes nærmere ved den konkrete 
beslutning. D er er naturligvis ikke tale om en klar adskillelse 
mellem to typer, og de glider i øvrigt jævnt over i den allerede 
nævnte og i de senere om talte grupper.

De følgende eksempler er søgt rubriceret således, at de bedst be­
skrevne retsfølger tages først.

Indholdet af de tilladelser, der skal gives efter sommerhusloven, oven­
for s.69, er næsten udtømmende beskrevet i lovens § 1. -  Det samme gæl­
der tilladelserne efter vejlovens §§ 70 og 71, ovenfor s. 61. Disse lovbestem­
melser beskriver tilladelserne som tilladelser til overkørsler og over­
gange og tilslutninger for veje og stier til offentlig vej eller ændringer i 
benyttelsen af bestående adgange. -  Vejlovens § 102, der kræver tilla­
delse til anvendelse af vejarealet til forskellige »fremmede« formål, oven­
for s.61, indeholderen rimeligt nøje beskrivelse af, hvad tilladelserne kan 
gå ud på. -  Det samme gælder de mange regler, der går ud på tilladelse 
til skiltning af forskellig art, ovenfor s. 61. -  Følgen af at få en hyrevogns- 
tilladelse, ovenfor s.62, eller en tilladelse efter restaurationslovens § 26 til 
offentlig dans, ovenfor s. 62, eller tilladelse til at bruge højttalere, ovenfor 
s. 62, er i alle hovedtræk beskrevet i loven eller anordningen. -  Det 
samme gælder følgerne af, at man undlader påligning af skatteforhøjel­
ser efter kontrollovens § 4 A eller beslutninger om henstand med beta­
ling af særlig indkomstskat efter loven om særlig indkomstskat § 7 B, 
ovenfor s. 62 . -  Når der efter naturfredningslovens § 44 kan meddeles 
ejere af ejendomme, der benyttes på en særlig måde, ovenfor s. 64 påbud 
om etablering af hegn, beplantning eller andre foranstaltninger, der 
kan afhjælpe forholdene, er retsfølgen beskrevet i sine hovedtræk. -  
Det samme gælder f.eks. for udsættelse med værnepligt, ovenfor s. 66, el­
ler båndlæggelse af ulykkesforsikringsydelser, ovenfor s. 66. -  Det gæl­
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der også beslutning om fjernelse af børn fra hjemmet efter bistands­
lovens § 123, ovenfor s. 69.

Love og anordninger, hvis artsbestemte beskrivelse af retsfølgen kræ­
ver mere supplering ved den konkrete afgørelse, er meget almindelige.

Typiske eksempler forekommer, hvor man i miljøretten gør bebyggelse 
eller lignende udnyttelse af fast ejendom afhængig af en forudgående lø­
bende tilladelse, således f.eks. zonelovens §§ 6-8, naturfredningslovens § 
47, sandflugtslovens § 5, landsbyggelovens § 5, kommuneplanlovens § 40, 
stk. 3 og råstoflovens § 7, nævnt ovenfor s.60. Her er tilladelsens nærmere 
indhold overladt til forvaltningen. -  Et lignende eksempel findes i land­
brugsloven om adgang til at fravige de almindelige bestemmelser om land­
brugspligt, dyrkningspligt og om, hvem der kan erhverve landbrugs­
ejendomme. Indholdet af disse tilladelser er i hovedtræk, men kun i ho­
vedtræk, beskrevet i loven. -  En lignende situation foreligger efter 
statsskattelovens § 37, der giver adgang til at nedsætte eller eftergive 
statsskatten. -  Der findes også tilfælde, hvor lovens eller anordningens 
artsbeskrivelse er endnu mindre detaljeret. Rimeligt klare eksempler 
er miljøbeskyttelseslovens § 35 om godkendelse af listevirksomheder, 
ovenfor s.61 kommuneplanlovens § 45 om forbud mod miljøforringende 
erhvervsbebyggelse, ovenfor s. 68, byggelovens § 14 om nedlæggelse af på­
bud om at bringe bygninger i forsvarlig stand, ovenfor s. 69, og reglerne i 
miljøreglementet 2.3.1. og 11.1., hvorefter der kan gives påbud om at 
afhjælpe gener.

En særlig og almindelig kategori foreligger, hvor forvaltningen yder 
økonomisk støtte. Støttens art er sædvanligvis beskrevet men ikke dens 
størrelse. Denne form for beskrivelse af retsfølgen er almindelig både i 
socialretten, og når det gælder støtte til erhvervslivet.

Tilfælde, hvor beskrivelsen af retsfølgen er meget upræcis, er 
sjældne, men de forekom m er. Eksem pler er ekspropriations- 
reglerne, ovenfor s. 68, dispensationer i henhold til byggelovens § 
22, ovenfor s .63, og påbud om at foretage foranstaltninger over for 
væsentlig forurening i henhold til miljøbeskyttelseslovens § 44 oven­
for s. 68.

Eksem plifikationen ovenfor skulle gerne -  ligesom den tilsva­
rende vedrørende retsfaktum  -  give en vis fornemmelse af va­
riationerne i graden af præcision i beskrivelsen af retsfølgen. 
M an må im idlertid være opmærksom på en formuleringsteknik, 
som har særlig betydning for beskrivelsen af retsfølgen. Ofte de­
ler love og anordninger beskrivelsen af retsfølgen i to: en be­
skrivelse af den sædvanlige retsfølge og nogle vilkår, som kan føjes
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hertil. D enne måde at formulere på bruges især ved løbende til­
ladelser og undtagelser. Karakteristiske eksem pler findes i land­
brugslovens § 4 vedrørende ophævelse af landbrugspligt og § 
7 vedrørende tilladelse til ikke-landbrugsmæssig drift. Til be­
skrivelsen af retsfølgen -  selve tilladelsen -  føjes en adgang til at 
gøre tilladelsen betinget, f.eks. således at ejendom m en, selv om der 
er givet tilladelse til ophævelse af landbrugspligten, drives som 
landbrugsejendom, indtil den tages i brug for andre formål, eller 
således at tilladelsen til råstofudvinding gives på betingelse af, at 
jordbrugen genetableres efter råstofudnyttelse. Et andet karak te­
ristisk eksempel er hyrevognslovens § 4. D et kan bestem m es, at 
den almindelige hyrevognstilladelse skal udnyttes i et bestem t om ­
fang eller kun må udnyttes inden for bestem te perioder eller om rå­
der. Og efter loven om buskørsel kan der fastsættes regler om 
køreplan, takster, befordringspligt o .s.v. som vilkår til autorisatio­
nen. I de nævnte eksempler er betingelserne eller vilkårene nogen­
lunde klart beskrevet, men der findes tilfælde, hvor loven eller an­
ordningen giver hjemmel til at fastsætte vilkår uden at karakte­
risere disse. Klare eksempler er kom m uneplanlovens § 47, stk. 7 
og byggelovens § 27.
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Kap. VI. Retsfaktum.

Fastlæggelse af kredsen af lovlige 
kriterier.

1. Indledning
1.1. Kriterium
U dgangspunktet for fremstillingen i dette kapitel er, at forvalt­
ningsorganet træffer afgørelse på grundlag af en lov eller en 
anordning, der ikke indeholder beskrivelse af retsfaktum eller 
dog kun en m eget upræcis beskrivelse. I denne situation må for­
valtningsorganet supplere lovens eller anordningens beskrivelse 
af retsfaktum . Forvaltningsorganet må fastlægge de kriterier, 
der tillader at afgøre, om fakta i sagen er relevante for rets- 
følgens indtræden. Ellers kan afgørelse ikke træffes.

O rdet »kriterium « er et nøgleord i fremstillingen i dette og det 
følgende kapitel. D et er derfor rimeligt lidt nærmere at for­
klare, hvordan ordet bruges.

D et er let at give en abstrakt definition. Lovens eller anordnin­
gens sproglige beskrivelse af retsfaktum er ikke tilstrækkelig. 
D en behøver supplering. »Kriterium« er betegnelsen for en del 
af den m anglende sproglige beskrivelse af retsfaktum , nærmere 
betegnet lige netop så m eget som er nødvendigt for at afgøre, om et 
faktum  er relevant i den forstand, at dets eksistens kan få betyd­
ning under afvejningen.

D enne abstrakte definition kan gøres lidt mere nærværende på 
to m åder.

D en ene er at pege på tre karakteristiske træk ved skønsud­
øvelse. Disse træk er ikke lige karakteristiske i alle situationer, 
og de er jo  m indre udtalte, jo  større rolle de intem e regler, 
der om tales i kap. V II, spiller. Men de er dog typiske karakteri­
stika.
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For det første vil udgangspunktet for beslutningstageren i skøns- 
situationen ofte være faktum  og ikke retsreglen. Den konkrete 
sags fakta foreligger, og forvaltningsorganets opgave er at få 
mening -  relevans -  i dem ved at finde frem til de kriterier, 
der kan føre til, at de får betydning for sagens udfald.

For det andet vil suppleringen af den manglende beskrivelse af 
retsfaktum ofte være brudstykkevis, ikke udtøm m ende. Forvalt­
ningsorganet vil -  undertiden indtil videre -  nøjes m ed at fast­
lægge det eller de kriterier, der tillader stillingtagen til, om 
netop denne sags fakta er relevante. Om andre kriterier kan 
tænkes at blive relevante i anden sammenhæng kan holdes åbent. 
Og hvis forvaltningsorganet foretager overvejelser herom , er det 
af hensyn til fremtidige sager.

For det tredje er præcisionen i beskrivelsen af kriteriet afhæn­
gig af, hvad der er nødvendigt for at bedøm m e relevansen af 
netop denne sags fakta. U ndertiden vil en grov og om trentlig ka­
tegorisering være tilstrækkelig. U ndertiden er en præcis be­
skrivelse nødvendig. Hvis forvaltningsorganet i førstnævnte si­
tuation tilstræber yderligere præcision, er det af hensyn til 
fremtiden.

Den anden måde at gøre definitionen lidt mere nærværende på 
er ved kort at gennemgå et eksempel, der går igen senere .1 
Efter zonelovens § 7 kræver bebyggelse i landzone tilladelse, m ed­
mindre det drejer sig om bestem te slags erhvervsbyggeri. R ets­
faktum er i loven ubeskrevet. Hvilke kriterier kan der nu være 
tale om at supplere den m anglende beskrivelse af retsfaktum  med? 
Hvor mange og med hvilken præcision? H ar m an sat sig ind i loven, 
dens forarbejder og zonelovscirkulæret m .v. vil man se, at to  sæt 
kriterier dominerer: Byggegrundens beliggenhed og bebyggel­
sens art. Disse meget generelt form ulerede kriterier kan præ­
ciseres: Ligger byggegrunden nær ved et voksende bysam fund, i 
en landsby eller i det åbne land eller måske endog på et særlig kønt 
sted? E r bebyggelsen en beboelse, en erhvervsejendom , der ikke 
umiddelbart er tilladt, eller er det et som m erhus? Og præcise­
ringen kan naturligvis skærpes yderligere. D re jer det sig om  et

1. S. 87 f.
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helårshus i en landsby, kan der lægges vægt på f.eks. følgende de- 
tailkriterier: e r der et »hul« i husrækken, hvordan er spilde­
vandsforholdene, det stedlige serviceniveau, trafikforholdene 
o .s.v.? De nævnte kriterier, der alle er varianter af byggegrund 
og bygning, er ikke udtøm m ende. D et kan være et kriterium, om 
bygningen cr erstatning for en nedbrændt bygning på samme sted, 
eller om den byggende har særlig grund til at bygge netop på dette 
sted.

Eksem plet kan tjene til at illustrere, hvor forskelligt behovet for 
præcision i kriterierne er, og hvor stor forskel der er på, 
hvor mange kriterier der behøver at inddrages. Eksemplet vi­
ser yderligere, at disse variationer først og fremmest afhæn­
ger af, hvilke fakta der indbringes i sagen. G år ansøgningen ud på 
tilladelse til at bygge et som m erhus i det åbne land på et smukt sted, 
er yderligere præcisering og inddragelse af yderligere krite­
rier norm alt overflødig. D et samme gælder en ansøgning om et 
helårshus i et »hul« i husrækken i landsbyen, hvor spildevandsfor­
holdene er i orden, og hvor husets beboere har beskæftigelse på 
stedet. Y derligere kriterier og videredreven præcision bliver 
der derim od brug for i de tvivlsomme sager, jo mere, jo  mere 
tvivlsomme de er.

1.2. Hvordan afgøres, om  et kriterium er lovligt?
Den virksom hed, der består i således at supplere lovens eller 
anordningens m anglende beskrivelse af retsfaktum med krite­
rier, reguleres af retsregler. Forvaltningsorganet står ikke 
frit, når det skal afgøre, om det vil supplere med et bestemt krite­
rium. D er findes retsregler, der afgør, hvilke kriterier der 
er lovlige. Disse retsregler er em net for dette kapitel.

Hovedvægten lægges på at vise, hvordan man når frem til at af­
gøre, om et kriterium  er lovligt eller ikke. D er gøres ikke for­
søg på at opstille en liste over kriterier, som i alle eller de fleste 
sam m enhænge er ulovlige. D et e r -  hvis man vil ud over rene 
selvfølgeligheder som at nepotism e og bestikkelse er ulovlig -  ikke 
muligt på grundlag af det m ateriale, denne fremstilling bygger på. 
D e mange eksem pler skulle dog tilsammen give en vis almen for­
nem m else.
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Afgørelsen af, om et kriterium er lovligt eller ikke, må træffes 
på grundlag af alle mulige retskilder, altså ved hjælp af alle de be­
tragtninger der efter juridisk tradition er egnede til at vejlede 
om, hvad der er gældende ret.

Dette meget almene udsagn er ikke til stor praktisk nytte for 
retsanvenderen. For at kunne give vejledning må man holde sig no­
genlunde nær til den situation, som forvaltningsorganet befinder 
sig i, når kredsen af lovlige kriterier skal fastlægges.

Det sker i det følgende ved at formulere 5 »veje« eller tanke­
baner, som kan følges, når spørgsmålet om et kriteriums lovlig­
hed skal afgøres. Det må understreges, at der ikke er tale om 
skarpt adskilte veje, mellem hvilke der skal foretages et valg. T an­
kebanerne overlapper. Det gælder særlig den første -  lovens 
eller anordningens upræcise beskrivelse, -  afsnit 2 -  og den 
tredje -  formålsbetragtninger, afsnit 4. Og de har ikke samme 
praktiske betydning. Nogle er især supplement til de øvrige. Det 
gælder den anden -  interne regler, afsnit 3 -  og den femte -  an­
det grundlag, afsnit 6. Den, der er i tvivl om et kriteriums lovlig­
hed, gør derfor klogt i at benytte alle tankebanerne.

Resultatet af at følge de beskrevne veje er en mere eller mindre 
sikker afgørelse om, hvilke kriterier netop denne lov eller an­
ordning lovligt kan suppleres med, og hvilke der er ulovlige. 
Traditionelt har udskillelsen af de ulovlige kriterier tiltrukket 
sig mest opmærksomhed. Der er imidlertid grund til at under­
strege, at afgrænsningen af de kriterier, der er lovlige, kan 
have lige så stor betydning. Fastlæggelsen af kredsen af lovlige kri­
terier har ikke blot den virkning negativt at udstøde andre som 
ulovlige, men også den positive funktion at angive den kreds af kri­
terier, der kan blive tale om at inddrage i afvejningen.

2. Lovens eller anordningens upræcise beskrivelse a f 
retsfaktum

2.1. Den bestemmelse i loven eller anordningen, der er grundlag 
fo r  den skønsmæssige afgørelse 

Den bestemmelse i en lov eller i en anordning, der er grundlag 
for udstedelsen af forvaltningsakten, indeholder ofte en vis be­
skrivelse af retsfaktum, se eksemplerne ovenfor kap. V, 2.3.
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Hvor sådan upræcis beskrivelse foreligger, må afgørelsen om et 
kriterium s lovlighed naturligvis tage udgangspunktet i beskrivel­
sen. D enne må fortolkes på ganske samme måde som andre formu­
lerede retsregler.

D er er stor forskel på, hvor god vejledning beskrivelsen giver 
og hvordan.

Hvor loven indeholder en ikke udtømmende opremsning af kri­
terier, vil denne give god vejledning også om de ikke beskrevne. 
Boligtilsynsloven giver i § 8 boligtilsynet beføjelser til at anvende 
forbud/påbud »når det skønnes, at en ... bygning ... frembyder 
fare for sundhedstilstanden hos de personer, for hvem den tje­
ner som bolig eller opholdssted«, og § 9 indeholder en oprems­
ning af kriterier, som kan komme i betragtning ved skønnet over 
sundhedsfaren, se ovenfor s. 68 . Opremsningen er ikke udtøm­
mende.·' Men den siger naturligvis noget om, hvilke andre kri­
terier der er lovlige. Bebyggelsens tæthed og en gårds egnethed 
som opholdsareal er f.eks. lovlige kriterier.3 Efter ligningslo­
vens § 27 kan ligningskommissionen indrømme skattenedsættelse 
for nyetablerede selvstændige erhvervsdrivende, »når skatte­
yderens økonomiske forhold efter ligningskommissionens skøn 
taler derfor; herved vil det særligt være af betydning, om den 
pågældende i forbindelse med virksomhedens etablering eller 
overtagelse har m åttet påtage sig en gæld, der såvel i henseende til 
størrelse som navnlig også i henseende til afdragsvilkår må anses 
for at være tyngende,« ovenfor s. 69. Efter denne beskrivelse er 
det ikke overraskende, at skattevæsenet lægger vægt på sådanne 
kriterier som: om skatteyderen kunne have valgt en mindre tyn­
gende finansiering, om han havde haft mulighed for opsparing før 
etableringen, og om han har undladt at bruge egen kapital.4

En lignende og lige så god vejledning giver loven eller anordnin­
gen, hvor det upræcist angivne retsfaktum beskrives som sidestil­
let med noget i loven eller anordningen beskrevet. Efter af­
skrivningslovens § 18, stk. 2 kan ligningsrådet tillade afskriv-

2. Bendt Andersen  i Dansk M iljøret 2. 288-90.
3. FOB 1971.66.
4. Karnov note 69).
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ningsreglernes anvendelse på »bygninger, der efter rådets skøn 
kan sidestilles med« de i § 18, stk. 1 a) b) nævnte, jfr. ovenfor s. 70 
Ligningsvejledningen 1979. 377-78 indeholder en eksemplifikation, 
som viser, at afgørende for sidestillingen har været en detaljeret 
sammenligning med de i loven angivne bygninger. Efter selskabs­
skattelovens § 3, stk. 1, nr. 11) kan andre pensionskasser end de, 
der er undergivet tilsyn efter loven om tilsyn med pensionskasser 
undtages fra skattepligt, for så vidt ministeren »i hvert enkelt til­
fælde træffer bestemmelse herom«, ovenfor s. 70. Ved afgørelsen 
lægges der vægt på, om pensionskassen alene har pensionsformål 
og alene kan anbringe sine midler på en måde der i alt væsentligt 
svarer til tilsynslovens ordning.’

Også mere abstrakte eller generelle, upræcise beskrivelser af 
retsfaktum kan give god vejledning. Efter vejlovens § 73, stk. 2 skal 
forvaltningen, når den træffer afgørelse om adgangsbegræns­
ning til en vej, på den ene side tage hensyn til vejens funktion som en 
sikkerhedsmæssig og trafikalt tilfredsstillende færdselsåre og på 
den anden side til den bebyggelse, der allerede findes, og til forelig­
gende byplandispositioner. Efter § 80 kan der gives dispensation 
fra adgangsbegrænsningen »når vægtige grunde taler derfor, 
og det skønnes foreneligt med de hensyn der ligger til grund for 
adgangsbestemmelserne«. På denne baggrund er det ikke mærke­
ligt, at virkningen for færdslen på den adgangsbegrænscde vej af, 
at der sker øget udstykning langs en eksisterende udkørsel, eller 
at en allerede opført aftægtsbolig udstykkes som selvstændigt ma­
trikuleret ejendom med den virkning, at den senere kan sælges til 
andet brug, er lovlige kriterier.6 Andre lignende eksempler er 
restaurationslovens § 14, gengivet ovenfor s. 67 og nedenfor s. 89. 
og bistandslovens §§ 33 og 123, citeret ovenfor s .69 om foranstaltnin­
ger vedrørende børn uden forældrenes samtykke. Disse sidste 
bestemmelser indeholder rimeligt god beskrivelse af den slags 
fakta, der kan være relevante. Den nærmere udpensling i cirk.

5. Kamov note 21 a) og cirk. 206 3/10 1967. Se også FOB 1972.146 om børnctil- 
skudslovcn § 11, stk. 1 som udformet ved Ib 388 8/7 1969, se ovenfor s. 70.

6. FOB 1972.65 og U 1966.46 H, jfr. FOB 1963.85.
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191 9/10 1975. 35 og 39 har da også karakter af eksempler på situa­
tioner, som utvivlsomt falder inden for beskrivelsen i loven.

Selv meget upræcise beskrivelser kan indeholde vejledning. Ef­
ter politivedtægten for Ålborg kræver brug af højttalervogne tilla­
delse. Og efter samme bestemmelse kan højttalere -  og altså ikke 
blot højttalervogne -  forbydes, når de er til væsentlig ulempe 
for omboende og forbipasserende, ovenfor s. 64. Ved beslutning 
om tilladelse til højttalervogne lægges der følgelig især vægt på, 
hvor mange der har ulempe af dem, hvor stor tilhørerskaren 
kan ventes at blive og på trafikforholdene.7 Ifølge 1 187 12/4 1949 
om vanskeligt stillede privatbaner kunne det pålægges en kommune 
at bidrage til dækning af en banes underskud, når kommunen 
havde en »væsentlig interesse i banens opretholdelse«, se ovenfor s. 
69. Bestemmelsen gav anledning til flere retssager, hvoraf frem­
går, at forvaltningen -  i alt væsentligt på grundlag af de citerede 
ord og motiverne -  har fastlagt en række kriterier som afgø­
rende for, om der var »væsentlig interesse i banens oprethol­
delse«: om der findes station for banen i vedkommende kommune, 
kommunens andel i trafikken, om kommunen har deltaget i anlæg­
get, om den er aktiebesidder, om banen betaler lønninger og pen­
sioner til folk, der bor i kommunen, eller om banen køber ind i 
kommunen."

Som afslutning kan nævnes en konkret sag, der illustrerer, 
hvorledes selv meget upræcis beskrivelse af retsfaktum kan styre 
valget af lovlige kriterier. Efter den tidligere byggelovs § 15, 
nævnt ovenfor s. 63, kunne der dispenseres fra byggeretlige regler, 
når vægtige grunde talte derfor, og dispensationen var forenelig 
med de hensyn, der ligger til grund for vedkommende regel. En 
ansøger ønskede at drive landinspektørvirksomhed på sin ejen­
dom og til det brug at opføre en 3 m eter høj kontorbygning i skel­
let. Hertil krævedes dispensation fra bygningsvedtægtens bygge- 
om rådebestem m else vedrørende lav og åben boligbebyggelse, fra 
vedtægtens bestemmelse om udnyttelsesgradd og fra vedtægtens 
regel om, at bygninger skal holdes mindst 2,5 meter fra skel. Ved

7. FOB 1972.201.
8. U 1955.1019 H ,U  1956.1088 og U 1957.72 H.

6 " 81



Kap. VI.2.2.

tildeling af dispensation blev der lagt vægt på følgende forhold: den 
eksisterende bebyggelse i området bestod dels af dobbelthuse, der 
jo forudsætter bebyggelse i skel, dels af erhvervsbygninger; 
naboen, i hvis skel der skulle bygges, havde selv bygning i skellet, 
ansøgerens bebyggelse ville derfor ikke give lysgener for naboen 
eller ændre forholdene i hans have; en garagebygning på samme 
sted med en maksimal højde af 2,4 meter kunne være opført i skel­
let uden dispensation.’

2.2. Loven eller anordningen i øvrigt
Ikke blot den bestemmelse i loven eller anordningen, som cr 
grundlag for skønsudøvelsen, kan indeholde vejledning om, hvilke 
kriterier der er lovlige. Som ved anden fortolkning af formu­
lerede regler kan andre bestemmelser i samme regelkompleks, 
sammenhængen i regelkomplekset og sammenhængen i gældende 
ret overhovedet inddrages og give vejledning for fastlæggelsen af 
kredsen af lovlige kriterier.

Denne måde at fortolke på er ofte mere eller mindre sammenfal­
dende med formålsbetragtningerne, nedenfor under 3. En umid­
delbar og enkel illustration på sammensmeltningen af formålsbe- 
tragtninger og fortolkning af et regelkompleks findes i cn sag om 
d ag ren o v a tio n .E fte r miljøreglementet 4.1.4. kan kommunal­
bestyrelsen påbyde fælles bortkørsel af husaffald. Når den har 
gjort det, kan den også tillade, at husaffald fra erhvervsvirk­
somheder fjernes på anden måde. Dispensationsreglen indehol­
der ingen beskrivelse af retsfaktum. Men ombudsmanden udta­
ler, at det alligevel er ret klart, hvilke kriterier der især kan 
lægges vægt på: om anden bortskaffelse af affaldet er lige så be­
tryggende, og om der er praktiske vanskeligheder ved den fælles 
bortkørsel f.eks. dårlige tilkørselsforhold.

Det er blevet almindeligt at forsyne love med indledende for­
målsbestemmelser. Der nævnes en række eksempler nedenfor un­
der 3. Sådanne formålsangivelser, der i øvrigt især har den 
virkning at styre formålsbetragtningerne, indeholder også helt

9. FOB 1973.186.
10. FOB 1977.379.
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sædvanlige fortolkningsbidrag til fastlæggelsen af kredsen af lov­
lige kriterier.

Også på mindre håndgribelig måde kan sammenhængen i et re­
gelkompleks, ofte i forbindelse med formålsbetragtninger, føre til 
en rimeligt klar fastlæggelse af kredsen af lovlige kriterier. Her 
skal nævnes et par eksempler.

E fter miljøbeskyttelseslovens kap. 5 kræver anlæg og ændring af 
de særlig forurenende virksomheder, der er optaget i bilaget til 
loven, tilladelse, jfr. ovenfor s. 60. Loven indeholder ingen beskri­
velse af retsfaktum. På grundlag af sammenhængen med lovens ind­
ledende bestemmelser, forarbejderne og den retlige tradition i 
naboretten vedrørende immissioner kan man imidlertid beskrive 
de væsentligste kriterier med rimeligt høj grad af præcision. Lov­
lige kriterier er således: forureningens væsentlighed, særlig målt i 
forhold til miljøstyrelsens vejledninger vedrørende vand- og luft­
forurening og støj; virksomhedens placering; udgifterne ved for­
ureningsbekæmpelse; særlig modtagelighed hos omgivelserne. 
Ulovlige kriterier er f.eks.: at spare på landbrugsjord eller en be­
dømmelse af virksomhedens samfundsmæssige unytte."

Efter miljøbeskyttelseslovens § 11 kræver sivebrønde og lig­
nende nedsivning af spildevand tilladelse, og i bek 172 29/3 1974 er 
der givet nærmere regler om, hvornår der kan gives tilladelse. 
Disse regler fortolkes -  på grundlag af formålsbetragtninger, æl­
dre praksis efter sundhedsvedtægterne og sammenhængen i 
vandforureningsreglerne -  som gennemsnitsregler, der kan 
skærpes eller lempes. Afgørende for afvigelserne er de vand­
tekniske forhold, især disse to: om der findes en grundvandsre­
serve, og om de geologiske forhold sikrer, at denne ikke for­
urenes af nedsivningen.12

Fra ombudsmandens praksis kan nævnes to eksempler, der sø­
ger at bygge fastlæggelsen af de lovlige kriterier på meget almene 
og om fattende sammenhænge i retssystemet.

11. Se nærmere Claus Haagen Jensens fortræffelige fremstilling af bedømmelses­
grundlaget for afgørelser efter miljøbeskyttelseslovens kap. 5 Dansk Miljøret
3, 65 ff.

12. Svend Andersen og Morten Olesen: Spildevandsafledning til nedsivningsanlæg 
Nyt fra m iljøstyrelsen 8/1974.
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Efter invalidepensionslovens § 25 -  nævnt ovenfor s .66 -  kan det 
sociale udvalg fratage cn pensionist rådigheden over pensionen, 
hvis det bliver »opmærksom på, at en pensionist ikke bør have dis­
positionsret«. I en sag, der blev forelagt for ham, begyndte om ­
budsmanden med at konstatere, at der hverken i lovtekst, for­
arbejder eller administrativ praksis var nogen vejledning at 
hente. Han tog derfor udgangspunktet i følgende betragtning: Ef­
ter det retsprincip, der gælder for sociale pensioner -  den, 
der opfylder visse betingelser har et retskrav på pensionen -  
tilkommer pensionen pensionisten. Formålet med § 25 er derfor 
ikke at varetage offentlige interesser, men at sikre at pengene 
kommer ham »til gode« i den forstand, at pensionisten ikke anven­
der dem på en efter almindelig målestok ufornuftig made. En ad­
ministrationsordning må derfor forudsætte en klar og væsentlig 
begrundelse, f.eks. i pensionistens særlige sociale og helbredsmæs­
sige vanskeligheder.”

Et mindre overbevisende eksempel angår § 9, stk. 2 i loven om 
uddannelsesstøtte. I tilfælde af urigtige eller mangelfulde oplys­
ninger kan vedkommende forvaltningsorgan bestemme, at en 
person »i en vis periode eller for stedse skal være udelukket fra 
at modtage støtte«. I en konkret sag, der i øvrigt ikke endte med 
kritik, var ombudsmanden inde på. at det kunne have betydning 
for fastlæggelsen af de lovlige kriterier, om bestemmelsen be­
tragtedes som en strafsanktion afhængigt af forseelsens grovhed 
eller som en bestemmelse af samme type som straffelovens § 79. 
Motiverne talte nærmest for den første løsning; »på den anden 
side kan det være tvivlsomt, om disse forarbejder giver et helt 
tilstrækkeligt grundlag for en fravigelse af det, der efter min 
mening på baggrund af anden lovgivning ville være det nærlig­
gende udgangspunkt, nemlig at udelukkelser skulle bestemmes ef­
ter risikobetragtninger«.1'

13. FOB 1973.79, jfr. også U 1950.889 om den tilsvarende regel i ulykkcsforsik- 
ringslovens § 38.

14. FOB 1973.411.
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Lovens forarbejder (og anordningens, hvis disse er kendte) har 
stor betydning for den fastlæggelse af kredsen af lovlige krite­
rier, der sker via fortolkning af lovens eller anordningens be­
skrivelse af retsfaktum. Men forarbejdernes betydning i denne 
relation er svær at holde ude fra deres betydning for formålsbe­
tragtningerne.

Til illustration af forarbejdernes betydning i praksis kan nævnes 
nogle rimeligt klare eksempler.

E fter den nu ophævede § 42, stk. 5 i statsskatteloven kunne mini­
steren bestemme, at personer, der som følge af bortrejse til ud­
landet eller af andre grunde ikke var blevet medtaget ved skatte­
ansættelse her i landet, alligevel skulle beskattes. På grundlag af 
lovens motiver -  reglen blev indsat for at hindre skatteflugt -  
opstod den praksis, at to kriterier var afgørende: om der fore­
lå reel emigration, og om resultatet af at skatteansætte her i landet 
ville blive dobbeltbeskatning.15

Efter landsbyggelovens § 5, stk. 2 kunne amtsrådet i de områder, 
hvor det var bygningsmyndighed, nedlægge forbud mod »udstyk­
ninger m.v. der vil komme i strid med en forsvarlig og hensigts­
mæssig byudvikling«, ovenfor s. 64. Forslaget til loven var lidt an­
derledes formuleret. Herefter kunne forbudet nedlægges mod 
»udstykning m .v., som vil komme i strid med en forsvarlig og hen­
sigtsmæssig bebyggelsesmæssig udvikling«. Formuleringen blev 
ændret af folketingsudvalget for at klargøre »at den i bestemmel­
sen omhandlede beføjelse tillægges amtsårdet alene af hensyn til re­
guleringen af den egentlig bymæssige udvikling«. Heraf sluttede bo­
ligministeriet, at der ikke kunne nedlægges forbud mod udstykning 
blot for at undgå byplanmæssigt uheldige forhold, f.eks. for at 
hindre boligbebyggelse i et industrikvarter, for at hindre bebyg­
gelse på en grund, som, selv om den havde den gældende minimums- 
størrelse, ansås for for lille, eller for at hindre udstykning, 
m edm indre vejadgangen blev gjort bedre. De lovlige kriterier 
var alene dem, der var knyttet til den egentlige byudvikling, navn-

15. U 1957.1023 H , Bogudgaven 220, jfr. U 1936.55 H og U 1938.1047 H. Betænk­
ning om beskatningen af indkomst og formue 1 1948 afsnit IV 85. Krarup 222 ff.

2.3. Forarbejder
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lig størrelsen af den påtænkte bebyggelse og dennes placering i 
forhold til bestående bysamfund.11

Efter den ovenfor s. 63 nævnte almindelige dispensationsbestem­
melse i den tidligere byggelovs § 15 kunne am tsrådet dispensere 
fra byggeretlige regler, når vægtige grunde talte derfor, og 
dispensationen skønnedes forenelig med de hensyn, der lå til 
grund for den bestemmelse, der blev dispenseret fra. Efter 
landsbyggelovens ovennævnte § 5, stk. 2 kunne am tsrådene også 
nedlægge forbud mod udstykninger »til sommerhusbebyggelse«. I 
lovforslaget var sommerhuse ikke særskilt omtalt. Men samtidig 
med, at ordene »forsvarlig og hensigtsmæssig bebyggelsesmæssig 
udvikling« som ovenfor omtalt blev ændret til »forsvarlig og hen­
sigtsmæssig byudvikling«, indsatte folketingsudvalget den særlige 
bestemmelse om adgangen til at nedlægge forbud mod sommerhus- 
udstykning. Folketingsudvalget begrundede ændringen med »hen­
syn til en ønskelig kontrol med udstykninger til sommerhuse«. 
Heraf sluttede boligministeriet, at begrænsningen i byggelovens § 
15 -  forenelig med de hensyn, som ligger til grund for den be­
stemmelse, der dispenseres fra -  ikke ubetinget gjaldt for som­
merhuse. Forvaltningen kunne altså nægte dispensation, selv om 
denne var i fuld overensstemmelse med hensynene bag den regel, 
der var tale om at fravige. Tankegangen bag boligministeriets 
standpunkt var nærmere denne: Hvis en sommerhusbebyggelse 
havde krævet udstykning, ville det efter § 5, stk. 2 have været lov­
ligt at lægge vægt på alle kriterier, der er lovlige inden for byg- 
ningsretten i det hele, herunder den planlægningsmæssige be­
tragtning, at der overhovedet ikke burde være et sommerhus på 
dette sted. Var udstykning undtagelsesvis ikke nødvendig, fordi be­
byggelsen kunne foregå på en allerede udstykket parcel, kunne 
der naturligvis ikke nedlægges forbud efter § 5, stk. 2. M en efter 
landsbyggelovens øvrige bestemmelser var det nødvndigt at få 
dispensation efter § 15, hvis man ønskede at opføre et hus, der ikke 
opfyldte kvalitetskravene til helårshuse. N år am tsrådet skulle

16. Bendt Andersen: Udslykningsforbud i medfør af landsbyggelovens § 5, stk. 2. 
Landinspektøren 24 (1967) 477, samme i Fast E jendom s R egulering, 1. udg. 105 
og 2. udg. 204. FT 1959/60 A 99 og B 1245-46. Cirk. 19 6/2 1961 X IIA .
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tage stilling til en sådan dispensation, kunne det tage alle bygnings­
mæssige og planlægningsmæssige kriterier med i betragtning. »I 
m odsat fald ville den af folketinget ønskede vidtgående kontrol med 
udstykningen til sommerhusbebyggelse blive gennemhullet«.'7

Som et helt friskt eksempel kan nævnes, at arbejdsmiljølovens 
formålsbestemmelse ikke -  som miljøbeskyttelseslovens § 1, stk. 3
-  nævner hensyn til de økonomiske konsekvenser. Af folketings­
udvalgets betænkning fremgår imidlertid, at udvalget har lagt 
vægt på, at udmøntningen af lovens rammebestemmelser sker med 
hensyntagen til økonomiske konsekvenser og tilsvarende regler i 
udlandet.'" Hensynet til konkurrenceevnen er herefter et lov­
ligt kriterium  for arbejdstilsynets brug af sine beføjelser.

3. Interne regler
R etsregler, der fastlægger kredsen af lovlige kriterier, er 
også at finde i regler, der stammer fra forvaltningen uden at 
være anordninger, d.v.s. i interne regler.'*

Hvor reglerne stam m er fra centrale myndigheder, kan det 
være tvivlsomt, om de er bindende for første instanserne.20 Lige 
netop når det drejer sig om fastlæggelsen af kredsen af lovlige 
kriterier, har denne tvivl ringe praktisk betydning. De regler, 
der findes, bygger i vidt omfang på forarbejder og formålsbe­
tragtninger, og deres indhold har således retskildeværdi også på 
dette grundlag. Reglerne er dertil sædvanligvis ikke meget præ­
cise, og de er sjældent udtøm mende i den forstand, at ikke nævnte 
kriterier er ulovlige.

I det følgende nævnes først nogle eksempler på interne regler, 
der angiver sig som bindende for første instanserne.

E fter zonelovens § 9 kan centraladministrationen give »nærmere

17. Bendt Andersen  i ovennævnte artikel og i Fast Ejendom s Regulering, 2. udg. 
205-08, de i note 16 om talte steder i FT og cirk. 19 6/2 1961 X III. C itatet er hen­
tet fra en skrivelse fra boligministeriet citeret i U 1966.311, der formentlig for- 
udsætningsvis godkender boligministeriets standpunkt; jfr. ogsi U 1965.815 og 
FOB 1966.31.

18. Karnov note 3).
19. Om  interne regler se nærm ere nedenfor kap. V II, B, 3.
20. O venfor kap. IV , 6.
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forskrifter for administrationen af« de løbende tilladelser efter 
lovens kap. 3.:' Forskrifterne findes i zonelovscirkulæret, 87 
25/4 1973, kap. V .J1 Cirkulæret er i det store og hele bygget på lo­
vens forarbejder og på hidtidig praksis.

Cirkulæret beskriver retsfaktum udførligt, men med meget va­
rierende præcision.

For nogle ret klart afgrænsede tilfælde opstilles rimeligt klare 
retningslinier for skønsudøvelsen vedr. bebyggelse: I vækstområ­
derne omkring ekspanderende eller større bysamfund skal zo- 
nelovsmyndigheden være yderst tilbageholdende med tilladelser. 
Enligt beliggende énfamilieshuse bør som hovedregel ikke tillades i 
det åbne land. Tilladelse til udstykning uden bebyggelse for øje, 
men med henblik på f.eks. jagt, tilplantning, ophold eller lignende 
private rekreative formål bør normalt ikke meddeles.

I andre tilfælde henviser cirkulæret zonelovsmyndigheden til at 
udøve et konkret skøn og indskrænker sig til at påpege de krite­
rier, der bør indgå i afvejningen. Det gælder således for enfa­
milieshuse i landsbyerne. Hvis hensynet til muligheden for at ud­
nytte nærliggende byzoner ikke fører til afslag, skal der tages 
hensyn til, om beboerne har rimelig adgang til service, og om der 
kan tilvejebringes forsvarlige kloakforhold og til trafikforhold. 
Endvidere skal udstykningen eller bebyggelsen kunne indpasses på 
hensigtsmæssig måde i den eksisterende bebyggelse. Derimod bør 
der ikke lægges særlig vægt på, om ansøgeren har tilknytnings- 
forhold til landsbyen.“

21. Hovedreglen i kap. 3 er genfortalt ovenfor s. 60, se i øvrigt Vagn R ud Nielsen i 
Dansk Miljøret 2. 164 ff.

22. I det tidligere zonelovscirkulære 273 27/12 1969. 37, var »ansøgerens lokale til­
hørsforhold« udtrykkeligt nævnt som eksempel på cn af de konkrete om stæn­
digheder som i andre landzoner end dem omkring de større og de stærkt eks­
panderende bysamfund kunne føre til tilladelse »uden tilsidesættelse af lovens 
formål«. Den ændring, der er sket i cirkulæret, er egnet til at illustrere van­
skeligheden ved at fastlægge retningsliniernes bindende virkning. Rimeligvis er 
forholdet det, at cirkulæret fra 1969 ofte er blevet anvendt således, at lokal til­
knytning var et kriterium med prioritet. Det har man ønsket at ændre. M e­
ningen med cirkulæret af 1973 kan derimod ikke være at gøre tilknytningskri- 
teriet ulovligt. Hele afsnittet om lokal tilknytning lyder således: »Derimod bør
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Efter restaurationslovens § 14, der er gengivet ovenfor s .67 skal 
ministeren supplere lovens beskrivelse af kriterierne for tilde­
ling af alkoholbevillinger med »retningslinier«. Det er sket ved 
cirk. 73 26/4 1978. Retningslinier bygger i vidt omfang på lovens 
forarbejder, især på to redegørelser fra landsbevillingsnæv- 
n e t.2' De er ikke meget præcise. Det hedder således f.eks., at man 
ved bedømmelsen af ansøgerens forretningsmæssige kvalifikatio­
ner og økonomiske forhold skal være opmærksom på, at dårlig 
økonom i kan friste til hensynsløs udskænkning. Uddannelse i faget 
cr ingen nødvendighed, men en fordel. Ved bedømmelsen af re- 
staurationslokalerne er det lovligt at stille høje krav for derved 
at undgå for små udskænkningssteder og at kræve, at der også skal 
være adgang til servering af mad. I de større byer anbefales ud­
arbejdelse af planer over områder, hvor restaurationer hel­
lere ses end i andre områder. Antallet af restaurationer i for­
hold til en bys indbyggertal er ikke i sig selv et lovligt kriterium, 
men betragtninger over antallet kan føre til afslag, hvis det falder 
sammen med ædruelighedsmæssige betragtninger eller dermed 
sammenhængende sociale eller politimæssige hensyn.

Efter adoptionslovens § 4 a kan adoption af andre børn end dem, 
adoptanten i forvejen har nær forbindelse med, ikke bevilges, 
m edm indre adoptanten godkendes af et særligt lokalt forvaltnings­
organ, adoptionssam rådet. Dettes afslag kan påklages til et cen­
tralt adoptionsnævn, der tillige fører tilsyn med samrådene og 
fastsætter retningslinier for disses virksomhed i forbindelse 
med afgørelse af adoptionssager.11 Disse retningslinier indehol­
der en meget udførlig opremsning af de kriterier, der skal tages 
med i skønsudøvelsen. De vigtigste er adoptanternes ægteskabelige

der ikke ... lægges særlig vægt på, om andrageren har et tilknytningsforhold til 
vedkom m ende landsby eller ej. I ikke-vækstområdeme og hvor der ikke er tale 
om landskabelige hensyn, vil tilladelser i henhold til lovens §§ 6-8 kunne baseres 
på de om talte scrvicemæssige og tekniske omstændigheder, mens spørgsmålet 
om lokal tilknytning hos den pågældende ansøger ikke kan være afgørende« jfr. 
FO B 1974. 52(55).

23. FT  1976/77 2. saml. A 2381 ff og 2403 ff. Baggrunden findes i to om budsmands­
sager FOB 1973.178 og 1975.170.

24. Adoptionslovens § 25 b, stk. 1 og cirk. 24/3 1976 § 12.
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forhold, deres alder, deres familieforhold, deres økonomiske 
forhold, deres vandel, boligen, adoptanternes helbredsforhold, 
adoptionsmotivet m .v.15

Der findes også interne regler, som ikke angiver sig som bin­
dende, men dog har betydning som vejledning for fastlæggelsen af 
kredsen af lovlige kriterier. Efter miljøbeskyttelsesloven § 8 kan 
ministeren til vejledning for miljømyndighederne fastsætte be­
stemmelser om kvalitetskrav til overfladevand, om luftens indhold 
af forurenende stoffer og om støjniveau. På grundlag heraf har 
miljøstyrelsen udsendt omfattende og detaljerede vejledninger, 
der har afgørende betydning for myndighedernes brug af be­
føjelserne efter miljøbeskyttelseslovens kap. 5, se ovenfor s. 60.

Også uden udtrykkelig hjemmel udstedes centraladministrative 
regler, der indeholder beskrivelse af de lovlige kriterier. Så at 
sige alle cirkulærer, der udsendes i anledning af nye love, som gi­
ver anledning til skønsudøvelse, indeholder mere eller mindre 
udpenslede beskrivelser af de lovlige kriterier. Oftest bygger 
beskrivelsen på forarbejder eller tidligere administrativ prak­
sis, men det forekommer også, at cirkulærerne giver vejledning 
for skønsudøvelsen derudover.

Også den administrative praksis, der ikke omskrives i formule­
rede regler, er en vigtig retskilde ved fastlæggelsen af kredsen af 
lovlige kriterier. Det gælder selvfølgelig især, når praksis i en 
betænkning, et cirkulære, en lovkommentar eller en litterær 
fremstilling skildres i sammenhæng.“ Men også den løbende of­

25. De vigtigste af retningslinierne findes i betænkning 775/1976. Godkendelse af 
adoptivforældre. -  E t eksempel, hvor hjemmelen til at give retningslinierne er 
mindre udtrykkelig, findes i teaterloven af 1970. E fter § 33, stk. 3 fastsætter 
ministeren de nærmere regler for rådets virksomhed og udfærdiger en 
forretningsorden. Forretningsordenen indeholder beskrivelse af de krite­
rier, som teaterrådet skal lægge vægt på ved fordeling af driftsstøtten til tea­
trene: kunstnerisk kvalitet og holdning, om virksomheden drives på økonom isk 
forsvarlig måde, ora den har en i forhold til sin karakter rimelig publikums- 
tilslutning. Hertil kommer, at rådet skal tilstræbe, at der opnås en rimelig for­
deling mellem de forskellige teaterformer. FOB 1975.257.

26. Særlig klare eksempler findes i: Betænkning ang. revision af væmepligtslovgiv- 
ningen 1952, der indeholder en meget udførlig redegørelse for praksis med 
hensyn til udsættelse med værnepligt, sikringsstyrelsens vejledning 57 23/3 1976,
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fentliggørelse af praksisdannende afgørelser kan indeholde god 
vejledning for fastlæggelsen af kredsen af lovlige kriterier. Og 
selv uden offentliggørelse kan administrativ praksis bidrage til at 
fastlægge kredsen af lovlige kriterier. Her skal nævnes nogle få, 
klare eksempler. E fter skattekontrollovens § 4 A , som denne 
var formuleret i lb 439 21/9 1971, kunne der gives fritagelse for 
den forhøjelse, der er den sædvanlige konsekvens af for sen selv­
angivelse, »såfremt det forhold, der har givet anledning til for­
højelsen, ikke findes at kunne tilregnes den skattepligtige«. Efter 
motiverne skulle der lægges vægt på særligt undskyldende momen­
ter, især hos skatteyderen. Ikke desto mindre var det fast prak­
sis ikke at indrømme fritagelse, når forsinkelsen skyldtes, at skat­
teyderens revisor havde påtaget sig mere arbejde, end han kunne 
overkom m e.” Efter an. 143 20/4 1953 må ligflytning kun finde sted 
efter kirkeministeriets tilladelse i hvert enkelt tilfælde. Efter fast 
praksis kan de efterladtes forhold, f.eks. ændret bopæl, yderli­
gere dødsfald eller andre forandringer i familien, ikke komme i 
betragtning." Statsskattelovens § 37 indeholder en almindelig dis- 
pensationsbeføjelse vedrørende statsskat, ovenfor s. 62. Den bru­
ges også til at give henstand under en sags behandling for landsskat­
tere tten , men der er fast praksis for, at der ved afgørelsen om, 
hvorvidt henstand skal gives, ikke lægges vægt på skatteyderens 
større eller m indre chance for et gunstigt resultat i landsskatte­
re tten ."

4. Formålsbetragtninger
4.1. Indledning
I dansk ret er det oftest anvendte hjælpemiddel til fastlæggelsen af 
kredsen af lovlige kriterier formålsbetragtninger."

der indeholder en detaljeret beskrivelse af, hvilke kriterier der var blevet 
anvendt i ca. 10.000 sager om førtidspension og Bendt Andersens artikel nævnt 
ovenfor i note 16.

27. FOB 1973.195.
28. Cirk. 109 30/4 1949, FOB 1973.416.
29. FOB 1975.299.
30. Poul Andersen  361 ff og 410 ff, Jens Garde 168 ff, Forvaltningens Retlige Af­

hængighed 42 ff, Jørgen Mathiassen i Juridisk G rundbog I 219 ff. Frost i Fest-
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Poul Andersen udtrykker grundtanken således: »(T)il hver en­
kelt af de skønsmæssige beføjelser, som loven hjem ler (knytter 
der sig) begrænsende forudsætninger ... der kan sammenfattes 
under det synspunkt, at den skønsmæssige beføjelse altid er ind­
rømmet for visse mere eller mindre skarpt afgrænsede for­
måls skyld«. »(E)n forvaltningsmyndighed (kan) ikke ... benytte 
sine diskretionære beføjelser til opnåelse af formål, som ligger 
uden for sådanne begrænsende forudsætninger«.5' Og om buds­
manden har i en sag om en alkoholbevilling formuleret tankegan­
gen endnu præcisere: »Uanset formuleringen af restaurationslo­
vens § 11, jfr. § 14, er det uden videre klart, at der ikke tilkom­
mer bevillingsnævn og landsbevillingsnævnet et fuldstændigt frit 
skøn med hensyn til afgørelsen af, om en bevillingsansøgning skal 
imødekommes eller afslås. Den beføjelse, der er givet bevillings­
nævnet og landsbevillingsnævnet er givet med henblik på vareta­
gelse af visse samfundsmæssige formål, og arten af disse sætter 
grænser for hvilke hensyn der kan lægges vægt på ved afgørel- 
sen«53

Det er ikke mærkeligt, at formålsbetragtninger spiller en stor 
rolle for fastlæggelsen af kredsen af lovlige kriterier. Tankegan-

skrift til Poul Andersen 1958. 7 ff, Krarup 75 ff, Krarup og Mathiassen 128 ff, 
Frihagen I 189 ff, E ckho ff kap. 11 især 258 ff, Erik Boe: Ulovlige hensyn i for­
valtningsretten TfR 1978.347, J.F. Bernt: Ulenforliggende hensyn TfR 
1978.241, Badura et al. især § 12, Forsthoff § 5, W olfflBachof især § 3 1 .1  tysk ret 
er formilsbetragtningemes betydning for skønsbedømmelsen i øvrigt di­
rekte lovhjemlet. VwVfG § 40 »Ist die Behörde ermächtigt, nach ihrem Erm es­
sen zu handeln, hat sie ihr Ermessen entsprechend dem Zweck der Erm ächti­
gung auszuüben ...«, jfr. VwGO § 114. Mere almindelige betragtninger om for­
mål som styrende for udøvelsen af retlige beføjelser, se b l.a.: Eckhoff: Retts- 
kildelære 93 ff og 321 ff, Viggo Bentzon: Almindelig Retslære 1904 11 ff, Harro 
Höger: Die Bedeutung von Zweckbestimmungen in der Gesetzgebung der Bun­
desrepublik Deutscland. 1976 (Schriften zur Rechtstheorie, Heft 53), Per O lo f  
Ekelöf: Ä r den juridiska doktrinen en teknik eller en vetenskap? Skrifter ut- 
givna av Juridiska Fakulteten i Lund XIV 1951, Jørgen Dalberg-Larsen: Rets­
videnskaben som samfundsvidenskab. 1977 292 ff, Ragnar Knoph: Hensiktens 
betydning for grensen mellem rett og urett 1921.

31. 363.
32. FOB 1973.178 (180,1. sp.), jfr. landsbevillingsnævnets udtalelse i FT 1976/77, 2. 

saml. A 2388.
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gen stem m er med grundlæggende forestillinger om forvaltnin­
gens stilling i statsstyreisen.” Forvaltningen skal respektere fol­
ketingets beslutninger og den skal realisere folketingets intentio­
ner; men naturligvis ikke længere end intentionerne rækker. 
Tankegangen fører tillige ofte til umiddelbart tilfredsstillende 
resultater. Det forekom mer helt selvfølgeligt, at en kommune ikke 
kan gøre sin anbefaling af en ansøgning om dansk indfødsret afhæn­
gig af, at ansøgeren udsteder et pantebrev til kommunen for 
skyldig offentlig hjælp, at et bevillingsnævn ikke kan gøre gæstgi­
verbevilling afhængig af, at ansøgeren betaler den forrige gæst­
givers skatterestance, og at en kommune ikke kan bestemme, at 
rabatkort til indkøb af margarine kun må indløses hos handlende, 
der bor i kommunen og derfor betaler skat til denne"

Men naturligvis fører formålsbetragtninger ikke mekanisk el­
ler med sikkerhed til en afgrænsning af de lovlige kriterier.

En nærmere analyse af tankegangen bag formålsbetragtninger- 
ne vil vise noget om deres brugbarhed og deres begrænsning.

Når man bruger formålsbetragtninger til fastlæggelse af kred­
sen af lovlige kriterier, bruger man mål/middel-tankegange. 
Forvaltningens anvendelse af sine retlige beføjelser ses som mid­
ler til at opnå bestemte formål i betydningen: bestemte, ønskede 
konsekvenser i samfundet. Anvendelsen af den enkelte retlige be­
føjelse i det konkrete tilfælde styres derfor af et krav om, at netop 
denne afgørelse skal bidrage til, at de samfundsmæssige konsekven­
ser realiseres. Brugt på skønsmæssige afgørelser betyder dette, at 
forvaltningen skal supplere den manglende beskrivelse af retsfak­
tum med kriterier der er egnede til at realisere formålet, d.v.s. de 
ønskede konsekvenser i sam fundet.”

D et kan naturligvis i praksis volde vanskelighed at bedømme, om

33. Ovenfor kap. I I .3.
34. U 1925.906 H , U 1926.990 og U 1935.516 H  (»bestemmelsen ... er truffet ... ud 

fra hensyn, der er de af loven forfulgte formål uvedkommende«.)
35. Jfr. zonelovscirkulæret 87 25/4 1973.19: Hensigten med zoneloven var at give zo- 

nelovsmyndighederne »mulighed for i hvert enkelt tilfælde at vurdere, om en 
ønsket bebyggelse m.v. i landzone kan forenes med lovens formål, når de anta­
gelige følgevirkninger af bebyggelsen tages i betragtning«.
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et bestemt kriterium er egnet til at realisere et bestemt form ål.“ 
De principielle retlige problemer knytter sig imidlertid til 
spørgsmålet om, hvordan man afgør, hvad der er lovens eller 
anordningens formål.

4.2. Hvordan findes det lovlige formål?
I de senere år er det blevet almindeligt at forsyne love, der giver 
anledning til udøvelse af skøn, med formålsparagraffer.

Således f.eks.: Arbejdsmiljøloven § 1 »Ved loven tilstræbes at skabe: 1) et 
sikkert og sundt arbejdsmiljø, der til enhver tid er i overensstemmelse 
med den tekniske og sociale udvikling i samfundet, samt 2) grundlag for, at 
virksomhederne selv kan løse sikkerheds- og sundhedsspørgsmål med 
vejledning fra arbejdsmarkedets organisationer og vejledning og kon­
trol fra arbejdstilsynet«. -  Landbrugsloven § 1 »Ved denne lov tilstræ­
bes, at 1) værne dyrkningsjorderne og de dertil hørende landskabelige 
værdier, 2) sikre en forsvarlig udnyttelse af de jordbrugsmæssige 
arealressourcer, og 3) sikre en hensigtsmæssig udvikling af jordbrugs­
erhvervene og en forbedret konkurrenceevne i disse erhverv. Stk. 2. 
Loven skal særlig anvendes til at 1) tilgodese at jordanvendelsen admini­
streres udfra den betragtning, at landbrugsjord er en begrænset na­
turressource, således at forbruget af landbrugsjord til ikke-jordbrugs- 
mæssige formål ikke bliver større end nødvendigt, og således at de 
bedst egnede landbrugsjorder sikres, 2) bevare større samlede land­
brugsområder, som på grund af områdets karakter, de pågældende 
ejendommes struktur og jordernes bonitet har særlig betydning med 
henblik på en sikring af jordbrugets erhvervsmuligheder, og 3) sikre 
en hensigtsmæssig ejendomsstruktur og jordarrondering«. -  Lands- og 
regionplanloven § 1 »Ved en sammenfattende fysisk lands- og regionplan­
lægning tilstræbes at tilvejebringe grundlag for: 1) at landets areal- og 
naturressourcer udnyttes udfra en samfundsmæssig helhedsvurdering, 
herunder med henblik på at fremme en ligelig udvikling i landet, 2) 
at arealanvendelsen fastlægges på en sådan måde, at forurening af luft, 
vand og jord samt støjulemper forebygges, bl.a. ved bedst mulig adskil­
lelse af miljøbelastende aktiviteter og beboelse, og 3) at samordne de en­
kelte dispositioner inden for rammerne af den økonomiske samfunds­
planlægning«. -  Zoneloven § 1 »Denne lov har til formål: at sikre en plan­
mæssig udvikling af bebyggelsen med henblik på en økonomisk hensigts­
mæssig investering i bygge- og bymodning, at bidrage til at der til enhver

36. Og der opstår særlige problem er, hvis et kriterium  er egnet til at fremme 
både et lovligt og et ulovligt formål, se nedenfor s. 141.
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tid forefindes et passende udbud af bygge- og bymodnet jord, og at med­
virke til at bebyggelsen ikke sker i strid med hensynet til befolkningens re­
kreative interesser og bevarelsen af landskabelige værdier«. Fra 1/7 
1980 er formålsbestemmelsen formuleret således: »1 at sikre en plan­
mæssig og samfundsøkonomisk hensigtsmæssig udvikling i overensstem­
melse med lands-, region- og kommuneplanlægningen, herunder af de 
mindre bysamfund, og 2 at medvirke til at sikre hensynet til befolkningens 
rekreative interesser og bevarelsen af landskabelige værdier, samt 3 at 
medvirke til at sikre hensynene til en hensigtsmæssig udnyttelse af råstof­
ressourcerne og de jordbrugsmæssige arealressourcer«. -  Kommu­
neplanloven § 1, stk. 2 »Det skal ved planlægning tilstræbes, at den indbyr­
des placering af boliger og arbejdspladser, forsyningen med veje og kol­
lektiv trafik samt med offentlig og privat servicevirksomhed, friarea­
ler og andre bygoder medvirker til at skabe gode arbejds- og boligmil­
jøer i eksisterende og fremtidige bysamfund, at areal- og naturres­
sourcerne i kommunen udnyttes udfra en helhedsvurdering, herunder 
udfra en økonomisk og økologisk synsvinkel, og at forurening af luft, vand 
og jord samt støjulemper forebygges bl.a. ved bedst mulig adskillelse af 
miljøbelastende aktiviteter og beboelse«. -  Miljøbeskyttelsesloven § 1 
»Ved denne lov tilstræbes at 1) forebygge og bekæmpe forurening af luft, 
vand og jord, 2) forebygge og bekæmpe støjulemper, 3) tilvejebringe hy­
giejnisk begrundede regler af betydning for miljøet, og 4) tilvejebringe det 
nødvendige administrative grundlag for planlægningen og indsatsen mod 
forurening. Stk. 2. Loven skal særlig anvendes til at søge sikret de kvalite­
ter i de ydre omgivelser, som er af betydning for menneskers hygiejni­
ske og rekreative levevilkår og for bevarelse af et alsidigt dyre- og plan­
teliv. Stk. 3. Ved bedømmelsen af omfanget og arten af foranstaltningerne 
til forebyggelse og imødegåelse af forurening skal der på den ene side læg­
ges vægt på de ydre omgivelsers beskaffenhed og forureningens virknin­
ger på disse og på den anden side den samfundsmæssige nytte af den virk­
somhed, der er (omfattet af loven) og omkostningerne ved beskyttelses­
foranstaltninger«. -  Råstofloven § 2: »Loven har til formål at sikre: 1) at 
udnyttelsen af Danmarks råstofforekomster sker efter en samlet plan­
lægning og efter en samlet vurdering af de i § 3 nævnte samfundsmæssige 
hensyn, 2) en ressourceøkonomisk anvendelse af forekomsterne, og 3) en 
samordning af myndighedernes behandling af spørgsmål om indvinding af 
råstoffer«. § 3 »Ved administrationen af denne lov skal der på den ene 
side lægges vægt på råstofressourcernes omfang, en sikring af råstofres­
sourcernes udnyttelse samt erhvervsmæssige hensyn og på den anden side 
på miljøbeskyttelse og vandforsyningsinteresser, naturbeskyttelse, her­
under bevarelsen af landskabelige værdier og videnskabelige interes­
ser, en hensigtsmæssig byudvikling, land- og skovbrugsmæssige interes­
ser, sandflugtsbekæmpelse og kystsikkerhed, fiskerimæssige interesser, 
ulemper for skibsfarten samt ændringer i strøm- og bundforhold«.
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I al deres almindelighed og trods de noget højtspændte forventnin­
ger til lovgivningens effekt giver sådanne bestemmelser god be­
sked om, hvilke kriterier der i alt fald er lovlige.” De har tillige 
den virkning at udvide kredsen af lovlige formål i forhold til den 
afgrænsning der ville følge af de specialitetsprincipper, der om ta­
les nedenfor.

Den praktisk vigtigste kilde til viden om lovens eller anordnin­
gens formål er dog lovens forarbejder (og anordningens, hvis disse 
undtagelsesvis er kendte). Den formulering af formålstankegan- 
gen, der er citeret fra FOB 1973.178 ovenfor ved note 32, fort­
sætter ligefrem: »Arten af de nævnte hensyn belyses af lovens for­
arbejder«. Det er da også karakteristisk, at formulerede interne 
regler om skønnets udøvelse, ovenfor afsnit 3, som regel henviser 
til lovens forarbejder, og at disse normalt undersøges, hvor prø- 
velsesmyndighederne tager stilling til lovligheden af et kriterium.'"

Selv, hvor formålsbestemmelser og forarbejder ikke giver til­
strækkelig vejledning, kan det være en enkel sag at finde frem til 
formålet. Sammenhængen i vedkommende regelkompleks eller i 
større dele af regelsystemet” i forbindelse med almindeligt 
kendskab til de faktiske forhold på et eller andet om råde kan gøre 
formålet med en skønsmæssig beføjelse temmelig åbenbart. Når 
der kræves tilladelse til at indføre hunde på Grønland, er formå­
let naturligvis at hindre smitte og at holde den grønlandske hunde­
race ren." Når kommunen kan foreskrive tvungen fælles fjer­
nelse af husholdningsaffald og også kan dispensere herfra, er 
ordningens og dispensationsadgangens formål klar nok: hygiejnisk 
forsvarlig affaldsfjernelse.41 Og når det offentlige giver støtte til 
dansk filmsproduktion, er det for at bringe danske film i biogra­
ferne. Det er derfor lovligt at nægte støtte til film, når der er 
rimelig risiko for, at det vil være strafbart at fremvise den.42

37. Jfr. U 1975.181 H.
38. Ombudsmandens efterforskning af lovens forarbejder cr særlig grundig.
39. JfT. ovenfor s. 82-84.
40. FOB 1974.170.
41. FOB 1977.379.
42. FOB 1973.311. I korrespondancen mellem om budsm anden og m inisteriet for 

offentlige arbejder i FOB 1977.435 spores et interessant forsøg på at komme
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Så let går det imidlertid ikke altid. Hvor der opstår tvivl om lo­
vens eller anordningens formål, er der tradition for at falde til­
bage på to meget enkle tankefigurer.

Den ene fører, så langt den rækker, til sikre resultater. Den ta­
ger sit udgangspunkt i den umiddelbart åbenlyse forskel mellem 
det hverv, en person i forvaltningen beklæder, og personen. U d­
øvelse af forvaltningsretligt skøn er en del af hvervet, altså en 
samfundsopgave. Personers private appetit er hvervet uved­
kom m ende. D en, der udøver skønnet, kan ikke råde over det, 
som over sin indtægt, for at opnå størst muligt personlig behovstil­
fredsstillelse. Bestikkelse, nepotisme og lignende foreteelser er 
ulovlige.

Den anden tankefigur tager også udgangspunktet i noget umid­
delbart erkendeligt. Forvaltningsapparatet er delt i en række afde­
linger, der i de fleste tilfælde er lette at kende fra hinanden. Og de 
love og anordninger, som forvaltningen anvender, falder i af­
grænsede helheder med hver sin titel, hver sin paragrafnumme- 
rcring o .s.v. Det er nærliggende at lade disse inddelinger i orga­
ner og i hjemmelsgrundlag danne ramme om fastlæggelsen af de 
lovlige formål.

Det kan ske på forskellig måde. Man kan sige, at kun de formål, 
som dette forvaltningsorgan er sat til at varetage ved anvendelsen 
af denne lov eller anordning, er lovlige.n Eller man kan nøjes med 
at lægge vægt på enten organet eller hjemmelsgrundlaget. Resulta­
tet bliver så, at de formål, der sædvanligvis forfølges af dette or­
gan, er lovlige, andre ikke. Og at de formål, der ellers forfølges 
efter denne lov eller anordning, er lovlige, andre ikke.

uden om form ålstankcgangcns vanskeligheder. Afgrænsningen af lovlige krite­
rier ved afgørelse efter vejlovens § 102 om »fremmed« brug af offentlig vej be­
ror muligvis på, om kriteriet har betydning for vejarealem es anvendelse, 
ikke på, om der er tale om hensyn der varetages efter vejloven eller efter an­
dre love.

43. M an kan sløre grænserne lidt ved, i stedet for at lægge vægt på den enkelte lov 
eller anordning, at bygge på et mere upræcist angivet sæt af regler. Poul A n ­
dersen s. 410 »... kun ... interesser, hvis varetagelse ligger indenfor den for­
valtningsmyndigheds opgave på det forvaltningsområde, forvaltningsakten an­
går«.
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I det omfang, sådanne tankegange kan anvendes, giver de ret 
præcis vejledning. Det er sjældent vanskeligt at udskille en kerne af 
formål, som forfølges med en bestemt lov eller anordning, eller 
som normalt forfølges af et vist forvaltningsorgan. Lovligheden af 
tvivlsomme formål kan herefter bedømmes ved sammenligning.

4.3. Særligt om specialitetsprincipperne
4.3.1. Prøvelsesmyndighedernes praksis
Sådanne tankegange -  af Poul Andersen kaldet specialitetsprincip- 
per -  har spillet en betydelig rolle i dansk ret. De påberåbes ofte 
under proceduren for prøvelsesorganerne, og der findes et 
ret stort antal afgørelser, hvor domstolene eller om budsm an­
den har lagt vægt på specialitetsprincipperne, når de har erklæ­
ret formål for ulovlige.

Mere eller mindre klare tilfælde findes i:
U 1940.1030 H. Justitsministeriet kunne ikke, når det gav teaterbevil- 

ling, binde bevillingshaveren til at overholde visse kollektive overenskom­
ster, bl.a. fordi det lå »udenfor de naturlige rammer for meddelelse af tea­
terbevillinger på den måde at søge at virke hen til en vis ordning af tea­
terdriften og skuespillernes stilling«.

U 1959.535. Nægtelse af tilladelse til at nedlægge en lejlighed ugyldig, 
bl.a. fordi byplanmæssige hensyn »ligger uden for dem, som det i medfør af 
lejelovens § 149 tilkommer kommunalbestyrelsen at varetage«. Lejelovens 
§ 149 svarede til boligreguleringslovens § 60, citeret ovenfor s. 62.

U 1959.813. Et pålæg fra monopoltilsynet om ophævelse eller ændring af 
en bagermesterforenings vedtagelse om en ugentlig lukkedag opretholdt, 
bl.a. fordi monopoltilsynet »ikke ved sine afgørelser kan tage sådanne so­
ciale hensyn, som må forventes varetaget gennem lukkelovgivningen«.

Jfr. også U 1956.289 H, Bogudgaven 180, der dog ikke angik en typisk 
forvaltningsakt men råden over offentligt ejet fast ejendom. Mindre klare 
tilfælde blandt nyere domme, se U 1966.603 og U 1978.683.

FOB 1955.19. Ved administrationen af lukkeloven § 4 f, citeret ovenfor 
s. 62, kan der ikke tillægges kioskens skæmmende karakter og konkurren- 
cemæssige hensyn betydning (men nok færdselsmæssige hensyn).

FOB 1957.169. Politiet var ubeføjet til ved afgørelsen om overdragelse 
af en droskebevilling at tage stilling til prisen for overdragelse af forret­
ningen.

FOB 1969.29. Der kunne ikke ved afgørelse om dispensation efter sand­
flugtslovens § 5 tages naturfredningsmæssige hensyn.
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FOB 1973.178, jfr. 1975.170. En alkoholbevilling kan ikke afslås »ud fra 
hensyn, der bygger på vurderinger efter konkurrenceforhold eller 
effektivitetsbetragtninger vedrørende restaurationsbranchen«. Om reg­
lerne, se ovenfor s.67.

FOB 1975.448. Varetagelsen af »mere specielle bygningsmæssige hen­
syn«, in casu en brandafstand, falder på grund af en modsætningsslutning 
fra zonelovens formålsbestemmelse -  citeret ovenfor s. 94 -  »uden for 
kredsen af de hensyn, der kan varetages i sager om tilladelse efter loven 
om by- og landzoner«.

D er findes imidlertid også afgørelser, hvor prøvelsesinstanser- 
ne ikke har ladet specialitetsprincipperne være afgørende for be­
dømmelsen af et formåls lovlighed.

Rimeligt klare tilfælde findes i:
U 1960.493 og U 1961.369 H, Bogudgaven 338. Efter færdselsloven af 

1955 § 57, stk. 3 kunne politiet med samtykke fra kommunalbestyrelsen 
træffe bestemmelser »som varigt kan indvirke på vejes udnyttelse eller ind­
retning såsom ... forbud mod parkering ... anvisning af parkeringsplads 
...«. Ved sådan beslutning var forvaltningsorganeme »ikke afskåret fra 
udover rent færdselsmæssige hensyn tillige at tage andre hensyn af mere 
almen karakter i betragtning«, in casu at forbeholde bestemte parke­
ringspladser for personer med ærinde i den franske ambassade.

U 1962.722. Ved bedømmelsen af, om der skulle gives tilladelse efter 
bygningsvedtægten for Gentofte kommune (citeret ovenfor s. 61) til et re­
klameskilt, var kommunalbestyrelsen ikke indskrænket til at lægge bygge­
tekniske eller ligeartede kriterier til grund men beføjet til at administrere 
reglen udfra mere almene overvejelser. Afslaget var givet som led i en 
politik, der gik ud på, at man ikke ville have »fremmede« skilte ved ind­
faldsvejene til centrum.

U 1966.817 H, jfr. U 1967B.60. Boligtilsynet havde nedlagt påbud vedrø­
rende en gårdsplads, der blev brugt til opbevaring af skrot og affald. 
Om lovgrundlaget, se ovenfor s.68. Ejeren gjorde bl.a. gældende, at bolig­
tilsynet ikke kunne tage sig af de sundhedsmæssige følger af anvendelsen af 
ejendommen. Disse måtte henhøre under sundhedskommissionen. Indsi­
gelsen blev underkendt.

U 1957.871. Efter politivedtægten for Helsingør kommune, ovenfor s. 61, 
kunne skilte ikke uden politiets og kommunens tilladelse anbringes ander­
ledes end fladt mod facaden. Uanset at et afslag ikke var begrundet i politi­
mæssige hensyn, men alene i ønsket om at bevare det historiske bybillede, 
var det lovligt. Dommen henviser dog som yderligere begrundelse til by­
rådets rådighed over gadearealet.

Af U 1964.477 fremgår forudsætningsvis, at det ville have været lovligt at
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tage sanitære hensyn ved beslutning efter lukkelovens § 4 f, citeret oven­
for s. 62.

FOB 1966.92. Ombudsmanden kritiserede ikke, at en sundhedskommis­
sion af hensyn til faren for forurening af grundvandet i henhold til sund­
hedsvedtægten havde givet afslag til sivebrønde, som en landvæsensret ef­
ter vandforsyningslovgivningens regler om beskyttelse af vandindvinding 
ikke ville have hindret.

FOB 1974.408. Det lå inden for formålet med naturfredningslovens § 40 
om nedlæggelse af foreløbigt forbud mod anvendelse af en ejendom på en 
måde, der vil komme i strid med en fredningsplan under udarbejdelse, at 
nedlægge forbud mod en grusgravning, som var anmeldt og ikke kunne 
standses ved forbud efter råstofloven, fordi der ikke var afsat penge til 
betaling af erstatning for forbud efter den daværende råstoflov.

FOB 1977.195. Ved justitsministeriets afgørelse om spørgsmålet om 
prøveløsladelse efter straffelovens § 38, stk. 2, var det ikke et ulovligt for­
mål at tage generalpræventive hensyn med i betragtning. Men der burde 
udvises stor tilbageholdenhed. De generalpræventive hensyn var ikke 
nævnt i forarbejderne, og de havde lighed med betragtninger, som el­
lers var forbeholdt domstolene.

FOB 1971.49. Byudviklingsudvalget og boligministeriet havde været be­
rettiget til at tage naturfredningsmæssige hensyn med i betragtning ved af­
slag om tilladelse til en campingplads, selv om fredningsmyndighederne 
havde givet tilladelse.

FOB 1971.103. Ved afgørelsen om dispensation fra adgangsbegræns­
ningen til offentlig vej -  se ovenfor s. 61 og s. 80 -  kunne der bade tages 
hensyn til trafikken på den vej, hvori den adgangsbegrænsede vej munder 
ud, og tages fredningsmæssige hensyn, men dette hang sammen med, at det 
var nævnt i forarbejderne.

FOB 1975.225. Ombudsmanden tiltrådte, under betænkelighed i den 
konkrete sag, at en tilladelse til grusgravning, som ikke krævede råstof- 
myndighedernes tilladelse men landbrugsministeriets, -  om regelgrund­
laget se ovenfor 63 -  efter råstofmyndighedernes anmodning var blevet 
tidsbegrænset til 10 år, fordi landbrugsministeriet efter den almindelige 
opfattelse kunne tage samfundsmæssige hensyn i videste forstand -  og ikke 
blot landbrugsmæssige hensyn -  i betragtning.

Afgørelser i samme retning, men mindre sikre findes i: U 1951.849, U 
1963.567 H, U 1978.67 H og FOB 1976.347.

Der er ingen grund til at undre sig over disse, i alt fald tilsynela­
dende modstridende afgørelser. Formålsbetragtningerne i den 
særlige formulering, der kaldes specialitetsprincipperne, er ikke 
en blot nogenlunde præcis retsregel. Det er en upræcis al­
mindelig retsgrundsætning, der er egnet til at vejlede ved fastlæg­
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gelsen af gældende ret i den konkrete sag, hvor der opstår tvivl 
om et formåls lovlighed. Det er helt selvfølgeligt, at specialitets­
principperne bruges med samme nuancerigdom og lige så præget 
af den konkrete situation, som de fortolkningsgrundsætninger 
der anvendes ved brugen af rimeligt præcis formulerede lov- el­
ler anordningstekster."

Jeg afstår derfor fra -  efter mit skøn forgæves -  forsøg på at 
harmonisere eller forklare den gengivne praksis. I stedet fore­
tages i det følgende en nærmere analyse af brugen af specialitets­
principperne og på basis heraf gøres nogle retspolitiske betragt­
ninger.

4.3.2. Nærmere analyse a f specialitetsprincipperne 
Ser man nærmere på de gengivne afgørelser, vil man få øje på en 
slående forskel. I nogle tilfælde er det for den, der tager stilling til 
brugen af specialitetsprincipperne, et åbent spørgsmål, om et an­
det forvaltningsorgan i henhold til anden lov eller anordning 
kunne forfølge det formål, som er til bedømmelse. Det er f.eks. 
tilfældet i U 1940.1030 H, U 1959.813, FOB 1955.19 og FOB 
1957.169. 1 andre situationer er det klart, at en anden myndighed 
efter en anden lov eller anordning kunne forfølge det formål, 
som er til bedømmelse, således f.eks. U 1966.817 H. I ekstreme til­
fælde ved man tilmed, hvad denne anden myndighed ville gøre eller 
faktisk har gjort. Det var således tilfældet i FOB 1966.92, hvor 
man vidste, at landvæsensretterne efter vandforsyningsloven ikke 
ville have nægtet en tilladelse, som sundhedskommissionen nægtede 
i henhold til sundhedsvedtægten, og i FOB 1971.49, hvor frednings­
m yndighederne allerede havde givet tilladelse til en campingplads i 
henhold til naturfredningsloven, da ombudsmanden bedømte, om 
det var lovligt, at byudviklingsmyndighederne i henhold til byudvik­
lingsloven nægtede tilladelse bl.a. af naturfredningsmæssige hen­
syn.

I den enkelte sag kan den påpegede forskel skyldes tilrettelæggel­
sen af prøvelsesprocessen eller en tilfældighed. Men forskellen kan 
også ses som udtryk for en mere grundlæggende sondring.

44. N edenfor kap. IX.
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I realiteten bruges specialitetsprincipperne i to ret forskellige si­
tuationer.

I den ene anses formålet for ulovligt, fordi det i bedste fald er 
tvivlsomt om noget forvaltningsorgan i henhold til nogen gældende 
lov eller anordning kan forfølge det. Her er sammenhængen med 
de minimale krav til bemyndigelsen til at udøve skøn, kap. X 2, og til 
eventuelle fortolkningsgrundsætninger, kap. IX 8, åbenbar.

I den anden situation kan det formål, der foreligger til bedøm ­
melse, givetvis forfølges af en anden myndighed efter en anden lov 
eller anordning.41 Spørgsmålet er hvilken konsekvens man skal 
drage af dette forhold. Skal man undgå »konflikt« ved at erklære 
formålet for ulovligt for den ene myndighed, eller skal man finde 
sig i, at samme formål kan forfølges af flere myndigheder efter 
flere hjemmelsgrundlag?4*·

Som baggrund for en stillingtagen ti) dette valg er der grund til at 
gøre opmærksom på, at følgende situation er endda meget almin­
delig i reguleringslovgivningen: Et sæt af fakta skal bedømmes af 
flere forvaltningsorganer i henhold til flere love eller anord­
ninger, der ikke indeholder præcis angivelse af retsfaktum og 
derfor giver anledning til skøn. Den, der vil åbne cn restaura­
tion, må f.eks. regne med, at restaurationslokalerne vil blive be­
dømt af bevillingsnævnet i henhold til restaurationsloven, af byg- 
ningsmyndighederne og brandvæsenet i henhold til det om fattende 
kompleks af bygge- og brandtekniske og andre byggeretlige reg­
ler, og af sundhedsmyndighederne efter et omfattende sæt af hy­
giejnisk prægede regler.

Hvor disse forvaltningsorganer forfølger hvert sine formål, 
der kan holdes rimeligt klart ude fra hinanden, opstår der ikke 
retlige problemer, der kan løses ved brugen af specialitetsprin­
cipperne. Men situationen kan være administrativt og retspolitisk

45. For at forenkle teksten omtales de ovenfor ved note 43 nævnte alternative ud­
formninger at specialitetsprincipperne ikke i det følgende. Men tankegangen i 
teksten kan også bruges over for disse varianter.

46. Situationen minder om regelkrydsningssituationerne. Som ved regelkryds­
ning er forudsætningen for at vælge det sidste alternativ, at retsfølgcrne ikke 
udelukker hinanden, jfr. Opsalil: Delegasjon 295. Men det er det sædvanlige på 
dette område.

102



Specialitetsprincipperne

uheldig og er det ofte. Bestræbelser for at afskaffe »dobbeltadmi­
nistration« hører derfor til de permanente reformbestræbel- 
ser i forvaltningen. Stort set er der to mulige løsninger. Man kan 
samle alle myndigheder (og formål) i en samlet processuel frem­
gangsmåde f.eks. derved, at ansøgning til én myndighed pålægger 
denne at inddrage de øvrige. Eller man kan flytte alle beføjelser 
(og formål) til én myndighed. Der er utvivlsomt i vort samfund 
grænser for, hvor langt den sidste udvej kan forfølges. Man kan 
ønske at styrke formål, der står svagt, ved at lade dem blive vare­
taget af særlige organer.4’ Eller forskellene mellem forvalt- 
ningsorganerne kan være så store, at en blot nogenlunde vidtdre­
ven samordning er vanskelig. Således er forholdet f.eks. mellem 
miljøbeskyttclseslovgivningen, der i første instans administreres 
af kom m unerne, og arbejdsmiljølovgivningen, på hvis administra­
tion arbejdspladserne og arbejdsmarkedets organisationer har 
cn stor indflydelse.

Retlige problem er, der kan tænkes løst ved specialitetsprincip- 
perne, opstår, hvis lovgivningen hverken har samlet alle beføjel­
ser og formål hos én myndighed eller holdt formålene adskilt hos 
hver sin myndighed. En almindelig situation er, at myndighederne 
vel har hver sit kerneform ål, men på grænseområderne opstår 
mulighed for overlapning. Fredningsmyndighederne skal især 
varetage landskabsæstetiske og rekreative formål. Byudviklings- 
m yndighederne skulle især varetage hensynet til hensigtsmæssig 
byudvikling. Men kunne byudviklingsmyndighedeme ved fastlæg­
gelsen af grænserne for de om råder, der udlagdes til bymæssig 
bebyggelse, se væk fra landskabet og fra rekreative muligheder? 
Og hvis svaret var: naturligvis ikke, kunne de så afskæres fra også 
at forfølge disse formål, når der opstår spørgsmål om at dispen­
sere fra byggeforbudet i de om råder, der ikke var udlagt til 
byudvikling?4" Boligtilsynet skal især påse, at gamle boliger ikke 
er sundheds- eller brandfarlige eller alt for langt fra nutidig 
standard. Sundhedsmyndighederne skal påse den offentlige hygi­
ejne. Kan boligtilsynet skride ind over for oplag af skrot og affald i

47. Se f.eks. om naturfredning, Johan Garde i Dansk Miljøret 3.172 ff.
48. FOB 1971.49ovenfors. 100.
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bagbygningen og på gårdspladsen, eller er netop denne brug af 
ejendommen sundhedsmyndighedernes eksklusive dom æne?”

I sådanne situationer er spørgsmålet, om retsanvendelsen ved 
hjælp af specialitetsprincipperne skal trække en grænse med den 
virkning, at kun ét af forvaltningsorganerne kan agere.

Spørgsmålet må naturligvis først og fremmest løses ved helt sæd­
vanlig fortolkning af lovteksterne, herunder formålsbestemmel­
ser, undersøgelse af forarbejder, harmonisering med resten 
af regelsystemet o .s.v.50 Men giver sådanne retskilder ikke vej­
ledning, er der nok hos danske prøvelsesinstanser, især hos om ­
budsmanden, en tilbøjelighed til at bruge specialitetsprincipperne 
til at skille formålene og undgå overlapning.

4.3.3. Bedømmelse a f specialitetsprincipperne
Denne tilbøjelighed kan naturligvis bedømmes retspolitisk. Det
sker i det følgende.

Til støtte for at afgrænse de lovlige formål efter specialitetstankc- 
gangene kan især anføres tre betragtninger: Hensynet til en sag­
kyndig beslutning taler for, at et forvaltningsorgan kun bør be­
skæftige sig med at udvælge og afveje kriterier inden for et sam­
fundsområde, som det har baggrund for at bedømme. Tillader 
man politiet eller skibstilsynet at forfølge f.eks. kulturelle eller 
undervisningsmæssige formål, risikerer man, at relevansen af 
mulige kriterier bliver bedømt i en skæv og tilfældig sam m en­
hæng. -  Den private part må kunne forudse, hvilke slags betragt­
ninger han skal fremføre eller være beredt på at tage til genmæle 
mod, når han kommer i kontakt med en bestemt myndighed. -  Det 
er i sig selv en værdi at holde fast i det system af kom petencer, der 
eksisterer i forvaltningen, og som i sine grundtræk er kendt af 
størstedelen af landets indbyggere, og som ofte er gået over i al­
mindelig sprogbrug under betegnelsen: »-væsenet«.

Disse betragtninger kan åbenbart ikke bære en strikte fasthol-

49. U 1966.817 H ovenfor s. 99.
50. I de to nxvnte sager førte fortolkning af lovtekst og forarbejder til, at specia- 

litetsprincippeme ikke anvendtes, se også FOB 1971.103 og FOB 1975. 225 
ovenfor s. 100.
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den ved specialitetstankegangene. Hensynet til at lade forvaltningen 
handle som noget i retning af et hele, under brug af alle sine lovlige 
beføjelser har altid haft vægt.51 Og udviklingen i de senere år 
har ført til en svækkelse af specialitetstankegangene.

I det omfang, man søger at afgrænse de lovlige formål på grund­
lag af forvaltningsorganerne, har kommunernes stærkt voksende 
opgaveområde betydning. Hvor kommunalbestyrelsen er det 
principielt kom petente forvaltningsorgan, er det mindre nær­
liggende at lægge vægt på, om sagen sagligt hører under den ene el­
ler den anden kommunale forvaltningsgren. Enhver afgørelse 
kan jo komme op i kommunalbestyrelsen. Ulemperne ved at lægge 
for stor vægt på organerne understreges af, at den kommunale 
forvaltning ikke er helt ensartet opbygget i alle kommuner, og at 
sagfordelingen mellem forskellige kommunale kontorer næppe 
cr kendt i samme omfang som grænserne for de traditionelle 
statslige væsener.

Hvor bestræbelserne for at undgå »dobbeltkompetence« fører 
til at beføjelserne samles hos ét forvaltningsorgan, må man natur­
ligvis acceptere, at dette kan varetage alle de formål, som beføjel­
serne er givet for at fremme.

Af størst betydning er dog nok tendensen til helhedssyn. Den er 
særlig slået igennem i miljøretten. Idealet er, at ethvert forvalt­
ningsorgan, der skal træffe afgørelse om brugen af det ydre mil­
jø , skal kunne bygge på alle miljørelevante betragtninger: sam­
fundsøkonom ien, økonomisering med naturressourcer, forure­
ning, bykvalitet, trafikforhold, landskabsæstetiske forhold, re­
kreativ udnyttelse af naturen m .v., uanset hvilket forvaltnings­
organ og hvilket hjemmelsgrundlag der anvendes.

E t af midlerne til at nærme sig dette ideal har været miljørettens 
formålsbestemmelser. Landskabsæstetiske og rekreative formål 
kan -  foruden efter naturfredningsloven -  forfølges efter zo­
neloven, miljøbeskyttelsesloven og råstofloven. Forurening kan 
søges hindret -  foruden efter miljøbeskyttelsesloven -  efter na­
turfredningsloven, lands- og regionplanloven, kommuneplanlo­
ven og råstofloven. Og hensynet til samfundsøkonomien er med i

51. Poul Andersen  385.
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zonelovens formålsbestemmelse, i lands- og regionplanloven, i 
kommuneplanloven og i byggeloven.“ Så langt disse bestemmelser 
rækker, hindrer de naturligvis brugen af specialitetsprincip- 
perne. Men de er udtryk for en almindelig tendens," der også 
kendes fra andre forvaltningsområder. Det gælder især social­
forsorgen. Klientorienteret eller familieorienteret forsorg og en­
strenget socialforvaltning er korte og fængende betegnelser 
for det ideal, at socialarbejderen stillet over for socialtilfældet 
skal kunne bruge hele registeret af socialpolitiske m id le r/4 Dette 
står i modsætning til en tidligere retstilstand, hvor hvert forvalt­
ningsorgan, socialkontoret, børneværnet, m ødrehjælpen, reva­
lideringen, invalideforsikringen o .s.v., holdt sig til hvert sin spe­
cialitet.

Specialitetsprincipperne bør derfor nok for tiden benyttes med 
forsigtighed. Hvor der opstår tvivl om, hvorvidt et formål er 
lovligt, bør man ikke, blot fordi tankegangen forekom mer let og 
enkel, falde tilbage på specialitetsprincipperne.

Men naturligvis har specialitetsprincipperne ikke fuldstændig mi­
stet deres værdi som vejledning for afgørelsen om, hvilke formål 
der er lovlige. Spørgsmålet er, om der kan siges noget alminde­
ligt om, hvornår det er rimeligt at støtte sig på specialitetstanke- 
gangene.

Et stykke på vej er det muligt.
Blandt de betragtninger, der kan fremføres til støtte for specia­

litetsprincipperne, har hensynet til en sagkyndig afvejning størst 
vægt. Hensynet til, at borgerne skal kunne forudse arten af de ar­
gumenter, der skal anvendes, kan imødekommes ved kontradik- 
tionsregler. Og hensynet til fasthed og klarhed i kompetencesyste­
met har i al fald en tvivlsom værdi, så længe forvaltningsapparatet

52. Ovenfor s. 94-95. Jfr. Dansk Miljøret 1 24-25 og 116-118 og Helge Wulff: 
Landborct 1979 171.

53. Boligministeriet brugte landsbyggelovens § 5, stk. 2 således, at det var lovligt at 
tage vejmæssige og sundhedsmæssige betragtninger med i bedøm m else, og at 
amtsrådet var ubundet af vejmyndighedernes og sundhedsm yndighedernes be­
dømmelse, Bendt Andersen: Landinspektøren 24. 1967.507-10.

54. Bet. 664/1972 21 o g 207 og bet. 543/1969 61 og 87.

106



Lighedsbetragtninger

forbliver under så hastig og ustandselig ombygning som den, der 
har præget de sidste 25-30 år.

Følgelig vil specialitetstankegangene være jo mere nærliggende at 
anvende, jo mere specielt det forvaltningsorgan er, der skal 
træffe afgørelse, og jo fjernere det formål, hvis lovlighed bedøm­
mes, er fra de formål, der sædvanligvis tilstræbes af dette for­
valtningsorgan. Hvor skønsudøvelsen er henlagt til fagligt speciali­
serede organer som skibstilsyn eller biltilsyn, vil specialitetstan­
kegangene snarere føre til acceptable resultater, end hvor kom­
petencen ligger hos en forvaltningsgren, der hører under en 
kom m unalbestyrelse, eller hos et departem ent eller et direkto­
rat med et rimeligt vidt og broget sagsområde, som f.eks. miljø­
styrelsen eller planstyrelsen under miljøministeriet.

Denne -  ganske vage -  retningslinie kan tænkes modificeret.
Specialiseringen er ikke noget stationært. Udviklingen kan føre 

med sig, at selv fjerne formål rykker nærmere. Afgørelsen i FOB 
1975.75, hvorefter DSB ikke kunne benytte sine beføjelser til at 
opretholde ro og orden på banernes terræn til at bistå en uddan­
nelsesinstitution med at holde styr på en elev, virker overbevi­
sende i dag. Men hvis det bliver helt almindeligt, at skolevæsenets 
elever som led i bestræbelserne for at blande praktisk arbejde 
med boglig undervisning kom m er til at deltage i banernes arbejde 
i større omfang, veksler billedet naturligvis.

5. Lighedsbetragtninger
5.1. Indledning. De to situationer hvor lighedsbetragtninger især

få r  betydning fo r  skønsudøvelse
Lighedsbetragtninger spiller en stor rolle i al offentlig ret. Det
er ikke mærkeligt. Lighedsidealerne hører i vores kulturkreds til
de højest værdsatte, og de m anifesterer sig ikke mindst som krav
rettet til lovgivningsmagten og forvaltningen. Lighedsbetragtnin­
gernes retlige funktion er imidlertid vanskelig at beskrive blot no­
genlunde klart, og et forsøg på en samlet fremstilling af lighedsbe­
tragtningernes betydning i den offentlige ret gøres ikke her. H er
tales kun om lighedsbetragtningernes betydning for de forvalt­
ningsakter, der udstedes på grundlag af en lov eller en anordning,
der ikke indeholder nogenlunde præcis beskrivelse af retsfaktum
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og/eller retsfølgen.” For at få et lidt bedre hold på problem erne, 
splittes undersøgelsen derfor op i overensstemmelse med den 
grundinddeling af beslutningsprocessen, der i øvrigt anvendes. På 
dette sted undersøges lighedsbetragtningernes betydning for fast­
læggelsen af kredsen af lovlige kriterier. I kap. VII D undersøges 
lighedsbetragtningernes betydning for afvejningen.

Denne faseinddeling kan -  her som ellers -  være vanskelig nok 
at fastholde konsekvent, og det er altid besværligt at holde ligheds­
betragtningernes rolle ude fra andre tankerækker, der indvir­
ker på skønsudøvelsen. Når hovedsigtet er at skaffe overblik, er 
den valgte fremstillingsform dog formentlig at foretrække.

Som en fælles indledning gøres i det følgende nogle bemærknin­
ger om, hvornår lighedsbetragtningerne især kan ventes at få re t­
lig betydning for skønsudøvelsen.

Så længe man holder sig til retsfaktumsiden, viser lighedsbetragt­
ningernes betydning sig typisk i en af to situationer, der naturlig­
vis kan kumuleres.

Situation 1 foreligger, når der i samme sag cr flere konkurre­
rende krav. Ordene »sag« og »krav« er ikke ganske klare, men 
det er heller ikke nødvendigt at gøre dem helt præcise. En »sag« 
er betegnelsen for det faktiske og retlige grundlag for vedkom­
mende forvaltningsakt.56 »Krav« er en omtrentlig betegnelse 
for det, som organet skal eller kan vælge imellem. Situationen er 
klarest i de ofte forekommende tilfælde, hvor flere ansøgere kon­
kurrerer om en retsfølge, som ikke alle kan opnå. H er må for­
valtningsorganet enten afgøre sagen ved tilfældighed -  lodtræk­
ning -  eller ved at lægge vægt på forskelligheder mellem kra­
vene, d.v.s. opstille kriterier, der gør fakta, der kun forekom ­

55. Se især: Poul Andersen: Lighedsgrundsætninger i forvaltningsretlig belysning 
i Grundtvig som Rigsdagsmand 1940, jfr. Dansk Forvaltningsret 426, Ross: Ret 
og Retfærdighed 351, Siuer Lauridsen 240, Torstein E ckhoff: Rctlferdighet 
1971, især 43, Krarup 128, Carl Aage Nørgaard: Bemærkninger om dom sto­
lenes stilling til lighedsgrundsætninger i dansk forvaltningsret Juristen 1965.1, 
Jørgen Mathiassen i Juridisk Grundbog I 222, Jens Garde 187, Forvaltningens 
retlige afiængiglied  75, Krarup og Mathiassen 138, Frihagen I 198 og Likhets- 
prmsippet i forvaltningen Lov og R ett 1964.337, E ck h o ff267 og Herlitz III 395.

56. Se nærmere Nævn og Råd 293.
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mer hos nogle af ansøgerne, relevante. Men lignende problem er 
opstår, selv om der ikke er tale om ansøgninger, men f.eks. om at 
vælge hvem af flere mulige der skal rammes af et forbud/påbud, 
og selv om alle »krav« i og for sig kunne opfyldes, men forvaltnin­
gen ikke ønsker at gøre det.”

I den beskrevne situation kan lighedsbetragtningerne virke via 
specielle lighedsgrundsætninger. Sådanne retsregler har en af 
disse retsvirkninger: Enten gør de et bestemt kriterium ulovligt 
og hindrer følgeligt en foreliggende forskel mellem »kravene« i 
at blive relevant og dermed få indflydelse under afvejningen. Af­
vejningen må altså foregå på grundlag af andre forskelle end den 
eller de udelukkede. Eller også tillægger retsreglen et bestemt 
kriterium en særlig -  stor eller lille -  vægt under afvejningen 
og er følgelig en prioriteringsregel, se nærmere nedenfor kap. 
VII D.

I situation 2 bliver der tale om sammenligning mellem flere sager.
Normalt vil sammenligningen være en sammenligning i tidsdi­

mensionen. Problem et er dette: H ar det betydning for den nu fore­
liggende sag, at et bestemt kriterium i en tidligere sag har gjort et 
faktum -  en forskel -  relevant, eller i en fremtidig sag kan tæn­
kes at gøre et faktum relevant? I denne situation er der altså ikke 
tale om at fastlægge kredsen af lovlige kriterier. Forudsætningen 
for situationen er netop, at vedkommende kriterium er lovligt. 
Problemstillingen vedrører afvejningsfasen, men den har en be­
tydningsfuld refleks for fastlæggelsen af kredsen af lovlige krite­
rier, se nedenfor under 5.3.

Undtagelsesvis er sammenligningen en sammenligning i rum. Så 
er spørgsmålet, hvilken vægt der skal lægges på, at et andet forvalt­
ningsorgan -  typisk, men ikke nødvendigvis et andet sideordnet 
stedligt forvaltningsorgan -  har anvendt et bestemt kriterium 
og derm ed gjort e t faktum -  en forskel -  relevant, se herom 
kap. VII D.

57. Lige netop et sådant tilfælde som illustreres ved U 1960.33 H, Bogudgaven 288, 
om partiet D e Uafhængiges deltagelse i Danm arks Radios valgudsendelser, jfr. 
FO B 1963.15.
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5.2. Specielle lighedsgrundsætninger
Specielle lighedsgrundsætninger er helt sædvanlige.

Nogle er ligefrem formuleret i grundloven, således f.eks. § 83 
om afskaffelse af forrettigheder knyttet til adel og rang og § 70 om 
religionernes ligestilling. Andre er formuleret i lov. De mest om­
fattende lovhjemlede specielle lighedsgrundsætninger findes for ti­
den i 1 161 og 162, 12/4 1978 om ligebehandling af mænd og kvin­
der” og 1 289 9/6 1971 om forskelsbehandling på grund af race 
m.v. A tter andre er almindelige retsgrundsætninger oftest bygget 
på domspraksis, ombudsmandens praksis eller administrativ prak­
sis. Kommunerne er således i et vist omfang afskåret fra at lægge 
vægt på, om en person har bopæl i kommunen eller ikke."' Kom­
munerne skal i vidt omfang holde sig neutrale i m arkedsøkono­
mien,“  Danmarks Radio må i visse sammenhænge ikke lægge vægt 
på, om et politisk parti er repræsenteret i Folketinget eller 
ikke,M og ombudsmanden synes i færd med at opstille en ligheds­
grundsætning gående ud på, at, hvor kriteriet »gift« tillægges 
vægt, bør papirløse samlivsforhold i vidt omfang sidestilles her­
med.“

Mange af disse specielle lighedsgrundsætninger har den funktion 
at udelukke bestemte kriterier fra kredsen af lovlige kriterier. 
Det gælder særlig, hvor lighedsgrundsætningen er fastlagt i en 
formuleret lovtekst, der beskriver det ulovlige kriterium no­
genlunde præcist og angiver et rimeligt klart gældeområde, se U 
1980.328. Hvor specielle lighedsgrundsætninger bygger på almin­
delige retsgrundsætninger, vil det ofte være en smagssag, om de 
bør betegnes som regler, der fastlægger kredsen af lovlige krite­
rier, men hvis gældeområde er meget usikkert, eller som priorite­
ringsregler. Det retlige resultat bliver det samme, nemlig at det

58. Rutlt Nielsen og Jytte Thorbek: Ligcstillingslovgivning 1976, og Kirsten Tliorball 
i Juristen & Økonomen 1979,303.

59. Erik Harder: Kommunernes lov og ret 1 1964 50, U 1958.455.
60. Claus Haagen Jensen: Kommunalrcl 1972 48, Erik Harder: Dansk Kom m unal­

forvaltning II 1979 kap. IV, FOB 1973.86, jfr. også FOB 1973.53.
61. U 1960.33 H , Bogudgaven 288, FOB 1963.15, FOB 1977.217, jfr. FOB 1973.101.
62. FOB 1971.92,1972.27,1974.189 og 1975.582, cfr. U 1979.449.
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kriterium , som den specielle lighedsgrundsætning peger på, kun 
undtagelsesvis vil få betydning for sagens udfald“

Lovgivningsmagten kan naturligvis gøre undtagelse fra de almin­
delige retsgrundsætninger, der opstiller specielle lighedsgrund­
sætninger, men der vil nok være en vis tilbøjelighed til at fortolke 
sådanne lovbestemmelser indskrænkende.“

5.3. Konsekvensbetragtninger
Af fremstillingen i kap. VII D fremgår, at det forhold, at et for­
valtningsorgan i én sag lægger vægt på et bestemt lovligt krite­
rium, kan få konsekvenser for afvejningen i fremtidige sager.

H eraf følger, at hensynet til konsekvenserne af at lægge vægt på 
et vist kriterium i sig selv er et lovligt kriterium. Forvaltningsor­
ganet handler fuldt ud lovligt, hvis det ind i kredsen af lovlige krite­
rier også inddrager dette: Er det ønskeligt, at vi ved i denne sag at 
lægge vægt på et bestemt kriterium binder os til -  i større eller 
mindre grad -  også at skulle gøre dette i fremtidige sager?“

63. Et illustrerende eksempel findes i FOB 1976.377. Den drejer sig om en kom­
m une, som havde særlig mange indvandrere, men som ogsi havde gjort cn stor 
indsats for at imødekom me disses behov, særlig for at integrere dem. Kommu­
nalbestyrelsen m ente imidlertid ikke at kunne klare flere nye indvandrere, og 
borgm esteren skrev derfor til boligselskaberne i kommunen og henstillede, at 
man indtil videre ikke udlejede lejligheder til indvandrere. Rigsadvokaten ud­
talte, at henstillingen indeholdt cn opfordring til cn handling, der var i strid med 
ordlyden i racediskriminationsloven. »Da det overordnede form il med henstil­
lingen imidlertid i overensstemmelse med (den konvention der ligger til grund 
for loven) er at m odvirke sidan  forskelsbehandling, kan opfordringen ikke 
anses for retsstridig«. Om budsm anden fandt ikke grundlag for kritik.

64. FOB 1973.275. E fter loven om afsætning af danske landbrugsvarer m.v. 278 18/6 
1970 § 7, stk. 2 if skulle dispositionsfondens midler anvendes på den for hele 
landbruget og cn enkelt branche mest fordelagtige måde, og den enkelte foran­
staltning kan ikke hindres af enkeltvirksomheders særinteresser. I en sag, hvor 
en privat eksportør hævdede, at et af fonden støttet rømningssalg havde med­
ført m indre eksport for ham, udtalte ombudsmanden, at lovbestemmelsen var 
udtryk for »cn lovgivningsmæssig beslutning, der indebar en væsentlig afvigelse 
fra, hvad almindelige forvaltningsretlige lighedssynspunkter ville føre til«.

65. D ette  synspunkt er i praktisk administration i den grad en selvfølge, at det kan 
v x rc  ganske vanskeligt at anføre afgørelser, der dokum enterer synspunktet. 
Se dog Bendt Andersen: Landinspektøren 24 1967 483 og 495, Svend Andersen
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6. Andet grundlag. Almene kriterier
6.1. Indledning
Dette kapitel indeholder en fremstilling af, hvordan man bærer 
sig ad med at fastlægge, hvilke kriterier der lovligt kan medtages 
til supplering af lovens eller anordningens manglende eller meget 
upræcise beskrivelse af retsfaktum. Stærkt forenklet kan det hid­
til skildrede grundlag for fastlæggelsen af kredsen af de lovlige 
kriterier beskrives således: De formulerede regler, der måtte fin­
des, forarbejder og interne regler, samt formålsbetragtninger og 
lighedsbetragtninger.

Det således beskrevne grundlag udgør langt størstedelen af det, 
som et forvaltningsorgan har brug for, når det skal afgrænse 
kredsen af lovlige kriterier.

Men det er ikke udtømmende. Kredsen af lovlige kriterier kan 
også fastlægges på andet grundlag.

6.2. Organisation og proces
Det kompetente forvaltningsorgans sammensætning eller den 
proces det skal følge kan give vejledning om, hvilke kriterier or­
ganet lovligt kan tage i betragtning.

Kan eller skal der i et nævn sidde politikere, interesserepræsen­
tanter eller særligt sagkyndige, ligger heri et indicium for, at 
kriterier, som disse medlemmer er særlig egnet til at bedømme 
eller kan ventes at ville tillægge vægt, er lovlige. Sammensætningen 
af landsnævnet for omnibus- og fragtmandskørsel -  seks af folke-

og Morten Otesen: Spildevandsafledning til nedsivningsanlæg Nyt fra Miljøsty­
relsen 8/1974 og bek 573 26/11 1976 § 1 og cirk. 237 14/12 1976. 4 om kommune- 
planlovens § 47, Bendt Andersen og Ole Christiansen Kommuneplanloven 2 udg. 
398. Af FOB 1975.342 synes at fremgå, at udgangstilladelser til forvarede givet 
af rent humanitære eller behandlingsmæssige grunde kan hindres af frygten 
for, at adressaten skal anse tilladelserne som led i en plan, der fører frem til en 
forudsat prøveløsladelse. -  En atypisk situation, som synes løst ud fra lignende 
betragtninger foreligger, hvor sommerhusudstykninger er sådan indrettet, 
at der ikke kan blive 75 m mellem sivebrøndene, bek 172 29/3 1974, § 4, stk. 1 c). 
Afstandskravet medfører, at tilladelse til den nabo, der kom først, ville hindre 
nabo nr. 2 i at få sivebrønd. Ergo gav man af hensyn til konsekvenserne også nej 
til den første nabo, se Svend Andersens og Morten Olesens ovennævnte artikel, 
jfr. også FOB 1975.68.
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tinget udpegede medlemmer og en formand -  indebar således, at 
»trafikpolitiske synspunkter -  herunder skiftende politiske op­
fattelser af, hvordan trafikberedskabet skal tilrettelægges -  
skulle have betydelig vægt«. Og blandt de lovlige trafikpolitiske 
synspunkter var også »de betydelige, politisk prægede modsæt­
ningsforhold ... vedrørende forholdet mellem offentlig og privat 
virksomhed på trafikom rådet«.“ Et af argumenterne for, at 
byudviklingsmyndighederne lovligt kunne nægte tilladelse til en 
campingplads i yderzone ud fra naturfredningsmæssige betragt­
ninger, selv om fredningsmyndighederne havde tilladt camping­
pladsen, var, at fredningsplanudvalgene og/eller ministeriet for 
kulturelle anliggender, hvorunder naturfredningsloven dengang 
hørte, var repræsenteret i de organer, der traf afgørelse 
efter byudviklingsloven.6’ En lignende betydning som indicium kan 
forvaltningsprocessuelle regler få. Hvis høringen af bestemte 
forvaltningsorganer, sagkyndige, interesseorganisationer m.v. er 
obligatorisk eller sædvanligvis foretages, kan der heri ligge et 
fingerpeg om, at kriterier, som kan ventes fremhævet under så­
danne høringer, er lovlige og kan eller skal inddrages i afvej- 
ningsfasen.6"

6.3. Almene kriterier
A f langt større betydning er at der kan peges på nogle almene 
kriterier, som hører til kredsen af lovlige kriterier, også selv 
om de ikke fremgår af det hidtil skildrede grundlag.

6.3.1. Retsbeskyttelseskriterier
Ønsket om at vise hensyn og velvilje over for adressaten for en 
skønsmæssig forvaltningsakt er et lovligt kriterium. Det kommer

66. FOB 1971.116.
67. FOB 1971.49, der er om talt ovenfor s. 100.
68. Også dette synspunkt var fremme i ovennævnte FOB 1971.116 (118). En lig­

nende tankegang, der dog vel især har betydning for afvejningen, kommer frem 
i U 1979.304 H , tydeligst i den kom mitteredes gengivne synspunkter og i lands­
rettens præmisser: Projektoffentlighedsreglerne i byplanloven forudsætter, at 
der tillægges den meningstilkendegivelse, der fremkommer under offentlig­
hedsfasen, betydelig vægt.
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ofte helt alment formuleret til udtryk i ombudsmandens udtalel­
ser. Ombudsmanden taler om »de humanitetshensyn, som der 
bør søges skabt plads for ved administration af udlændinge­
loven«,” om »ønskeligheden af, at det offentlige fører en hensyns­
fuld personaleadministration«,7" om at »humanitære hensyn« 
skal være med blandt kriterierne for udgangstilladelse for kri­
minalforsorgens indsatte,11 og om at planlægningsmæssige hensyn 
»bør afbalanceres over for hensynet til at undgå menneskelige og 
sociale skadevirkninger for ejerne«.7·’ Grundsynspunktet kom­
mer særlig klart frem i en sag vedrørende bygningsfredning.71 
Selve afgørelsen om, hvorvidt en bygning skal fredes, kan efter lo­
ven træffes alene under hensyntagen til bygningens særlige arki­
tektoniske eller kulturhistoriske værdi. Når forvaltningen der­
imod skal afgøre, om den vil tillade ombygning af en fredet e jen­
dom, skal den efter lovens forarbejder og instruksen for det 
særlige bygningssyn tage hensyn til ejerens eller brugerens 
praktiske udnyttelse af ejendommen. Til gengivelse af dette regel­
grundlag føjer ombudsmanden følgende bemærkning: Der er 
naturligvis intet til hinder for, at »hensynet til ejerens interesser 
tillægges betydning også ved selve fredningsafgørelsen«.

Denne almindelige, ustrukturerede »borgcrvcnlighcd« eller 
retsbeskyttelse kan gives lidt mere prægnente udtryk. D er kan 
vist især være tale om 3:

Respekt for en adressats berettigede forventninger er et lovligt 
kriterium.” Dette fremgår klart af ombudsmandens stilling til 
genopførelse af brændte huse i landzonen. Som zoneloven er for­
muleret, kræves zonelovstilladelse til genopførelse, men ombuds­
manden er trængt igennem med den betragtning, at det ned­
brændte hus’ lovlighed er et kriterium, der skal tages med i be-

69. FOB 1977.270, jfr. 1977.483.
70. FOB 1975.202 og 1976.223.
71. FOB 1973.142.
72. FOB 1977.338 (353).
73. FOB 1976.206.
74. Dette er vistnok kernen i tysk forvaltningsrets Vertrauensschutz (Treu und  

Glaube), der især har betydning i lilbagekaldclsessituationen, men også bruges 
iøvrigt, se f.eks. W olfflBachofl 178 og Forsihof 168.
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tragtning til ansøgerens fordel.” Men påberåbelse af eller hensyn­
tagen til berettigede forventninger er i det hele almindelig.76

God tro hos adressaten er ligeledes et lovligt kriterium, selv om 
det ofte vil have ringe vægt under afvejningen. En af de oftest på­
beråbte former for god tro er adressatens uvidenhed om rele­
vante retsregler. Uvidenheden vil sjældent blive tillagt stor vægt, 
men det er lovligt at inddrage den i afvejningen. I en sag om dispen­
sation fra forbudet mod indførelse af hunde til Grønland har om­
budsmanden f.eks. lagt vægt på, at forbudet ikke var tilstrækkeligt 
kundgjort.77 Og det forhold, at kommunen ved en fejl havde be­
handlet et byggeri som en anmeldelsessag efter den dagældende 
landsbyggelov § 2, stk. 6 i stedet for som en ansøgningssag, med den 
virkning at bygherren i god tro var begyndt at støbe fundament, 
tillagdes vægt ved afgørelsen af, om der skulle gives zonelovstilla- 
delse.7"

Det tredje nogenlunde præcise udtryk for almene retsbeskyttel- 
seskriterier har betydelig principiel interesse. Den danske grund­
lov indeholder i kapitlerne VII og VIII -  som de fleste an­
dre forfatninger -  et katalog af frihedsrettigheder. De vigtigste 
er: religionsfriheden §§ 67-68 og 70, den personlige frihed § 71, 
boligens ukrænkelighed § 72, ejendomsrettens ukrænkelighed § 
73, ytringsfriheden § 77 og foreningsfriheden § 78. Kriterier, 
som har tilknytning til disse frihedsrettigheder, f.eks. om en på­
tænkt skønsmæssig afgørelse kan medføre tab for en ejer, ind­
trængen i boligen, begrænsning i ytringsfriheden o .s.v. er natur­

75. FOB 1974.277, jfr. 1975.52, 1975.448, R ud Nielsen i Dansk Miljøret 2. 170, FOB 
1977.561.

76. Se f.eks. FOB 1976.404 (forventning skabt ved frivillig fredning mod tilladelse til 
opførelse af et hus) og en lignende sag i FOB 1977.561, FOB 1977.521 (forvent­
ning om , at det offentlige cr »garant« ved kollegiebyggeri). Jfr. også FOB 
1955.31 og U 1974.923.

77. FOB 1974.170.
78. FOB 1976.334. Også andre form er for vildfarelse hos adressaten kan tillægges 

vægt. 1 FOB 1977.143, der angik en person, der ved en fejl fra forvaltningens 
side var blevet løsladt efter afsoning af 2 af 3 idømte straffe, afsluttede ombuds­
m anden sin bedømm else med at udtale, at da udgangspunktet er en fejl fra myn­
dighedernes side, bør en eventuel usikkerhed med hensyn til, om den løsladte 
var i ond eller god tro , komme i betragtning til hans fordel.
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ligvis lovlige i den forstand, at forvaltningen kan inddrage dem i 
skønsudøvelsen.” De tvivlsomme retlige problem er kommer 
først frem i afvejningsfasen. Skal sådanne kriterier altid inddrages; 
og får de, fordi de har tilknytning til frihedsrettighederne, særlig 
vægt? Se nedenfor kap. VII.

6.3.2. Andre almene kriterier
Også almene kriterier, der ikke har noget med retsbeskyttelse 
eller borgervenlighed at gøre, kan høre til kredsen af lovlige 
kriterier.

På grænsen mellem denne og den forrige gruppe ligger hensynet 
til at undgå værdispild. Det spiller en rolle i bygningsretten og i 
andre regelkomplekser, der angår brugen af fast ejendom. 
Ulovlig anvendelse af fast ejendom kan i reglen lovliggøres enten 
ved, at den faktiske tilstand bringes i overensstemmelse med reg­
lerne eller ved, at der gives dispensation.“' Sådan dispensation er 
sædvanligvis skønsmæssig. Ved afgørelsen om, hvorvidt dispensa­
tion skal gives, er det et lovligt kriterium at lægge vægt på det vær­
dispild, som en nedrivning eller en anden ændring af allerede op­
førte anlæg vil medføre.“1 

Forvaltningens praktiske tilrettelæggelse spiller en stor og selv­
følgelig rolle, hvor lovgivningsmagten og forvaltningen tager stil­
ling til, hvordan et regelkompleks eller en anden generel ordning 
skal udformes.“ Men også ved skønsmæssige enkeltafgørelser vil 
administrativ konveniens være et lovligt kriterium. To konkrete 
sager kan illustrere, hvad der nærmere ligger i kriteriet. Et 
fredningsplanudvalg, hvis geografiske område som følge af 
kommunalreformen var blevet væsentligt udvidet, havde i en over­
gangsperiode, indtil personalet havde skaffet sig godt kendskab til 
landskabet, konsekvent undladt at påklage amtsrådets zonelovstilla- 
delser til centraladministrationen. Da man havde skaffet sig til-

79. FOB 1976.206 og 1977.435.
80. Bendt Andersen i Dansk Miljøret 2.279.
81. Se f.eks. FOB 1974.179 og U 1965.815.
82. Se f.eks. FOB 1976.288 vedrørende tilrettelæggelsen af fordelingen af statstil­

skud til staldbyggeri m.v. Sagen er i det hele en udmærket illustration af, hvor­
dan man Tinder frem til de afgørende kriterier. Jfr. også FOB 1971.144.
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strækkeligt lokalkendskab, påklagede man en afgørelse, med det 
resultat at en ikke-påklaget tilladelse kunne udnyttes, medens en 
anden, lignende tilladelse blev ændret til et afslag. Ombudsmanden 
kritiserede ikke fredningsplanudvalgets adfærd. Han nøjedes 
med at understrege, at den forskelsbehandling, der kunne opstå, 
burde tages med i betragtning, når centraladministrationen 
skulle afgøre klagesagen." Ligningsmyndighederne har efter 
selskabsskattelovens § 12 adgang til at skønne eventuelle skævheder 
i indtægtsopgørelsen fra danske datterselskaber af udenlandske 
moderselskaber væk. Ombudsmanden udtaler, at ligningsmyndig­
hederne, når de skal vælge, hvilke sager de vil tage op, og hvilken 
indsats de vil gøre, kan prioritere efter arbejdskraft, økono­
misk udbytte, politiske interesser m.v.M

Et alment kriterium , der utvivlsomt spiller en rolle i praksis, 
men som er svært at have med at gøre, er retshåndhævelseshen- 
synet. E fter det, der er anført ovenfor s. 111 om konsekvensbe­
tragtninger, er det en selvfølge, at forvaltningsorganet, når det 
skal tage stilling til en ansøgning om en løbende tilladelse eller en 
dispensation, kan lægge vægt på, om et Ja på grund af lighedsbe­
tragtninger vil gøre det sværere at opretholde eller opnå en vis øn­
sket tilstand. I forlængelse af denne tankegang må det også være 
lovligt at lægge vægt på, at det erfaringsmæssigt har været særlig 
vanskeligt at få grænserne for visse slags tilladelser respekteret. 
Det må ligeledes være lovligt, når der søges om dispensation til lov­
liggørelse af f.eks. et ulovligt byggeri, at tage med i betragtning, at 
en dispensation muligvis kan friste andre til at bygge uden tilla­
delse.“ Tvivlen opstår, når man spørger således: E r det lovligt at 
tage med i betragtning, at ansøgeren tidligere har vist sig uvillig til

83. FOB 1976.404.
84. FOB 1973.215, bestem m elsen i selskabsskatteloven er citeret ovenfor. Se også 

FOB 1956.82 om betydningen af vanskelighederne ved at kende en bestemt vare 
for afgørelsen om dispensation for afgiftspligt af vedkommende vare, FOB 
1973.142 ved afgørelse om udgangstilladelse kan der tages praktiske hensyn, 
FO B 1974.170 ved afgørelse af dispensation fra indførelsesforbudet mod hunde 
til G rønland kan der tages hensyn til de praktiske vanskeligheder ved at få hun­
dene undersøgt af en dyrlæge.

85. FOB 1974.179.
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at søge nødvendige tilladelser eller til at overholde vilkår knyttet til 
tilladelser?“ Hvis den tidligere adfærd giver grundlag for at 
tro, at der er risiko for, at heller ikke den afgørelse, der nu er 
under overvejelse, vil blive respekteret, må sådanne overvejel­
ser være lovlige. Som straf -  eller hævn -  er retshåndhævelse 
derimod ikke et lovligt kriterium ved udøvelse af skøn vedrø­
rende ansøgninger.

7. Modsætningsslutninger?
De fem veje eller tankebaner, der er beskrevet i afsnit 2-6, er 
hjælpemidler til brug for afgrænsningen af kredsen af lovlige 
kriterier, ovenfor afsnit 1.2. Det vil ofte være nødvendigt at an­
vende flere end én vej for at nå et resultat. Lægger man denne op­
fattelse til grund, er det en selvfølge, at modsætningsslutninger 
ikke spiller en større rolle ved fastlæggelsen af kredsen af lovlige 
kriterier end ved fortolkning af formulerede regler. Det cr 
der grund til at understrege. Formålsbetragtninger og ligheds­
betragtninger kan nemlig friste til antitetisk tankegang.

Det er således fristende at slutte modsætningsvis fra formålspa­
ragraffer. Når lovgiver har gjort sig den umage at indsætte ud­
førlige formålsbestemmelser, er det nærliggende at slutte, at kun 
de kriterier, der fremmer de formål, der er udtrykkeligt 
nævnt, kan være lovlige."7 Men slutningen er i reglen fejlagtig. 
Den del af zonelovens formålsparagraf, der taler om bevarelse 
af landskabelige værdier, nævner kun bebyggelse: »at medvirke 
til at bebyggelsen ikke sker i strid med hensynet til befolkningens 
rekreative interesser og bevarelsen af landskabelige værdier«. 
Alligevel er zonelovscirkulærets bestemmelse -  24, stk. 3 -  
hvorefter tilladelse til udstykning uden bebyggelse for øje med 
henblik på f.eks. jagt, tilplantning, ophold eller lignende private, 
rekreative formål normalt ikke bør meddeles, ikke ulovlig.“

86. U 1977.349 og U 1978.67 H giver læseren en fornemmelse af, at sådanne be­
tragtninger kan spille en rolle for forvaltningen.

87. Tilløb til sådanne slutninger findes f.eks. i FOB 1975.448.
88. FOB 1972.84, jfr. FOB 1977.635. End ikke beskrivelser af de lovlige kriterier i 

vedkommende lovbestemmelse kan fortolkes som udtøm m ende, se om byggelo­
vens § 15 (nuværende § 22) FOB 1974.386.
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Noget lignende gælder specialitetsprincipperne. Selv i det om ­
fang disse kan anvendes, kan man ikke slutte, at kun de kriterier, 
der er egnede til at fremme formålet, som dette fastlægges efter 
specialitetsprincipperne, er lovlige. De almene kriterier, der er 
nævnt ovenfor i afsnit 6 er i hvert fald også lovlige.

End ikke de specielle lighedsgrundsætninger har udelukkende 
negativ betydning. Deres væsentligste funktion ved fastlæggelsen af 
kredsen af lovlige kriterier er ganske vist at udelukke et bestemt 
kriterum ; men undtagelsesvis har de den effekt, at et kriterium 
inddrages i afvejningen.

En ombudsmandssag fra 1976 kan illustrere, hvordan det kan 
ske. Sagen angik en katolsk kirke, der var fredet efter den almin­
delige bygningsfredningslov. A f hensyn til ændringer i gudstjene­
sten ønskedes kirken ombygget på en måde, som fredningsmyndig­
hederne ikke ville være med til. Det kritiserede ombudsmanden 
bl.a.m ed følgende begrundelse: Folkekirkens bygninger er ikke 
om fattet af bygningsfredningsloven, men af en særlig lov, der 
foreskriver, at man ved forvaltningen af kirkebygningerne skal 
afbalancere hensynet til kirken som historisk mindesmærke med 
hensynet til brugen af kirken til gudstjeneste. Den specielle ligheds­
grundsætning i grundloven om religionernes ligestilling (reli­
gionsfriheden) måtte efter ombudsmandens opfattelse føre til, at 
hensynet til gudstjenesten også skulle medtages blandt de lovlige 
kriterier ved bygningsfredningsmyndighedernes stillingtagen til 
ombygning af andre kirker end folkekirken.5’

89. FOB 1976.206.
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Kap. VII. Retsfaktum 

Afvejningen

A . Indledning
Fremstillingen af retsreglerne om forvaltningsorganets supple­
ring af lovens eller anordningens tomme eller meget upræcise be­
skrivelse af retsfaktum er, som omtalt ovenfor i kapitel V, 1, delt i 
to. Til grund for opdelingen ligger en udbredt fornemmelse af, at 
skønsudøvelsen foregår eller dog kan foregå i to faser: Først 
fastlægges kredsen af lovlige kriterier. Dernæst foretages en af­
vejning af de lovlige kriterier.

I overensstemmelse hermed er der i kapitel VI givet en fremstil­
ling af de »veje«, man skal følge, eller de retskilder man skal an­
vende for at fastlægge kredsen af lovlige kriterier.

Dette kapitel VII fremstiller de retsregler, der gælder om af­
vejningen.

Indholdet af disse retsregler er usikkert. Og i alt fald er reg­
lerne vanskelige at beskrive på en blot nogenlunde overskuelig 
måde.

Den følgende fremstilling er bygget således op:
Reglerne er i princippet søgt grupperet omkring disse to hoved­

spørgsmål:
1. Hvilke af de lovlige kriterier skal inddrages i afvejningen i den 

konkrete sag?
2. Hvilken vægt skal et kriterium tillægges under afvejningen -  el­

ler anderledes udtrykt: hvilken betydning skal et kriterium have 
for valget af retsfølge?

Svaret på spørgsmål 2. (afsnit B) har sådan betydning for besva­
relsen af spørgsmål 1. (afsnit C), at det er mest praktisk at be­
gynde med spørgsmål 2.
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Afvejningen

A f praktisk fremstillingsmæssige grunde fastholdes denne hoved­
disposition dog ikke konsekvent. Regler, der bygger på lighedsbe­
tragtninger er skilt ud til et særligt afsnit (C), og grundsætningen 
om pligtmæssigt skøn eller forbud mod at sætte sit skøn under en 
regel har spillet en så stor rolle i dansk ret, at det er rimeligt til 
slut at sammenholde kapitlets øvrige indhold med denne traditio­
nelle grundsætning (afsnit D).

Sondringen mellem fastlæggelsen af kredsen af lovlige kriterier og afvej­
ningen er -  som nævnt i kap. V, 1 -  ikke udtryk for en overbevisning 
om, at skønsudøvelsen foregår eller bør foregå efter dette mønster. 
Inddelingen i dette kapitel er lige så lidt en realistisk beskrivelse af afvej- 
ningsprocessen. I begge tilfælde er der tale om fremstillingsmæssige hjæl­
pemidler. Opdelingen af skønsudøvelsen kan måske virke besværlig og er 
i mange situationer overflødig. Jeg har valgt den, fordi den efter min 
mening tillader lidt klarere at stille og måske også besvare nogle retlige 
spørgsmål.

Et illustrerende eksempel findes i FT 1979/80 13.307-08, sp. 1513. Anled­
ningen til spørgsmålet var, at en person havde fået sit hus i landzone eks­
proprieret. Spørgsmålet lød: »Vil ministeren ændre zonelovgivningen, 
sa folk, der får eksproprieret deres hus i en landzone, får mulighed for 
at bygge en anden bolig i samme zone?« Ministeren svarede: »I det omfang, 
den eksproprieredes interesser er forenelige med lovens formål om 
bl.a. en planmæssig byudvikling, er der intet til hinder for, at der kan 
m eddeles en tilladelse til at bygge i landzone i samme område«. Ministeren 
fortsatte, at han ikke fandt »grundlag for at tillægge det betydning, om en 
ansøger tidligere har fået eksproprieret sit hus, idet by- og landzone- 
loven ... tilsigter at varetage planlægningsmæssige formål«.

Bruger man den måde at stille problem erne op på, der er lagt til grund i 
dette og det forudgående kapitel, bliver resultatet følgende:

Spørgeren ønsker, enten at afvejningen helt afskæres, såfremt ansøge­
rens hus er blevet eksproprieret, eller at der indføres en priorite-· 
ringsregel til fordel for eksproprierede med nogenlunde samme ind­
hold, som den, om budsm anden har fået indført for nedbrændte huse.

M inisterens svar er urigtigt, hvis det skal forstås således, at det vil være 
et ulovligt kriterium at lægge vægt på ekspropriationen. Det er det na­
turligvis ikke. M inisterens mening er formentlig at udtrykke, at ekspro­
priationen ikke afskærer fra afvejning, og at det, at ansøgeren var ejer 
af et eksproprieret hus, ikke har prioritet under afvejningen. Tvært­
imod. Hensynet til en planmæssig byudvikling har prioritet.
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B. Regler om kriteriers vægt
1. Indledning
Forvaltningen står ikke altid frit, når den skal tage stilling til, hvil­
ken betydning bestemte kriterier skal have for udfaldet af den 
konkrete sag. Også under afvejningen kan forvaltningen være 
bundet af retsregler, der eksisterer forud for og uafhængigt af 
den konkrete beslutningssituation, og som med meget vekslende in­
tensitet regulerer afvejningsresultatet.

Det er svært af få overblik over disse regler. I et forsøg på at 
skabe nogenlunde faste rammer indledes fremstillingen med en 
analyse af, hvad sådanne regler kan tænkes at gå ud på, og en be­
skrivelse af hvor reglerne er at finde.

Først på denne baggrund undersøges de retlige problem er om 
kriteriers vægt under afvejningen.

2. Hvilken virkning kan en regel have?
Regler, som regulerer kriteriernes vægt under afvejningen, 
kan tænkes at forekomme i og forekommer faktisk i mange varia­
tioner. For at kunne tage stilling til sådanne regler er det nødven­
digt at få dem opdelt i nogle typer med rimeligt klare omrids. I det 
følgende beskrives fire forskellige kategorier af regler, og de il­
lustreres med eksempler.

Valget af netop disse fire kategorier er ikke udtryk for, at der 
ikke kunne udskilles andre. De er -  som så ofte i retsvidenskaben
-  forsøg på på én gang at få lidt hold på en iagttagen virkelighed og 
at lægge grænser, der er retligt relevante.

Eksemplerne er kun til illustration. D er tages ikke stilling til, om 
en bestemt regel, der anføres til illustration af en kategori, nu 
også i praksis har været tillagt den beskrevne retsvirkning, og 
om dette var lovligt. Det fremgår af de afgørelser, der er hen­
vist til i noterne.

2.1. Afvejningen afskæres
Reglen kan simpelthen føre til, at afvejningen bortfalder. Det er 
resultatet, hvis reglen går ud på, at når fakta svarende til be­
stemte kriterier foreligger, skal retsfølgen indtræde, og ellers 
ikke. Denne kategori af regler er sjælden, men den forekommer.
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Stillingen som statsautoriseret revisor er efter I 68 15/3 1967 om 
statsautoriserede revisorer § 10, 2, 1. pkt. uforenelig med for­
skellige hverv, der kræver offentlig bevilling, herunder ekseku- 
torhvervet. Ministeren kan efter § 10, stk. 2, 2. pkt. gøre undta­
gelse, »såfremt den omhandlede virksomhed eller stilling skønnes 
at være uden indflydelse på den pågældendes stilling som uafhængig 
revisor«. Dispensationsadgangen udøves således, at når ekseku­
torhvervet virkelig går ud på afvikling, skal den statsautorise­
rede revisor have dispensation, ellers ikke.1 Tilladelse til indfø­
relse af hunde i Grønland må ikke gives i slædehundedistrikter og 
skal i øvrigt gives, når hunden er rask og for hunhundes vedkom­
mende steriliseret.; Ved tildeling af børnetilskud skal udlændinge 
sidestilles med danske efter tre års ophold, eller hvis de tidligere 
har været danske eller dansk gift.3 Forbud efter Iandsbyggelo- 
vens S 5, stk. 2 nedlagdes mod sommerhuse, fordi ejendommen var 
beliggende uden for et sommerhusområde med fornøden rum­
melighed."

2.2. Afvejningen begrænses
Reglen kan opstille minimumsbetingelser, således at afvejningen 
først begynder, såfremt fakta svarende til et eller flere krite­
rier er til stede. Sådanne regler er vistnok ikke ualmindelige.

D er kan kun gives skattenedslag for dobbelt husførelse, hvis ved­
kom m ende er gift.’ Roskilde Universitetscenter måtte kun optage 
personer, der ikke opfyldte de almindelige optagelsesbetingelser, 
hvis dispensaterne var over 25 år.4 Ingen kan blive politibetjent 
uden at have aftjent værnepligt.7 D er gives aldrig alkoholbevilling 
til grill-barer og aldrig lån til indskud i etværelseslejligheder.“

1. FOB 1971.51, cirk.skr. 98 28/4 1970.
2. FOB 1974.170. A nordningen nævnt ovenfor s. 62.
3. FOB 1972.146 Lovreglen nævnt ovenfor s .70.
4. Bendt Andersen  i Landinspektøren 1967.493, jfr. FOB 1965.98 og 135. Lovreg­

len nævnt ovenfor s. 64.
5. U 1979.449.
6. FOB 1974.103 Anordningen nævnt ovenfor s. 68.
7. FO B 1973.390.
8. FOB 1975.170 og FOB 1973.351.
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D er kræves kun tilbagebetaling for friplads i en børnehave, hvis 
indtægtsfremgangen er over 15 % .v Boliganvisningen godkendte i 
alt fald ikke en boligsøgende, når den bagved liggende realitet var, 
at den ægtefælle, der ved separation eller skilsmisse ikke fik bør­
nene, fik familiens lejlighed med det resultat, at ægtefællen med 
børnene optrådte som boligsøgende.1"

2.3. Prioriteringsregler
Reglen tillægger et bestemt kriterium eller et kompleks af krite­
rier en bestemt vægt, oftest en overvægt -  prioritet -  under af­
vejningen.

Ved fordelingen af vejbidrag mellem grundejerne skal facadc- 
længden indgå med en vægt af mindst 10 % og arealstørrelsen og 
enten ejendommens benyttelse eller ejendomsværdien med mindst 
25 % hver, vejbidragsloven § 11, stk. 2. Ved afgørelser om fjer­
nelse eller tilbagegivelse af børn har hensynet til barnets forbli- 
ven i eller tilbagevenden til hjemmet prioritet." Ved afgørelsen 
om nedlæggelse af cn brønd efter vandforsyningsloven af 1973 § 34 
havde den almindelige grundsætning i § 11, stk. 1 om enhver grund­
ejers ret til at udnytte sit grundvand til husbehov prioritet. 
Når der er besluttet udgangskarantæne for en indsat i kriminal­
forsorgen, skal de grunde, der kan føre til alligevel at udnytte 
hjemmelen til skønsmæssigt at give udgangstilladelse, være særlig 
stærke.13 Ved afgørelse om ekspropriation til en skole m åtte sko­
lemæssige hensyn tillægges overvægt over lokalpolitiske.'4 De in­
terne regler vedrørende godkendelse af adoptivforældre inde­
holder en hel række mere eller mindre utvetydige priorite­
ringsregler.15 Adoptivforældrenes personlighed og forholdene i 
ægteskabet har større betydning end alder, sociale og økonomi­
ske kår. Kravet om, at adoptanterne skal være gift, fraviges me-

9. FOB 1977.553.
10. U 1948.1338.
11. Cirk. 184 1/10 1975 og FOB 1975.134.
12. FOB 1975.68. Lovreglen nævnes ovenfor s. 69.
13. FOB 1976.364. ·
14. U 1958.192.
15. Bet. 775/1976. Godkendelse som adoptivforældre især 46. Lovreglen om talt 

ovenfor s. 65, jfr. også s. 89.
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get sjældent, medens adoptionsmotivet tillægges ret ringe vægt. 
Også zonelovscirkulæret indeholder prioriteringsregler. Efter 
pkt. 23 skal zonelovsmyndighederne være »yderst tilbagehol­
dende« med tilladelse til udstykning og bebyggelse i vækstområ­
derne omkring ekspanderende eller større bysamfund, og ef­
ter pkt. 24 bør enligt beliggende enfamilieshuse som hovedregel 
ikke tillades i det åbne land, og tilladelse til udstykning uden bebyg­
gelse for øje, men med henblik på f.eks. jagt, tilplantning, ophold el­
ler lign. private rekreative formål bør normalt ikke gives, jfr. 
ovenfor s. 88. Kriterierne: etapevis udbygning af ekspanderende 
bysamfund og beskyttelse af det åbne land mod spredt bebyggelse 
m.v. har i de beskrevne situationer ganske særlig vægt.

2.4. Hovedregler
Den fjerde og nok mest almindelige kategori er desværre den, 
der har de uklareste konturer.

Efter en sådan regel skal retsfølgen som hovedregel indtræde, 
når fakta svarende til et kriterium eller -  sædvanligvis -  et 
nærmere beskrevet kompleks af kriterier foreligger.

Det er ofte uklart, hvad der nærmere ligger i en sådan hovedre­
gel. D er kan være tale om en prioriteringsregel. I så fald går 
reglen ud på, at det kompleks af kriterier, der udgør hovedreg­
len, har særlig vægt, og at et andet resultat derfor kun kan nås, 
hvis kriterier uden for hovedreglen vejei^ganske særligt til. Men 
det kan også være, at reglen må forstås således, at når et andet 
kriterium  end de, der er beskrevet i hovedreglen, ad den ene 
eller anden vej drages ind i afvejningen, har hverken dette eller 
hovedreglens kriterier særlig vægt. Skal reglen forstås på denne 
m åde, hører den i virkeligheden slet ikke til i dette afsnit 
men i afsnit C. Så er det ikke en regel om, hvilken vægt et krite­
rium skal have under afvejningen, men en regel der regulerer 
inddragningen af kriterier i den konkrete afvejning.

Om de hovedregler, der træffes i praksis, har den ene eller den 
anden karakter, er umuligt at afgøre uden indgående kendskab til 
vedkom m ende forvaltningsområde. Men uklarheden hænger også 
sammen med, at hovedregler som de beskrevne under alle 
om stændigheder har virkning for inddragningen af kriterier.
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Spørgsmålet om, hvorvidt de derudover angår kriteriernes 
vægt, opstår ofte ikke som et problem, hverken for første instan­
sen eller prøvelsesinstansen.

Også bortset fra denne grundlæggende uklarhed har den fjerde 
kategori uskarpe konturer. D er er forskel på, hvor meget 
hovedreglen »fylder«, altså hvor ofte det kan tænkes, at andre 
kriterier end de, hovedreglen beskriver, overhovedet kan dukke 
op. Og der er forskel på, om reglen selv beskriver disse 
andre kriterier mere eller mindre klart eller blot indeholder 
en tom henvisning til ikke nærmere karakteriserede undtagelses­
tilfælde.

Til illustration nævnes nogle eksempler.
Efter ulykkesforsikringsloven § 38 kunne forvaltningen bestem ­

me den måde, på hvilken kapitalpension skulle komme en begunsti­
get til gode, hvis man anså udbetaling af summen for utilrådelig. 
Man havde den praksis at bestemme båndlæggelse af enkers kapital­
pension, medmindre særlige forhold gjorde sig gældende, og så­
danne særlige forhold ansås kun for at foreligge, hvor vedkom­
mende i forvejen administrerede betydelige m idler.“ Om buds­
manden var i sagen om indførelse af hunde til Grønland inde på, 
om der burde gælde den regel, at tilladelse gaves, medmindre hen­
syn til smittefare og til raceblanding talte imod i det konkrete til­
fælde.17

Karakteristisk for disse eksempler er, at hovedreglen dækker 
størstedelen af feltet, og at de kriterier, der kan medføre afvi­
gelse, er karakteriseret.

Der findes også tilfælde, hvor hovedreglen er dom inerende, men 
hvor de kriterier, der kan føre til et andet resultat, er ukarak- 
teriserede. Som hovedregel er det en betingelse for at kunne an­
sættes som politibetjent, at værnepligt er aftjent, men der kan gø­
res undtagelse, uden at kriterierne herfor er beskrevet.1“

16. FOB 1958.150. Lovreglen nævnt ovenfor s. 66.
17. FOB 1974.170. E t lidt mindre klart eksempel Tindes i miljøministeriets cirku­

læreskrivelse 15/10 1975 om genopførelse af nedbrændte bebyggelser i land­
zone, FOB 1975.52, jfr. 1974.277 og 1975.448 og Vagn R ud Nielsen i Dansk Mil­
jøret 2.170.

18. FOB 1973.390.
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Ligflytning tillades kun i »ganske særlige tilfælde, f.eks. hvor et 
gravsted ikke har kunnet fornyes, eller hvor det skyldes en fejlta­
gelse, at vedkommende er blevet begravet i gravstedet el. lign., 
hvorimod omstændigheder, der vedrører de efterlevendes for­
hold«, ikke kan begrunde tilladelse. Her er undtagelsen kun 
karakteriseret ved ordene »eller lignende«.19

Som rimeligt klare tilfælde, hvor hovedreglen er mindre domi­
nerende, kan nævnes to eksempler. I det første er kriterierne 
uden for hovedreglen ikke karakteriserede; i det andet er de ri­
meligt klart karakteriserede. Der gives sædvanligvis dispensa­
tion fra strandbyggelinien til svømmebassiner, når bestemte be­
tingelser er opfyldt: stranden skal være uegnet til badning, bassi­
net skal ligge i en have i den forstand, hvori ordet have bruges i na­
turfredningslovens § 42, stk. 2, og svømmebassinet må ikke rage 
mere end 25 cm op over terræn. Men hvilke omstændigheder 
der gør undtagelse herfra mulig, oplyser reglen ikke“ Køben­
havns Magistrat gav som hovedregel kun tilladelse til facadeskilt­
ning inden for det såkaldte skilteområde, men der kunne gøres 
undtagelse, f.eks. for kælderforretninger, forretninger i går­
den og virksom heder i øverste etage.31

Det er svært på det foreliggende at afgøre, hvilke af disse illu­
strerende eksempler der utvivlsomt indeholder en regel om krite­
riernes vægt. Kirkeministeriets cirkulære om ligflytning er det ene­
ste, som forekom m er mig utvivlsomt at være en prioriteringsregel.

3. H vor findes sådanne regler?
3.1. Regler, der kom m er til forvaltningen udefra 
Regler med virkninger for afvejningen som de, der er nævnt 
ovenfor, findes undtagelsesvis i love eller anordninger, se f.eks. 
vejbidragslovens § 11, stk. 2. De kan naturligvis også bero på 
domspraksis^ eller være skabt af ombudsmanden.“

19. Cirk. 109 30/4 1949, jfr. FOB 1966.76 og FOB 1973.416.
20. U 1977.349. Lovreglen om talt ovenfor s. 63.
21. U 1963.668.
22. Krarup §§42 ff.
23. Således reglerne om genopførelse af nedbrændte bygninger i landzone nævnt 

ovenfor i note 17.
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3.2. Interne regier
Interessen samler sig imidlertid om interne regler, d.v.s. reg­
ler der stammer fra forvaltningen selv uden at være anordnin­
ger.

Sådanne regler forekommer oftest i en af tre former. Græn­
serne mellem de forskellige slags regler er ikke skarpe.

3.2.1. Formulerede regler
Regleme kan være formulerede på lignende måde som love og 
anordninger. Sådanne formulerede regler kan komme til det 
besluttende forvaltningsorgan udefra, sædvanligvis fra central­
administrationen. Som eksempler kan henvises til zonclovscirku- 
læret, handelsministeriets cirkulære om alkoholbevillinger, reg­
lerne om godkendelse af adoptivforældre og miljøstyrelsens 
vejledninger, der alle er nævnt ovenfor kapitel VI. 3. Andre 
stammer fra vedkommende forvaltningsorgan selv.'4 Som 
eksempler kan nævnes: Handelsministeriets cirkulæreskrivelse 
98 28/4 1970 om dispensation fra revisorlovens § 10, stk. 2, nævnt 
ovenfor ved note 1, og kirkeministeriets cirkulære 109 30/4 1949 
om ligflytning, nævnt ovenfor ved note 19.

3.2.2. Administrativ praksis
Den form for intern regel, der har størst betydning, betegnes i 
almindelighed som administrativ praksis.

Administrativ praksis er ikke nogen klar kategori.
Kernen er det, der i den almindelige retslære med henblik på 

domstolene kaldes retspraksis eller præ judikater.23 Afgørel­
serne danner mønstre, hvoraf retsanvenderen (og den der be­
skriver gældende ret) kan udlede en regel, som enkeltafgørel- 
seme anses for udslag af.

Praksisdannelse via enkeltafgørelser er en meget almindelig

24. Sondringen mellem regler, der kommer udefra og regler, som kom m er fra 
organet selv, kan være svær at fastholde. E fter selskabsskattelovens § 31 kan 
ligningsrådet tillade, at to eller flere aktieselskaber sam beskattes. Ligningsrå­
det har fastsat regler for, hvornår sådan tilladelse gives, men kan også dele­
gere beslutningerne til forskellige underordnede instanser. K am ov note 73 b.

25 Ross: R et og Retfærdighed § 17 og Stuer Lauridsen § 27.
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foreteelse ved brugen af forvaltningsretligt skøn. Det er imid­
lertid ikke let præcist at beskrive, hvordan praksisdannelsen 
foregår. Det væsentlige er formentlig, at forvaltningsorganet 
ved afgørelsen af enkelttilfælde lægger vægt på kriterier, der 
tidligere har været tillagt vægt, og/eller på kriterier, der ventes 
at dukke op også i fremtidige sager, og som anses for at være eg­
nede til at blive medtaget også i disse sager. Konsekvenserne af 
denne adfærd er -  især når den har været fulgt i nogen tid -  at 
der inden for kredsen af lovlige kriterier afgrænses en på for­
hånd fastlagt kerne af kriterier, der i alt fald inddrages i og mu­
ligvis tillægges vægt under afvejningen i enhver sag. Denne regel­
dannelse inden for skønnet kan ske mere eller mindre bevidst. Jo 
mere man ved den enkelte sags afgørelse lægger vægt på, om et 
kriterium ventes at dukke op i fremtidige sager, og om det vil 
kunne være egnet til at blive inddraget også i disse sager, des mere 
m inder virksomheden om den, der udøves, når man formule­
rer generelle regler. Men selv hvor overvejelserne er min­
dre frem tidsrettede, sker der -  i alt fald når antallet af enkeltaf­
gørelser er ret stort -  normalt noget lignende. På et eller an­
det tidspunkt må man ved sammenholden af den foreliggende med 
tidligere afgjorte sager finde frem til de kriterier, der egner 
sig til at blive inddraget også for fremtiden.

Administrativ praksis i form af konkrete afgørelser, der dan­
ner m ønstre, offentliggøres i vidt omfang i kendelsessamlinger, 
beretninger, meddelelser m.v. udgivet af vedkommende forvalt­
ningsorgan eller i fagtidsskrifter og kommenterede lovudgaver. 
Men også m ønsterdannende enkeltafgørelser, der ikke offentlig­
gøres, kan have betydning for skønsudøvelsen. De fleste forvalt­
ningsorganer, for hvem det at udstede forvaltningsakter er en 
væsentlig funktion, foretager en eller anden form for registre­
ring af bevidst praksisdannende afgørelser, altså af afgørelser 
der involverer stillingtagen til spørgsmål, der kan ventes at 
dukke op i fremtidige sager af lignende art.“

Betegnelsen administrativ praksis bruges imidlertid ikke blot om

26. Den traditionelle betegnelse i centraladministrationen for sådanne registre 
er: Visdomsbøger.

9· 129



Kap. V II.B .3.2.2.

sådanne rækker af enkeltafgørelser, men også om redegørel­
ser for hidtidig og påtænkt fremtidig anvendelse af skønsmæssige 
beføjelser. Overgangen mellem sådanne redegørelser og for­
mulerede regler er flydende.·’7 Det hænger sammen med, at 
forvaltningen ikke viser samme tilbageholdenhed som domstolene, 
når det gælder om selv at formulere den retsregel, der kan læ­
ses ud af mønstret af enkeltafgørelser.

Sådanne redegørelser offentliggøres i vidt omfang. Det er helt 
almindeligt, at betænkninger indeholder udførlige oplysninger 
om anvendelsen af skønsmæssige beføjelser i p ra k s is .D e t  samme 
gælder lovm otiver’ og mange af de cirkulærer, der udsendes i 
anledning af nye love. Men også andre former for offentliggø­
relse bruges. Ligningsvejledningen indeholder således redegø­
relser for skattemyndighedernes anvendelse af skønsmæssige be­
føjelser, og da afgørelserne vedrørende førtidspension blev 
flyttet fra centraladministrationen til lokale instanser, offentlig­
gjorde sikringsstyrelsen en udførlig redegørelse for, hvordan 
skønnet hidtil havde været anvendt."

Redegørelser laves imidlertid også uden henblik på offentlig­
gørelse. En administrativ tradition, som vistnok stadig er le­
vende, går ud på, at der fra tid til anden inden for et vist sagom­
råde udarbejdes et »almindeligt referat«, der søger at opsum­
mere hidtidig praksis. Og redegørelser, der ikke er lavet med 
henblik på offentliggørelse, fremstilles ofte i anledning af retssager

27. Selv de formulerede regler, som erklærer sig bindende, er ofte i vidt omfang 
bygget på tidligere administrativ praksis i betydningen mønstre af cnkeltafgø- 
relser. Det gælder f.eks. zonelovscirkulæret og reglerne om godkendelse som 
adoptivforældre, jfr. ovenfor s. 8 8 I I -

28. Som eksempler blandt mange kan nævnes: Bet. angående værnepligtslovgiv- 
ningen 1952, der indeholdt udførlig redegørelse for praksis vedrørende ud­
sættelse, se ovenfor s .90, og B et.882/1979 om udlændingelovgivningen. Adm ini­
strative retningslinier, der indeholder en udførlig redegørelse for praksis 
fulgt af tilsynet med udlændinge.

29. E t karakteristisk eksempel findes i motiverne til ændringerne i restaura­
tionsloven i 1978. De indeholdt en udførlig redegørelse for landsbevillings- 
nævnets praksis, se ovenfor s. 89.

30. Sikringsstyrelsens vejledning 57 23/3 1976 nævnt ovenfor s. 90 n. 26.
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og ombudsmandssager. Det fremgår af de trykte domme og af 
om budsm andens beretninger.

De fleste af disse redegørelser stammer fra den myndighed, der 
har lagt praksis. Men der er ikke nogen i vejen for, at redegø­
relserne udarbejdes af andre forvaltningsorganer. F.eks. kan 
ligningsvejledningen indeholde redegørelse for skattedeparte­
mentets praksis, og redegørelser for praksis i kommissionsbe- 
tænkninger kan være ført i pennen af kommissionens sekretariat.

3.2.3. Planer
Den tredje form, som interne regler kan iklædes, er planer.

Begrebet plan er besværligt at have med at gøre i forvaltnings­
re tten .31 Det passer ikke godt ind i det system af begreber, der 
ellers arbejdes med. Fælles for de fleste af de fænomener, der 
kaldes planer, er imidlertid, at de er mønstre for fremtidige 
handlinger. Hvis disse fremtidige handlinger er skønsmæssige 
forvaltningsakter, kan planen få en lignende betydning som forma­
liserede regler og administrativ praksis. Sådanne planer er for 
tiden helt almindelige i m iljøretten. I henhold til regionplanlovens § 
15, stk. 2 og kommuneplanlovens § 13, stk. 1 skal amtsråd og kom­
m unalbestyrelser virke for henholdsvis regionplanens og kom­
m uneplanens gennemførelse, herunder ved udøvelse af beføjel­
ser i m edfør af lovgivningen, d.v.s. også anden lovgivning end de 2 
love.3: E fter råstoflovens § 5, stk. 5 kan ministeren bestemme, at 
råstofplaner skal lægges til grund ved behandlingen af løbende til­
ladelser til udnyttelse af råstoffer. Efter vandforsyningsloven § 
17 må am tsrådenes og kommunalbestyrelsernes administration af 
loven ikke stride mod godkendte vandindvindingsplaner. Efter na­
turfredningslovens §§ 36-38 skal der udarbejdes planer til vare­
tagelse af de i naturfredningslovens § 1 nævnte interesser. Når 
planen er godkendt, skal amtsrådet og kommunalbestyrelserne 
virke for planens gennemførelse ved udøvelse af beføjelser efter

31. Se f.eks. Badura et al §§ 21-23, Forsthof § 16, W olfflBachofl. § 18 I b4 og § 47 
IX , Friliagen I kap. 11 c og Dansk Miljøret 1. 60-66.

32. Vagn R u d  Nielsen i Dansk M iljøret 2. 17 ff, Bendt Andersen smst. 48 og 62 og 
Bendt Andersen og Ole Christiansen: Kommuneplanloven 2. udg. 1979.88-90.
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naturfredningsloven, og planen angiver retningslinier for disse 
myndigheders varetagelse af fredningshensyn ved udøvelsen af be­
føjelser efter anden lovgivning, f.eks. zoneloven, kommuneplanlo­
ven, råstofloven og miljøbeskyttelsesloven.

Planer, der styrer skønsmæssige forvaltningsakter, forekom­
mer også uden for miljøretten. Et særlig klart eksempel forelå 
ved reguleringen af udenrigshandelen i 1930’rne. I grove træk 
var ordningen følgende: Import var forbudt uden tilladelse. Til­
ladelser gaves efter en plan. Den nærmere fremgangsmåde var 
den, at man for en bestemt tidsperiode fastlagde det samlede im­
portbeløb og fordelte dette på varer og lande og inden for hver 
varegruppe på importører på grundlag af forholdet mellem im­
portørernes import på et bestemt tidspunkt før im portregule­
ringens indførelse.”

Med baggrund i ovenstående beskrivelse af reglernes indhold og 
fremtrædelsesform tages der i det følgende stilling til nogle ret­
lige problemer. Det fælles spørgsmål er dette: I hvilket omfang 
gælder der regler, der tillægger bestemte kriterier vægt un­
der afvejningen? I denne generelle udformning lader spørgsmå­
let sig næppe besvare. Spørgsmålet er derfor delt op i mere 
overskuelige underspørgsmål. Jeg minder om, at regler bygget 
på lighedsbetragtninger er udskilt til særlig behandling i afsnit D.

4. Regler der afskærer eller begrænser afvejningen 
Det kan tænkes, at lovens eller anordningens sproglige beskrivel­
se af retsfaktum ganske vist er tom eller upræcis, men at forvalt­
ningen alligevel ikke får brug for at supplere beskrivelsen ved 
skønsudøvelse. Sædvanlig fortolkning af loven eller anordningen 
kan føre til, at manglen på præcision viser sig kun at være tilsyne­
ladende. Rigtigt fortolket har loven eller anordningen fastlagt de 
lovlige kriterier så snævert, at når fakta svarende til dem fore-

33. Importregulerigen og importfordelingssystemerne 1932-48. G rosserer So­
cietetets komite 1948 og Ester Boserup i Nationaløkonom isk Tidsskrift 
1947.55. Et nyere men mere begrænset eksempel findes i 1 115 29/3 1978 om 
buskørsel § 4. Et atypisk, men illustrerende eksempel findes i FOB 1975.342. 
Heraf fremgår, at beslutninger om udgangstilladelse for forvarede kan txnkes 
at ske på grundlag af en plan, der fører frem til en forudset prøvcudskrivning.
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ligger, skal retsfølgen indtræde. Afvejning er altså afskåret. Som 
eksempel kan nævnes, at en regel, der indeholder en rimeligt præ­
cis beskrivelse af retsfaktum samt ordet »kan«, undertiden skal 
forstås, som om der stod, at retsfølgen »skal« indtræde, når 
retsfaktum foreligger." Domspraksis kan også tænkes at udfylde 
den upræcise beskrivelse af retsfaktum så langt, at afvejning afskæ­
res eller begrænses.55

Om sådanne udefra kommende regler kan der næppe siges andet 
almindeligt, end at de naturligvis skal respekteres af forvaltnin­
gens første instanser. Det lader sig ikke generelt fastslå, hvor de 
findes.

Det relevante spørgsmål bliver derfor dette: I hvilket omfang 
kan forvaltningen selv opstille og følge regler, der afskærer el­
ler begrænser afvejningen?

Grundsætningen om »skøn under regel« -  nedenfor afsnit E -  
har i dansk forvaltningsretlig litteratur og i ombudsmandens og 
visse administrationsgrenes praksis en sådan betydning, at det nok 
er rigtigst at gå ud fra, at der gælder en formodning imod, at 
forvaltningen selv kan opstille og følge regler, der afskærer af­
vejningen.

Det samme gælder -  at dømme efter ombudsmandens udtalelser
-  ogsa for regler, der begrænser afvejningen.J‘

En nærmere drøftelse af, hvor langt denne formodning i tvivlstil­
fælde strækker sig og bør strække sig, tages op i afsnit E i forbin­
delse med gennemgangen af grundsætningen om skøn under regel. 
På dette sted nævnes nogle tilfælde, hvor formodningen i alt fald 
ikke gælder.

De praktisk vigtigste tilfælde angår stedplanlægningen. De skøns­
mæssige beføjelser til at give løbende tilladelser eller undtagelser, 
som er et karakteristisk træk i miljøretten, kan i vidt omfang bin­
des af planer. Planer udstedt i henhold til de lovregler, der er 
nævnt ovenfor i afsnit 3.2.3., kan lovligt afskære eller begrænse 
afvejningen. Og selv hvor sådanne lovregler ikke fandtes, har cen-

34. Poul Andersen  612-13, jfr. sagsøgers betragtninger i U 1975.181 H.
35 Krarup §§42 ff.
36. FOB 1973.351,1973.390, 1974.103,1975.170,1977.129.
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traladministrationen ladet planer afskære eller begrænse af­
vejningen.” Man kan formentlig tillade sig at gå ud fra, at den 
almindelige formodning imod interne regler af kategori 1 og 2 
slet ikke gælder, hvor løbende tilladelser eller undtagelser inden 
for miljøretten reguleres af planer, hvad enten disse er bin­
dende eller ikke.

De forhold, hvorunder skatteligningen foregår, gør formod­
ningen tvivsom på skatterettens område. I alt fald findes der ad­
skillige tilfælde, hvor afvejningen åbenbart begrænses, muligvis 
helt afskaffes, uden at dette synes at have givet anledning til reaktio­
ner. Ifølge loven om særlig indkomstskat § 17, stk. 1 kan ministeren 
tillade skatteydere med ekstraordinær indkomst som resultat af 
opfinderarbejde eller kunstnerisk, videnskabeligt eller lignende 
arbejde at medtage en del af denne indtægt som særlig indkomst. I 
praksis er det en betingelse, at engangsindtægten dels skal over­
stige et bestemt minimumsbeløb, dels skal udgøre en bestemt mini­
mumsandel af indkomsten.3" Efter afskrivningslovens § 5, stk. 3 
kan ministeren, når ganske særlige omstændigheder taler der­
for, forlænge fristen for skatteyderens valg af beskatning af nega­
tiv saldo, men efter praksis kan der kun forventes tilladelse, når 
skatteyderen allerede på ansøgningstidspunktet har indgået kon­
trakt om sådanne driftsmidler, at den negative saldo kan udlignes 
herved.”

Hvis den bemyndigelse, forvaltningen handler på grundlag af, må 
forstås således, at den kun giver adgang til at udstede regler, ikke 
til at træffe enkeltafgørelser,' gælder formodningen naturligvis 
heller ikke."

37. Jfr. ovenfor ved note 4 og Bendt Andersen i Landinspektøren 1967.493 og 504. 
Denne praksis er ikke kritiseret i FOB 1965.135.

38. Ole Bjørn, Lida Hulgaard og Aage Michelsen: Lærebog om indkom stskat 3. 
udg. 1978.181.

39. Ibid. 217. Se også U 1979.449 nxvnt ovenfor ved note 5 og Ligningsrådets ret­
ningslinier for tilladelse til sambeskatning af aktieselskaber efter selskabsskat­
telovens § 31, nævnt ovenfor i note 24 og FOB 1965.144 vedrørende omsæt­
ningsafgift, hvor den interne regel dog havde støtte i lovens forarbejde.

40. Se f.eks. FOB 1974.91. I FOB 1974.444 tiltrådte om budsm anden derim od, at 
en bemyndigelse til at give regler i en overgangsperiode kunne anvendes til 
skønsmæssige enkeltafgørelser. Se også FOB 1977.542.
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Det samme er tilfældet, når centraladministrationen har fået be­
myndigelse til at give bindende regler for andre myndigheders 
skønsudøvelse. Eksem pler findes i zonelovens § 9 og adoptionslo­
vens § 25 b .JI

Forholdene kan undtagelsesvis ligge således til, at den afvejning i 
en række konkrete sager efter hinanden i tid, der er karakteri­
stisk for de fleste skønsbemyndigelser, ikke lader sig realisere. 
Et karakteristisk eksempel findes i FOB 1976.288. Efter en lov, 
459 17/9 1975, med dertil hørende anordning, bekendtgørelse 543 
6/10 1975, var der afsat 75 mio kroner til tilskud til driftsbygnin­
ger i landbruget. Inden man overhovedet kom i gang med den 
skønsmæssige bedømmelse af ansøgningene, var disses samlede be­
løb på ca. 250 mio kroner. Det var derfor nødvendigt at udføre 
afvejningen på én gang ved at fastsætte ganske faste regler for den 
orden, hvori ansøgningerne kunne imødekommes.

5. Prioriteringsregler
D ette afsnit angår de regler, der hører til ovennævnte kategori
3, og de hovedregler der indeholder regler om et kriterie- 
kom pleks’ prioritet.

For sådanne reglers vedkommende er det retligt relevante 
spørgsmål ikke, om det er lovligt at opstille reglerne. Tvivl 
herom  kan ganske vist opstå, især hvor hovedreglen er omfat­
tende og undtagelseskriterierne karakteriseret. Men lige netop 
den slags regler vil i praksis næppe blive brugt som priorite­
ringsregler. Og i alt fald kan der ikke opstilles en almindelig 
formodning imod forvaltningens adgang til på egen hånd at opstille 
regler om prioritering.

D et retligt relevante spørgsmål er derfor dette: Hvornår gæl­
der der prioritetsregler, og hvornår kan forvaltningen 
foretage afvejningen ubundet af sådanne retsregler?

Svaret beror naturligvis i sidste instans på fortolkning i videste 
forstand, altså på resultatet af at inddrage alle de retskildefakto-

41. Sc ovenfor s. 87 ff. Noget andet er, at de regler, som centraladministrationen 
faktisk har udstedt i henhold til disse bemyndigelser, ikke hører til kategori­
e rne  1 og 2.
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rer, der kan være relevante for brugen af et vist regelkom- 
pleks i et konkret tilfælde.42

Spørgsmålet er, om der ikke kan gives lidt mere og lidt mere 
håndgribelig vejledning.

E t stykke på vej er det muligt.
En prioriteringsregel kan fremgå af en lov eller en anordning. 

Et utvivlsomt tilfælde foreligger i vejbidragslovens §11 , stk. 2, der 
er nævnt ovenfor s. 124.43

A f større praktisk betydning er spørgsmålet om virkningen af 
de mange regler i love og anordninger, der karakteriserer en 
skønsmæssig forvaltningsakt som en undtagelse. Ofte anvendte ud­
tryk er: »undtagelsesvis«, »når vægtige grunde foreligger«, 
»under særlige omstændigheder« eller »under ganske særlige 
omstændigheder«, »når forholdene i særlig grad taler der­
for«, se eksemplerne ovenfor s. 62-63. Sådanne udtryk tilstræber 
utvivlsomt, at forvaltningsakterne skal have karakter af undta­
gelser i modsætning til løbende tilladelser eller kurante ydel­
ser.44 Dette resultat kan opnås ad i alt fald to veje. Kredsen af lov­
lige kriterier, der kan føre til undtagelsen, kan begrænses, eller 
der kan opstilles en prioriteringsregel til gunst for lovens eller 
anordningens hovedregel. Den første udvej står givetvis åben. 
Udtryk som de citerede kan legitimere en intern regel, der be­
grænser kredsen af lovlige kriterier.4' De citerede udtryk, i 
alt fald de mere bombastiske, gør det også naturligt at tillægge ho­
vedreglen prioritetsvirkning. Den praksis, jeg har kendskab til, 
giver imidlertid ikke noget klart billede, og det er tvivlsomt, om 
man kan opstille en formodningsregel om, at love og anordnin­
ger, der betegner en forvaltningsakt som en undtagelse, derved 
indeholder en prioriteringsregel til gunst for hovedreglen.41

42. FOB 1973.79 indeholder en udmærket illustration.
43. Om et mindre klart eksempel se FOB 1973.351 om Ib 483 16/8 1973 om bolig­

byggeri §91 citeret ovenfor s .70.
44. Om sondringen mellem undtagelser og løbende tilladelser se D ansk M iljøret 

1.50 og 55.
45. Se f.eks. FOB 1975.299 nævnt ovenfor s .91.
46. I FOB 1974.386 synes ombudsmanden at ville indlægge en prioriteringsregel i 

ordene »vægtige grunde« i den almindelige dispensationsregel i den tidligere

136



Prioriteringsregler

Tvivl må altså afgøres ved sædvanlig fortolkning af vedkommende 
lov eller ano rdn ing /1

Den vigtigste vejledning der kan gives er den, at prioriterings­
regler kan skabes ved interne regler.

Hvor loven giver centraladministrationen bemyndigelse til at re­
gulere skønnet ved regler, kan reglerne givetvis indeholde prio­
riteringsregler. Det gælder således om de ovenfor ved note 15 
nævnte regler om godkendelse som adoptivforældre og zonelovs- 
cirkulæret.“

Men også uden støtte i sådan bemyndigelse skabes prioriterings­
regler ved administrativ praksis i så vidt omfang, at man nok kan 
slå fast, at forvaltningen på egen hånd kan skabe interne priorite- 
ringsrcglcr, m edm indre retskilderne på netop dette område 
tyder på noget andet. Nogle rimeligt klare eksempler er nævnt 
ovenfor ved noterne 11 - 14.JJ

Kan de hidtil beskrevne specielle og begrænsede prioriterings­
regler suppleres med almene? D er kunne være tale om at søge at 
opstille to: K riterier der er egnede til at fremme lovens formål 
har overvægt.'" Retsbeskyttelseskriterier har overvægt.

byggelovs S 15. Men læsningen af FOB 1973.186 -  nævnt ovenfor s .81 -  der på 
fortræffelig måde illustrerer valget af og afvejningen mellem kriterier til 
brug for cn afgørelse efter samme bestemmelse, giver i alt fald ikke mig ind­
tryk af, at afvejningen har været præget af prioriteringsregler.

47. Også andre udtryk i en lov eller anordning, end de der betegner en forvalt­
ningsakt som cn undtagelse, kan eventuelt indeholde en prioriteringsregel. I U 
1962.554 var spørgsm ålet, om tilladelse til et pølsevognsstade kunne tilbagekal­
des for at skaffe endnu cn person indtægt. Efter den anordning, der gjaldt for 
om rådet, kunne tilladelse tilbagekaldes, når forholdene efter magistratens 
skøn gjorde det nødvendigt. Dom stolen fandt, at tilbagekaldelsen ikke var nød­
vendig. Dom m en kan forstås således, at det sociale hensyn var ulovligt, eller så­
ledes at k riteriet, der skulle kunne føre til tilbagekaldelse, skulle være særlig 
stærkt. Om dom m en se Krarup 171.

48. E t yderligere og klart eksempel findes i cirk. 69 29/3 1976 38-44 om vægtningen 
af forskellige kriterier ved afgørelse om optagelse på en daginstitution i hen­
hold til bistandslovens § 72.

49. A ndre m indre k lare eksem pler findes i FOB 1976.73,1976.347 og 1977.195.
50. D ette  spørgsmål er især drøftet af J.F. Bernt: Utenforliggende hensyn som 

ugyldighetsgrunn T fR  1978.241, især 268 ff.
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En regel om forrang for kriterier, der er egnet til at fremme 
lovens formål, kan være svær at anvende i det enkelte tilfælde. Det 
kan være vanskeligt at fastlægge lovens formål tilstrækkeligt præ­
cist, og bestemte kriteriers egnethed til at opnå formålet kan 
være tvivlsom.51 Men sådanne praktiske vanskeligheder opstår 
naturligvis ikke i enhver sag.

Spørgsmålet sættes på spidsen i følgende situation: I en afvejning 
indgår kriterier, som utvivlsomt er egnet til at fremme lovens 
utvivlsomme formål, kriterier, hvis egnethed er tvivlsom, og 
kriterier, f.eks. en borgers berettigede forventning eller ad­
ministrativ konveniens, der i alt fald ikke er egnet til at fremme 
lige netop denne lovs formål. Skal afvejningen i denne situation 
starte med en overvægt for de kriterier, der utvivlsomt er eg­
nede til at fremme formålet?

Der kan argumenteres for et bekræftende svar. En almindelig 
prioriteringsregel til fordel for lovens formål stem m er med fore­
stillingen om forvaltningens pligt til at virkeliggøre lovgivningsmag­
tens intentioner. Det er også givet, at forvaltningsorganet i den en­
kelte afvejningssituation kan give kriterier, der er egnede til at 
fremme lovens formål, overvægt. Og af fremstillingen ovenfor 
fremgår, at forvaltningen på begrænsede sagområder kan skabe en 
intern regel, der resulterer i en prioriteringsregel med det ind­
hold, at et kriterium, der er egnet til at fremme lovens formål, på 
dette område har overvægt.

Det materiale, jeg har at bygge på, giver imidlertid ikke rimeligt 
grundlag for et klart svar. Min almindelige fornemmelse får mig til 
at tvivle på, om der virkelig gælder en almindelig prioriteringsre-

51. Jfr.ovenfor 93. Problemstillingen i FOB 1974.277og 1975.448 om genopførelse 
af nedbrændte bygninger i landzone er illustrerende. Hvis lovens formal alene 
er at hindre yderligere landskabelige skader, ikke at reparere allerede 
skete, ville kriteriet: landskabeligt uheldig beliggenhed være et ulovligt krite­
rium, n ir  der skulle tages stilling til genopbygning af det bræ ndte, medmindre 
da del nedbrændte hus var så ringe, at det ikke kunne være bevaret ved sæd­
vanlig vedligeholdelse. G år lovens formål derimod videre, kom m er priorite­
ringen frem. Hvad skal så gå forud: landskabets forskønnelse eller hensynet til 
den brandlidtes berettigede forventning om at kunne have vedligeholdt sin 
landlige idyl?
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gel til fordel for lovens formål som supplement til mere specielle 
prioriteringsregler. ”

Man kan naturligvis ikke have både en formodningsregel for 
prioritet for kriterier, der er egnede til at fremme lovens formål, 
og en om overvægt for almene retsbeskyttelseskriterier. I mange 
situationer er det netop disse to slags kriterier, der skal afvejes 
mod hinanden. Men går man ud fra, at der ikke kan opstilles en al­
mindelig formodning for prioritet til fordel for lovens formål, er 
der mening i at spørge, om de almene retsbeskyttelseskriterier og 
særlig borgernes berettigede forventning har overvægt.

D er findes udtalelser i ombudsmandens beretninger, der kan læ­
ses som belæg for en sådan prioriteringsregel.” Efter min bedøm­
melse må svaret imidlertid blive det samme, som når der spørges 
om en prioriteringsregel til fordel for kriterier, der er egnede til 
at fremme lovens formål. D er er ikke tilstrækkeligt grundlag til at 
bygge et sikkert svar på. Men min fornemmelse er: Nej.

Derimod fører kravet om forholdsmæssighed mellem retsfak­
tum og retsfølge til en slags prioriteringsregel, se kap. VIII 4.3.

52. En almen prioriteringsregel bygget på tanken om at give kriterier, der er 
egnede til at realisere form ålet, en særstilling kan også tænkes udformet på an­
den m åde end den, der er skildret ovenfor. Man kan sige, at et kriterium, 
der ikke utvetydigt er egnet til at fremme form ålet, ikke kan bære en afgørelse 
alene; der skal mere til, sc f.eks. Bendt Andersen: Landinspektøren 1967.506. 
E ller man kan sige, at en bebyrdelse, f.eks. et afslag, kun kan bæres af krite­
rier, der klart er egnede til at fremme formålet; således måske Bernth op. 
cit. 300 og FOB 1974.277. Disse formuleringer skaber imidlertid ikke større 
klarhed, end teksten giver. De spørgsmål der behandles er i det hele vanske­
lige at få rede på. D et hænger sammen med, at de retsanvendende myndighe­
der ikke bruger noget fast tankeskema eller i al fald ikke en fast sprogbrug.

53. Sc f.eks. FOB 1977.561 og 1976.404. Udtalelserne om zonelovstilladelse til gen­
opførelse efter brand, FOB 1974.277 og 1975.448 kan også illustrere, men kan 
eventuelt forklares ud fra et forholdsma^sighedssynspunkt, jfr. nedenfor kap. 
V III 4.3. FOB 1976.334 stem m er ikke helt med antagelsen om en prioriterings- 
regel for berettiget forventning, og i U 1969.535 blev en anførsel bygget på 
forventningssynspunktet ikke tillagt vægt. D et fremgår i øvrigt af ombudsman­
dens beretninger, at forvaltningen ikke er alt for tilbøjelig til at anerkende en 
sådan prioriteringsregel, se også byudviklingsudvalgets udtalelse i U 1974.923, 
Helge W ulff: Sandflugtsloven 1967 s. 33 og Bendt Andersen: Landinspektøren 
1967.485,494 og 495.
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Ovenstående fremstilling om prioriteringsreglcr er umagen 
værd, først og fremmest fordi den understreger, at der på mange 
forvaltningsområder faktisk gælder prioriteringsrcgler. Første 
instanser og prøvelsesinstanser bør derfor være opmærksomme 
på, om der på de områder, de nu har med at gøre, findes sådanne 
regler.

Det er derimod ikke muligt at formulere brugbare almindelige 
regler om, hvornår bestemte kriterier har overvægt, og da slet 
ikke regler om, hvilken vægt bestemte kriterier i almindelighed 
skal tillægges under afvejningen.

Der kan være grund til at understrege, at tætheden af priorite- 
ringsregler og deres betydning er meget vekslende fra forvalt­
ningsområde til forvaltningsområde. Situationer, hvor den indivi­
duelle afvejning foregår og lovligt kan foregå ureguleret af i for­
vejen fastlagte vægtfordelinger mellem kriterierne, er ganske al­
mindelige. FOB 1977.374 indeholder et illustrerende eksempel. 
Musikkonservatoriet havde ved optagelsen af elever ikke handlet 
forkert ved at lade hensynet til behovet i musiklivet og til sammen­
sætningen af elevmaterialet -  i betydningen: brugen af forskellige 
musikinstrumenter -  føre til, at en ansøger med en højere karak­
ter ikke blev optaget.

6. Nogle fælles problemer
6.1. Interne reglers overensstemmelse med lov og anordning 
Størstedelen af reglerne om kriteriers vægt er interne, jfr. oven­
for s. 128. Interne regler skal naturligvis -  som alle andre afledede 
regler -  holde sig inden for de rammer, som bemyndigelsen sæt­
ter.* Forsøg på at beskrive disse rammer hører til sammen med 
en fremstilling af anordninger. Her tages derfor kun ét problem 
op, som til gengæld har haft stor betydning for dansk ret.

Den interne regel er i strid med bemyndigelsen, hvis den fører 
til, at en retsfølge, som efter lov eller anordning kan gives efter af­
vejning, konsekvent nægtes, uanset hvilke kriterier der inddrages i 
afvejningen. Efter 1 100 19/4 1907 § 1, stk. 2 kunne præsten tillade 
lægmænd at tale ved graven. Det var derfor ulovligt, at en præst

54. Se U 1948.1338, U 1954.320H og U 1954.79 H.
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havde nægtet sådan tilladelse, fordi han rent principielt fandt det 
rigtigst, at der ved begravelser kun taltes af præsten i kirken.” 
Efter reglerne for en kirkegård var der tre takster for begravel­
ser: indensognsboende, udensognsboende og udensognsboende som 
»på særlig måde har været tilknyttet sognet«. Menighedsrådet 
havde handlet ulovligt ved i hvert fald igennem de sidste 18 år at 
have undladt at bruge den sidste takst, medmindre det drejede sig 
om personer, der havde ægtefælle, forældre eller børn begravet 
på kirkegården.'''

6.2. Interne reglers bindende virkning
Mange af de interne regler er skabt af vedkommende forvaltnings­
organ selv. Andre kommer udefra og angiver sig som tjenestebefa­
linger. A tter andre kommer udefra og angiver sig som vejlednin­
ger. Og der findes mellemting f.eks. planer, der lægges af vedkom­
mende forvaltningsorgan, men skal godkendes af en anden myndig­
hed.

Spørgsmålet om sådanne reglers bindende virkning er komplice­
ret og skildres bedst i forbindelse med en skildring af styringsmid­
lerne og af reaktioner i anledning af reglernes ikke-overholdelse. 
Det centrale er spørgsmålet om, hvilke reaktioner der kan anven­
des under hvilke betingelser.

På dette sted er der kun anledning til at understrege, at der gæl­
der samme hovedregel om interne regler, som om andre regler. 
De kan ændres på samme måde som den, hvorpå de er skabt. Det 
betyder, at en regel, der er skabt ved et mønster af enkeltafgørel­
ser, kan ændres ved nye enkeltafgørelser inden for de rammer, 
som gjaldt for fastlæggelsen af den nu ændrede praksis.”

6.3. Kombinerede kriterier
D et hænder, at et sæt af fakta kan blive relevant i lyset af både et 
lovligt og et ulovligt kriterium. Under overvejelserne om at give af­

55. Kirkcmin. skr. 4/10 1937, Poul Andersen 358.
56. FOB 1958.68. D el m odsatte resultat i FOB 1973.306 vedr. sommerhusloven er 

begrundet i om budsm andens syn på sin stilling over for folketinget FOB 
1978.11-12.

57. Jørgen Mathiassen: Juridisk Grundbog. § 22 V B.
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slag på ansøgning om zonelovstilladelse til udstykning af grunde til­
hørende en privat ejer og beliggende i udkanten af en landsby på et 
smukt sted, indtil centralt beliggende, allerede udstykkede grunde 
tilhørende kommunen var udsolgt, kan inddrages både lovlige kri­
terier, nemlig etapevis udstykning og beskyttelse af landskabet, og 
ulovlige kriterier, nemlig berigelse af de offentlige kasser.'“

Denne situation, der er ganske almindelig, volder problem er for 
prøvelsesmyndighederne.5* Man kunne tænke sig at afbøde van­
skelighederne ved at opstille regler om vægten af sådanne kombine­
rede kriterier. En mulig regel var, at der skulle ses væk fra et lov­
ligt kriterium, når det var således forbundet med et ulovligt. En an­
den, mere nærliggende regel var, at det lovlige kriterium, der var 
således forbundet med et ulovligt, skulle have særlig lav prioritet.

Sådanne regler kan ikke opstilles.

C. Regler om inddragelse a f lovlige kriterier i den konkrete afvej­
ning

1. Indledning
Forvaltningen skal naturligvis ikke inddrage alle de kriterier, der 
efter kapitel VI er lovlige, i hver eneste afvejning. D er gælder i alt 
fald denne begrænsning: Kun de kriterier, der er nødvendige for 
at afgøre, om netop denne sags fakta er relevante, skal med i afvej­
ningen.

Dette åbenbart rigtige udsagn giver imidlertid ikke megen vej­
ledning. Det hænger sammen med, at forvaltningsorganet som alt­
overvejende hovedregel har pligt til at deltage i sagens oplysning og 
ikke kan indskrænke sig til at afgøre sagen på grundlag af fakta, 
som kommer udefra. Men forvaltningens indsats under sagens op­
lysning må i vidt omfang styres af viften af lovlige kriterier. Man 
kan ikke ud i luften skaffe oplysninger om alt mellem himmel og 
jord. Følgen bliver et kompliceret samspil mellem sagens oplysning 
og inddragelse af lovlige kriterier i afvejningen. På den ene side er 
de fakta, der på en eller anden måde fremskaffes i sagen, bestem ­
mende for, hvilke kriterier der skal inddrages for at kunne be­

58. Eksemplet er hentet Ira FOB 1973.86.
59. Se især Krarup kap. II.
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dømme disse fakta. På den anden side kan kriterier, der af den ene 
eller anden grund ser ud til at kunne blive af betydning for afvejnin­
gen, kræve, at der fremskaffes fakta, der tillader afgørelse om 
disse kriteriers betydning for netop denne sag.

Man kan naturligvis nøje sig med det udsagn, der indleder dette 
afsnit: Kun de kriterier, der er nødvendige for at afgøre, om sa­
gens fakta er relevante, skal inddrages. Men det er det samme som 
at henvise alle de praktisk væsentlige problemer til forvaltnings- 
processens regler om sagens ramme og oplysning.“1 

Det er næppe hensigtsmæssigt. Reglerne om, hvad forvaltningen 
skal foretage sig til sagens oplysning og reglerne om inddragelse af 
lovlige kriterier i den konkrete afvejning, søger langt på vej at løse 
identiske problemer. Men disse kan ses i hvert sin sammenhæng. 
D er cr mening i at behandle dem to steder. Sondringen mellem 
forvaltningsproces og de forvaltningsretlige hjemmelsspørgsmål er 
et fremstillingsmæssigt hjælpemiddel. Hvor problemerne kommer 
klarere frem ved overlappende fremstillinger, må uordentlig 
grænsedragning accepteres.

I det følgende søges derfor opstillet regler om, hvilke lovlige kri­
terier der skal inddrages i den konkrete afvejning. Det sker uden 
stillingtagen til disse reglers konsekvens for forvaltningsproces- 
scn.hl Men der er grund til at minde om, at det forhold, at et krite­
rium inddrages i afvejningen, kan udløse en mere eller mindre 
vidtgående pligt for forvaltningsorganet til at deltage i de handlin­
ger, hvori sagens oplysning består.

Fremstillingen deles i to afsnit. Først tages udgangspunktet i kri­
terierne og der spørges: Hvilke af de lovlige kriterier har forvalt­
ningsorganet pligt til at inddrage? Så tages udgangspunktet i sagens 
fakta og der spørges: Hvilken virkning har tilvejebragte fakta på 
inddragelsen af kriterier i afvejningen? De to afsnit er komplemen­
tære. Først når deres indhold sammenholdes, får man et billede af 
retsreglerne om inddragelse af kriterier i den konkrete afvejning.

60. Bent Christensen: Nævn og Råd kap. XIII og XIV og Carl Aage Nørgaard: 
Sagsbehandling 1972 kap. IV.

61. Noget andet er, at de forvaltningsproccssuelle regler, som de cr fremstillet i 
Nævn og R åd, sandsynligvis må revideres, hvis man lægger denne fremstilling 
af hjemm elsspørgsm ålene til grund.
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Også på anden måde er fremstillingen desværre lidt kompliceret. 
Forvaltningsorganets pligt til at inddrage et kriterium kan meget 
vel bero på mere end én af de opstillede regler.

2. Hvilke a f de lovlige kriterier har forvaltningsorganet pligt til at 
inddrage?

2.1. Kriterier der er beskrevet i lov eller anordning eller interne 
regler

Forvaltningsorganet skal -  inden for rammen i afsnit 3 -  ind­
drage de kriterier i afvejningen, som er beskrevet i regler.

Beskrivelserne kan findes i lov eller anordning. Hvor lovens el­
ler anordningens beskrivelse af retsfaktum ikke er helt tom, inde­
holder denne en vis beskrivelse af de kriterier, som skal inddrages 
af forvaltningsorganet.“ Der henvises til eksemplerne i kap. V
2.3. og VI 2. Hvor lov eller anordning indeholder prioriterings- 
regler, ligger heri tillige en beskrivelse af en kerne af kriterier, 
der skal inddrages, se f.eks. vejbidragslovens §11,  stk. 3, som er 
nævnt ovenfor s. 124.

Beskrivelserne kan også findes i interne regler. Alle de katego­
rier af interne regler, der er nævnt ovenfor i afsnit B, har i alt fald 
den virkning at fastlægge en kerne af kriterier, som forvaltnings­
organet skal sørge for bliver inddraget.

Hvor det er lovligt at afskaffe afvejningen, har forvaltningsorga­
net naturligvis pligt til at inddrage det eller de kriterier, der -  hvis 
fakta svarer dertil -  fører til retsfølgen. Til gengæld behøver for­
valtningen ikke at inddrage andre.

Hvor det er lovligt at begrænse afvejningen, således at denne 
først begynder, når fakta svarende til visse kriterier foreligger, 
har forvaltningsorganet pligt til at inddrage de minimale kriterier. 
Men mere kan ikke sluttes fra sådanne regler.

Hvor der findes prioriteringsregler, må forvaltningsorganet gi­
vetvis inddrage det eller de kriterier, som har særlig vægt. Men 
prioriteringsregler kan have yderligere følger. E t bestem t krite­
riums overvægt vil kunne føre til nedsættelse af kravene til ved­
kommende forvaltningsorgans indsats under den oplysnings-

62. Cfr. måske U 1972.314 H landsretsdommen.
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proces, der foregår for at finde ud af, om der foreligger fakta, der 
svarer til andre kriterier.“ Spørgsmålet er, om prioriteringsreg­
ler også kan føre til begrænsninger i pligten til at inddrage andre 
end de højt prioriterede kriterier. Det er sandsynligt. Men uden at 
relatere svaret til et bestemt regelkompleks, er det næppe muligt at 
sige stort andet, end at pligten begrænses jo mere, jo højere priori­
tet der tillægges et vist kriterium.

Hvis der er opstillet en hovedregel, skal forvaltningsorganet ind­
drage de kriterier, der er omfattet af hovedreglen. Denne pligt ef­
terleves i praksis i vidt omfang ved forvaltningens brug af blanket­
ter. B lanketternes spørgsmål vil typisk stræbe efter at få oplyst, om 
der findes fakta svarende til de kriterier, hovedreglen arbejder 
med.

I det omfang kriterier uden for hovedreglen er karakteriseret, 
gælder det samme for disse.

Afgrænsningen af kredsen af kriterier, der skal inddrages, kan 
naturligvis også mere indirekte fremgå af regler. Ombudsmandens 
beretninger indeholder mange eksempler på, at man ud fra lovens 
forudsætninger, dens forarbejder og sammenhæng med andre reg­
ler o .s.v. har udskilt en kerne af kriterier, der i alt fald skal ind­
drages i afvejningen.M

2.2. Formålsbetragtninger og almene kriterier 
I afsnit B 5 ovenfor rejstes det spørgsmål om kriterier, der er eg­
nede til at fremme lovens formål, har prioritet, og spørgsmålet 
blev -  om end tøvende -  besvaret benægtende.

Et tilsvarende spørgsmål kan rejses i denne forbindelse. Har 
forvaltningsorganet pligt til -  stadig indenfor rammerne i afsnit 3

63. Sc FOB 1975.134 vedrørende tilbagegivelse lil forældrene af nogle børn, der 
var fjernet fra hjem m et. H er havde den sociale ankestyrelse undladt nær­
m ere at undersøge forældrenes forhold i forskellige henseender, fordi sty­
relsen efterlevede den prioritetsregel, at børn såvidt muligt skal være i deres 
hjem . D et var nu økonomisk og fysisk muligt at få bøm ene tilbage i hjemmet, 
og denne betragtning havde en sådan vægt, at man ikke nærmere søgte konkre­
tiseret og oplyst eventuelle modstående kriterier knyttet til moderens psykiske 
tilstand og faderens personlige forhold. Ombudsmanden kritiserede denne 
undladelse i den konkrete sag.

64. Se f.eks. FOB 1971.103,1973.411,1977.483 og 1977.635.
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-  at inddrage kriterier, der er egnede til at realisere formålet, 
også selv om disse kriterier ikke er omfattet af reglerne under 2.1.?

Svaret er rimeligvis ja ."  Det stemmer med forestillingen om 
forvaltningens pligt til at realisere lovgivningsmagtens intention og 
med de mål/middel-tankegange, der ligger bag formålsbetragtnin- 
gerne.

Men den regel, der bliver resultatet, er ikke meget præcis. For- 
målsbetragtningerne er ikke så præcise, at de kan bære en retsre­
gel med det indhold, at alle kriterier, der efter formålsbetragtnin- 
gerne er lovlige og altså kan inddrages i afvejningen, også skal ind­
drages. Resultatet bliver, at kun kriterier, der åbenbart ligger i 
kernen i forhold til formålet, skal inddrages.

I afsnit B 5 ovenfor rejstes også spørgsmålet om retsbeskyttelses- 
kriteriers prioritet. Dette spørgsmål blev ligeledes besvaret be­
nægtende.

Også denne problemstilling kan overføres til inddragelsen. Har 
forvaltningsorganet pligt til at inddrage almene kriterier?

Spørgsmålet har størst betydning for retsbeskyttelseskriterier 
såsom hensynet til berettiget forventning eller god tro hos en bor­
ger eller hensyn, der bygger på grundlovens frihedsrettigheder. 
Men spørgsmålet kan også rejses med hensyn til andre almene kri­
terier såsom hensyn til at undgå værdispild, hensyn til konsekven­
ser og til administrativ konveniens.

Spørgsmålet får nok kun sjældent selvstændig betydning. Krite­
rier som berettiget forventning, værdispild og god tro vil sædvan­
ligvis blive ført ind i sagen af part eller parter og skal allerede af 
den grund inddrages i afvejningen, se nedenfor under 2.3. Og for- 
valtningsorganerne vil nok, også selv om der ikke opstilles regler 
om pligt hertil, tage administrativ konveniens og konsekvensbe­
tragtninger med i afvejningen.

Men spørgsmålet kan naturligvis få selvstændig betydning.
I så fald er svaret formentlig, at forvaltningsorganet har pligt til 

at inddrage de almene kriterier, der klarest beskytter borgerne

65. Således også med særlig henblik på formålsbestemmelser: Harro Høger op.cit 
kap. VII note 82-83, C.A. Fleischer Lov og Rett 1972.273. Claus Haagen Jensen 
i Dansk Miljøret 3.22-23.
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under afvejningen, altså berettiget forventning, værdispild, god tro 
og lignende.“  Det betyder, at forvaltningen, selv om kriterierne 
ikke er påberåbt, skal være opmærksom på, om der er behov for 
at skaffe fakta til belysning af sådanne kriterier.

Svaret er mere tvivlsomt uden for disse tilfælde.
Begår forvaltningsorganet en fejl, som kan føre til brug af en 

retligt præget reaktion, hvis det under en konkret sags afvejning 
overser betydningen af konsekvensbetragtninger eller administra­
tiv konveniens? Næppe.

Særlig tvivlsomt er spørgsmålet om forvaltningsorganets pligt til 
at inddrage kriterier, der stemmer med grundlovens frihedsret­
tigheder.

Ombudsm anden har i alt fald i én sag udtalt sig på en sådan måde, 
at det er mest nærliggende at tro, at han mener, at svaret er ja. Sa­
gen drejede sig om tilladelse efter vejlovens § 102 til en plakatudstil­
ling på offentligt gadeareal af politisk prægede plakater." 1 den 
konkrete sag var kriteriet ytringsfrihed muligvis bragt ind i sagen 
udefra. Men ombudsmandens udtalelse tyder på, at vejvæsenet ef­
ter hans opfattelse under alle omstændigheder ville have pligt til at 
inddrage hensynet til ytringsfriheden.

S tandpunktet kan bygges på et af to grundlag.
Man kan sige, at grundlovens katalog af frihedsrettigheder ikke 

blot sætter grænser for, hvad lovgivningsmagten kan bestemme 
men tillige er udtryk for retlige idealer, som skal præge fortolk­
ning og skønsanvendelse ved domstolene og i forvaltningen. For 
forvaltningens skønsanvendelse betyder det f.eks., at grl § 73 fører 
til, at hensynet til et tab for ejeren skal inddrages i alle de skøns­
mæssige afgørelser, der er så almindelige i miljøretten og er- 
hvervsreguleringsretten,“  at grl § 76 kræver, at hensynet til boli­
gens ukrænkelighed skal inddrages i enhver afvejning ved udøvel­
sen af en skønsmæssig hjemmel til ransagning og husundersøgelse 
og at man ved skønsmæssige beføjelser vedrørende skiltning, plaka­
ter og lignende skal medinddrage ytringsfriheden i afvejningen.

66. Således vistnok FOB 1977.338.
67. FOB 1977.435.
68. Jfr. FOB 1975.448, der dog ikke påberåber sig grl § 73.
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Denne måde at forlænge grundlovens katalog af frihedsrettighe­
der på er velkendt. Den har lange rødder i amerikansk ret og 
stærk udbredelse i tysk ret for tiden men også i nogen grad i fransk 
ret.M I dansk ret findes altså enkelte udtalelser fra ombudsman­
den, som stemmer med tendensen.711 Men endnu er der tale om et 
ikke afgjort retspolitisk spørgsmål, som omtales i kap. XI.

Der findes imidlertid også et andet grundlag at bygge ombuds­
mandens standpunkt i FOB 1977.435 på. Når forvaltningen skal 
foretage en skønsmæssig afvejning, skal den inddrage de vurderin­
ger, der er gængse på vedkommende samfundsområde, også selv 
om disse undtagelsesvis ikke kan støttes på en upræcis beskrivelse af 
retsfaktum i regler, formålsbetragtninger eller andre almene kri­
terier end lige netop grundlovens frihedsrettigheder. De krite­
rier, der således følger af gængse vurderinger, kan skifte i tid, og 
de er forskellige fra område til område. Men har man først på et 
givet tidspunkt med et bestemt område at gøre, er det sjældent 
svært at genkende de gængse vurderinger. FOB 1977.435 kan i så 
fald forklares således: I det politiske klima, hvori vi lever for tiden, 
er meningstilkendegivelser på offentligt gadeareal et ustandseligt 
anvendt politisk middel. Det er derfor en selvfølge, at kriteriet: 
hindring eller fremme af netop dette politiske middel skal tages 
med i afvejningen efter vejlovens § 102. Og forklaringen på FOB 
1975.448 er i så fald ikke grl § 73 men denne: Et af hovedproble­
merne ved reguleringen af fast ejendom har i de sidste generatio­
ner været de økonomiske følger for ejere og brugere af fast e jen­
dom af de mere indgribende reguleringer. Det er derfor en selv­
følge, at de økonomiske virkninger af en skønsmæssig afgørelse 
vedrørende fast ejendoms regulering er et kriterium , som skal 
med i afvejningen.

2.3. Kriterier der bringes ind udefra
I afsnit 2.1. og 2.2. er der søgt opstillet regler for det minimum af 
kriterier, som forvaltningsorganet selv skal tage initiativ til at få 
inddraget, forudsat at kriterierne har betydning for bedømmelsen 
af denne sags fakta, se afsnit 3.

69. Se ovenfor s. 29 og 32.
70. Og en dom, der ganske vist angår en anordning, U 1977.872.
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Disse regler må suppleres med følgende regel:
Lovlige kriterier, der bringes ind i sagen udefra, skal tages med i 

afvejningen, stadig forudsat at de har betydning for bedømmelsen 
af sagens fakta.

Kriterierne behøver ikke at være påberåbt i så præcis form, at 
de uden bearbejdelse tillader stillingtagen til sagens fakta. Argu­
m entation, der peger på vurderinger, er tilstrækkelig. Forvalt­
ningsorganet må selv under afvejningen præcisere betragtningerne 
så langt, som det er nødvendigt for at nå et resultat.

Denne regel har stor praktisk betydning. Parterne vil ofte -  
især under en kontradiktionsproces -  komme med betragtninger, 
der angår kriterierne. Hvor det sker, må de således påberåbte 
kriterier med i afvejningen.71 Andre regler om høring kan ligele­
des fremkalde synspunkter, der indeholder kriterier. Sker det, 
må de med i afvejningen.72 Hvor der forud for en skønsmæssig af­
gørelse skal foregå en forvaltningsproces præget af offentlighed, 
som f.eks. efter kommuneplanloven og naturfredningsloven, skal 
synspunkter, der kommer frem under offentlighedsprocessen, 
med i afvejningen. Men pligten til at inddrage udefra kommende 
lovlige kriterier i afvejningen gælder også, hvor det forhold, der 
bringer kriterier ind i sagen udefra, ikke er en forudselig følge af 
procesreglerne, men en tilfældig undtagelse.

3. Hvilken virkning har tilvejebragte fakta på inddragelsen a f krite­
rier i afvejningen?

Den pligt til at inddrage lovlige kriterier, der følger af reglerne 
under 2, kan både udvides og -  kraftigt -  begrænses ved at be­
tragte problemstillingen fra faktumsiden.

Forvaltningsorganet skal -  selv om sådan pligt ikke måtte følge 
af reglerne under 2 -  drage de lovlige kriterier ind i afvejningen,

71. Jfr. FOB 1977.511. G rundejernes synspunkter vedrørende nødvendigheden 
af c t fortov skulle med i afvejningen ved fastsættelse af bidrag efter vejbidrags- 
loven.

72. FOB 1971.116: Landsnævnet for omnibus- og fragtmandskørsel udtalte, at der 
ved afgørelsen skulle tages hensyn til de synspunkter, der gjordes gældende af 
dem , der havde et Iovbeskyttet krav på at blive hørt. Sml. U 1963.406, hvor 
høring ikke var nødvendig og ikke sket.
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der er nødvendige for at afgøre, om de fakta, der nu en gang er op­
lyst i sagen, er relevante.

Reglen kan medføre en udvidelse af forvaltningens pligt til at ind­
drage kriterier. Parten skal nemlig efter forvaltningsprocessens 
regler -  og vil i praksis ofte gøre dette -  bringe fakta ind i sagen, 
som er atypiske og til hans fordel." G ør han det, må forvaltnings­
organet drage dertil svarende lovlige kriterier ind i afvejningen .u

Den begrænsende virkning af at betragte problemstillingen fra fak­
tumsiden vil dog normalt være dominerende. Den pligt til at ind­
drage lovlige kriterier, der følger af afsnit 2 gælder kun de krite­
rier, som er nødvendige for bedømmelse af relevansen af netop 
denne sags fakta." På grund af forvaltningsprocessens official- og 
undersøgelsesprincipper udtømmer denne begrænsning i forvalt­
ningsorganets pligt til at inddrage kriterier ikke sin virkning én 
gang for alle. Men den fører alligevel i den konkrete sag til kraftige 
begrænsninger i pligten til at inddrage kriterier. Hvis det på et el­
ler andet stadium af sagen er oplyst, at de, der vil godkendes som 
adoptivforældre, ikke lider af en af de sygdomme, som efter de in­
terne regler kan føre til afslag, behøver disses alvor og prognose

73. Nxvn og Råd. 363-64.
74. FOB 1974.52 indeholder cl illustrerende eksempel. Ansøgeren ønskede til­

ladelse til at bygge cn minkfarm i landzone, og han fremkom med meget sær­
egne fakta. Han havde m åttet skifte erhverv på grund af cn ulykke. Hans far 
var minkfarmer, han kunne få deltidsarbejde hos faderen, hvis byggeriet skete 
i nærheden af faderens farm, og faderen ville overlade ham vedk. parccl ve­
derlagsfrit. Disse fakta, som kom til at spille cn stor rolle for sagens udfald, 
måtte zonelovsmyndighcderne naturligvis bedømme og afveje mod andre 
fakta, der efter kriterierne i zonclovscirkulæret sædvanligvis er relevante: be­
liggenhed i forhold til byzone, eksisterende bebyggelse o .s.v.

75. Der findes udtalelser fra om budsm anden, der synes at stride mod denne sæt­
ning. I FOB 1977.658 hedder det, at forvaltningen har pligt til at »fastlægge, 
hvilke forhold fra lærerens side der skal lægges til grund for den skønsmæs­
sige afgørelse« om forlængelse af hans prøvetid; jfr. måske også FOB 1973.130 
og 1973.367. Udtalelserne er formentlig dels vendt mod utilstrækkelig indsats 
under sagens oplysning, dels mod den form for ikkc-rationel eller »sprin­
gende« slutning, der ofte kaldes helhedsskøn. Adgangen til at anvende hclheds- 
skøn, der har stor betydning i bevisretten, og overalt hvor ord skal omsættes 
til tal, f.eks. i skatteretten eller ekspropriationsretten, behandles ikke i denne 
fremstilling.
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naturligvis ikke at inddrages. Og fremgår det af ansøgningen om 
zonelovstilladelse, at bygningen ikke agtes placeret i nærheden af en 
landsby, har dennes serviceniveau naturligvis ingen betydning.

D. Lighedsbetragtninger
1. Indledning
Af kap. VI. 5 og 7 fremgår, at lighedsbetragtninger er en af de me­
toder, der anvendes til at fastlægge kredsen af lovlige kriterier.

1 dette afsnit søges lighedsbetragtningernes funktion under afvej- 
ningsfasen beskrevet. Problemstillingen er formuleret således: 
Hvilken virkning for inddragelse af lovlige kriterier i afvejningen 
og for kriteriernes vægt under afvejningen har lighedsbetragtnin­
ger?7"

Fremstillingen er -  ligesom i kap. VI -  koncentreret om disse 
to situationer: Situation 1: D er er flere konkurrerende krav i 
samme sag. Situation 2: Sammenligning i tid mellem flere sager.77

Et nogenlunde præcist svar på det stillede spørgsmål kræver, at 
problemstillingen splittes op. D er er ingen inddeling, der logisk el­
ler naturligt byder sig til. Afgørende har derfor været et forsøg på 
at form ulere delspørgsmål, der lader sig besvare nogenlunde præ­
cist.

D er kan være grund til at understrege, at formålet med den føl­
gende fremstilling ikke så meget er at bidrage til en almindelig ana­
lyse af lighedsbetragtningernes betydning i den offentlige ret som at 
se, i hvilket omfang lighedsbetragtninger i de 2 udvalgte situationer 
kan tjene til at supplere eller klargøre de regler, som på andet 
grundlag opstilles om afvejningen.

76. Om forvaltningsretlig litteratur vedr. lighedsbetragtninger, se kap. VI note
55.

77. Sammenligning i rum , altså lokale forskelle tages ikke med. Ombudsmanden 
har reageret over for sådanne forskelle f.eks. i FOB 1957.102, 1973.130 og 
372. H øjestere t har derim od i U 1960.23 udtrykkeligt afvist at bygge på for­
skellig skønsudøvelse i forskellige kommuner. -  En konsekvens af koncentra­
tionen om de 2 nævnte situationer er, at de lighedsbetragtninger, der ofte kal­
des »positiv diskrimination«, ikke medtages. Betragtninger af den art var 
f.eks. påberåbt i U 1966.911.
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2. Hvis et kriterium i én sag har udløst retsfølgen, skal samme krite­
rium så have samme virkning i en anden sag?

Svaret er naturligvis: Ja, når afvejningen lovligt er afskåret ved in­
terne regler, således at retsfølgen skal indtræde, når et vist krite­
rium foreligger og ellers ikke, ovenfor B 2.1. og 4.

Hvis det er lovligt at opstille den regel, at dispensation til en stats­
autoriseret revisor til at være eksekutor skal gives, når eksekutor- 
hvervet virkelig går ud på afvikling, vil det -  naturligvis -  også 
være i strid med lighedsbetragtninger, hvis dispensation nægtes, 
når betingelsen er opfyldt.78 Og når det var lovligt at fordele 
igangsættelsestilladelser til parcelhuse udelukkende på grundlag af 
datoprioritering, havde ombudsmanden naturligvis ret. når han 
under henvisning til lighedsbetragtninger beklagede, at nogle 
igangsættelsestilladelser var blevet uddelt på andet grundlag."

Undtagelsesvis kan lighedsbetragtninger føre til, at et kriterium, 
der har været afgørende i én sag, skal udløse tilsvarende retsfølge i 
en anden sag, selv om der ikke findes en intern regel, der afskærer 
afvejningen.

I 1965, da naturfredningsnævnets tilladelse til udstykning i det 
åbne land var nødvendig, tillod et fredningsnævn, at der blev ud­
stykket en grund på mere end 5000 m: fra en landbrugsejendom. 
Som betingelse for tilladelsen fastsatte fredningsnævnet, at grunden 
ikke måtte yderligere udstykkes uden nævnets samtykke. 7 dage se­
nere gav samme fredningsnævn tilladelse til udstykning af et stort 
antal grunde på mellem 700 m2 og 1000 m·’ fra samme stamparcel, 
men denne gang uden enhver betingelse. U nder henvisning til for­
skelsbehandlingen fik ombudsmanden betingelsen i den første til­
ladelse ophævet.“

Karakteristisk for dette tilfælde er, at faktum var i alt væsentligt 
identisk i de to sager, og at kriterierne -  på den ene side hensynet 
til at hindre bebyggelse i det åbne land, på den anden side hensynet

78. Jfr. FOB 1971.51 omtalt ovenfor s. 123 n. 1.
79. FOB 1964.103, jfr. FOB 1958.60 og U 1965.399 H kom m enteret i U 1965B.250. 

Højesterets flertals begrundelse i U 1967.280 H , jfr. U 1967B.262, skal måske 
forstås på lignende måde, blot at reglen her ikke var intern. Se også hos Carl 
Aage Nørgaard Juristen 1956.8-9.

80. FOB 1976.134.
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til ansøgeren og til uviljen mod at betale erstatning efter den dagæl­
dende naturfredningslovs § 22 -  var helt identiske. Følgelig m åtte 
fredningsnævnet også vælge en retsfølge, der på det efter loven 
væsentlige punkt stillede de to ansøgere lige, nemlig det økonomi­
ske. Man kunne have givet den ene tilladelse og den anden afslag 
mod erstatning, men man kunne ikke stille dem så økonomisk ulige 
som her.

Resultatet i den genfortalte sag er overbevisende, men det er 
ikke let at drage generelle slutninger fra sagen. Afgørende er for­
mentlig, at man nærmer sig den situation, hvor regler afskærer af­
vejningen. H er er ganske vist ingen sådan regel. Men faktisk har 
der i flere sager med i det væsentlige ens fakta kun været brug for 
ct fåtal identiske kriterier til at bedømme fakta med.1"

Denne situation er nok sjælden. Men hvor den foreligger, vil lig­
hedsbetragtninger diktere resultatet eller dog skabe en meget 
kraftig prioritetsvirkning for det kriterium, der blev afgø­
rende i den sag, der sammenlignes med, jfr. nedenfor 3.6.

Det sædvanlige vil imidlertid være, at når en regel ikke afskærer 
afvejningen, vil det forhold, at et kriterium i én sag har udløst 
retsfølgen, ikke tvinge til samme resultat i andre sager. At for­
valtningsorganet i én afvejning, hvor et antal kriterier har væ­
ret afvejet mod hinanden, er endt med at lade ét være afgørende, 
tvinger ikke til i næste sag, hvor samme kriterium forekommer, 
men nu i afvejning med andre eller delvis andre kriterier, igen at 
lade det identiske kriterium være afgørende.“

3. Lighedsbetragtninger og prioriteringsregler
3.1. Indledning
I den forvaltningsretlige litteratur finder man ofte formuleret 
almindelige lighedsgrundsætninger, som regulerer afvejningen. 
Form uleringerne er forskellige og veksler vistnok bl.a. efter, 
om man særlig har situation 2 for øje eller både situation 1 og si-

81. Herlitz III. 395 Sc måske også FOB 1959.46, men cfr. FOB 1972.68.
82. FO B 1955.89, FOB 1961.125, FOB 1968.44, FOB 1968.90, FOB 1971.116, FOB 

1972.201 og FOB 1973.101. D ette  gælder naturligvis så meget m ere, når kun 
retsfølgen synes identisk, se f.eks. FOB 1966.76. Jfr. vistnok også Højesterets 
m indretal i U  1967.280 H , jfr. U 1967B.262, U 1963.973 H og U 1975.181 H.
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tuation 2. En typisk formulering, der er fremsat i en sag, der 
nærmest hører til situation 1, findes i FOB 1977.217 (224-25). 
Formuleringen bygger på Carl Aage Nørgaards og kan vist gen­
gives således: D er gælder en almindelig lighedsgrundsætning gå­
ende ud på, at væsentligt lige forhold skal behandles lige i retlig hen­
seende. Grundsætningens betydning i det enkelte tilfælde afhænger 
af, om det kriterium, hvorefter der kan blive tale om at forskels­
behandle, er sagligt og relevant i forhold til den afgørelse, der 
skal træffes, og dermed i forhold til den retlige sammenhæng, 
hvori afgørelsen træffes.

Ombudsmanden karakteriserer den således formulerede lig­
hedsbetragtning som »meget elastisk«.

Med særligt henblik på situation 2 opstilles i tysk ret en regel om 
Die Selbstbindung der Verwaltung. Den fører til, at administrativ 
praksis inden for skønnet kun må fraviges, når der er tilstræk­
kelige, saglige grunde derfor.

Heller ikke denne regel er meget præcis.
På baggrund af det forsøg på at opdele afvejningsfasen i mere 

overskuelige bidder, der er gjort i dette kapitel, er det nærlig­
gende at spørge, om der kan opnås større klarhed ved at søge at 
sammenholde sådanne formuleringer af lighedsgrundsætninger 
med påpegning af, at der i gældende ret findes prioriteringsreg- 
ler.

3.2. Prioriteringsregler formuleret i lighedsterminologi 
Der er næppe tvivl om, at der findes prioriteringsregler, som 
er formuleret i lighedsterminologien. Ligesom kredsen af lovlige 
kriterier kan reguleres ved regler, der er form uleret som 
specielle lighedsgrundsætninger, kan en prioriteringsregel 
fremtræde som en speciel lighedsgrundsætning. Rimeligt klare 
eksempler er -  så vidt jeg kan se -  sagerne om Danm arks Ra­
dios forhold til de politiske partier." Sagerne kan forstås som 
udtryk for en hovedregel om adgang til Danmarks Radio på lige 
fod for alle partier, der kan deltage i folketingsvalg. D er kan gø-

83. U 1960.33 H, Bogudgaven 288, FOB 1963.15 og FOB 1977.217, hvorfra formu­
leringen ovenfor i afsnit 3.1. er hentet, jfr. FOB 1973.101.
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res undtagelse fra hovedreglen, men hovedreglen har priori­
tet. Fra ombudsmandens praksis kan nævnes et andet eksempel. 
Ved 1 278 18/6 1969 om afsætning af danske landbrugsvarer § 7, stk.
2 blev landbrugsministeren bemyndiget til at give penge til kvalitets- 
frem mende formål. Det var en forudsætning for denne som for 
de fleste lignende love,1" at der ikke skulle gøres forskel på land­
brugserhvervets forskellige grupper af udøvere. Ministeren 
udtalte under lovens behandling i folketinget, at ordningen måtte 
tilrettelægges »på en sådan måde, at der ikke skabes forskelsbe­
handling eller diskriminering af nogen part, det være sig land­
mændene eller i handels- og produktionsleddet«. Landbrugsmini­
steren bestemte imidlertid, at der kun skulle ydes kvalitetstillæg til 
kvæg slagtet her i landet, ikke til eksport af levende dyr. Følgen 
var, at eksportører af levende kvæg selv måtte betale landmæn­
dene et beløb svarende til kvalitetstillægget. Ombudsmanden ud­
talte, at det m åtte følge af almindeligt anerkendte forvaltningsret- 
lige lighedsgrundsætninger, at hvis en tilskudsordning ikke omfat­
tede alle, m åtte det være en betingelse for ordningens lovlighed, at 
forskelsbehandlingen var tilstrækkeligt begrundet i væsentlige 
hensyn af administrativ eller anden teknisk-saglig karakter.“ 
Også denne sag kan læses som udtryk for en for netop dette om­
råde gældende prioriteringsregel iklædt lighedsterminologi. De 
administrative eller teknisk-saglige kriterier, der skal kunne 
begrunde forskelsbehandling, må have ganske særlig vægt.“

3.3. Ho vedregler og prioriteringsregler
På denne baggrund er det nærliggende at spørge, om lighedsbe­
tragtninger kan begrunde en almindelig formodning for, at in­
terne regler, der er udformet som hovedregler, jfr. ovenfor 
B 2.4. skal forstås som prioriteringsregler til gunst for hoved­
reglen. En sådan almindelig formodning vil være nyttig. Som

84. Se således FO B 1964.16 og 1965.55, men cfr. FOB 1973.275, hvor loven inde­
holdt hjem m el til forskelsbehandling.

85. FO B 1971.144 og FOB 1972.22. Ombudsmanden fastholdt ikke sit standpunkt, 
måske fordi det blev oplyst, at spørgsmålet var blevet rejst over for vedkom­
m ende folketingsudvalg uden resultat.

86. FO B  1968.90 er måske et lignende eksempel.
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ovenfor fremhævet, kan det ofte være tvivlsomt, hvordan disse 
regler skal forstås.

Der findes udtalelser fra ombudsmanden, som kunne tyde på en 
formodning for hovedreglers prioritet. Postvæsenet havde den 
praksis at forlange dækning af sine ekstraudgifter til uddeling af 
distriktsblade. I enkelte tilfælde havde man imidlertid på grund af 
praktiske vanskeligheder ikke ændret tidligere satte vilkår, så­
ledes at enkelte blade nu blev uddelt uden opkrævning af betaling 
for ekstraudgifter. Man ville i stedet oppebie en lovændring. Om ­
budsmanden udtalte forståelse for postvæsenets synspunkt, men til­
lagde hensynet til ligelighed afgørende vægt og henstillede, at post­
væsenet uden at afvente lovændring foretog en revision af vilkå­
rene, således at samtlige aviser så vidt muligt blev stillet lige.''- Og i 
en sag om fordelingen af vejbidrag efter vejbidragslovens § 11, 
stk. 1“ udtalte ombudsmanden, at han ikke havde noget at indvende 
mod, at en kommune havde lagt en norm for vægten af de krite­
rier, der efter loven er afgørende for fordelingen af bidrag. 
Og han erkendte, at de praktiske muligheder for at fravige 
normen ikke var store, hvis ordningen skulle kunne accepteres 
fra et lighedssynspunkt. Alligevel burde kommunen være op­
mærksom på særlige hensyn, der eventuelt med betydelig vægt kan 
tale for fravigelse af normen.’"'

Begge disse udtalelser kan læses som udtryk for, at hovedregler, 
når lighedsbetragtninger kan inddrages i bedømmelsen -  og det 
kan de jo ofte -  har prioritet.

Det er dog næppe generelt rigtigt. Mange hovedregler må for­
stås således, at når andre kriterier end hovedreglens inddrages 
i afvejningen, sker denne ubundet af prioriteringsregler.1' ’ Om 
hovedreglen er en prioriteringsregel er således et spørgsmål, 
der må løses ved fortolkning, ikke ved en formodning bygget på 
lighedsbetragtninger om, at hovedregler er prioriteringsregler. 

Noget andet er, at jo længere en hovedregel fungerer -  jo læn-

87. FOB 1959.162.
88. Nævnt ovenfor s. 124.
89. FOB 1977.511 (521).
90. Således muligvis U 1975.181 H.
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gere bestemte kriterier sag efter sag fører til samme resultat
-  jo snarere vil denne blive opfattet som en prioriteringsregel 
(eller ligefrem som en regel der afskærer afvejningen).

3.4. Lighed og ændring a f interne regler
Interne regler kan ændres på samme måde, som de er dannet på, 
forudsat at også den nye regel ligger inden for bemyndigelsen, se 
ovenfor .

Fører lighedsbetragtninger nu til, at man kan opstille en formod­
ning for. at de betragtninger -  andre kriterier eller en anden 
vægtfordeling mellem kriterierne -  der skal berettige til æn­
dring, skal have en særlig vægt, altså en slags prioritet for den 
hidtidige interne regel?

Det lyder ikke sandsynligt. Der findes -  mig bekendt -  ikke af­
gørelser, der direkte tager stilling til spørgsmålet. Men både 
om budsm anden og domstolene har godkendt praksisændringer, 
endog hvor der kunne være grund til at tage hensyn til beret­
tigede forventninger.“'

3.5. Vilkårlig fravigelse fra interne regler
1 den forvaltningsretlige litteratur finder man ofte udtalelser 
om, at interne regler ikke vilkårligt kan fraviges.

Det er en selvfølge, når det drejer sig om regler, der afskærer 
afvejningen, og om prioriteringsregler. Så længe reglen gæl­
der, skal resultatet naturligvis følge, når betingelsen er opfyldt, 
og vedkom m ende kriterium tillægges den vægt, reglen angiver.

Det er ligeledes givet, at man ikke må fravige en hovedregel uden 
at have inddraget de kriterier, der efter reglerne under C 
skal inddrages.

Men dette er formentlig også indholdet af udsagnet.

3.6. Giver tidligere brug a f  et kriterium dette prioritet?
Spørgsmålet om lighedsbetragtninger og prioriteringsregler 
sættes på spidsen i følgende situation: Mønstret af enkeltafgørelser

91. Jørgen Mathiassen i Juridisk Grundbog § 22 V D, U 1960.23 H, FOB 1961.125 
og FO B 1973.152.
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har endnu ikke antaget en sådan fasthed, at der foreligger en in­
tern regel, men forvaltningsorganet véd, at et bestemt krite­
rium har været afgørende i en eller nogle andre sager. Giver 
dette forhold det pågældende kriterium en prioritet i den afvej­
ning, der nu skal til at foregå?

Formuleret så alment er spørgsmålet formentlig umuligt at be­
svare. Der findes mig bekendt ikke afgørelser, der kan belyse 
spørgsmålet, og man er følgelig henvist til sin almindelige fornem­
melse af, hvordan forvaltningens beslutningsproces foregår.

For et bekræftende svar taler den tilbøjelighed, som forvaltnin­
gen har til at inddrage konsekvensbetragtninger i de allerfleste 
afvejninger. Alligevel tror jeg ikke, man kan opstille en almindelig 
formodning for prioritet for et tidligere anvendt kriterium. 
Derimod kan det forhold, at antallet af mulige kriterier er få, 
føre til en situation, der minder om den, der er nævnt ovenfor 
under afsnit 2. Hvor antallet af kriterier er få og de faktiske for­
hold i flere sager temmelig ens, vil tidligere brug af et kriterium 
naturligvis endnu lettere kunne føre til en prioritet for dette 
kriterium end til, at det dikterer resultatet.

3.7. Lighedsbetragtninger og inddragelse a f lovlige kriterier 
Forvaltningsorganet har en ganske om fattende forpligtelse til at 
inddrage lovlige kriterier i den konkrete afvejning. Pligtens om­
fang er søgt fastlagt i afsnit C ovenfor. Spørgsmålet er, om lig­
hedsbetragtninger kan udvide pligten til at inddrage kriterier. 
Spørgsmålet kan særlig stilles med henblik på den situation, der er 
omtalt under 3.6. Der er endnu ikke skabt en intern regel -  der 
vil udløse pligten til at inddrage -  men forvaltningen har i andre 
sager medtaget et bestemt kriterium i afvejningen. Skabes der 
herved en pligt til at inddrage samme kriterier i de følgende 
sager, når de foreliggende fakta tyder på, at kriteriet vil 
kunne få betydning.

Jeg tror, at svaret er ja .”

92. Hvis dette svar lægges til grund, kan det få organisatoriske følger. Hvilken 
pligt har en forvaltningsmyndighed, der foretager afvejning til at registrere 
sine afgørelser? Hvis ikke sagerne og personalet er s i  fåtalligt, at sædvanlig hu-
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4. Begrænsninger i lighedsbetragtningernes funktion
I den forvaltningsretlige litteratur er det sædvanligt at under­
strege, at lighedsbetragtninger ikke giver en borger krav på en 
ulovlig retsstilling. Omsat til den sprogbrug, der her anvendes, 
betyder det, at hvis et ulovligt kriterium har været afgørende i 
én sag, skabes herved intet krav om, at kriteriet skal være af­
gørende, have prioritet eller skal inddrages i andre sager. En 
underafdeling af dette udsagn er reglen om, at fordi forvalt­
ningen i en række sager har undladt at tillempe en retsregel, 
skabes herved intet krav på, at en sådan passivitet skal fortsætte.

Dette er givetvis gældende re t.” Men man skal være opmærksom 
på, at forvaltningens tidligere optræden indirekte kan få betyd­
ning. Den kan nemlig skabe en berettiget forventning, særlig i den 
situation hvor forvaltningen har undladt at gennemtvinge en 
regel."

5. Konklusion
Hvilke tilføjelser til den fremstilling af reglerne om afvejnings- 
fasen, som findes ovenfor under A-C, fører herefter lighedsbe­
tragtningerne til?

Svaret er: Ikke mange.
Skal man forsøge at konkludere rimeligt klart, må det være noget 

i denne retning:
Hvor antallet af mulige kriterier er meget lille, og fakta i flere 

sager er nogenlunde ensartede, vil hensyn til lighed kunne tvinge 
til ensartet udfald eller dog give tidligere brugte kriterier prio­
ritet.

Tidligere brug af et kriterium vil, også før end der er skabt en 
intern regel, kræve, at forvaltningsorganet selv inddrager kri­
teriet, hvis de foreliggende fakta tyder på, at det kan få betydning.

kom melsc er tilstrækkelig, cr registrering en nødvendighed for at realisere 
den regel, der g is  ind for i teksten. Men selvfølgelig er der grænser for, hvor 
langt tilbage i tiden man behøver at gå.

93. FO B 1960.199, FOB 1964.95, FOB 1965.98, FOB 1967.56 og FOB 1976.404.
94. FOB 1974.170 og FOB 1976.404.
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E. Skøn under regel
1. Indledning
I den forvaltningsretlige litteratur træffer man ofte udtalelser 
om, at skønnet er pligtmæssigt og ikke må sættes under en regel.” 
Her i landet har Poul Andersen formuleret grundsætningen så­
ledes: »En forvaltningsakt er ... behæftet med en retlig mangel, 
hvis forvaltningsmyndigheden har undladt at udøve et pligtmæssigt 
skøn ... fordi den selv har opstillet en regel og truffet sin afgø­
relse som en konsekvens af denne hjemmelavede regel«.'"' Adskil­
lige senere danske forfattere har i alt fald i det store og hele bi­
faldet Poul Andersens formulering; andre har været skepti­
ske.77 Forbudet mod at sætte sit skøn under en regel påberåbes 
ret ofte under proceduren i prøvelsessager for domstolene, 
men endnu har domstolene ikke erklæret nogen forvaltningsakt 
ugyldig af den grund.'1" Derimod bygger ombudsmanden ofte sine 
udtalelser på forbudet mod at sætte skønnet under en regel," det 
samme gælder mange administrative rekursinstanser."'

Betragtet som en retsregel er forbudet mod at sætte skønnet un­
der en regel uklart. Forbudets retspolitiske kerne er derimod 
utvivlsom. Det er et krav om individualisering. Forvaltningen 
skal i enhver konkret sag inddrage alle de lovlige kriterier, der 
efter sagens fakta kan være relevante, og foretage en omhyggelig 
afvejning af disse.

Den analyse af afvejningsfasen, der er foretaget i dette kapitel, 
skulle gøre det lidt lettere at tage stilling til, i hvilket omfang for­
budet mod skøn under regel er gældende ret. For at kunne gøre

95. Se f.eks. Badura et al. 82 og 166, W olff/Bachof I. 200, Forsthof. 97, A u b y  et 
Drago. § 1192, D.J. Galligan: The Nature and Function of Policies within 
Discretionary Power, Public Law 1966.332, Eckhoff. Kap. 11 VI.

96. 357.
97. Kasfing U 1947B.153, A bitz  J. 1957.130, Krarup § 33, Jørgen Mathiassen NAT 

1963.243 og i Juridisk Grundbog § 10 IX D , Forvaltningens retlige afhængig­
hed IX, Krarup og Mathiassen 182 og Jens Garde. Kap. 4 III B.

98. U 1945.1016 H , U 1948.1338, U 1952.1053 og U 1954.79 H, U 1954.320 H , U 
1956.595 H , U 1957.454 H , U 1963.668 og U 1979.769.

99. Sc nedenfor under 3.
100. Se eksempler hos Poul Andersen 357 note 7-9 og Jens Garde 199 note 131 og 

SM Tm cdd 30/1977.
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det, mangler imidlertid endnu et element. Kernen i forbudet er, 
som nævnt, et retspolitisk krav om individualisering. Hvor langt 
rækker dette krav, eller hvor ubetinget bør det være? Det er 
nærliggende som indledning til en undersøgelse af gældende ret at 
prøve at skaffe sig et overblik over de værdipræmisser, der kan 
tænkes inddraget i en bedømmelse af forbudet mod at sætte sit skøn 
under en regel.

2. Retspolitiske betragtninger
2.1. Hvorfor er beskrivelsen a f retsfaktum manglende eller meget 

upræcis?
Et hensigtsmæssigt udgangspunkt er formentlig dette:

Hvad kan tænkes at få dem, som bestemmer indholdet aflove og 
anordninger, til at undlade at beskrive retsfaktum overhovedet 
eller til at beskrive det meget upræcist?'01

Som sædvanlig i retsvidenskaben er det ikke først og fremmest 
den historiske årsagssammenhæng, der interesserer. For en rets- 
politisk bedømmelse er det væsentlige: Hvilke bevæggrunde kan, 
som vort samfund for tiden fungerer, betragtes som rationelle 
og »saglige« motiver til at undlade at beskrive retsfaktum over­
hovedet eller beskrive det meget upræcist?'“

Det kan tænkes, at der ikke er anden udvej. Den viden, der er 
nødvendig for at formulere præcise regler, mangler. Et illu­
strerende eksempel kan hentes fra miljøbeskyttelseslovens for­
arbejder. Det udvalg, der beskæftigede sig med målsætningspro- 
blem er vedrørende vandforurening, anbefalede, at man regule­
rede ved skønsmæssige løbende tilladelser til spildevandsafledning, 
indtil man kunne opstille spildevandsnormer, bl.a. fordi man 
kunne tilvejebringe den nødvendige viden i forbindelse med be­
handlingen af de konkrete sager.ιω

Umuligheden af at formulere regler kan også være relativ. Det

101. D ette  er ikke nogen speciel forvaltningsretlig problemstilling. De klassiske 
fremstillinger i nordisk litteratur er Viggo Bemzon: Skøn og Regel 1914 og 
Ragnar Knoph: Rettslige standarder 1948.

102. Nævn og R åd 122.
103. Forureningsrådet, Sekretariatet, publ.nr. 15.1971. 143, jfr. Dansk Miljø­

ret 1.53.
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kan være, at der ikke er tid. D er er flertal i folketinget for at 
gøre noget i en fart og for en målsætning. Overladelse af skøn til 
forvaltningen kan derfor være en nærliggende udvej. Det kan 
nok heller ikke afvises, at undladelse af at beskrive retsfaktum kan 
være en udvej, hvor der er enighed i folketinget om, at »noget må 
gøres«, men ikke i detaljer om hvad.

Den manglende eller meget upræcise beskrivelse af retsfaktum 
kan imidlertid også være resultatet af et valg.

Når valget falder ud til fordel for skøn, kan det skyldes et ønske 
om at fremme individualisering.

Ser man nærmere på, hvorfor individualisering kan tænkes at 
blive foretrukket, viser der sig en typisk forskel mellem undta- 
gelsessituationer og de situationer, hvor kravet om individuali­
sering er mere absolut.

Den første situation er meget almindelig. Den forekommer 
overalt, hvor man i og for sig gerne ser de fleste tilfælde ordnet 
regelret, men hvor man tvivler på at kunne overse alle mulige til­
fælde. Derfor suppleres den rimeligt præcise regel med en ad­
gang for forvaltningen til at gøre undtagelser under upræcist 
beskrevne omstændigheder.

Forkærligheden for individualisering kan være mere absolut. Så 
er manglende eller upræcis beskrivelse af retsfaktum ikke blot en 
sikkerhedsventil på et regelsystem, men et alternativ til et regel- 
system. Hvis man ønsker en meget tæt og detaljeret offentlig regu­
lering af individers og virksomheders adfærd, er skønsmæssige 
løbende tilladelser et egnet middel. Det er en yderligere grund til 
det vide skøn, der -  indtil planerne m åtte blive tilstrækkeligt fin­
maskede -  dominerer i m iljøretten.'"4 D et forvaltningsom­
råde, hvorpå kravet om individualisering for tiden er mest abso­
lut, er socialretten. Socialreformkommissionens udtrykkelige 
målsætning for bistandsydelser -  kontantydelser og service­
ydelser -  var at undgå regler, der hindrer eller begrænser 
de sociale myndigheders frie valg af bistand i den konkrete situa­
tion.1“5 Fælles for disse to eksempler på individualiseringsbe-

104. Dansk Miljøret 1.53 og 55.
105. Bet. 664/1972 21 og 207, jfr. Bct. 543/1969 61 og 87.
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stræbelser er, at de også kan ses som udtryk for den forbedring 
af kvaliteten af offentlige præstationer, der i det hele har præget 
de senere årtier i den rigere verden.

Valget af upræcis beskrivelse af retsfaktum behøver imidlertid 
ikke at skyldes ønsket om individualisering i betydningen: omfat­
tende afvejning i hvert enkelt tilfælde. Man kan foretrække en 
regeldannelse, som sker prøvende, lidt efter lidt og under den 
ustandselige censur, der ligger i at holde en praksis sammen med 
stadig nye enkelttilfælde. I heldigste fald kan man herved opnå på en 
gang en regelmæssighed, der dækker store områder, en mulig­
hed for undtagelser i enkelttilfælde og en let måde at ændre reg­
lerne på. Sådanne bestræbelser ligger bag f.eks. de meget upræ­
cise beskrivelser af retsfaktum -  urimelige priser eller for­
retningsbetingelser -  i monopolloven.'“6 De formueretlige ge­
neralklausuler bygger ofte på beslægtede tankegange.'01

2.2. Hvorfor dannes der interne regler?
Ovenfor er værdipræmisserne søgt belyst med udgangspunkt i de 
bevæggrunde, der kan tænkes at ligge bag den manglende præcision 
i beskrivelsen af retsfaktum i lov eller anordning. Som modstykke 
hertil kan spørges, hvad det er, der fører til, at den manglende 
beskrivelse af retsfaktum i lov eller anordning faktisk i vidt om­
fang suppleres med interne regler?

Den vigtigste grund er nok behovet for forudselighed. Jo præci­
sere en regel er, og jo bedre den kan kommunikeres til den_ 
kreds, den angår, jo lettere er det for de retsundergivne at ind­
rette sig efter reglen, og jo lettere er den -  alt andet lige -  at an­
vende for forvaltningen. Overalt hvor der kan blive tale om at 
sammenligne flere sager på grundlag af lighedsbetragtninger, 
øges presset for at få skabt interne regler. Interne administra­
tive forhold kan yderligere forstærke tendensen. At træffe af­
gørelser i henhold til nogenlunde præcise regler er simpelthen 
lettere end at afveje mange kriterier mod hinanden. Alle disse

106. Bet. 86/1953 Konkurrencebegrænsning og monopol 59 ff, 66 ff og 117 ff.
107. Gomard: Introduktion til obligationsretten 1979 3.5. og SOU 1974:83 G ene­

ralklausul i förm ögenhetsrätten, især 5.3.-4.
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grunde har jo større vægt, jo talrigere enkeltafgørelserne er. 
Hertil kommer nogle årsager, der er uafhængige af antallet af 
sager. Både for den enkelte ansatte og for forvaltningsorganet 
kan reglen være et forsvar over for utilfredse borgere. Den 
begrundelse, at en uønsket afgørelse er resultatet af en regel, er 
ofte lettere at acceptere end den kendsgerning, at en individuel af­
vejning har ført til andet resultat, end det borgeren ønsker.

3. Gældenderet
3.1. Grundlaget. Poul Andersen og ombudsmandens udtalelser 
På baggrund af analysen af afvejningsfasen og af oversigten over 
retspolitiske betragtninger undersøges i det følgende, i hvilket 
omfang og med hvilket indhold der kan siges at gælde et forbud mod 
at sætte skønnet under en regel.

Opfattelsen af forbudet mod at sætte skønnet under en regel som 
en del af gældende ret bygger først og fremmest på litteraturen
-  især Poul Andersen -  og på ombudsmandens udtalelser. Doms­
praksis er tynd. Ingen af dommene lader forbudet medføre ugyl­
dighed; to af dem synes at godkende en intern regel skabt ved admi­
nistrativ praksis, fordi denne er i overensstemmelse med lo­
ven,1“ og to andre accepterer tilsyneladende regler, fordi 
der tillige er -  beskedne -  muligheder for at gøre undtagelse 
fra reglerne.1W Ombudsmanden har derimod påberåbt sig 
forbudet i en lang række sager. Det gælder ikke blot, hvor om ­
budsmanden bygger på, at de ord, der er brugt i lovens eller 
anordningens bemyndigelse, tyder på krav om individualise­
ring,110 men også i andre sager.111 Det gælder også uden for 
socialretten.112 Og det synes at gælde, hvad enten den regel, der 
er tale om, afskærer eller begrænser afvejningen, eller kun er

108. U 1948.1338 og U 1954.79 H.
109. U 1957.454 H og U 1963.668.
110. FOB 1973.351, 1974.103, 1976.358 og 1977.81 og 1977.129. I 1977.317 påberå­

bes både lovtekst og forarbejder og Poul Andersen.
111. FOB 1958.150,1973.142,1973.390,1975.170og 1977.511.
112. De hidtil nævnte udtalelser angår ikke socialretten, FOB 1958.150 og 1973.351 

ligger dog på kanten. Udtalelser vedrørende socialret findes i FOB 1965.22, 
1969.83,1972.146,1977.135 og 1977.553.
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en hovedregel.115 Ombudsmanden har dog i enkelte sager god­
kendt, at der skabtes interne regler, der afskar afvejningen.114 
Og han har i en række sager opfordret forvaltningen til at op­
stille »retningslinier« for skønsudøvelsen.115 Alligevel bliver det 
hovedindtryk tilbage, at ombudsmanden tillægger forbudet mod at 
sætte skønnet under en regel stor betydning.

D er er derfor god mening i ved brug af den analyse af afvejnings- 
fasen, som er foretaget i afsnit A-C, at prøve at beskrive indhol­
det af gældende ret og derefter retspolitisk at bedømme det.

Det sker ved at søge at splitte problemstillingen op.

3.2. Nogle sikre tilfælde a f begrænset rækkevidde
To retsregler af begrænset rækkevidde er utvivlsomme.

En intern regel skal naturligvis være i overensstemmelse med lo­
ven. Det er den ikke, hvis retsfølgen aldrig anvendes, uanset de in­
dividuelle fakta."'’

Hvor forvaltningens bemyndigelse kun omfatter adgang til at ud­
stede regler, er regler naturligvis ikke ulovlige.117 Situationen 
kan desuden undtagelsesvis være den, at afvejning i sag efter sag 
rent praktisk ikke kan lade sig gøre. Afvejningen må nødvendigvis 
ske én gang for alle ved formuleringen af en udtømmende re­
gel.""

3.3. Inddragelse. Hovedregler
A f større betydning er to andre, rimeligt sikre regler.

M edm indre forvaltningen lovligt har skabt en intern regel, der 
afskærer afvejningen, kan forvaltningen ikke ved at opstille in­
terne regler frigøre sig fra de forpligtelser, der følger af 
fremstillingen under C, til at inddrage kriterier i afvejningen.

113. Jfr. FOB 1965.22, 1972.45 og 1977.129.
114. FOB 1971.51, nævnt ovenfor ved note 1. Jfr. FOB 1964.103 nævnt ovenfor ved 

note 79. FOB 1965.144, der angik skat, og 1966.26.
115. Se f.eks. FOB 1973.411,1975.594 og 1977.129.
116. O venfor B .6.1.
117. O venfor s. 134.
118. Se eksem pel ovenfor s. 135.
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D ette er formentlig hovedindholdet bag det principielle forbud 
mod skøn under regel."’

Reglens vigtigste konsekvens er denne: Bringes der udefra, især 
fra parten, betragtninger eller fakta ind i sagen, der tyder på, at 
andre kriterier end de, den interne regel peger på, kan få be­
tydning, skal disse -  inden for de rammer der er fastlagt i afsnit 
C -  inddrages og forvaltningen overtage sin del af sagens oplys­
ning.

Er der lovligt skabt regler, der begrænser afvejningen, gælder 
dette for så vidt angår den tiloversblevne afvejning.

Den anden regel har ikke helt samme betydning. D er gælder in­
gen almindelig formodning mod, at forvaltningen kan skabe hoved­
regler. Sådan formodning kan end ikke bygges på formulerin­
ger i loven, der klart tyder på individualisering.

3.4. Usikre tilfælde
Ovenstående 4 regler er efter min opfattelse rimeligt sikre. 
Derudover er forholdene usikre, og inddragelse af retspoliti- 
ske betragtninger følgeligt velbegrundet.

Når man, som i denne fremstilling, anvender ombudsmandens 
udtalelser som en af kilderne til gældende ret, er der næppe tvivl 
om, at der må opstilles en almindelig formodning imod forvaltnin­
gens adgang til at danne interne regler, der afskærer afvejnin­
gen.120

Men det er tvivlsomt, om en sådan formodning er retspolitisk 
velbegrundet. Det er så usikkert, om en upræcis beskrivelse af 
retsfaktum virkelig altid er udtryk for et ønske om individuali­
sering, og der kan være så store fordele forbundet også med 
ubetingede regler, at det nok er rimeligere at opgive et bestemt 
udgangspunkt og i stedet inddrage de retspolitiske værdipræmis­
ser i afgørelsen i alle usikre tilfælde. Følgen vil blive en mere 
nuanceret retstilstand, hvor der kan være ganske store for­
skelle fra regelkompleks til regelkompleks. A t planer kan af­
skære afvejningen ved miljørettens mange løbende tilladelser bli­

119. Jfr. måske FOB 1973.367.
120. Ovenfor s. 133.
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ver herefter noget af en selvfølge. Så langt planen rækker, er 
der jo ikke længere behov for skønsmæssig afvejning. Og tilbøje­
ligheden til afskæring af afvejning i skatteretten er velbegrundet i 
sagsantallet og administrationsformen. På den anden side må man
-  så længe socialreformkommissionens outrerede krav om indi­
vidualisering kan betragtes som udtryk for folketingets inten­
tioner -  vende sig imod enhver regel, der afskærer afvejningen 
på netop dette område.

Om budsm anden synes at mene, at den almindelige formodning 
også finder anvendelse overfor regler, der begrænser afvejningen, 
således at denne først begynder, når visse betingelser er op­
fyldt.1:1 1 alt fald så længe man holder sig til de tilfælde, hvor reg­
len efterlader et ret vidt spillerum for afvejningen, er det vanske­
ligt at se, at en almindelig formodning mod sådanne regler er velbe­
grundet.

121. Ovenfor s. 133.
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1. Indledning
Denne fremstilling af forvaltningsretligt skøn er bygget over føl­
gende skabelon:

Udgangspunktet tages i de hyppigt forekommende tilfælde, hvor 
loven eller anordningen ikke indeholder nogen beskrivelse af rets­
faktum og/eller retsfølgen overhovedet eller kun en meget upræ­
cis beskrivelse. For at kunne træffe afgørelse på grundlag af så­
dan lov eller anordning må forvaltningsorganet supplere lovens 
eller anordningens beskrivelse. Fremstillingens ærinde er at 
skildre de retsregler, der gælder om denne supplerende virk­
somhed. Kapitel VI og VII angår reglerne om supplering af be­
skrivelsen af retsfaktum. Dette kapitel VIII angår reglerne om 
supplering af lovens eller anordningens beskrivelse af retsføl- 
gen.

2. Behov fo r  supplering?
Behovet for supplering afhænger af lovens eller anordningens 
beskrivelse af netop retsfølgen. Man kan ikke slutte fra en mang­
lende eller upræcis beskrivelse af retsfaktum til, at også retsføl­
gen behøver supplering. Eller anderledes udtrykt: Fordi for­
valtningsorganet inden for reglerne i kapitlerne VI og VII har 
valgfrihed vedrørende udformningen af retsfaktum siden, føl­
ger heraf ikke nogen valgfrihed med hensyn til retsfølgen.1

Faktisk er retsfølgen sædvanligvis præcisere beskrevet i lov eller 
anordning end retsfaktum.3 Manglende eller meget upræcise be­
skrivelser af retsfaktum er ganske almindelige. Sålænge det 
drejer sig om forvaltningsakter, er meget upræcise beskrivel­

1. Se f.eks. U 1951.367.
2. Se ovenfor kap. V, 2.4.
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ser af retsfølgen derimod sjældne.1 Kombinationen af manglende 
eller meget upræcis beskrivelse af retsfaktum og præcis og til­
stræbt udtøm mende beskrivelse af retsfølgen er tilmed ikke helt 
ualmindelig.

Behovet for supplering af lovens eller anordningens beskrivelse 
af retsfølgen afhænger således af en fortolkning af den lov eller an­
ordning, der danner grundlag for forvaltningsaktens udstedelse.

Spørgsmålet er, om den konkrete fortolkning kan lettes ved op­
stilling af formodningsregler.

Der findes forvaltningsakter, som kombinerer to karakteristi­
ka: de har mange retsvirkninger, og disse har betydning over 
for om verdenen og ikke blot i forholdet mellem forvaltningen og 
forvaltningsaktens adressat.4 Særlig denne sidste egenskab kunne 
tale for at opstille en formodningsregel af nogenlunde dette ind­
hold: Hvor en forvaltningsakt utvivlsomt har de to angivne egen­
skaber, er der formodning for, at lovens eller anordningens be­
skrivelse af retsfølgen er udtømmende. Forvaltningsorganet kan 
derfor ikke udforme retsfølgen individuelt, medmindre dette 
fremgår af loven eller anordningen. Formodningsreglen skulle 
vel især gælde for person- og familieretlige forvaltningsakter 
som f.eks. skilsmisse, separation og adoption og for erhvervsre- 
gulerende forvaltningsakter, der -  også -  indeholder en of­
fentlig kvalitetskontrol af personer.

D er findes et ganske stort antal lovregler om mulighederne for 
individuel udformning af forvaltningsakter af denne type. Adop­
tionsbevillingers retsvirkninger er udtømmende fastlagt i adop­
tionslovens §§ 16-17, men separations- og skilsmissebevillinger 
kan udstyres med individuelle vilkår, loven om ægteskabs indgåelse 
og opløsning §§ 49-56. Retsvirkningerne af autorisation som læge 
frem går af lægeloven, men alkoholbevillinger, restaurationslo­
vens § 11, stk. 1 if, hyrevognsbevillinger, hyrekørselslov § 4, og 
busbevilling, buskørselslov § 5, stk. 3, kan udformes mere eller 
mindre individuelt.

3. Noget andet gælder om anordninger, Krarup 206 og 218.
4. Poul Andersen  263 og 406 taler om kvalifikationsakter eller actus legitimi.
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Alt i alt er der næppe grundlag for at gå videre end til dette -  
temmelig selvfølgelige -  udsagn: Forvaltningsaktens funktion i 
forholdet til omverdenen må tages med i betragtning ved fortolk­
ningen af, om lovens eller anordningens beskrivelse af retsfølgen 
er udtømmende.

Imod at opstille en nogenlunde fast formodningsregel taler også 
den kendsgerning, at lovens eller anordningens beskrivelse af 
retsfølgen i mange tilfælde må anses for udtøm m ende, selv om for­
valtningsakten ikke har særlig betydning for forholdet til omver­
denen. Når personer uden dansk indfødsret af socialministeren 
ligestilledes med indfødte i henhold til børnetilskudsloven, var 
retsfølgen -  børnetilskudet -  udtømmende beskrevet i loven.’ 
Og hvis der gives dispensation til optagelse på Københavns Univer­
sitet, selv om vedkommende ikke opfylder de almindelige adgangs­
betingelser, har optagelsen den retsvirkning, der følger af be­
kendtgørelsens regler. Forvaltningen kan ikke ved dispensation 
til det naturvidenskabelige fakultet bestemme, at vedkommende 
skal tage en bestemt fagkombination.6

3. Vilkår, retsfaktum og retsfølgen i øvrigt
3.1. Indledning
Der er tradition for at dele retsfølgen op i forvaltningsaktens 
hovedindhold og bibestemmelser knyttet til dette .7 Bibestemmel­
ser kan være af forskellig art. D er sondres ofte mellem betingel­

5. Lb. 388 8/7 1969 § 11, s tk .l n r l )  omtalt ovenfor 70, FOB 1972.146 jfr. 1973.351 
sam tU  1951.367.

6. Bek. 190 12/5 1977 § 3, jfr. § 6, jfr. FOB 1974.103.
7. Poul Andersen kap. VIII G 5, Jørgen Mathiassen Juridisk Grundbog I § 9 IV C, 

Forvaltningens retlige afhængighed IV 3, Jens Garde III D 3, Frihagen I kap. 8 
A , EcWio/f kap. 12 VI, Torslein Eckhoff: U ttalelser, tilsagn, avtaler og vilkår i 
forvaltningsretten, Jussens Venner 1975.4, samme: Legalitetsprincippet TfR
1963.225, Jan Fridihjof Bert: Forbehold ved forvaltningsvedtak. Institut for of­
fentlig retts skriftserie 7. 1977, Bergen, Torkel Opsahl: Plikt og betingelse, 
Festskrift til Carl Jacob Arnholm. 1969.233, Herlitz III 359, 384 og 402, samme: 
Frihetsgarantierna i offentlig ratt. Festskrift til Poul A ndersen. 1958, Badura et 
al. § 14, VwVfG § 36, Forsthof § 11.5 og W olff/BachofS  49.
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ser, pålæg, forbehold, tidsfrister m.v.“ De, der har størst be­
tydning for reglerne om supplering af lovens eller anordningens 
beskrivelse af retsfølgen, er dem, der klart kan adskilles fra 
resten af retsfølgen. De kaldes i afsnit 5 med en fællesbetegnelse 
for vilkår.

Som en indledning til den følgende kortfattede fremstilling af 
retsreglerne om supplering af lovens eller anordningens beskri­
velse af retsfølgen indeholder dette afsnit en analyse af, hvad der i 
forvaltningsretlig sprogbrug med rimelighed kan menes med vil­
kår.

3.2. Vilkår og retsfaktum
Sædvanligvis bruges vilkår som betegnelse for en del af rets­
følgen. Det er imidlertid væsentligt at være opmærksom på, at så­
dan er sprogbrugen ikke altid.

Når folkepensionslovens § 2 som led i beskrivelsen af retsfaktum 
anvender alderen 67 år, kan det udtrykkes således, at 67 år er et 
vilkår for at få folkepension. Og hvor retsfaktum er ubeskrevet, 
kan man bruge vilkår som synonymt med det, der i denne fremstil­
ling kaldes kriterium. Hvis forvaltningen nægter at give en vær­
nepligtig udrejsetilladelse eller en grundejer tilslutning til offent­
lig vej, førend de pågældende har betalt henholdsvis en skattere­
stance og et skyldigt vejbidrag, kan man uden at gøre vold på spro-

8. VwVfG § 36 stk. 2 har følgende ordlyd: »Unbeschadet des Absatzes 1 (om en
forvaltningsakt »auf den ein Anspruch besteht«) darf ein Verwaltungsakt nach
pflichtgemässem Ermessen erlassen werden mit
1. einer Bestimmung, nach der eine Vergünstigung oder Belastung zu einem 

bestim m ten Zeitpunkt beginnt, endet oder für einen bestimmten Zeitraum 
gilt (Befristung);

2. einer Bestimmung, nach der der Eintritt oder der Wegfall einer Vergünsti­
gung oder einer Belastung von dem ungewissen Eintritt eines zukünftigen 
Ereignisses abhängt (Bedingung);

3. einem  V orbehalt des W iderrufs 
oder verbunden werden mit

4. einer Bestimmung, durch die dem Begünstigten ein Tun, Dulden oder Un­
terlassen vorgeschricben wird (Auflage);

5. einem V orbehalt der nachträglichen Aufnahme, Änderung oder Ergänzung 
einer Auflage«.
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get tale om ulovlige vilkår.9 Men ulovlighederne angår retsfak­
tum. Kriteriet: indkrævning af skyldige beløb falder uden for den 
kreds af lovlige kriterier, der kan inddrages i netop disse skøns- 
udøvelser.

Hvis forvaltningen derimod i et tilfælde, hvor der er tvivl om an­
søgerens alder, tildeler folkepension på vilkår, at ansøgeren vir­
kelig er 67 å r ,10 eller giver udrejsetilladelse eller tilslutning til 
offentlig vej på vilkår, at ansøgerne inden en vis frist efter m odta­
gelsen af tilladelserne betaler deres skyld, angår vilkåret ikke 
blot retsfaktum, men tillige retsfølgen.

Denne glidning i sprogbrugen henleder opmærksomheden på et 
væsentligt forhold. Hvor et vilkår tillige angår retsfaktum , vil 
bedømmelsen af dets lovlighed kunne ske allerede på grundlag af 
reglerne om fastlæggelsen af kredsen af lovlige kriterier, se 
nærmere nedenfor 5.2.

3.3. Vilkår og resten a f retsfølgen
Oftest er vilkår -  som nævnt -  betegnelsen for en del af rets­
følgen, der kan udskilles fra resten af retsfølgen.

På hvad grundlag kan sådan udskillelse ske?
Undertiden er det ikke et spørgsmål, hvis besvarelse kræver 

større eftertanke. Hvis der efter vejlovens § 70 gives tilladelse til 
adgang til en bivej fra en grund, der ligger mellem landevejen og 
bivejen, på vilkår, at der opsættes uigennemtrængeligt hegn mod 
landevejen" eller dispensation fra bestemmelserne om udlægning 
af parkeringsareal mod betaling til et parkeringsfond,'·’ er der 
ingen vanskelighed ved at skille vilkåret ud fra resten af retsføl­
gen. Men så let går det ikke altid. En tilladelse udstedt i henhold til 
naturfredningslovens § 47 går f.eks. ud på, at der inden for skov­
byggelinien må bygges et sommerhus på 60 mJ af bestem te m ateri­

9. Eksemplerae er hentet fra Poul Andersen  409 og note 131 til vejloven i Karnov, 
jfr. U 1962.330.

10. Det vil være ulovligt, men det skyldes forvaltningsproccsscns regler om sagens 
oplysning.

11. Jfr. FOB 1966.44.
12. Orla Friis Jensen} 1973.73 og Bendt Andersen Dansk M iljøret 2.212.
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aler i bestem te farver med en bestemt taghældning og på en nøje 
angiven plads på grunden, og således at en bestemt eksisterende 
beplantning på grunden skal bevares og vedligeholdes. Hvad er 
her vilkår, og hvad er resten af retsfølgen? Eksemplet er langt­
fra enestående. En tilladelse efter miljøbeskyttelseslovens kap. 5 
kan gå ud på en bestemt virksomhed placeret på et bestemt sted, 
der skal drives på en bestemt måde, og som skal overholde nøje an­
givne emissionsgrænser for luft, vand og støj og skal installere be­
stem te m åleinstrum enter.” Og godkendelse af planer efter ar­
bejdsmiljølovens § 40 kan tænkes at gå ud på bestemte grænsevær­
dier for støj, forbud mod brug af bestemte stoffer, påbud om 
brug af bestem te beskyttelsesforanstaltninger, bestemt arbejds­
tid. bestem te arbejdspauser, forbud mod at arbejde alene o.s.v.14

I sådanne tilfælde er det nødvendigt at finde et sondringsgrund- 
lag.

Der kan blive tale om flere.
Undertiden fremgår det af loven, at en forvaltningsakt har et 

»normalindhold«. Det er f.eks. tilfældet med en hyrevognsbevil- 
ling. Den går, hvis ikke andet er fastsat som vilkår, ud på tilladelse 
til erhvervsmæssig personbefordring med motorkøretøj af mindst 
5 og højst 9 personer fra fast forretningssted i kommunen, 
hyrevognskørselslovens § 1, § 3 og § 4, stk. 1. Men forvaltningen 
kan i henhold til § 4, stk. 2 fastsætte som vilkår, at bevillingen ud­
nyttes i et af kommunen nærmere bestemt omfang, at den kun må 
udnyttes inden for nærmere fastsatte tidsperioder om året, og at 
indehaveren fortrinsvis skal betjene bestemte geografiske om­
råder. H er kunne man bygge udskillelsen af vilkår på selve lovens 
tekst.

D et kan også tænkes, at der skabes et »statistisk« normalindhold. 
D et kan være, at forvaltningsakter udstedt på grundlag af be­
stem te love eller anordninger faktisk i de fleste tilfælde har et be­
stemt indhold. Afvigelser herfra kan så anses for vilkår.

H vor en forvaltningsakt forudsætter en ansøgning, er der mu­
lighed for et i alt fald i princippet klart sondringsgrundlag. A n­

13. Se Claus Haagen Jensen i Dansk Miljøret 3.77 ff.
14. Se også buskørsclslovens § 5, stk. 2 og 3.
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søgningen er principielt bestemmende for sagens ramme og der­
med for dens afgørelse.15 Man kunne derfor sige, at den del af en 
tilladelse, som afviger fra ansøgningen, er vilkår. Herved peges 
også på en vigtig realitet. Ofte vil det for ansøgerens adfærd være 
afgørende, om det, der er føjet til hans ansøgning, er så byrde­
fuldt, at han foretrækker at opgive at udnytte tilladelsen. I praksis 
er grænsedragningen dog mindre klar, end den ser ud til. A n­
søgningens indhold fastlægges undertiden først efterhånden un­
der forvaltningsprocessen,16 og i mange tilfælde må ansøgningen 
nok forstås således, at den angiver arten af den tilladelse, der an­
søges om, snarere end dennes detaljerede indhold.

Det er nyttigt at have overblik over disse muligheder for udson­
dring af vilkår. Ingen af dem fører imidlertid til en overbevi­
sende grænsedragning. Et mere generelt brugbart sondrings- 
grundlag må søges på grundlag af et svar på dette spørgsmål: Hvil­
ken retlig funktion spiller udskillelsen af vilkår?

Der kan vist blive tale om tre funktioner.
Forvaltningsretten er her i landet som andre steder traditionelt 

særlig interesseret i den judicielle prøvelse. I prøvelsessituatio- 
nen, hvor domstolene typisk skal tage stilling til, om en anfægtet 
forvaltningsakt skal annulleres, er det vigtigt at kunne afgrænse, 
hvad der i givet fald skal annulleres. Er der dele af forvaltningsak­
tens indhold -  retsfølgen -  der kan annulleres, medens resten be­
står? Det er denne situation den forvaltningsretlige litteratur 
først og fremmest har for øje, når der tales om betingelser og 
vilkår, og disse ord er betegnelser for de dele af retsfølgen, som 
lader sig annullere isoleret, således at der bliver en meningsfuld 
forvaltningsakt tilbage.17

Hvis en forvaltningsakt ikke respekteres af adressaten, kan der 
blive tale om at gennemtvinge den over for ham. De midler, der

15. Nævn og Råd 304.
16. Dansk Miljøret 1. 82-83.
17. Et illustrerende eksempel findes i FOB 1977.686. E t am tsråd havde på nær­

mere angivne vilkår godkendt en flyveplads for svævefly. E t af vilkårene kunne 
kun fastsættes af luftfartsmyndighederne. Miljøstyrelsen m ente, at godkendel­
sen herefter i det hele var ugyldig. Om budsm anden fandt -  naturligvis -  at 
godkendelsen stod fast uden det ulovlige vilkår.
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kan bruges til gennemtvingelse, afhænger af et ganske kompliceret 
sæt af regler, der ikke gennemgås her. Men den myndighed, der 
skal gennemtvinge, kan stå i en lignende situation, som den prøvel- 
sesmyndighed der skal annullere. Er der overhovedet mulighed 
for at gennemtvinge en bestemt del af retsfølgen isoleret, uden at 
resten af forvaltningsakten påvirkes? I eksemplet ovenfor ved­
rørende tilladelse til bebyggelse inden for skovbyggelinien kan be­
varelse af beplantningen og taghældningen -  hvis tvangsfuldbyr- 
delsesrcglerne overhovedet tillader det -  tænkes gennemtvunget 
isoleret, f.eks. ved, at forvaltningen foretager arbejdet på 
adressatens regning. Har adressaten derimod bygget et helårs­
hus på 35Dm; et helt andet sted på grunden, er isoleret gennem­
tvingelse af de ikke respekterede dele af retsfølgen ikke praktisk. 
Lægges gennemtvingelsesfunktionen til grund, bliver det karakte- 
riske for vilkår altså, at disse -  hvis tvangsfuldbyrdelsesreg- 
lerne ellers tillader det -  kan gennemtvinges isoleret.

Den tredje funktion er ikke først og fremmest teknisk-juridisk. 
Vort nuværende samfund er meget intenst administreret. Virk­
som heder og individer i den private sektor har ofte en stærk in­
teresse i at opnå løbende tilladelser, undtagelser, pengeydelser, 
serviceydelser o .s.v. hos forvaltningen. Interessen er ofte så 
stærk, at vedkom m ende ud fra en simpel bedømmelse af typen »no­
get for noget« vil være villig til at gøre gengæld. Hvor loven eller 
anordningen ikke nogenlunde præcist beskriver retsfaktum og 
retsfølgen, kan denne kendsgerning udnyttes af forvaltningen til at 
påvirke virksomhedens eller individets adfærd på en måde, som i 
alt fald ikke er mindre effektiv end ved ordrer. Forvaltningen 
vil kunne påvirke adfærden i en anden retning, end ansøgeren til 
en løbende tilladelse eller en dispensation efter sin interesse var 
mest interesseret i, og den offentlige ydelse kan bindes til bestemte 
anvendelser, som virksomheden eller individet også er interes­
seret i, men ikke prioriterede højest. Hvor interessen er stor 
nok, kan forvaltningen tilmed påvirke anden adfærd end den, for­
valtningsakten direkte angår.

Når man har denne funktion for øje, bruges vilkår ofte som be­
tegnelsen for en modydelse, der præsteres af den, der opnår et 
gode hos forvaltningen. Og det spørgsmål, som sådanne vilkår
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rejser, er spørgsmålet om, i hvilket omfang krav om sådan mod­
ydelse er lovligt. Brugt på denne måde er vilkår ikke alene et 
spørgsmål om retsfølgen. Modydelser, der præsteres før for­
valtningsaktens udstedelse, er ligeså problematiske som modydel­
ser, der fremgår af retsfølgen, og det er ikke afgørende, om 
modydelsens spor i retsfølgen kan isoleres under en annulla- 
tionssag eller i gennemtvingelsessituationen.

3.4. Konklusion
Resultatet af denne analyse af, hvad der i forvaltningsretlig 
sprogbrug med rimelighed kan menes med vilkår, fører ikke til 
et entydigt resultat. Det er heller ikke nødvendigt i denne forbin­
delse. Analysen er tilstrækkelig til, at stoffet i resten af dette kapi­
tel kan disponeres med rimelig klarhed.

I afsnit 4 gives et kort overblik over de retlige problem er, der 
er fælles for enhver form for supplering af lovens eller anord­
ningens beskrivelse af retsfølgen.

Afsnit 5 angår specielt vilkår i betydningen: dele af retsfølgen, 
som klart kan udskilles fra resten under en prøvelscssag eller i en 
gennemtvingelsessituation. Afsnittet har to formål. Det illustre­
rer anvendelsen af de almindelige regler om supplering af rets­
følgen i afsnit 4 på vilkår. Og det prøver at svare på spørgsmålet 
om, hvorvidt der gælder særregler for vilkår.

Afsnit 6 knytter under titlen: Samtykke, an til vilkårsbegrebets
3. funktion: adressatens modydelse. Spørgsmålet er, hvorvidt de 
sædvanlige grænser for skønsudøvelsen kan ændres, når der 
foreligger samtykke. Herom gøres nogle korte bemærkninger. 
Dette afsnit bryder med hovedinddelingen. Det angår også rets- 
faktumsiden.

4. Almindelige regler om suppleringen a f lovens eller anord­
ningens beskrivelse a f retsfølgen

4.1. Indledning
Denne fremstilling bygger på en forudsætning om, at det er uma­
gen værd at sondre mellem den virksomhed, som forvaltningsor­
ganet udøver til supplering af lovens eller anordningens beskri­
velse af retsfaktum, og den tilsvarende virksomhed vedrørende
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retsfølgen. Sondringen tillader en række retlige problemer at 
træde klarere frem, end hvis retsfaktum og retsfølge var blevet 
behandlet under ét. Men opbygningen har naturligvis også ulem­
per. De tankerækker, der efter fremstillingen i kapitlerne VI 
og VII er bestemmende for suppleringen af retsfaktum, regule­
rer også suppleringen af retsfølgen. Det -  efter fremstillingens 
opbygning -  nærliggende ville være at gennemspille disse tanke­
rækker på ny, nu med henblik på retsfølgen.

Det afstår jeg fra. Det er der næppe noget praktisk behov for. 
At dømme efter de offentliggjorte afgørelser giver udformnin­
gen af retsfølgen -  bortset fra vilkårene -  ikke anledning til nær 
så mange problem er som suppleringen af retsfaktum. Og tanke­
rækkerne i kapitlerne VI og VII er under alle omstændigheder 
materiale til bearbejdning for retsanvenderne, snarere end 
færdige løsninger. Tillempningen fra retsfaktum til retsfølge vil i 
praksis sjældent volde besvær. Jeg nøjes derfor med i afsnit 4.2. 
kort at illustrere, hvordan tankegangene i kapitlerne VI og VII 
præger suppleringen af retsfølgen. Derefter koncentreres frem­
stillingen om to retsregler, som særlig angår retsfølgen, og 
som ikke har været berørt i kapitlerne VI og VII, proportiona- 
litetsprincippet (4.3.) og kravet til bestemthed i retsfølgens for­
mulering (4.4.).

4.2. Anvendelse a f tankerækkerne i kapitel VI og VII 
De »veje« eller retskildefaktorer, der er bestemmende for af­
grænsningen af kredsen af lovlige kriterier, kapitel VI, har også 
betydning for udformningen af retsfølgen. Men lovens eller an­
ordningens upræcise beskrivelse spiller en større rolle for ud­
formningen af retsfølgen end for suppleringen af retsfaktum. Lo­
vens eller anordningens beskrivelse af retsfølgen giver, som 
eksemplerne ovenfor i kapitel V, 2.4. viser, ofte ganske god vejled­
ning, både når det drejer sig om de dele af retsfølgen, der klart 
kan udskilles som vilkår, og når det drejer sig om den øvrige del 
af retsfølgen.

Form ålsbetragtninger spiller dog også en rolle for udformnin­
gen af retsfølgen. I afsnit 5 genfortælles en række afgørelser, 
der illustrerer hvordan, for så vidt angår vilkår. Men også i
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øvrigt kan formålsbetragtninger være bestemmende for, hvor­
dan loven eller anordningens beskrivelse af retsfølgen suppleres. 
Som et illustrerende eksempel kan nævnes, at bedømmelsen af vej­
bestyrelsens krav om, at et hus, hvorfra der gaves tilladelse til ud­
kørsel til landevejen, placeredes 100 m fra vejen, synes at have væ­
ret bestemt af, hvorvidt denne detalje i retsfølgen var egnet til at 
fremme formålet: at hindre randbebyggelse.'"

Et moment, der spiller en ret underordnet rolle for fastlæg­
gelsen af grænsen for lovlige kriterier: forvaltningsprocessens 
indretning,1’ spiller en større rolle for retsfølgen. Hvis der til 
en bestemt udformning af retsfølgen er knyttet en bestemt proces­
suel fremgangsmåde, kan den være bestemmende for valget af 
retsfølgen. Den typiske situation foreligger, når et sæt af fakta 
processuelt kan behandles både efter procesregler, der indehol­
der særlige kauteler, og efter en enklere proces. H er er ud­
gangspunktet, at forvaltningsorganet ikke må vælge den udform­
ning af retsfølgen, der bygger på den enkleste proces, for derved at 
slippe for den besværligere. Grundsætningen, der i fransk ret 
betegnes som détournement de procédure,2" har fået udtryk i 
kommuneplanloven. Dispensationsbeføjelsen efter § 47, der ikke 
kræver en omfattende offentlighedsproces, kan kun anvendes til 
mindre betydende dispensationer. Videregående afvigelser kræ­
ver lokalplan og dermed offentlighedsproces, kom m uneplanlo­
vens § 47, stk. 4 og § 16, stk. 3.21 D er er dog kun tale om et ud­
gangspunkt. Forvaltningen skal ikke ubetinget anvende den mest 
betryggende proces. Det afhænger af fortolkningen i det enkelte 
tilfælde.22

18. FOB 1972.65.
19. Ovenfor kap. VI 6.1.
20. A uby et Drago § 1220.
21. Bendt Andersen og Ole Christiansen Kom m uneplanloven 2. udg. 1979.116 og 

395, jfr. FOB 1974.386 og fra et andet beslægtet retsom råde FOB 1976.306.
22. I U 1958.895 H lagde retten ikke vægt på den indsigelse, at forvaltningen af hen­

syn til processen burde have anvendt byplan i stedet for straks at skride til eks­
propriation, se også U 1952.781 H. I U 1967.262 H var spørgsmålet b l.a ., om de 
særlige procesregler vedrørende tjenstligt forhør udelukkede diskretionær 
flytning uden tjenstligt forhør af en lærer til en anden skole inden for samme 
skolevæsen, jfr. Spleth i U 1967B.258. Se også U 1979.304 H.
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Også tankerækkerne i kapitel VII kan spille en rolle for udform­
ningen af retsfølgen.

D er findes prioriteringsregler, der særlig angår retsfølgen. 
Efter LO F § 40, stk. 3 havde pengehjælp f.eks. prioritet frem for 
hjælp i naturalier.13 Og hovedregler om retsfølgens udform­
ning er ikke ualmindelige. Miljøstyrelsens vejledninger om Iuft- 
og vandforurening og støj er således i vidt omfang bestemmende 
for udformningen af tilladelser, til særlig forurenende virksom­
heder i henhold til miljøbeskyttelseslovens kapitel 5.14 De alminde­
lige problem er omkring regeldannelse og individualisering kan 
ligeledes spille en rolle for udformningen af retsfølgen. Det gæl­
der især, når størrelsen af pengeydelser eller pengepræstatio­
ner skal fastsættes skønsmæssigt, men også i øvrigt. Ombudsman­
den har f.eks. udtalt, at det var i strid med almindelige forvalt- 
ningsrctlige principper, at et sogneråd havde vedtaget generelt 
at yde førtidspension med virkning fra den 1. i den måned, der 
fulgte efter beslutningen om at yde pension. Enten måtte man bruge 
ansøgningens dato som begyndelsestidspunkt, eller også skulle en 
anden dato fastsættes efter et konkret skøn.23 En bestemmelse i 
bygningsreglementet om, at bygningsmyndigheden kan pålægge, at 
garager og op- og nedkørsler ikke måtte anbringes nærmere 
vejm idten end 5 m eller skulle respektere en eventuel udvidelses- 
linie for vejen, blev af ombudsmanden forstået således, at bygnings- 
myndigheden i hvert enkelt tilfælde havde pligt til at skønne over, 
hvad oversigtsforholdene tilsagde.26

4.3. Proportionalitetsprincippet
I strafferetsplejen antages at gælde en proportionalitetsgrund- 
sætning.27 D er må ikke anvendes mere indgribende foranstalt­
ninger, dersom mindre indgribende er tilstrækkelige, og ind­

23. FOB 1972.45.
24. Claus Haagen Jensen i Dansk Miljøret 4.76 ff.
25. FOB 1965.22, jfr. FOB 1977.317, d e re r  omtalt ovenfor s. 164.
26. FOB 1974.400.
27. M ogens Koktvedgaard og Hans Gammellofi-Hansen: Lærebog i Strafferets- 

p leje 1979. 31, 191, 199, 222 og 232, Hans Gammeltoft-Hansen: Varetægtsfængs­
ling 1976 kap. 5, jfr. Knud Waaben U 1977B.300-301.
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grebet skal som middel stå i rimeligt forhold til målet. Det samme 
gælder for fysisk tvangsanvendelse uden for strafferetsplejen." 
og for strafferetsplejelignende forhold, f.eks. anvendelsen af 
disciplinærstraffe over for tjenestem ænd.“ I ekspropriationsret- 
ten gælder den regel, at ekspropriation ikke må anvendes, hvis et 
beskednere indgreb er tilstrækkeligt, og ikke må udstrækkes læn­
gere end nødvendigt.10

I nyere forvaltningsretlig litteratur finder man ofte cn propor- 
tionalitetsgrundsætning fremhævet som et alment gældende for­
valtningsretligt princip.31 I tysk ret anses Übcrmassverbot, der 
deles i to underregler: kravet om Erforderlichkeit og kravet 
om Verhältnismässigkeit, ligefrem for grundlovshjemlet, oven­
for s. 29.

Der er ingen tvivl om, at skønsudøvelsen i dansk forvaltningsret 
er underkastet en almindelig grundsætning om forholdsmæssig­
hed eller proportionalitet. Problemet er -  som ved andre lig­
nende almindelige grundsætninger -  at give princippet et nogen­
lunde håndgribeligt indhold. Princippet regulerer valget af og 
udformningen af retsfølge ved at forlange, at retsfølgen skal sam­
menlignes med noget andet. Sålænge man holder sig til princippet 
generelt, er det imidlertid ikke let at karakterisere dette »noget 
andet«. Det lader sig næppe gøre håndfast, førend man koncen­
trerer sig om begrænsede dele af retssystemet, hvor regler og 
typiske fakta kan overskues. Men selv hvor proportionalitets- 
princippet ikke kan udformes håndfast, gør det nytte. Det leder

28. Poul Andersen 548, Ross II 597, Erik Sjöholm: Legalitets- och opportunitcts- 
principcrna i polisrattcn FT 1972.1, jfr. Bistandslov § 14, stk. 2, U 1966.90 H og 
FOB 1974.224.

29. U 1964.714 H, jfr. U 1969.693 H.
30. Max Sørensen 425, Orla Friis Jensen i Dansk M iljøret 4 § 14 IV, U 1935. 1040 H, 

U 1965.209, U 1961.531 H, jfr. U 1967.234 og U 1977.3 H.
31. Se f.eks. Badura et al. 167, W olfftBachof § 30 II b, Peter Lerche: Überm ass und 

Verfassungsrecht 1961, Forsthof 70-71, Westerberg 44, Krarup § 67, Jens 
Garde 191 og Claus Haagen Jensen Dansk M iljøret 3. 85. Sprogbrugen i dansk 
ret cr dog ikke klar. Proportionalitctsprincippet bruges også som betegnelse 
for en fortolkningsgrundsætning gående ud på, at jo  dybere indgreb des bedre 
lovhjemmel kræves der, se f.eks. Claus Haagen Jensen og Carl Aage Nørgaard: 
Administration og borger 1973, 158 og sagregistcret.
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tanken i en retning, som i den konkrete afgørelsessituation kan 
være frugtbar.

I det følgende søges grundsætningens virksomhed illustreret i 
nogle typiske situationer.

En rimeligt klar situation foreligger, hvor den retsfølge eller 
den del af retsfølgen, som forvaltningsorganet overvejer at an­
vende. ikke er nødvendig, fordi det mål, man vil nå, kan opnås ved 
brug af en anden, mindre drakonisk retsfølge. Efter et regulativ 
for råden over gadearealet i København kunne stadepladser ind­
drages med et års varsel, og desuden hvis forholdene efter magi­
stratens skøn gjorde det »nødvendigt«. Magistraten ønskede af so­
ciale grunde at dele et særlig givtigt pølsevognsstade i to og brugte 
for at opnå dette mål den sidstnævnte udvej. Landsretten udtalte, at 
tilbagekaldelse ikke var nødvendig. Magistraten burde i stedet 
have brugt reglen om inddragelse med et års varsel.3’ Justitsmi­
nisteriet har udtalt, at det ikke var tilstrækkelig grund til at afslå 
adoptionsbevilling, at adoptionsforældrene tilhørte en sekt, der 
var m odstander af sygdomsbekæmpelse ved læger. Det måtte 
være børneværnets sag at skride ind, hvis det viste sig, at barnet 
ikke fik den nødvendige lægehjælp.” Ombudsmanden argumente­
rede på samme måde i en sag om tilladelse til overkørsel til en lan­
devej. Vejbestyrelsen havde givet afslag til anden anvendelse af en 
eksisterende markoverkørsel, men ansøgeren skaffede sig der­
efter ved aftale udkørsel til en ikke adgangsreguleret bivej over 
en gårdsplads, og han påstod nu, at vejvæsenet ikke kunne modsætte 
sig udstykningen. Vejvæsenet fastholdt sin modstand ud fra den be­
tragtning, at udkørslen over gårdspladsen var så ubekvem, at 
markoverkørslen rent faktisk ville blive brugt. Ombudsmanden 
henviste til, at sådan færdsel ville være ulovlig og kunne bekæmpes 
ved straf.34 Og i en sag, hvor justitsministeriet og ombudsmanden 
fandt, at politiet var uberettiget til at tage stilling til prisen på en 
taxa samtidig med overdragelse af droschebevillingen, begrun-

32. U 1962.554.
33. M ogens Hornslet og Svend Danielsen: Adoptionsloven 1974. 74.
34. FOB 1963.85. H øjesteret, der også gik imod vejvæsenet, byggede på, at tilladelse 

fra vejvæsenet ved aftalen var blevet overflødig. U 1966.46 H.
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dedes opfattelsen bl.a. med, at hensynet til, at der ikke blev givet 
vederlag for droschebevillingen, var tilstrækkeligt varetaget 
ved, at bevillingen alene tildeltes efter anciennitet og kvalifikatio­
ner.35

En beslægtet situation foreligger, hvor den retsfølge, som er 
under overvejelse, ikke under de nuværende omstændigheder 
er påkrævet, uden at nogen anden retsfølge træder i stedet. Et 
rimeligt klart eksempel forelå i en ombudsmandssag, hvor vejbe­
styrelsen som vilkår for at gå med til udstykning af en parcel, 
hvorpå der lå et aftægtshus, krævede, at der pålagdes ejendom ­
men en oversigtsservitut. Ombudsmanden udtalte, at sådant vilkår 
kun kunne være lovligt, hvis der var en årsagsforbindelse mellem 
udstykningen og vilkåret, og det var der ikke. Færdslen ville også 
efter udstykningen være den samme som hidtil. Sagens endelige ud­
fald blev, at vejvæsenets tilladelse blev gjort betinget af en deklara­
tion om, at der kunne kræves en oversigtsservitut, hvis ejendom ­
men senere blev mere intenst udnyttet end som aftægtsbolig eller 
parcelhus for én familie.36 Sagen om parkeringspladsen ved Lille­
bæltsbroen,” der er nævnt nedenfor kan måske forklares på 
lignende måde. Efter at kommunen havde skaffet tilstrækkelige sa­
nitære installationer, var det ikke længere nødvendigt at forlange 
af en kioskejer, at han bidrog til at skaffe ordnede toiletforhold.

De hidtil nævnte eksempler illustrerer nærmest den del af pro- 
portionalitetsprincippet, der i tysk litteratur karakteriseres med 
ordet Erforderlichkeit. D er findes også afgørelser, der illustrerer

35. FOB 1957.169. Resultatet kan også betragtes som udslag af cn bedømm else af, at 
kriteriet priskontrol var ulovligt, se ovenfor s .98, jfr. også U 1977.872, der an­
gik en anordning.

36. FOB 1977.604. Om budsmanden er vistnok inde på en lignende tankegang i FOB
1975.225, hvor han udtaler, at cn forudsætning for, at der kan indsættes cn tids­
frist i en tilladelse til grusgravning efter landbrugsloven, var, at der var »en 
tilstrækkeligt begrundet sammenhæng mellem det, der opnås ved den tilladelse, 
der er spørgsmål om at give, og den betingelse, der fastsættes«. En enklere men 
dog lignende situation forelå i U 1976.301 H , hvor højesteret underkendte bru­
gen af tvangsbøder mod en person, som ikke længere var autoriseret installa­
tør og derfor ikke kunne efterleve det påbud, som tvangsbøderne skulle gen­
nemtvinge.

37. U 1964.477.
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det snævrere krav om forholdsmæssighed i udformningen af rets­
følgen. Om budsm anden, socialstyrelsen og socialministeriet har 
været enige om, at reglerne om tilbagebetaling af uberettiget fri­
plads i daginstitutioner måtte forstås således, at der skulle være et 
rimeligt forhold mellem størrelsen af den konstaterede indtægts­
fremgang og tilbagebetalingskravets størrelse.3" Men tankegangen 
fører naturligvis ikke altid til, at en retsfølge anses for uforholds­
mæssig. Skattevæsenet havde efter kontrolloven krævet oplysnin­
ger af en erhvervsvirksomhed, og efterkommelse af kravet ville 
betyde en kostbar omlægning af bogholderiet. Virksomheden gik til 
dom stolene og krævede, at påbudet blev underkendt som ufor­
holdsmæssigt byrdefuldt, men fik ikke medhold.3''

D er er naturligvis ingen skarp sondring mellem nødvendigheds- 
spørgsmål og forholdsmæssighedsspørgsmål. En mellemting fin­
des i den ofte påberåbte leveregel, at man skal prøve med det gode 
først,"" eller med det mindre indgribende middel, førend det 
skrappere tages i brug. Efter en politivedtægt kunne der nedlæg­
ges konkret forbud mod færdsel og ophold på bestemte steder, 
når den, som var adressat for forbudet, flere gange havde over­
trådt vedtægtens almindelige bestemmelse om uorden. Ombuds­
m anden var under sin bedømmelse af forbudet inde på, at politiet 
først burde have tilkendegivet over for vedkommende, at han 
overtrådte bestemmelsen om uorden.41

En sidste ret almindelig situation foreligger, hvor man tager ud­
gangspunktet i retsfølgen, som anses for særlig indgribende og 
derfor kræver noget særligt af afvejningen. Her glider pro­
portionalitetsprincippet og tankegangen bag opstillingen af prio­
riteringsregler over i hinanden. Ombudsmanden er inde på, at 
nægtelse af genopbygning af nedbrændte huse i landzone er et kraf­
tigere indgreb end nægtelse af sædvanligt nybyggeri,43 og at krav 
om aflivning af hunde indført på Grønland uden tilladelse er byr-

38. FOB 1977.553.
39. U 1960.332 H.
40. Jørgen Mathiassen: A ftaler i forvaltningsretten 1974.341 ff.
41. FOB 1975.237, jfr. også U 1963.31 H.
42. FOB 1974.277.
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defuldere end nægtet indførselstilladelse.43 I situationer som de 
nævnte er det nok mere illustrerende at tale om en priorite- 
ringsregel med det indhold, at de kriterier, der taler for hen­
holdsvis afslag eller aflivning, skal have særlig vægt. Når om buds­
manden derimod henstiller, at toldvæsenet giver toldfritagelse, 
selv om der forelå for sen ansøgning, med den begrundelse, at den 
økonomiske følge af nægtet toldfritagelse ville stå i misforhold til 
den toldpligtiges forseelse, er proportionalitetsbetragtninger mest 
nærliggende.*4 45

4.4. Bestemthed
Retsfølgen skal angives klart. Den tyske forvaltningsproceslov 
giver udtryk for et almindeligt accepteret princip, når den kræ­
ver, at forvaltningsakten skal være inhaltlich hinreichend be­
stimmt.w

Dette almindelige princip har betydning i forskellige sam m en­
hæng.

D er stilles visse krav til forvaltningsaktens sproglige formule­
ring. De behandles bedst i forvaltningsprocessen i forbindelse 
med spørgsmålet om begrundelse af afgørelser.

Hvor der opstår tvivl om, hvad retsfølgen går ud på, kan der 
blive brug for at fortolke forvaltningsakten. Om sådan fortolk-

43. FOB 1974.170, jfr. også Claus Haagen Jensen Dansk M iljøret 3. 82 ff om anven­
delsen af miljøbeskyttelscslovens § 44.

44. FOB 1961.54. E t tilsvarende norsk eksempel findes i NRt 1961.1049. En dro­
schebevilling var begrænset til at angå en bestem t holdeplads. Krav om bestem te 
holdepladser kunne stilles efter loven, men i dette tilfælde blev kravet tilsidesat, 
fordi droschen med denne holdeplads var uøkonom isk, Bernt: Forbehold ved 
forvaltningsvedtak 42.

45. I miljøretten påpeges en tilbøjelighed til, når der er mulighed for både at bruge 
midler, til hvis anvendelse der cr knyttet erstatning, og m idler som ikke har 
denne egenskab, da ved fortolkning og skønsudøvelsen a t foretrække det første 
sæt midler, hvis der bliver tale om følelige tab, se Fast E jendom s Regulering
3.udg. 107 ff, Dansk Miljøret 1. 149 og Orla Friis Jensen 4 § 14 I B 2. D enne til­
bøjelighed er udslag af lignende tankegange, som dem  der er søgt udtrykt i pro- 
portionalitetsgrundsætningen.

46. VwVfG § 37 (1), jfr. i øvrigt Poul Andersen 424, Jørgen Mathiassen i Juridisk 
Grundbog § 7 I I E  og § 23, Nørgaard 140, Frihagen I I 174 og E c k h o ff495.
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ning kan der opstilles vejledende synspunkter. De skildres mest 
hensigtsmæssigt i sammenhæng med andre situationer, hvor en 
forvaltningsakt kommer til prøvelse hos den udstedende eller en 
anden myndighed.

Grundsætningen sætter muligvis grænser for, i hvilket omfang 
man kan opdele et sagforløb i delafgørelser. Kan et forvaltnings­
organ f.eks. give en »principtilladelse« til en vis adfærd og forbe­
holde sig senere at tage stilling i detaljer? Dette praktisk væsentlige 
spørgsmål behandles bedst i sammenhæng med uforbindende udta­
lelser, forhåndsbesked, tilsagn og lignende atypiske foreteel­
ser.4'

H er skal gøres nogle bemærkninger om et fjerde problem.
Hvor forvaltningsorganet har valgfrihed med hensyn til ud­

formningen af retsfølgen, kan det så vælge kun at angive retsfølgen 
i grove træk med den konsekvens, at adressaten får større hand­
lefrihed?

I dansk ret har spørgsmålet især været fremme på forure­
ningsom rådet. D er fandtes, før miljøbeskyttelsesloven trådte i 
kraft, en lang og fast administrativ tradition for, at påbud udstedt i 
henhold til sundhedsvedtægterne mod genefremkaldende virk­
som hed formuleredes som påbud om at fjerne genen eller sænke 
den til et lovligt niveau. Med hvilke midler dette resultat skulle op­
nås, overlod man til adressaten.4“ Denne praksis er fortsat ef­
ter miljøbeskyttelsesloven. Kernen i gældende ret på dette om­
råde angives af Claus Haagen Jensen således: Forvaltningen skal så 
vidt muligt angive, til hvilket niveau forureningen skal nedbringes, 
og hvis dette ikke er muligt, skal forureningens art og den gene, 
der har været baggrund for påbudet, i alt fald anføres. Lignende 
regler gælder for udformningen af tilladelser efter miljøbe- 
skyttelseslovens kapitel 5 til særlig forurenende virksomheder.4’ 
På netop dette retsom råde har forvaltningsorganet således adgang

47. J.F. Bernt: Avtale og offentlig myndighetsutøvning.
48. Claus Haagen Jensen i Dansk M iljøret 3. 86 og Jørgen Mathiassen: Aftaler i for­

valtningsretten 388 ff. Praksis må siges at være godkendt af ombudsmanden i 
FOB 1972.72.

49. Claus Haagen Jensen op. cit. 78.
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til inden for de skitserede rammer at udforme retsfølgen mere el­
ler m indre detaljeret, med det resultat at adressatens handlefrihed 
begrænses eller udvides.

Denne situation er ikke enestående. Hvis et fredningsnævn giver 
tilladelse i henhold til naturfredningslovens § 47 til bebyggelse in­
den for skovbyggelinien ved at godkende en ansøgning, som alene 
angiver bebyggelsens placering, det bebyggede areal og bygnin­
gens anvendelse, står det -  i forhold til fredningsmyndighederne
-  adressaten frit for at udforme bebyggelsen, som han finder 
for godt.

Men det er næppe muligt at opstille en almindelig hovedregel. 
Man kan ikke sige, at når retsfølgen er således beskrevet i loven el­
ler anordningen, at den må suppleres, kan forvaltningsorganet 
vælge at overlade en del af suppleringen til adressaten. Om det er 
lovligt, må afgøres på grundlag af en fortolkning af vedkom m ende 
retsområdes regler.

5. Særligt om vilkår
5.1. Hjemmel?
Hvis man tænker i legalitetsprincippets tankebaner, således som 
de er udformet i tysk litteratur og i store træk reciperet i dansk 
(og norsk) litteratur, bliver spørgsmålet om bemyndigelsen til at 
knytte vilkår til forvaltningsakter et problem .'“ V ilkår kan ud­
skilles fra den øvrige del af retsfølgen i en prøvelses- eller gen- 
nemtvingelsessituation. Hvis vilkår går ud på at forlange noget af 
adressaten -  og det gør det ofte -  er det nærliggende at se vilkå­
ret som et »indgreb«. Indgreb er efter princippet om Gesetz­
vorbehalt forbeholdt lovgivningsmagten. Den mest nærliggende 
konsekvens heraf måtte være, at vilkår kun kunne knyttes til for­
valtningsakter i det omfang, loven eller anordningen anviste denne 
udvej. Rent faktisk bruges vilkår imidlertid i langt videre omfang, 
og denne anvendelse har været anerkendt af prøvelsesmyndighe- 
derne gennem lang tid. Hvordan forklare det?

Det sædvanlige svar søges i forvaltningsaktens skønsmæssighed. 
Forvaltningsorganet kunne have nægtet at udstede forvaltningsak­

50. Litteraturhenvisninger i note 7.
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ten , ergo kan den også give forvaltningsakten med tyngende vil­
kår.’1 Til gengæld er adgangen til at sætte vilkår begrænset af de 
sædvanlige grænser for skønsudøvelsen.

A nvender man den måde at stille tingene op på, som er lagt til 
grund i denne fremstilling, er spørgsmålet om vilkår et spørgs­
mål om , hvorvidt vilkårenes særlige egenskaber sætter snæv­
rere grænser for forvaltningsorganets supplering af lovens el­
ler anordningens upræcise beskrivelse af retsfølgen end dem, 
der følger af reglerne i afsnit 4. Udgangspunktet er jo, at lovens 
eller anordningens beskrivelse af retsfølgen behøver supple­
ring. Supplering er altså nødvendig. Spørgsmålet er kun, om 
suppleringen kan antage netop form af vilkår. Det er dette 
spørgsmål, der søges besvaret i dette afsnit. Samtidig illustreres 
anvendelsen af de almindelige regler på vilkår.

5.2. Vilkår, som  er udtryk fo r  ulovlige kriterier 
V ilkår kan være udtryk for et kriterium, som er ulovligt og 
derfor ikke m åtte tages med i afvejningen, endsige tillægges vægt. 
Så er vilkåret naturligvis ulovligt.

D enne situation foreligger ikke helt sjældent i praksis. Her skal 
nævnes nogle eksempler: Dispensationsbestemmelsen i den tidli­
gere københavnske byggelov § 10 fortolkedes på grundlag af moti­
ver således, at kriterierne: økonomisk fordel for kommunen og 
arkitektoniske hensyn lå uden for de lovlige kriterier. Vilkår af 
denne art var derfor også ulovlige.” Kriteriet: kommunal be­
rigelse er sædvanligvis ulovligt. Ergo var et vilkår knyttet til 
kom m unegaranti for boligbyggeri om, at boligerne skulle aftage 
gas fra det kommunale gasværk, også ulovligt.” Forvaltningen må 
sædvanligvis ikke bruge kriteriet: højnelse af organisationsgra­
den i sam fundet. Vilkår til en hyrevognsbevilling eller en eksport- 
bevilling, der ansås for at fremme organisationsgraden, var føl­
gelig ulovlige.14 Og da tilsynsrådet efter anvendelse af specialitets-

51. Således FOB 1966.45.
52. Viggo Vasegaard: D ansk Bygningsret 1935 og U 1934.437.
53. Poul Andersen  416.
54. U 1976.698 og U 1960.506 H.
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principperne var kommet til det resultat, at en bygningsmyndig- 
hed måtte være afskåret fra at varetage formål, der hørte un­
der restaurationsloven, var vilkår vedrørende restaurationen 
knyttet til en byggeretlig bevilling naturligvis ulovlige."

5.3. Kan nærheden mellem vilkåret og resten a f retsfølgen hjælpe til 
at fastlægge kredsen a f lovlige kriterier?

Af fremstillingen i kapitel VI fremgår, at det kan være svært at af­
gøre, om et bestemt kriterium er ulovligt. Det gælder især, når 
man er henvist til at bruge formålsbetragtninger. Ved vilkår 
kunne der blive tale om at bruge en simplere og lettere frem­
gangsmåde. Vilkåret kan jo udskilles fra resten af retsfølgen. Man 
kunne derfor lægge vægt på nærheden eller konneksiteten til re­
sten af retsfølgen. Det vil ofte være enklere end at finde lovens 
formål. Hvis denne fremgangsmåde er brugbar ved vilkår, kan 
den tilmed anvendes, selv om vilkår ikke i den konkrete sag forelig­
ger. Det vil ofte være let at forestille sig det kriterium , hvis lovlig­
hed man er i tvivl om, give sig udtryk i et vilkår.

Der kan peges på afgørelser, hvor overvejelser vedrørende 
nærhed mellem vilkår og den øvrige retsfølge synes at have lettet 
bedømmelsen af, om et vilkår var ulovligt som udtryk for et ulov­
ligt kriterium. Det er således tilfældet, når det slås fast, at vejvæ­
senet efter vejforordningens § 80 var berettiget til at stille som 
vilkår for tilladelse til en overkørsel, at grundejeren betalte 
rørlægning af grøften under overkørslen men ikke eventuel se­
nere rørlægning af hele grøften langs ejendom m en,5'’ og når det 
antages, at vejvæsenet efter den nugældende regel i vejlovens § 70 
kan fastsætte vilkår om hældningen af tilkørslen til vejen men ikke 
om placeringen af nogle garager på grunden.57

55. FOB 1975.170.
56. U 1904A .52ogU 1905B .78 .
57. Kamov note 131. Jfr. også U 1942.548, det var ulovligt at sætte som vilkår for 

bebyggelse inden for skovbyggclinien ved D yrehaven, at hestefærdsel til travba­
nen ikke m åtte foregå ad Klampenborgvcj. Sc også N R t 1931. 1127, hvorefter 
der til en buskørselstilladclse kun kunne sættes vilkår vedrørende ru ten , ikke 
det vilkår at vognen ikke m åtte anvendes til lejlighedskørscl, F.J. Bernt: For­
behold ved forvaltningsvedtak 37.
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Men der er også tilfælde, hvor nærhedsbetragtninger ikke gør 
grænsedragningen lettere. Når overfredningsnævnet har anset 
det for ulovligt at gøre bebyggelse inden for skovbyggelinien betin­
get af åbning af en privat vej for offentlig færdsel,,H og når om­
budsm anden har anset vilkår om hegning mod landevejen i forbin­
delse med tilladelse til adgang til en bivej for lovligt,3’ har de for- 
målsbetragtninger, der har været afgørende for bedømmelsen, 
næppe kunnet støttes på nærhed eller konneksitet.

Og i alt fald kan man ikke slutte, at manglende nærhed altid gør et 
vilkår ulovligt. Domstolene har anerkendt, at afkald på statens 
forkøbsret til en landbrugsejendom blev gjort betinget af, at ansø­
geren betalte for anden udstykningsjord et helt andet sted i lan­
det,"’ og at indenrigsministeriet gjorde en apotekerenkes til­
ladelse til at drive apoteket længere end sædvanligt for at give søn­
nen, som efter de dagældende regler havde krav på apotekerbe­
villingen, tid til at afslutte sin uddannelse, afhængig af, at hun ikke 
samtidig oppebar pension.“ I disse tilfælde førte formålsbetragt- 
ninger til resultater, der ikke kunne nås på grundlag af nærheds­
betragtninger.

Konklusionen er da den, at nærhedsbetragtninger ikke er noget 
sesam. N år man skal bedømme lovligheden af et kriterium, der 
har givet sig udtryk i et vilkår, eller som kunne have gjort det, 
kan vilkårets nærhed til resten af retsfølgen drages med ind 
blandt alle de andre retskildefaktorer, der er skildret i kapitel
VI. Afgørende er nærheden ikke.

5.4. Gælder der særlige begrænsninger fo r  suppleringen med vil­
kår?

H ovedproblem et vedrørende vilkår er, om der gælder snæv­
rere grænser for brugen af vilkår end de, der i øvrigt regu­
lerer suppleringen af lovens eller anordningens beskrivelse af 
retsfølgen.

58. U 1946.394.
59. FO B 1966.44.
60. U 1955.644.H .
61. U 1959.465.H.
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Det er ikke let at finde en brugbar formel for en sådan begræns­
ning. I norsk litteratur har man været inde på, at vilkår skulle 
fremme lovens formål for at være lovlige og ikke blot være i 
overensstemmelse med formålet.“ Det er ikke nogen let formel 
at arbejde med, og der er ingen spor af den i dansk praksis.

Formentlig er der ikke i dansk ret en snævrere adgang til at 
knytte vilkår til forvaltningsakten end til på anden m åde at sup­
plere lovens eller anordningens beskrivelse af retsfølgen. Om 
vilkår er lovlige eller ej må afgøres efter de regler, der i øvrigt 
regulerer forvaltningsorganets supplering af retsfølgen.

Men der er grund til at understrege, at proportionalitets- 
grundsætningen får særlig vægt, når det drejer sig om vilkår. 
Det skal være nødvendigt at formulere netop denne del af retsføl­
gen som et vilkår, og vilkåret må ikke gå længere end påkrævet. 
Vejvæsenet kunne forlange hegn mod landevejen som vilkår for 
vejadgang til bivejen, fordi vilkåret var nødvendigt for også i 
fremtiden at beskytte færdselssikkerheden på landevejen.'1’ Dis­
pensation fra forbudet mod bebyggelse inden for vejbyggelinien 
kan gives på vilkår, at der ikke betales erstatning for bygnin­
gerne ved senere ekspropriation til vejudvidelse, eller at ansø­
geren stiller et areal af lignende værdi som bygningerne til rå­
dighed for vejvæsenet. Lovgivningen om byggelinier eksisterer 
for at hindre, at vejudvidelser, der er færdselsmæssigt nødven­
dige, fordyres eller forhindres af for store ekspropriations- 
omkostninger. De nævnte vilkår er derfor nødvendige, og de er 
forholdsmæssige.“ E t afkald på statens forkøbsret på en land­
brugsejendom kunne gøres afhængigt af, at ansøgeren betalte diffe­
rencen mellem statens køb af jord andetsteds og jordens vurde- 
ringsværdi. For hvis forkøbsret havde været gjort gældende, 
havde både staten og ansøgeren ved videresalg af gårdens stam­
parcel, efter at der var udstykket dele af denne til indeklem te hus- 
mænd, opnået samme økonomiske stilling som den nu frem-

62. J.F. Bernt: Forbehold ved forvaltningsvedtak 21 ff.
63. FOB 1966.44, ovenfor s. 172.
64. U 1961.213 og Poul Andersen  416 og E .A . A b ilz: V ejenes retsforhold 1950 

254-55.
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kom ne.“ V ilkåret tjente lovens formål -  fremskaffelse af udstyk- 
ningsjord -  og det var ikke uforholdsmæssigt. Et -  mindre 
klart men hvis den her givne fortolkning af dommen er rigtig -  
m eget illustrerende eksempel findes i dommen om parkerings­
pladsen ved Lillebæltsbroen.“ Den kan læses således: En kommune 
kunne lovligt have stillet som vilkår for dispensation fra lukke­
loven § 4 f til en kiosk, der stødte op til kommunens parkerings­
plads ved Lillebæltsbroen, at kioskejeren på den ene eller den an­
den m åde betalte for sanitære faciliteter. Sundhedskriteriet var 
lovligt, og et vilkår ville have været tjenligt og ikke uforholdsmæs­
sigt. E fter at kom m unen selv på egen bekostning havde skaffet toi­
letter, var vilkår om deltagelse i udgifterne hertil imidlertid unø­
dige. De sanitære hensyn var jo varetaget.

6. Sam tykke
Spørgsmålet om samtykke fra den, der er adressat for en for­
valtningsakt eller i øvrigt berøres af denne, kan opstå i mange og 
kom plicerede sammenhænge.

Sam tykke kan være en del af lovens eller anordningens retsfak­
tum. Som et enkelt eksempel blandt mange kan henvises til bistands­
lovens §§ 33 og 123. Når forældrene samtykker, kan et barn an­
bringes uden for hjem m et, når det er »påkrævet af hensyn til 
barnets tarv,« § 33. Giver forældrene ikke samtykke, kan beslut­
ningen om anbringelse uden for hjemmet kun træffes, »når det er 
absolut påkrævet af hensyn til et barns velfærd«, § 123. En anden, 
almindelig situation foreligger, hvor en forvaltningsakt forud­
sæ tter ansøgning. I så fald kan ansøgeren næsten altid forhindre 
forvaltningsaktens udstedelse ved at tilbagekalde ansøgningen, og 
han har som hovedregel ingen pligt til at realisere den givne til­
ladelse.

Spørgsmålet om samtykke kan også være en del af det meget 
uoverskuelige problem  om forvaltningens adgang til at ordne 
forholdet over for individer og virksomheder i den private

65. U 1955.644, se om praksis m .h.t. crstatningsareal for fritagelse for fred­
skovspligt, Jørgen Mathiassen: A ftaler i forvaltningsretten. 526-27.

66. U 1964.477, ovenfor s. 182.
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sektor ved aftale. D ette problem har flere aspekter. Det grund­
læggende er dette: Det er åbenbart, at forvaltningen i meget vidt 
omfang indgår aftaler med personer og virksom heder i den pri­
vate sektor. Sætter de grundlæggende vurderinger, der har 
fundet udtryk i legalitetsgrundsætningen, grænser for, på hvilke 
om råder sådanne aftaler kan indgås, og da med hvilket indhold?

E t underspørgsmål af stor praktisk betydning i forvaltningsret­
ten er dette: Forvaltningen kan efter en lov eller en anordning 
udstede en forvaltningsakt. I hvilket omfang kan den i stedet -  når 
vedkommende borger samtykker -  ordne retsforholdet ved 
aftale? Denne fremgangsmåde kan være lovlig. Ekspropriations- 
retten indeholder et karakteristisk eksempel. Det offentlige 
kan, hvis ejeren er villig til at sælge, købe den ejendom , den be­
høver, i stedet for at ekspropriere. Og selv efter, at ekspro­
priationsbeslutning er truffet som en forvaltningsakt, kan erstat­
ningen fastsættes ved forlig, dvs. ved aftale mellem ekspropriant 
og ekspropriatus. I andre tilfælde udelukker gældende ret bru­
gen af aftale som alternativ til udstedelse af en forvaltningsakt."'

De skitserede problemer kan ikke behandles her. De mest be­
tydningsfulde -  spørgsmålet om aftaler -  hører til i fremstillingen 
af grænseområderne, jfr. ovenfor kap. 1.4.3 og kap. III.4.

På dette sted gøres kun nogle få bemærkninger om et mere be­
grænset, men alligevel tvivlsomt spørgsmål.

De retsregler, der er fremstillet i kap. VI -  VII, sætter græn­
ser for forvaltningsorganets skønsudøvelse. Kan disse grænser 
flyttes, når den, der er adressat eller en anden interesseret, 
samtykker? Spørgsmålet kan naturligvis splittes op i overens­
stemmelse med den orden, hvori grænserne for skønsudøvelsen i 
det foregående er beskrevet. Kan et kriterium , som ellers ville 
være ulovligt, blive lovligt ved samtykke? Kan prioriteringsreg­
ler fraviges ved samtykke? Kan samtykke gøre en retsfølge, der 
er i strid med proportionalitetsprincippet, lovlig? Osv.

Et generelt svar er meget usikkert. Det er de;r især to grunde 
til. Hvis samtykke gives inden for et forvaltningsområde, hvor af-

67. Sc om dette problem Jørgen Mathiassen: A ftaler i forvaltningsretten 1974 kap.
7-10.
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taler som alternativ til forvaltningsakter er lovlige, kan svaret 
ikke skilles fra spørgsmålet om gældende ret vedrørende så­
danne aftaler. For det andet er spørgsmålene kun meningsfulde, 
hvis man kan gå ud fra, at den, der samtykker, kan »råde« over 
det, han sam tykker i, eller anderledes udtrykt: om den begræns­
ning i skønsudøvelsen, der er tale om, er givet udelukkende i den 
sam tykkendes interesse. Det er en problemkreds, der vist ikke 
kan behandles, undtagen på grundlag af en fortolkning af de enkelte 
forvaltningsområders regler.

Med disse to meget væsentlige forbehold kan det dog vist slås fast, 
at der skal meget gode holdepunkter til for at antage, at de grænser 
for forvaltningens skønsudøvelse, som er opstillet i kap. VI -  
VII, kan fraviges med samtykke.“

Følgen af dette udsagn er, at brugen af vilkår i den tredje af de 
ovenfor s. 175 nævnte betydninger: modydelse for goder fra for­
valtningen, styres af de regler, der er fremstillet i kap. VI -
V II, m edm indre der måtte være adgang til på vedkommende for­
valtningsområde at bruge aftaler.

68. D er Tindes mig bekendt ingen afgørelser, der blot nogenlunde klart tager stil­
ling. I U 1958.946, der angår e t vilkår, der blev betragtet som ulovligt -  som 
udtryk for et ulovligt kriterium  -  , udtalte landsretten, at det var uden betyd­
ning, at den deklaration, som indeholdt vilkåret, var oprettet i henhold til par­
ternes forudgående forhandling. A f U 1960.966 fremgår, at det ikke kunne til­
lægges betydning, at en person ved sin underskrift havde tiltrådt en instruks, 
som indeholdt en videre tilbagekaldelsesadgang for en autorisation end loven. 
FO B 1977.598 drejede sig om pensionister, hvis forhold ikke var »ganske sær­
ligt vanskelige«, og som derfor ikke opfyldte betingelserne for at få personligt 
tillæg. Kom m unen ville imidlertid gerne hjælpe og tilbød hjælp mod løfte om til­
bagebetaling og pantesikkerhed. A f sagen fremgår, at krav om tilbagebetaling, 
selv om sam tykke var opnået, ville have været ulovligt.
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FORTOLKNING 

Kap. IX. Fortolkning af lov eller anordning

1. Indledning
D enne fremstilling af hjemmelsspørgsmålene tager udgangspunk­
tet i forvaltningsorganets situation, når det skal træffe afgørelse 
på grundlag af en lov eller en anordning.1 Hvor lovens eller an­
ordningens beskrivelse af retsfaktum og retsfølgen ikke er til­
strækkelig til, at forvaltningsorganet på dette grundlag alene kan 
afgøre, om sagens fakta passer, og hvad retsfølgens direktiv i 
dette tilfælde går ud på, må forvaltningen supplere lovens eller 
anordningens beskrivelse. Fremstillingens ærinde er at give en 
oversigt over de retsregler, der gælder om denne supplerende 
virksom hed.

Fremstillingen er delt i to. Kapitel V -  VIII om forvaltningsret- 
ligt skøn angår de tilfælde, hvor lovens eller anordningens be­
skrivelse af retsfaktum  og/eller retsfølgen er tom eller meget 
upræcis. H er er behovet for supplering stort. Dette kapitel an­
går de tilfælde, hvor lovens eller anordningens beskrivelse af 
retsfaktum  og/eller retsfølgen er rimeligt præcis. Behovet for 
supplering er derfor mindre, men det manifesterer sig dog 
ofte.

Fremstillingen angår således to ekstremer: De meget upræcise 
og de rimeligt præcise beskrivelser i loven eller anordnin­
gen. D er gøres intet forsøg på at lægge grænser ind mod mellem- 
tilfældene på midten eller på at dele mellemtilfældene i grupper.

Konsekvensen af denne måde at bygge fremstillingen op på er, at 
den, der vil bruge fremstillingen til vejledning, må være beredt 
på ofte at skulle anvende begge sæt regler om supplering, både dem 
der angår forvaltningsretligt skøn og dem om fortolkning. Det 
er en selvfølge i de helt sædvanlige tilfælde, hvor loven eller an­

1. O venfor kap. III.
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ordningen er formuleret således, at en del af beskrivelsen af 
retsfaktum og/eller retsfølgen er præcis, men resten tom eller 
upræcis. Brugen af begge sæt regler er lige så selvfølgelig, hvor 
suppleringen af lovens eller anordningens beskrivelse har fundet 
udtryk i formulerede interne regler.1 Også disse kan natur­
ligvis have behov for fortolkning. Men også når man fjerner sig 
fra ekstremerne og nærmer sig midten, vil der kunne være 
brug for vejledning fra begge sæt regler om suppleringen. Be­
sværet ved således at bruge to sæt regler mindskes af den kends­
gerning, at tankerækkerne i de to regelsæt i et vist omfang er 
identiske.

2. Behovet forfortolkning
Det kan være, at der i den konkrete beslutningssituation ikke er 
tvivl om, at de foreliggende fakta passer til lovens eller anordnin­
gens beskrivelse af retsfaktum, og at direktivet om retsfølgen er 
utvivlsomt.

Er det tilfældet, har forvaltningsorganet pligt til at træffe afgø­
relse i overensstemmelse med loven eller anordningen. For lo­
vens vedkommende er det efter vor forfatnings grundtræk en 
ren selvfølge.3 Forvaltningen skal respektere folketingets beslut­
ninger og føre dem ud i livet. For anordningernes vedkom m ende 
kan man søge begrundelsen i retssystemets hierarkiske opbyg­
ning, som man igen -  efter smag og indstilling -  kan anse for for- 
udsætningsvis antaget i forfatningen, eller som en im manent del af 
retssystemet.

Denne situation -  lovens eller anordningens beskrivelse er præ­
cis og udtømmende og passer til sagens fakta -  er helt almindelig i 
forvaltningsretten.4 Derfor kan beslutning om udstedelse af 
mange forvaltningsakter træffes på maskine eller som rutineaf­
gørelser i hundredtusindvis.

Vi ved ikke, i hvilket omfang forvaltningsorganerne faktisk ef­
terlever deres pligt til at træffe afgørelse i overensstemmelse med

2. Ovenfor kap. V II, B .3.2.1.
3. Ovenfor kap. II, 3.
4. Ovenfor kap. I l l ,  1.
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lovens eller anordningens præcise og udtømmende beskrivelser. 
Det forvaltningsretlige regelkompleks er imidlertid så omfat­
tende og indviklet, at ren og skær uvidenhed om eksistensen af for 
den konkrete sag relevante love eller anordninger må fore­
komme. Og det kan ikke udelukkes, at forvaltningspersonalets afvi­
gende politiske vurderinger eller egeninteresse kan føre til be­
vidst fravigelse fra lovens eller anordningens bud. Det vi ved er, 
at prøvelsesinstanserne ubetinget reagerer og som minimum 
fastslar forvaltningens pligt til at følge lovens og anordningens ud­
trykkelige og utvetydige påbud.’

3. Om fortolkning i almindelighed
Meget ofte er lovens eller anordningens beskrivelse af retsfak- 
tum og retsfølge ikke utvivlsom. Selv hvor beskrivelsen er rime­
ligt præcis, må den ofte suppleres, for at forvaltningsorganet kan 
afgøre, om faktum  passer til beskrivelsen af retsfaktum, og hvil­
ket direktiv beskrivelsen af retsfølgen i dette tilfælde indeholder.6

Gælder der retsregler om forvaltningsorganets udøvelse af 
denne supplerende virksomhed?

Forsøg på at opstille sådanne regler er det samme som at prøve 
på -  for et begrænset retsområde -  at løse et alment retligt 
problem , nemlig at formulere regler for, hvordan autoritativt 
form ulerede generelle retsregler skal fortolkes.

Opfattelsen i den almindelige retslære i Norden er for tiden, at 
der ikke kan opstilles præcise og almengyldige retsregler om 
fortolkningen.7

D er kan opstilles en liste over faktorer, der sædvanligvis indgår

5. Således Stuer Lauridsen 280 og 282 -  se i øvrigt eksempler fra prøvelsesmyir- 
dighedernes praksis Poul Andersen 392-93 og U 1968.54 H, jfr. U 1968B.177, U 
1973.610, U 1975.454, U 1977.589, U 1978.919 H og U 1979.919 H.

6. Frem stillingen tager udgangspunktet i den konkrete beslutningssituation. D er 
bliver derfor ikke brug for sondringen mellem generel eller abstrakt for­
tolkning af reglen og konkret subsumption under reglen, Ross: Ret og Retfær­
dighed 139, Stuer Lauridsen 276 og Eckhoff: Rettskilder 117.

7. Ross: R et og Retfærdighed kap. IV, Stuer Lauridsen kap. V, Eckhoff: Rettskil- 
delæ rc, jfr. M agnus Aarbakke: Harmonisering av rettskilder TfR 1966.499 og 
Tore Strömberg: Inledning tili den allmänna rättslären 1970 kap. IV.
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i fortolkningen: reglens ord; dens forhistorie; dens hidtidige an­
vendelse i praksis hos domstolene og forvaltningen; bestræbelser 
for at harmonisere den tvivlsomme regel med andre dele af gæl­
dende ret; mulige fortolkningers overensstemmelse med lovens 
formål eller andre overvejelser over konsekvenserne af valget 
mellem flere fortolkningsmuligheder; og fortolkningsm uligheder­
nes overensstemmelse med gængse vurderinger i samfundet. 
Det er imidlertid tvivlsomt, hvordan de enkelte faktorer nær­
mere skal formuleres, og listen er næppe udtøm m ende.O g der 
kan ikke opstilles generelle regler om, hvilken vægt de enkelte fak­
torer skal tillægges.

For nogle ofte forekommende, men ret specielle situationer kan 
der dog formuleres rimeligt præcise vejledninger, i alt fald for 
de mest typiske tilfælde. Det gælder således om regelkrydsning el­
ler modstrid mellem flere retsregler, der kan tænkes anvendt 
på sagens fakta. Og det gælder de problem er, som selve sætnings­
opbygningen kan give anledning til, såkaldt syntaktisk fortolkning.

I øvrigt kan resultaterne af samspillet mellem fortolkningsfakto- 
rerne karakteriseres i forskellige former for »fortolknings- 
stil«, der ofte opstilles to og to som modsætninger. D er tales om fri 
kontra bunden fortolkningsstil. Modsætningen går på, hvilken 
vægt der lægges på de sikrere af fortolkningsfaktorerne, især 
ord, forarbejder og praksis, i forhold til de øvrige faktorer. 
Et andet modsætningspar er subjektiv kontra objektiv fortolk­
ning. Kernen i denne modsætning er den større eller mindre 
vægt, der lægges på lovens forarbejder. Et tredje -  meget om­
fattende -  alternativ er modstillingen mellem indskrænkende  og 
udvidende fortolkning. En sidste fortolkningsstil er den teleologi­
ske, hvor hovedvægten lægges på at finde fortolkninger, der stem­
mer med lovens formål.

At der ikke for hele retssystemet kan opstilles nogenlunde præ­
cise regler for, hvordan fortolkningen skal foretages, udeluk­
ker ikke, at der på mere begrænsede retsom råder kan gælde 
rimeligt håndfaste fortolkningsregler. E fter straffelovens § 1 
kan straf således kun pålægges for et forhold, hvis strafbarhed 
er hjemlet ved lov, eller som ganske må ligestilles med et sådant. 
Forvaltningsretten bygger -  i alt fald et stykke på vej -  på beslæg­

198



Forvaltningens fortolkning

tede beskyttelsesbetragtninger. D er er derfor god mening i at 
undersøge, om der for forvaltningsretten eller dog for dele af 
denne kan opstilles rimeligt klare fortolkningsgrundsætninger.

4. Ram m en om en undersøgelse a f forvaltningsorganernes fo r­
tolkning a flove og anordninger

4.1. Indledning
I den offentligretlige litteratur vil man ofte træffe mere eller min­
dre vidtgående forsøg på at formulere regler om, hvordan 
forvaltningsorganerne skal fortolke lovregler, der tillægger dem 
beføjelser." Formuleringerne veksler en del. Det gør f.eks. en 
forskel, om forfatteren udelukkende har den form for supplering, 
som dette kapitel angår, for øje eller tillige større eller mindre 
dele af skønsudøvelsen, og om fremstillingen alene eller fortrinsvis 
angår anordninger.

Dc grundlæggende tankerækker er dog nogenlunde de samme 
hos alle forfattere.

D en følgende undersøgelse af, om der for forvaltningsretten el­
ler for dele af denne kan opstilles rimeligt klare fortolkningsreg­
ler, gribes således an:

Først søges de form er for fortolkningsstil, der kan tænkes at 
have særlig betydning for forvaltningsretten, lidt nærmere præci­
seret.

Dernæst søges afgrænset nogle om råder, hvor en eller flere af 
de karakteriserede fortolkningsstile kan ventes at få særlig be­
tydning. O m råderne søges især inddelt på grundlag af den virk­
ning, forvaltningsakten formodes at have på omverdenen, særlig 
på adressaten.

8. Sc f.eks. Krarup §§ 39 og 40, Jørgen Mathiassen i Juridisk Grundbog § 9, I-V, 
Forvaltningens retlige afhængighed II-V, Jens Garde kap. IV, 1. afsnit, og især 
om anordninger M ax Sørensen kap. 10, Ross: Statsforfatningsret § 103 og 8. 
afd. Statsretlige studier 1959.183, Poul Meyer: Centraladministrationens ad­
gang til udstedelse af retsanordninger i Centraladministrationen 1848-1948. 
1948. Se også Caslberg kap. 2 § 1 V, Eckhoff: Legalitetsprincippet TfR 1963. 
225. Opsahl: Delegasjon av Stortingets myndighet. 1965 især 4. kap. E. Smidt: 
Legalitetsprincippets hjem m elskrav og subjecter TfR 1978.655 og S .A . de Smiili: 
Judicial Review of Adm inistrative Action 2. ed 1968 87 ff.

199



Kap. IX .4.1-2.

Med denne baggrund søges der -  især på grundlag af nyere 
domme og ombudsmandsudtalelser -  taget stilling til, om der kan 
peges på en eller flere dominerende fortolkningsmåder.

Allerede indledningsvis er der dog grund til at pege på nogle for­
hold, der på forhånd gør det svært at nå et håndfast resultat.

Nogle af vanskelighederne har med den skitserede opbygning af 
undersøgelsen at gøre. Det er ikke muligt at beskrive de forskel­
lige former for fortolkningsstil præcist. Og de om råder, der 
kan blive tale om at operere med i en almindelig forvaltningsretlig 
fremstilling, er både meget store og har usikre grænser.

Andre vanskeligheder har med det m ateriale, som undersøgel­
sen bygger på, at gøre. Den vigtigste kilde til viden om den an­
vendte fortolkningsstil er dommes eller ombudsmandsudtalelsers 
begrundelse. Men formuleringerne i begrundelserne svarer 
ikke altid til de formuleringer af de forskellige fortolkningsstile, 
der her bruges. Væsentligere er imidlertid, at begrundelserne 
er tilbøjelige til at påberåbe sig alle de fortolkningsfaktorer, der 
taler for resultatet, uanset hvilken vægt de enkelte faktorer har 
haft i den konkrete fortolkningssituation.

4.2. Indskrænkende fortolkning. Udvidende fortolkning. Subjektiv 
fortolkning og formålsfortolkning  

Når man har forvaltningens forhold for øje, har tre former 
for fortolkningsstil særlig interesse, nemlig indskrænkende for­
tolkning, udvidende fortolkning samt subjektiv fortolkning og for­
målsfortolkning.

Indskrænkende fortolkning resulterer i, at forvaltningsorga­
net, hvor der er tvivl om, hvorvidt foreliggende fakta om fattes af 
beskrivelsen af retsfaktum, og hvad direktivet om retsfølgen går 
ud på, viser forsigtighed og tilbageholdenhed.

Denne lidt vage beskrivelse kan søges præciseret og nuanceret på 
forskellig måde. Man kan formulere indskrænkende fortolkning 
som et mere eller mindre ubegrænset forbud mod analogi. En 
anden ofte anvendt formulering er et krav om klarhed i hjem m e­
len. Kravet om klarhed kan igen søges præciseret på forskellig 
måde. Man kan tage udgangspunktet i de ord som retsreglen anven­
der, og sige: Reglen må kun bruges, hvis de foreliggende fakta og
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den valgte retsfølge utvivlsomt ligger inden for de anvendte ords 
betydning eller semantiske referens. Eller man kan tage udgangs­
punktet i listen over fortolkningsfaktorer og forlange, at for­
valtningen viser tilbageholdenhed, medmindre alle eller dog de 
fleste af de faktorer, der kan komme på tale i den konkrete situa­
tion, taler for noget andet.

Udvidende fortolkning er et spejlbillede af den indskrænkende. 
Kernen er den modsatte indstilling i den konkrete beslutningssi­
tuation. Hvor der er tvivl, strækker man ordlyden så langt som 
muligt eller er tilfreds med, at blot nogle fortolkningsfaktorer 
taler for resultatet.

Det er forvaltningens opgave at realisere folketingets intentio­
ner. D ette grundlæggende træk i forholdet mellem folketinget og 
forvaltningen gør det nærliggende at forlange, at forvaltningen 
fortolker love således: Når der er tvivl om forståelsen af loven 
skal forvaltningen vælge den forståelse, der stemmer bedst med 
folketingets intentioner. Viden om folketingets intentioner fås mest 
direkte ved at se på lovens forarbejder eller på eventuelle tilken­
degivelser fra folketinget efter lovens vedtagelse. Men man kan 
også mere indirekte slutte sig til folketingets intentioner ved at 
søge at finde lovens formål. Formålsfortolkning kan i reglen også 
anvendes over for anordninger. Det samme gælder undtagelses­
vis vedrørende anvendelsen af forarbejder m.v., f.eks. fordi an­
ordningen har været omtalt under lovens forberedelse eller 
forelagt for folketinget.

Om sat i fortolkningslærens traditionelle terminologi fører un­
derstregningen af folketingets dominans til at foretrække subjek­
tiv fortolkning og teleologisk eller formålsfortolkning.

4.3. Områder
N år man vil undersøge, hvilke af disse former for fortolknings­
stil der kan tænkes at dominere inden for dele af forvaltningsret­
ten, er en hovedinddeling givet på forhånd. Indskrænkende for­
tolkning må have særlig interesse ved forvaltningsakter, der kan 
karakteriseres som indgreb, og udvidende fortolkning ved for­
valtningsakter til fordel for adressaten. Begge disse områder 
har m eget usikre grænser, og det er derfor væsentligt at finde
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passende underinddelinger. Den tredje fortolkningsstil -  sub­
jektiv fortolkning og formålsfortolkning -  er ikke på forhånd 
knyttet til noget bestem t område og må undersøges for sig.

5. Indgreb
5.1. Indledning
Legalitetsprincippet i den udformning, der dom inerer i tysk og i 
dansk (og norsk) litteratur, sondrer mellem Eingriffsverwaltung 
og anden forvaltning. Kun for indgrebsforvaltningen gælder et 
ubetinget krav om folkeforsamlingens m edvirken.1'

I fortsættelse af denne tankegang var det nærliggende at opstille 
følgende fortolkningsregel: Hvor en forvaltningsakt har karak­
ter af indgreb, skal forvaltningsorganet, når det kom m er i tvivl 
om forståelsen af loven eller anordningen, fortolke denne ind­
skrænkende.

Indgreb er ikke noget meget præcist begreb. M ed støtte i en rets- 
videnskabelig tradition splittes fremstillingen i det følgende op i tre 
underafdelinger: Straf (5.2.) skatter og afgifter (5.3.) og andre 
indgreb (5.4.), der særlig angår begrænsninger i den personlige fri­
hed og forskellige former for indgreb i velerhvervede rettigheder.

5.2. Straf
Det er helt almindeligt, at ikke-overholdelse af regler i forvalt­
ningsretlige love og anordninger er sanktioneret ved straf. Det 
sædvanlige er desuden, at straffen pålægges af dom stolene. Men 
anledningen til, at straffesag rejses, er sædvanligvis, at det forvalt­
ningsorgan, som overvåger overholdelsen af reglerne på ved­
kommende forvaltningsområde, m ener, at reglerne er over­
trådt.10 Straffedommerens fortolkning af de strafbelagte reg­
ler vil derfor være afgørende for forvaltningen. Frifinder 
straffedommeren, fordi han fortolker de forvaltningsretlige 
regler indskrænkende, vil forvaltningen naturligvis være tvun­
get til at bruge samme fortolkningsstil.

9. Ovenfor kap. II 2.1. og 2.4.
10. Lidt nærmere om overvågning og gennemtvingelse ved offentlig regulering se 

DOV 66 ff og Dansk M iljøret 1 40 ff.
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E fter straffelovens § 1 kan straf kun pålægges for et forhold, hvis 
strafbarhed er hjem let ved lov eller som ganske må ligestilles med 
et sådant. Heri ligger i alt fald, at domstolene ved fortolkningen af 
straffeloven skal vise »varsomhed med statuering af strafansvar i 
retlige tvivlstilfælde«."

G ælder dette også, når der påstås straf, fordi en virksomhed el­
ler et individ i den private sektor ikke har overholdt en forvalt- 
ningsretlig lov eller anordning?

Følgen af et bekræftende svar ville være en almindelig hoved­
regel om indskrænkende fortolkning af alle strafsanktionerede 
forvaltningsretlige regler.

Sådan er gældende ret ikke. Og det er velbegrundet. Straffelo­
ven har meget almene og vidtgående ambitioner i retning af at på­
virke sam fundsm edlemm ernes almindelige indstilling, og den er 
udarbejdet med stor omhu. En varsom fortolkning af en sådan lov 
er velbegrundet. Straffereglerne i forvaltningslovgivningen er 
derim od i reglen accessorier til en ustandseligt vekslende og ofte 
slet gennem tænkt reguleringslovgivning. Tilmed anvendes straffe­
sager i vidt omfang bevidst til fastlæggelse af grænserne for det 
lovlige.

D et forhold, at en forvaltningsretlig regel er strafbelagt, fører 
derfor ikke til pligt for forvaltningsorganet til at vælge ind­
skrænkende fortolkning af reglen. Fortolkningstvivl må løses ved 
brug af hele spektret af fortolkningsdata og ikke blot ved ind­
skræ nkende fortolkning. Hensynet til den sigtedes subjektive for­
hold kan varetages ved strafbortfald efter straffelovens § 84, stk. 1, 
nr. 3 om undskyldelig uvidenhed om eller undskyldelig misfor­
ståelse af retsregler.

R etspraksis stem m er herm ed.” I de fleste af de tilfælde, hvor

11. Stephan H urw itz: D en danske Kriminalret. Aim. Del. 4. reviderede udgave 
ved K nud  Waaben 1971. 85, jfr. 87-91, K nud Waaben: Strafferettens specielle 
del 1978. 2. W .E . v. Eyben  i Juridisk Grundbog § 19 III E  og § 2 0 III.

12. Bernhard Gomard: Analogi i strafferetten. Festskrift til Alf Ross 1969.125, 
jfr. Spleth  i kom m entaren til U 1970.498 H i U 1970B.230.

13. D om m ene er sä talrige, at kun nogle nyere nævnes: U 1970.498 H, U 1973.23 H , 
U 1973.207, U 1973.991, U 1975.474, U 1976.999, jfr. U 1972.800, frifindelse 
skyldtes, at en ny sundhedsvedtægt ikke var bekendtgjort, og at den gamle ved-
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underordnede instanser har tilkendegivet en anden opfattelse, har 
højesteret underkendt denne. I en sag om overtrædelse af lovgiv­
ningen om handel med gødning og grundforbedringsm idler var 
spørgsmålet, om kalk, solgt under betegnelsen vejm ateriale eller 
fyld men faktisk anvendelig som grundforbedringsmiddel var om­
fattet af loven. Underretten fandt det ved brugen af en straffebe­
stemmelse betænkeligt at anlægge en udvidende fortolkning til 
skade for tiltalte. Landsret og højesteret anså simpelthen kalken 
for grundforbedringsmiddel og straffede.'" En af de mange love 
om landbrugsprodukter på hjem m em arkedet lagde afgift på slagt­
ning af fjerkræ til salg her i landet og foreskrev straf for lovens 
ikke-overholdelse. I en sag om salg af kyllinger, der solgtes i le­
vende vægt men derefter aflivedes ved at få hovedet hug­
get af, og som køberen medtog uden rensning, havde landsretten 
frifundet, fordi forholdet ikke ansås for om fattet af bestem m el­
serne »med fornøden klarhed«. H øjesteret anså imidlertid for­
holdet for omfattet uden at støtte sig på nogen fortolkningsgrund- 
sætning og idømte bøde.” En lignende dom fra et noget andet om ­
råde angik tilbageholdelse for kommuneskat i arbejdsløshedsun­
derstøttelse. Efter kommuneskattelovens § 42, stk. S kan der 
foretages tilbageholdelse for skat i »ventepenge, pensioner og lign. 
understøttelser«. Under en sag mod en arbejdsløshedskasse, der 
havde nægtet at tilbageholde skat, blev det gjort gældende, at der 
måtte kræves særlig klar hjemmel, fordi det drejede sig om en 
straffesag, og underretten og landsrettens mindretal m ente ikke, 
at der var den fornødne sikkerhed og klarhed. Landsrettens 
flertal og højesteret kom imidlertid under hensyn til lovens ord

Kap. IX .5.2.

tægts tekst var snævrere end den nyes, U 1977.363, frifindelse skyldtes, at retten 
på grundlag især af motiverne ikke fandt, at en bestem t indretning var en jagt­
fælde, U 1978.571, frifindelse skyldtes naturlig sproglig fortolkning, jfr. også U 
1973.170 H , hvor straf blev anset for forældet, men hvor der brugtes tvangs­
bøder. Men der er naturligvis undtagelser, således U 1959.212. Landsretten 
betænkelig ved at anse nogle spilleautom ater for at have sådan lighed med be­
skrivelsen af retsfaktum i nogle gamle politivedtægter.

14. U 1967.469 H.
15. U 1973.23 H.
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Skatter og afgifter

og en  lang administrativ praksis, der var kendt af lovgivningsmag­
ten, til det resultat, at der var hjemmel til tilbageholdelse.16

En følge af denne retspraksis er den selvfølgelige, at en forvalt­
ningsretlig regel fortolkes ens, hvadenten den dukker op under 
en straffesag eller under et anerkendelsessøgsmål.”

Om budsm anden kan ikke bruge strafsanktion, og der er kun få 
sager der viser noget om indstillingen til straflignende sanktio­
ner. De få, der er, tyder imidlertid på, at ombudsmanden ikke 
følger domstolenes praksis, men opererer med et krav om 
klarhed i regelgrundlaget ved anvendelse af sanktioner. Ombuds­
m anden har således henstillet, at man genoptog en beslutning om 
udelukkelse af nogle seminarieelever fra eksamen på grund af 
boykot af en del af undervisningen bl.a. fordi retsgrundlaget var 
uklart både med hensyn til undervisningspligtens indhold og med 
hensyn til sanktioner.IS

5 .3 . S k a tte r  o g  a fg ifter
I skatteretten  gælder der ingen almindelig regel om fortolkning 
til gunst for skatteyderen. D er findes specielle fortolknings- 
grundsætninger, f.eks. at sambeskatning i visse sammenhæng anses 
for udgangspunktet, og at kapitalgevinster er skattefri, med­
m indre andet kan påvises. Men sådanne specielle fortolkningsreg­
ler har intet med en almindelig hovedregel om indskrænkende 
fortolkning ved indgreb at gøre.1’

D et samme gælder om forbrugsafgifter. Der findes ganske vist 
spor af en anden opfattelse i enkelte sager, men de er svage. Oven­

16. U 1970.498 H , jfr. Spleth i U 1970B.230.
17. U 1966.71 og U 1966.499 og Spleth i ovennævnte kommentar i U 1970B.230. Det 

c r  i overensstem m else herm ed, at højesteret i to straffesager om overtræ­
delse af sam me m eget vage beskrivelser af retsfaktum i byudviklingsloven kom 
til forskellige resultater uden påberåbelse af nogen fortolkningsgrundsætning, 
U 1969.56 H og U 1969.59 H.

18. FO B 1975.212, jfr. FOB 1975.440 og 1976.324.
19. Thøger Nielsen: Indkom stbeskatning I 1965 § 5 og Bjørn, Hulgaard og Michel- 

sen: Lærebog om Indkom stskat 3. udg. 1978.350 og 103. D er findes et så stort 
antal også ganske nye dom m e, der viser, at der ikke Ondes en almindelig hoved­
regel om  indskrænkende fortolkning, at opremsning af domme er overflødig.
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nævnte U 1973.23 H vedrørende afgift af slagtet fjerkræ  angik en 
afgiftslov. Og i en sag om moms på nogle gevinster gjorde den af- 
giftspligtige gældende, at loven som skattelov ikke burde fortolkes 
udvidende, uden at dette argument havde nogen betydning for ud­
faldet.“ To nyere domme fritager dog for henholdsvis vejbi- 
drag og registreringsafgift med henvisning til, at det var »over­
vejende betænkeligt« at sidestille faktum med retsfaktum , og at hen­
førelse under retsfaktum ikke kunne fastslås med »sikkerhed«.21

Hovedindtrykket er imidlertid, at der ved forvaltningsakter, 
der går ud på opkrævning af skatter og afgifter, ikke gælder en 
almindelig regel om indskrænkende fortolkning.

5.4. Andre indgreb
De to former for indgreb, der er gennemgået ovenfor, har ri­
meligt klare omrids. De øvrige er vanskeligere at afgrænse. I 
det følgende er hovedvægten lagt på nogle typiske situationer sna­
rere end på en udtømmende opdeling i kategorier.

5.4.1. Den personlige frihed
Legalitetsprincippets Gesetzvorbehalt tager i alt fald sigte på ind­
greb i den personlige frihed og sammenlignelige begrænsninger i 
den enkeltes integritet. Og siden 2. verdenskrig har grundloven 
og lovgivningen kraftigt udbygget beskyttelsen af den personlige in­
tegritet. Det mest åbenlyse udslag er grundlovens § 71, stk. 1 og 
stk. 6 og de følgelove, der er knyttet dertil. A ndre karakteristi­
ske udslag er understregningen af de strenge krav, der skal 
være opfyldt for at træffe afgørelse om fjernelse af et barn fra 
hjemmet efter bistandslovens § 123” og for at foretage sterilisa­
tion.“ Der er derfor grund til at tro, at der virkelig gælder

20. U 1976.115 H.
21. U 1958.610 og U 1979.663.
22. Jfr. cirk. 191 9/10 1975.39. Se også FOB 1978.154 der taler om , at afgørelser 

vedrørende foreløbige foranstaltninger efter bistandslovens § 127 er meget 
indgribende og derfor kræver klar lovhjemmel.

23. Sterilisationslovens § 4. Lovgivningen om sm itsomm e sygdom m e: karantæne- 
loven, epidemiloven, loven om kønsygdomme er -  m eget naturligt -  i mindre 
grad præget af hensynet til smittebærernes personlige integritet.
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en hovedregel om indskrænkende fortolkning af regler, der an­
går frihedsberøvelse af nogen varighed.u Modsætningen mellem 
to ældre domme -  en der nægtede at bruge reglerne om 
tvangsindlæggelse af sindssyge analogt på en sædelighedsforbry- 
d er,“ og en der i motivudtalelser og tidligere lovgivning fandt til­
strækkelig hjemmel til en afgørelse om, at forsørgelse skulle mod­
tages på en tvangsarbejdsanstalt“ -  kan næppe nu tillægges stor 
vægt.

N år man kom m er uden for de mere massive indgreb i den per­
sonlige integritet, er forholdene mindre klare. Ombudsmanden 
har ganske vist udtalt, at en folketingsbeslutning om afsendelse af et 
FN-kontingent til udlandet ikke var tilstrækkeligt grundlag til at 
beordre en værnepligtig til at gøre tjeneste i udlandet,27 men 
dom stolene har sidestillet nægtelse af at deltage i nogle psykologiske 
undersøgelser under sessionen med udeblivelse fra denne.“ Og 
dom stolene har fundet hjemmelen til at tilbageholde en person, 
der henvendte sig på en politistation og opførte sig så mærkeligt, at 
han efter politiets skøn kunne være farlig for sig selv og for an­
dre, natten over i den meget almindeligt holdte bestemmelse i rets­
plejelovens § 108, stk. 1 om opretholdelse af ro og orden.-’’

5.4.2. Tilbagevirkende kraft, derogation og lignende 
1 den offentligretlige litteratur træffer man ofte udsagn om, at 
der skal særlig god hjemmel til tilbagevirkende kraft og deroga­
tion. Udsagnene angår især anordninger. Men beslægtede situa­
tioner kan opstå ved udstedelse af forvaltningsakter.

H vor en lov har tilbagevirkende kraft, kunne man vente, at den 
tilbagevirkende kraft blev fortolket indskrænkende. Landsret­
ten og højesterets flertal har da også udtalt, at det forhold, at del­
tagelse i tysk krigstjeneste var gjort strafbar med tilbagevir­
kende kraft, ikke indeholdt tilstrækkelig klar hjemmel til, at en

24. v. Eyben  i Juridisk G rundbog § 20 III C.
25. U 1925.277 H.
26. U 1941.337 H.
27. FOB 1966.64.
28. U 1976.869.
29. U 1979.660.
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pension, der i 1944 var tilkendt enken efter en dansk officer, der 
faldt ved østfronten, skulle bortfalde.1“ Men højesterets flertal 
har også godkendt, at Københavns byggelovs § 50, stk. 7, der di­
rekte hjemler tilbagevirkende kraft, anvendtes som grundlag 
for et påbud, der i alt fald ikke direkte var nævnt i loven, og som 
mindretallet mente ikke var om fattet.1'

Hvis der gjaldt en almindelig fortolkningsregel om indskræn­
kende fortolkning ved indgreb, skulle man ligeledes vente et krav 
om særlig god hjemmel for overhovedet at anse en lov for at have 
tilbagevirkende kraft. I en sag om kontrolloven argum enterede 
skatteyderen med, at et påbud om at give oplysninger fra tiden før 
kontrollovens skærpende ændring som udtryk for tilbagevir­
kende kraft måtte kræve særlig klar hjemmel. Retten fandt ikke, 
at lovens tekst var til hinder for pålægget, eller at der i forarbej­
derne var bestemte holdepunkter for tidsmæssig begrænsning af 
oplysningskravet. I denne begrundelse er intet spor af en grund­
sætning om særlig klar hjemmel til tilbagevirkende kraft.'-'

Hvor der opstår tvivl om, hvorvidt en ny eller en gammel regel 
gælder, måtte et krav om indskrænkende fortolkning ved ind­
greb føre til, at man undlod at anvende en ny, strengere regel. 
Efter råstofloven af 1972 krævede ny grusgravning tilladelse, 
der kunne nægtes erstatningsfrit, mens fortsat gravning kun skulle 
anmeldes, og påbud om standsning som følge af anm eldelsen udløste 
erstatningspligt. I den konkrete sag var der gravning i gang på en

30. U 1952.11; der henvistes dog også til lovens forarbejder. Bogudgaven 60, jfr. 
FOB 1972.29.

31. U 1952.126 H , jfr. U 1952.1097.
32. U 1960.874. Problemer, der ligner dem , der er om talt i teksten, kan opstå, 

hvor en fortolkning, der har været anvendt i administrativ praksis, ændres. 
Problemerne er i denne situation særligt forviklede. D er kan opstå rctskildc- 
mæssige problemer, og situationen kan minde om tilbagekaldelse af forvalt­
ningsakter. Praksis tyder imidlertid heller ikke her på nogen udpræget tilbøje­
lighed til at være varsom med indgreb og tage hensyn til eventuelle forventnin­
ger, se U1973.18 H (..... praksis Findes som ikke tilstrækkelig begrundet at have
kunnet ændres som sket med (fremtidig) virkning også for selskaber, der tidli­
gere havde nydt godt af praksis«), kom m enteret af Spleth i U 1973B.184, U 
1957.34 H, U 1970.460 H og FOB 1971.178, jfr. Jørgen Mathiasscn i Juridisk 
Grundbog § 22 V D.

208



Tilbagevirkende kraft

ejendom , men man var nu nået til en offentlig vej. Var gravning på 
samme ejendom  på den anden side af vejen en fortsættelse af en 
igangværende gravning eller en ny gravning? Det blev under sagen 
oplyst, at landbrugsministeriet siden 1967 havde fortolket land­
brugslovens § 7, der kræver tilladelse til grusgravning på land- 
brugspligtige ejendom m e, således, at ny tilladelse var nødvendig, 
når gravningen skulle forsætte på den anden side af en skov, et 
vandløb eller en vej, selv om det drejede sig om samme 
ejendom . Ombudsmanden undlod herefter at kritisere, at rå­
stofmyndighederne krævede ny råstoftilladelse i den foreliggende 
sag og ikke ville nøjes med en anmeldelse, men han udtalte, at 
»spørgsmålet ikke var utvivlsomt«. Tvivlen hang formentlig sam­
men med, på den ene side at tilladelser efter landbrugsloven efter 
retsopfattelsen i landbrugsministeriet ikke kunne nægtes, kun gø­
res betinget, på den anden side at formålet med råstofloven helt 
åbenbart var at lægge en kraftig dæmper på gravning af grus, 
der er på vej til at blive en mangelvare.”

Hvor der er tvivl om, hvorvidt en regel gennembryder en an­
den -  derogation -  m åtte man også vente tilbageholdenhed i for­
tolkningen. Det gælder imidlertid ikke ubetinget. Efter den dagæl­
dende næringslovs § 40 var omførsel af bestemte varer tilladt 
»med de af lovgivningen, sundheds- og politivedtægter m.v. i øvrigt 
flydende undtagelser«, og efter § 50 var torvehandel med be­
stem te varer tilladt »med de af lovgivningen i øvrigt flydende und­
tagelser«. På grundlag af forhistorien og hensynet til harmoni 
med anden lovgivning godkendte domstolene, at der også kunne 
gøres indskrænkninger i torvehandelen efter § 50 alene på 
grundlag af en sundhedsvedtægtsbestemmelse.14

En situation, der minder om de hidtil gennemgåede, fordi den 
har med ikrafttræden af nye, strengere regler, at gøre, forelig-

33. FOB 1974.416. I U 1978.431 H udtalte alle involverede instanser, at det m itte  
have formodningen imod sig, at en grundejer først skulle have krævet erstat­
ning efter byudviklingslovens § 14 for en byudviklingsplan, der var godkendt 
den 22/12 1969 og derefter -  for samme areal -  efter zoneloven, der trådte i 
kraft den 1/1 1970. Men det modsatte resultat ville også have været åbenbart 
urimeligt.

34. U 1959.924.
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ger, når en borger søger at unddrage sig den nye, strengere 
regel ved at handle på en måde, der, indtil den nye lov træder i 
kraft, er lovlig. Hvis der opstår tvivl om lovligheden af sådanne 
handlinger, skulle man vel vente et krav om klar hjemmel for at 
ramme disse, endnu lovlige handlinger. En ganske ny dom bekræf­
ter synspunktet, men under stærk tvivl i alle tre instanser. En 
skovejer spærrede inden ikrafttræden af naturfredningsloven 
af 1969 fire offentlige veje ind i sin skov, helt utvivlsomt for at undgå 
den offentlige adgang som den nye naturfredningslov ellers ville 
medføre. Offentlig adgang til skoven forudsætter nemlig, at der 
er adgang ind i skoven fra offentlig vej. U nderretten frikendte 
med den begrundelse, at hvis lovgivningsmagten ville have hindret 
det, der her var sket, kunne den have givet loven tilbagevirkende 
kraft. To af landsrettens dommere fandt, at vejene ikke var ned­
lagt, men kun blokerede, og denne tilstand var efter den nye na- 
turfredningslovs ikrafttræden ulovlig. En af landsrettens dom­
mere holdt sig til, at der, da den nye lov trådte i kraft, faktisk ingen 
offentlig vej var ind i skoven og ergo ingen offentlig adgang. Fire af 
højesterets dommere var enige heri, under tilføjelse af at skov­
ejeren havde afskåret alle, også sig selv fra adgang via offentlig vej. 
Tre højesteretsdommere var derimod enige med landsrettens fler­
tal og lagde desuden vægt på omgåelseshensigt.”

Resultatet blev imidlertid det modsatte i en sag om afgift for slag­
tet fjerkræ. De nye regler trådte i kraft den 1/10 1962, og afgiften 
skulle betales ikke blot af fremtidige slagtninger, men også af lag­
rene på slagterierne, derimod ikke af grossisters og detaillisters 
lagre. En grossist købte den 29/9 et stort parti slagtet fjerkræ, som 
blev liggende hos slagteriet, og først blev fjernet efterhånden som 
han solgte til sine kunder. H øjesteret fandt, at afgiftspligten gjaldt 
også det parti.3*

En situation, der ligger på grænsen til den næste gruppe, forelig­
ger, hvor en retsregel, der har eksisteret i lang tid, nu søges an­
vendt til et indgreb, der ligger ret fjernt fra det, reglen oprin­
delig tog sigte på. I et tilfælde, hvor politiet forsøgte at anvende en

35. U 1975.5 H.
36. U 1970.130 H.
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politivedtægtsbestemmelse fra 1890 om politiets tilladelse til stade- 
pladser på offentlig gade eller plads til lillebiler, der holdt -  ofte i 
timevis -  på en offentlig parkeringsplads, fandt fire højesterets­
dom m ere og underretten, at der efter ordlyden og den historiske 
baggrund ikke var tale om en stadeplads. Landsretten og tre af 
højesterets dommere lagde derimod vægt på, at der var tilstræbt 
og opnået en fast holdeplads, der måtte være omfattet af politived­
tæ gten.” En grundejer protesterede imod, at der i henhold til 
jernbancforordningen af 1845’s bestemmelse om ekspropriation til 
midlertidig brug foretoges ekspropriation til fyldtagning til brug 
for Køge Bugt-banen. Han henviste til, at anlægget først ville 
komme til udførelse langt ud i fremtiden. Han fik imidlertid ikke 
ret. men domstolen pegede dog på at det eventuelt særlig indgri­
bende kunne tages i betragtning ved erstatningsudmålingen.“

5.4.3. A fh æ n g e r  valget m ellem  forskellige  forto lkn ingsm uligheder  
af, o m  der er tale o m  indgreb?

De hidtil nævnte situationer har nogenlunde klare konturer. Til 
supplering af disse kan man rejse det almindelige spørgsmål, om 
praksis viser, at valget mellem flere fortolkningsmuligheder be­
stemmes af, om der kan siges at være tale om et indgreb. Er det så­
dan, at ved indgreb vælges den mest indskrænkende fortolkning?

D er findes afgørelser, hvor valget ikke er faldet ud på denne 
måde. Loven om grundforbedringsmidler giver regler om pligt 
til oplysning til sælgeren og fastsætter kvalitetskrav. Loven gælder 
salg, men udtaler udtrykkeligt, at ved salg forstås også fordeling. 
Denne bestemmelse var sat ind, fordi man ville ramme også an­
delsforetagender. Loven blev anset for anvendelig i et tilfælde, 
hvor m edlemmerne af en forening selv hentede materialerne og 
betalte for grundejernes arbejdskraft ved at grave dem frem, 
men ikke for selve materialerne.” Landsretten fandt, at en hjem­
mel i bygningsreglementet til ekspropriation til oversigt ved 
hjørner for at skaffe tilfredsstillende gadeforhold ikke kunne

37. U 1962.170 H.
38. U 1958.412.
39. U 1965.189, der er ct anerkendelsessøgsmål, ikke en straffesag.
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give en videre ekspropriationshjemmel end den, der følger af 
vejkrydsloven, der kun giver adgang til ekspropriation ved far­
lige vejkryds. Men højesterets flertal -  fire ud af syv -  fandt, at 
bygningsvedtægtens bestemmelse ikke skulle fortolkes indskræn­
kende i lyset af vejkrydsloven.40 Og i en sag om, hvorvidt en byg­
ning var om fattet af byudviklingslovens bestemmelse om, at der 
ikke kræves tilladelse til gartneri i yderzone, fandt begge dom- 
stolsinstanser, at byggerens personlige forhold, ejendom m ens 
størrelse og hidtidige ringe udbytte m.v. viste, at tilvejebringelsen 
af en bolig og ikke ejendommens anvendelse til gartneri var bebyg­
gelsens hovedformål og fandt derfor denne ulovlig.4' 1 sagen havde 
ombudsmanden haft det modsatte udgangspunkt. G artnerier var 
lovlige, og myndighederne måtte sandsynliggøre omgiielseshensigt. 
Som led i argumentationen fremsatte om budsm anden følgende ud­
talelse: »Giver loven ikke de fornødne m uligheder for at hindre 
uønsket bebyggelse, må den rette fremgangsmåde for ministeriet 
være at søge lovgivningen ændret«.43 D er findes imidlertid også 
ombudsmandsudtalelser, der ikke ubetinget fortolker indskræn­
kende, blot fordi noget kan betragtes som indgreb. E fter pen­
sionskasseloven skulle den, der træder ud, have udbetalt mindst 
sit eget og virksomhedens indskud med renter, men med fradrag 
for forsikringsrisiko. Da denne lovtekst blev form uleret, var 
kasser knyttet til virksomhederne det almindelige, og disses admi­
nistrationsomkostninger afholdtes af virksom hederne. Efterhån­
den som faglige pensionskasser blev almindelige, godkendte forsik­
ringsrådet vedtægter, der bestem te, at der ved udtræden kunne

40. U 1957.1045 H.
41. U 1969.428 H , jfr. Spleth i U 1969B.247.
42. FOB 1966.74. En lignende men måske endnu m ere principiel stillingtagen afspej­

ler sig i FOB 1975.82 om overflytning fra åben til lukket anstalt inden for krimi­
nalforsorgen. Ombudsmanden er inde på, at flytning fra åben til lukket anstalt 
er et indgreb, der kræver stærkere grunde end den oprindelige beslutning 
om anbringelse i åben anstalt. Krim inalforsorgen gør heroverfor gældende, 
at modstykket til en liberal holdning til fra starten  at anbringe i åben anstalt må 
være rimelig let adgang til at ændre, hvis det viser sig uhensigtsmæssigt. D ebat­
ten i sagen præges i øvrigt af vanskelighederne ved at holde beviskrav og for- 
tolkningsvancr ude fra hinanden.
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fradrages for administrationsbidrag. Ombudsmanden udtalte, at 
denne praksis »selv om en ønskelig udtrykkelig lovhjemmel 
savnes« ikke kunne give anledning til afgørende retlige betænkelig­
heder.4'

■ D er kan imidlertid også peges på afgørelser, hvor valget af for­
tolkningsmulighed synes præget af, at der er tale om et indgreb. I 
en sag om efterladtes krav på ulykkesforsikring udtalte landsret­
ten. tiltrådt af højesteret, at der måtte kræves udtrykkelig hjem­
mel til at anse kravet for afskåret som for sent fremsat. Lovens 
forskellige fristbestemmelser kunne ikke anses for udtryk for et 
almindeligt princip.44 Og højesterets flertal -  fire ud af syv -  an­
tog, at et drivhus, opført ved landevejen på en gartneriejendom til 
brug ved salg af gartneriets produkter til forbipasserende, ef­
ter byudviklingsloven måtte betragtes som led i gartneriet og 
derfor et på stedet naturligt erhverv, medens landsretten og 
m indretallet i højesteret fandt, at det ville være i strid med lovens 
formål, hvis det lovlige salg skulle kunne berettige til en bygning 
alene bestem t til salget.45 Og i en sag, hvor højesteret fandt, at en 
granraftefabrik var et på stedet naturligt erhverv og derfor 
ikke forbudt ved byudviklingsloven, knytter Spleth den kommen­
tar til dom m en, at det, når det drejer sig om erstatningsfri regu­
lering, må »anses for meget betænkeligt ud fra en formålsfortolk- 
ning at anvende loven ud over, hvad der ligger i dens ord«.“

43. FOB 1973.375.
44. U 1958.759 H.
45. U 1975.1023 H.
46. U 1967.15 H kom m enteret i U 1967B.72. Jfr. også U 1957.103 H, hvor højeste­

re ts flertal (fem ud af syv) i modsætning til underinstanserne ikke fandt, at en 
bestem m else i tandlægeloven af 1954 om forbud mod reklame, men tilladelse til 
m eddelelse om stilling hindrede en tandtekniker i at kalde sig eksamineret tand­
tekniker. H øjesterets begrundelse var, at elever fra en bestemt skole siden 1936 
havde kaldet sig eksam inerede tandteknikere, og at der ikke i 1954-lovens for­
arbe jd er var holdepunkter for, at man havde tilsigtet at ændre dette forhold. 
Bestem m elsen indeholdt efter højesterets opfattelse efter sin ordlyd ikke den 
fornødne klare hjem m el til at fastslå, at den hidtil anvendte stillingsbetegnelse 
frem tidig var ulovlig. H er var tale om en straffesag.
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6. F ordele
I afsnit 5 undersøgtes, om der gælder en almindelig formodning 
for indskrænkende fortolkning, når forvaltningsakten har ka­
rakter af indgreb. D ette afsnit angår spejlbilledet. Gælder der 
en formodning for udvidende fortolkning ved udstedelse af for­
valtningsakter, der er fordelagtige for adressaten, i alt fald 
hvor en fordel for adressaten ikke vil være en ulem pe for andre 
i den private sektor, men kun for offentlige kasser eller for 
mere abstrakte offentlige interesser?

Der findes afgørelser, der stemmer med en sådan fortolknings­
stil. Efter boligvurderingslovens § 8, stk. 3 skulle gebyret for 
anke til vurderingsankenævn tilbagebetales, hvis klageren fik 
medhold. Denne bestemmelse blev, trods boligministeriets påstand 
om manglende hjemmel, anvendt også i et tilfælde, hvor klageren 
vel havde tabt ved vurderingsankenævnet, men hvor dette som 
følge af en højesteretsdom havde taget sagen op til fornyet behand­
ling på eget initiativ.47 Og syv af højesterets dom m ere har tiltrådt 
en landsretsdom, hvorefter arveafgiftslovens § 5 a om arveafgift af 
kapitalværdien af en enkepensionsret skulle vige for lovens § 14, 
stk. 1, således at der ikke skulle ske afgiftsberigtigelse, sålænge det 
uskiftede bo består. To dommere afviste denne fortolkning, uanset 
at den førte til et langt rimeligere resultat i den foreliggende sag, 
og slog fast, at efter deres mening kan en hensigtsmæssig ordning 
kun tilvejebringes ved en ændring i den i denne henseende ganske 
forældede lovgivning.4“ Ombudsmandens praksis indeholder et 
meget klart eksempel. Efter overgangsbestemmelsen i loven om 
registrerede revisorer kunne en revisor blive registreret, selv om 
han ikke opfyldte uddannelseskravene, bl.a. når han i mindst 10 
år havde drevet selvstændig revisionsvirksomhed som hoveder­
hverv, eller når han i de sidste 10 år efter sit 40. år havde været 
ansat hos en statsautoriseret revisor. Spørgsmålet var, om disse 
regler kunne kumuleres, således at en person, som ganske vist i 10 
år efter sit 40. år havde været ansat hos en statsautoriseret revi­
sor, men som i de sidste 3-4 år før lovens ikrafttræden havde dre­

47. U 1975.431.
48. U 1980.85 H.
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vet selvstændig virksomhed, kunne blive registreret. Ombuds­
m anden fandt, at bestemmelsen burde fortolkes udvidende. Ved­
kom m ende var lige så god som den, der faldt ind under én af over­
gangsbestemmelserne, og et afslag ville være ubilligt."

D er findes imidlertid også afgørelser, der ikke tyder på udvi­
dende fortolkning til fordel for adressaten. I den sag om over­
gangsreglerne i loven om registrerede revisorer, som er nævnt 
ovenfor, kom landsrettens flertal og en enig højesteret til et 
andet resultat end ombudsmanden, især under henvisning til lov­
reglernes forhistorie.5" Og i en sag om arveafgift af en båndlagt 
arv, hvoraf halvdelen ved arvingens død skulle gå til arvingens æg­
tefælle som fortsat båndlagt, fandt retten, at arveafgiften skulle be­
regnes efter reglerne om ubeslægtede. Noten til dommen beteg­
ner resultatet som uundgåeligt, men i høj grad stødende og lidet 
stem m ende med lovgivningens stilling i øvrigt til ægtefællers ind­
byrdes økonomiske forhold.51 Efter toldloven giver toldvæsenet 
fritagelse for spiritusafgift, når der sker indbrud under trans­
port. H øjesteret tiltrådte, at der hverken var tale om indbrud 
eller, at dette var sket under transport, da der blev stjålet fra en 
container, der stod i en færgehavn i tre uger lukket med en told­
plom be. Den afgiftspligtige havde under sagen gjort gældende, at 
lovens formål m åtte være at hindre unddragelse og skødesløshed, 
og han havde tilføjet, at »tvivl om lovfortolkning ikke må komme en 
hæderlig im portør til skade«.JJ En sag om harmonisering af to 
love om militær invaliderente viser en lignende holdning. Ingen af 
de to  love indeholdt udtrykkelige regler om, hvad der skete, hvis

49. FO B 1972.223 jfr. 1971.96. A ndre eksempler findes i genfortællingen af skatte­
væsenets praksis vedrørende indskrænkende fortolkning af arveafgiftslovens 
§ 7, stk. 2 i FOB 1977.226 og i ombudsmandens fortolkning af en bestemmelse i 
kollegieloven af 1966 i FOB 1977.521.

50. U 1976.45 H.
51. U 1950.574.
52. U 1978.347 H . Jfr. U 1970.580. En skattelov indeholdt en undtagelsesbestem­

m else vedrørende dyrskuer, planteavlsudstillinger og andre landbrugsfaglige 
udstillinger, der afholdes af landbo- og/eller husmandsforeninger samt fjer­
kræ- og biavlerskuer, der afholdes af fjerkræ- eller biavlerforeninger. 
D om stolen nægtede at anvende denne bestemmelse på udstillinger afholdt af A l­
m indelig Dansk Gartnerforening.
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en værnepligtig, der var tjenestem and, kom til skade. Men i begge 
love fandtes en ligelydende bestemmelse om, at en værnepligtig, 
der var kommet til skade, mistede sin invalidepension, hvis han se­
nere under nærmere beskrevne omstændigheder fik ansættelse i 
statens tjeneste. Før 1934-loven blev reglerne forstået således, at 
værnepligtige tjenestemænd ikke kunne oppebære militær invali- 
derente sammen med tjenestem andslønnen. Om budsm anden mente 
imidlertid, at fortolkningen af den citerede bestemmelse måtte 
ændres efter vedtagelse af 1934-loven, dels for at harmonisere 
med ulykkesforsikringslovgivningen, men især fordi 1934-loven
-  som de øvrige rentelove fra socialreformen af 1933 -  men i 
modsætning til den gamle lov -  byggede på et forsikrings- ikke et 
forsørgelsesprincip. Både landsret og højesteret lagde hoved­
vægten på, at ordlyden i den citerede bestemmelse var uændret 
trods ændringer i principper og fastholdt derfor den praksis, 
som var blevet lagt under den gamle lov.51 End ikke love, der 
hjemler ekspropriationslignende erstatning fortolkes altid udvi­
dende. Domstolene har ikke villet fortolke reglerne om vejvæse­
nets pligt til at overtage ejendom  pålagt byggelinie udvidende,'4 og 
en erstatningsbestemmelse i bygningsfredningsloven af 1918 § 6, 
stk. 4 og 5 om erstatning for forøgede udgifter som følge af byg- 
ningssynets krav om ændringer i planer til ombygning ansås ikke 
for at omfatte tab som følge af, at en potentiel lejer sprang fra, 
fordi en ombygningsplan ikke blev godkendt af bygningssynet.” 

Heller ikke ombudsmanden fortolker altid udvidende til fordel 
for adressaten. Han har tiltrådt, at en kollegianer ikke havde ret 
til boligsikring. Efter loven skulle m odtageren benytte en beboel­
seslejlighed. Forvaltningen fortolkede »lejlighed« som »beboelses­
rum med køkken, der udelukkende anvendes af lejeren«.’6 Om­
budsmanden har ligeledes tiltrådt, at ordene »hensynet til børne­

53. U 1961.779 H og FOB 1959.116.
54. U 1952.411 og U 1962.864 H.
55. U 1959.228, jfr. også U 1956.512 H , U 1964.426 og U 1965.19 H vedrørende ind- 

løsningsret for eksproprierede arealer, se i øvrigt Jørgen Mathiassen i Ju ­
ridisk Grundbog § 22 III B 4°.

56. FOB 1973.116. U 1951.449 H fortolker lignende ord i boliganvisningsloven, så 
det modsatte resultat opnås, se nedenfor note 67.
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nes sikkerhed i trafikken gør det særlig påkrævet« i folkeskolelo­
vens bestemmelse om skolebefordring måtte fortolkes på grund­
lag af en bedømmelse af trafikken, ikke af barnets tilvænning til 
trafik .”

Selv om der således ikke kan peges på en blot nogenlunde konse­
kvent udvidende fortolkningsstil til fordel for adressaten, kan 
man til gengæld i både domstolenes og ombudsmandens praksis 
finde afgørelser, der giver læseren en fornemmelse af, at for- 
tolkningsresultatet først og fremmest er bestemt af, at et andet 
resultat i den konkrete situation ville være urimeligt. Højesteret 
fortolkede således den sædvanlige regel om, at en byplan ikke gæl­
der for fortsættelse af hidtidig virksomhed, på en måde, der sy­
nes præget af det -  som det viste sig -  ikke opfyldelige tilsagn, som 
kom m unen havde givet og den deraf følgende forventning hos eje­
ren ."  Og ombudsmanden har i en sag om dobbeltbeskatning af en 
person ansat i den herværende tyrkiske handelsafdeling udtalt, at 
skattevæsenets forståelse af ordene »skat betalt i fremmede lande 
og opkrævet af indkomst fra kilden i dette land« vel var i overens­
stemmelse med almindelige skatteretlige principper, men førte til 
m indre rimelige resultater i netop det foreliggende tilfælde. Han 
henstillede derfor, at man foretog en udvidende eller analog for­
tolkning.'''

7. Subjektiv fortolkning og formålsfortolkning
7.1. Forarbejders betydning
D er findes i dansk juridisk litteratur adskillige undersøgelser 
vedrørende forarbejders betydning for domstolenes fortolkning af 
loven.“1 D e mest omfattende angår ikke specielt forvaltningsret­
lige lovregler i betydningen lovregler, der -  også -  anvendes af 
forvaltningen. Men domstolenes stillingtagen til sådanne love udgør 
en væsentlig del af det undersøgte materiale, simpelthen fordi for-

57. FO B 1975.242.
58. U 1979.30 H.
59. FO B 1974.82, jfr. også FOB 1973.266.
60. Sc især W .E . von Eyben: Lovmotivers betydning. Juridisk Grundbog § 19. Jor­

gen Mathiassen Juridisk G rundbog § 2 2 II og Stuer Lauridsen § 23 III.
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valtningsretlige love i den angivne betydning mængdemæssigt dom i­
nerer i lovstoffet.

Disse undersøgelsers resultat er, at lovenes forarbejder ofte 
påberåbes i domsbegrundelserne og utvivlsomt spiller en rolle 
for domstolenes fortolkning, men at forarbejder ikke har nogen 
prioritet frem for andre retskildefaktorer. Det dom sm ateriale, 
der danner grundlaget for dette kapitel bekræfter blot denne kon­
klusion.

Ombudsmandens beretninger viser, at lovenes forarbejder un­
dersøges meget indgående, og at de tillægges stor vægt.'1' Et par 
eksempler kan belyse forholdene. Efter loven om landbrugsejen­
domme af 1949 var bl.a. havebrug om fattet af landbrugspligten. 
Loven blev imidlertid fortolket således, at staudegartnerier faldt 
udenfor. Ved en lovændring i 1967 blev blom stergartnerier di­
rekte nævnt i lovens opremsning af landbrugspligtige ejendom m e. 
Men af forarbejderne fremgik, at ejendom m e, der ikke efter 
1949-loven var noteret som landbrugsejendom me, heller ikke nu 
skulle noteres. M atrikelsdirektoratet noterede im idlertid et stau­
degartneri, men ombudsmanden fandt under henvisning til moti­
verne, og fordi noteringen har indgribende betydning, at det var 
betænkeligt at lægge til grund, at notering kunne ske, hvor 
notering med rette ikke var sket efter de hidtidige regler."·’ Og 
ordet »veje« i naturfredningslovens regel om offentlig adgang til 
private skove fortolkedes i overensstemmelse m ed ministeriets 
svar til folketingsudvalget og imod forstteknisk indarbejdet sprog­
brug. Ved sin passivitet over for ministerens svar havde folketings­
udvalget stiltiende accepteret ministeriets sprogbrug, således at 
dette nu havde haft fornøden lovhjemmel til i et cirkulære at for­
tolke ordet »veje« som sket, selv om dette ikke stem te med forsttek­
nisk sprogbrug.“

61. De særlige begrænsninger i om budsm andens kom petence vedrørende klager 
over forvaltningsforhold, som har været behandlet i folketinget -  FOB 
1978.11-12 jfr. ovenfor kap. IV, 4 -  gælder ikke stillingtagen til forarbej­
dernes vægt, medmindre det ligefrem m i antages, at folketinget under lovfor­
beredelsen har taget stilling til et tilfælde som det foreliggende.

62. FOB 1975.290.
63. FOB 1970.63.

Kap. IX .7.1.
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Men om ombudsmanden virkelig lægger større vægt på forar­
bejder end dom stolene er tvivlsomt. I alt fald findes der sager, 
som ikke lader sig forene med den opfattelse, at forarbejder for 
om budsm anden er en retskilde med ganske særlig vægt. I en sag, 
der drejede sig om, hvorvidt handelsministeriet havde hjemmel til 
at dispensere konkret eller kun generelt, påberåbte ministeriet 
sig et svar til folketingsudvalget som støtte for, at kun generelt for­
m ulerede dispensationer var hjemlede. Ombudsmanden fastholdt 
im idlertid, at ministeriet efter loven havde hjemmel til konkret 
dispensation. Og han tilføjede: »Ministersvar, der ikke er optaget i 
folketingsudvalgets betænkning, kan (ikke) tillægges afgørende for- 
tolkningsmæssig betydning.«“ Og stillet over for en oplysning om, 
at boligministeriet med hjemmel alene i motiverne sædvanligvis for­
længede et byplansforslags suspensive virkning, henstillede om­
budsm anden, at der skaffedes hjemmel i loven.“

7.2. Formålsfortolkning
N år loven eller anordningen fortolkes efter sit formål, anven­
der man lignende tankegange som dem, der er beskrevet ovenfor 
i kap. VI. 4. Valget mellem mulige fortolkningsalternativer er be­
stem t af, hvilken fortolkning der bedst er egnet til at realisere lo­
vens eller anordningens formål i betydningen: bestemte, ønskede 
konsekvenser i samfundet. Også når formålsbetragtninger bru­
ges til fortolkning må formålet først og fremmest findes i forar­
bejderne. Subjektiv fortolkning og formålsfortolkning glider 
derfor i vidt omfang over i hinanden. Men formålsparagraffer, 
sam m enhængen i reglerne, almindeligt kendskab til samfundet og 
specialitetstankegangene kan også hjælpe med til at finde frem til 
form ålet.

D er er ingen tvivl om, at formålsbetragtninger som de be­
skrevne spiller en stor rolle ved fortolkning af forvaltningsret- 
lige love og anordninger.

B estem m ende for, om omdannelse af klublejligheder til konto­
re r og om dannelse af køkkener i klublejligheder til værelser var

64. FO B 1977.228.
65. FOB 1967.30.
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om fattet af reglen om kommunalbestyrelsens tilladelse til nedlæg­
gelse af lejligheder, var bestemmelsernes formål: bevarelse af bo­
ligmassen.“ Efter boliganvisningsloven af 1949 havde en lejligheds- 
søgende, der på grund af alder måtte fraflytte cn tjenestebolig, 
krav på godkendelse. U nder henvisning til bl.a. formålet med 
denne regel blev et værelse på et hospital med adgang til fælles køk­
ken, dagligstue og spisestue anset for en lejlighed.'’7 Ifølge en an­
ordning udstedt i henhold til lovgivningen om indenrigs kødkon­
trol skulle den, der gav sig af med erhvervsmæssig forhandling af 
kød, have godkendte lokaler. En mand, der købte kød i udskåret 
og indpakket stand hos et slagteri og solgte det til slagtere uden an­
den opbevaring end transporten, fandtes -  uanset at hans virk­
somhed »må anses for erhvervsmæssig forhandling« -  ikke om­
fattet af anordningens krav til opbevarings- og tilberedningslo- 
kaler.“  Siden 1912 havde Grønland i forhold til statsskatteloven 
været anset som udland. I 1960’erne opstod der spørgsmål om, 
hvorvidt nogle danske entreprenørfirm aer kunne slippe for at 
betale skat af deres indtjening på Grønland. H øjesterets m indre­
tal (3) mente ja under henvisning til, at udland m åtte betyde det 
samme over alt i statsskatteloven og til den lange administrative 
praksis. Højesterets flertal (4) kom -  i det væsentlige støttet på 
formålsbetragtninger -  til det modsatte resultat.'"

Også ombudsmandens praksis indeholder klare eksem pler på 
formålsfortolkning. Efter de ældre skattelove for København 
skulle der udskrives skattevalg, hvis kom m uneskatten steg over en 
vis grænse. Det gjaldt dog ikke, hvis nye love m edførte skattefor­
højelse. Denne bestemmelse fortolkedes således, at den om fattede 
også andre udefra kommende begivenheder -  dyrtid eller løn- 
forlig for hele den offentlige sektor -  som hverken kom m unal­

66. U 1958.805 H og U 1962.801. Lovbestemmelsen gcnfortalt ovenfor s. 62.
67. U 1951.449 H. Formålet omtales ikke af højesteret men udførligt i den dissens i 

landsretten, som højesteret tilsluttede sig. I FOB 1973.116 na:vnt ved note 56 
blev begrebet lejlighed i cn anden forbindelse fortolket anderledes.

68. U 1963.903.
69. U 1965.642 H. A ndre rimeligt klare eksem pler i U 1966.230 H , U 1977.289 H og 

U 1977.376.
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bestyrelsen eller kommunens vælgere kunne gøre noget ved.70 
Københavns byggelov omfattede efter sin ordlyd ikke »Holmens 
om råde«. D enne bestemmelse blev af boligministeriet, uden at om­
budsm anden kritiserede, forstået således, at undtagelsen kun 
gjaldt, i det omfang om rådet benyttedes af marinen.71

Form ålsbetragtninger er imidlertid ikke altid afgørende. Oven­
for ved note 45 er nævnt en sag om et drivhus opført ved landevejen 
på en gartneriejendom  og brugt til salgslokale for gartneriets pro­
dukter. Landsretten og højesterets mindretal -  3 af 7 -  anså driv­
huset for at være i strid med den ved byreguleringsloven tilsigtede 
regulering af bebyggelsen i det åbne land. Men højesterets flertal 
fandt, at drivhuset var et led i et på stedet naturligt erhverv.71 
H øjesteret tog et lignende standpunkt i en anden sag om bebyggelse 
i det åbne land. Dommen, der er nævnt ovenfor ved note 46, fandt, 
at en granraftefabrik ikke var i strid med byreguleringslovens 
yderzonebestemm elser. I kommentaren indrømmer Spleth, at 
bevarelsen af det åbne land kan udhules, hvis arealerne bruges på 
anden m åde end som landbrug m.v. Men han tilføjer, at det er 
»meget betænkeligt ud fra en formålsfortolkning at anvende loven 
ud over, hvad der ligger i dens ord«.73

8. Konklusion
D et forudgående er et forsøg på at undersøge, om tre på for­
hånd sandsynlige former for fortolkningsstil -  indskrænkende 
fortolkning, udvidende fortolkning og subjektiv og formålsfor­
tolkning -  dom inerer ved løsningen af fortolkningstvivl, når det 
d re jer sig om forvaltningsafgørelser, der henholdsvis gør ind­

70. FO B 1955.80.
71. FOB 1974.56 (62-63) jfr. også FOB 1971.51, FOB 1973.344 og FOB 1976.279. 

Z onelovscirkulxret indeholder et meget klart eksempel fra administrativ 
praksis. E fte r loven kræver »bebyggelse« zonelovstilladelse, jfr. ovenfor s .60.1 
bygningsretten om fatter ordet bebyggelse andre faste konstruktioner end 
bygninger, se således byggelovens § 2. Men zonelovens formål nødvendiggør 
ikke tilladelse til garager, carporte, skure af sædvanlig størrelse, når de op­
føres i tilknytning til beboelsesejendomme undtagen sommerhuse.

72. U 1975.1023 H.
73. U 1967.15 H  og U 1967B.72, se måske også U 1968.5, kommenteret i U 

1968B.172 og FO B 1975.635.
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greb eller giver fordele, eller -  for den sidste stils vedkom ­
mende -  for hele forvaltningens område.

D et begrebsmæssige grundlag, hvorpå undersøgelsen er gen­
nemført, og dens materiale gør det -  som understreget i afsnit 4.1 
ovenfor -  svært at nå sikre og præcise konklusioner.

Jeg mener dog, at der med rimelighed kan drages tre konklusio­
ner. Den tredje er langt den sikreste.

Når det drejer sig om nogenlunde bastante indgreb i den person­
lige frihed, gælder en regel om indskrænkende fortolkning.

Den anden konklusion kan ikke godtgøres på den m åde, som er 
gængs i retsvidenskaben. Det drejer sig om et indtryk eller en 
fornemmelse, der bliver tilbage som residualet efter læsning af et 
stort antal afgørelser. Form ålsbetragtninger spiller en større 
rolle for fortolkningen af forvaltningsretlige regler, end -den 
man får indtryk af ved at læse fremstillinger af den almindelige 
retslære. Denne forskel kan have flere årsager. En af dem kan 
være, at forvaltningens første instanser føler sig bundne af for­
arbejdernes udtalelser om formål,,J og at denne holdning via re­
spekten for administrativ praksis præger prøvelsesinstanserne.7’ 
Den vigtigste årsag er dog nok mere nærliggende. En stor del af 
den forvaltningsretlige lovgivning er speciel og ændres ofte i takt 
med ændringer i den politiske balance, de økonomiske konjunktu­
rer, tekniske ændringer, ændringer i idealer og levem ønstre m.v. 
Det er derfor ganske enkelt lettere nogenlunde præcist at angive 
formålet med sådanne love som f.eks. råstofloven eller en lov om 
afgift af salg af slagtet fjerkræ på hjem m em arkedet end med f.eks. 
loven om formueforholdet mellem ægtefæller, tinglysningsloven 
eller købeloven.

Den tredje konklusion er den sikreste: De fortolkningsfakto- 
rer, der er nævnt ovenfor i afsnit 3: lovens eller anordningens 
ord, dens forhistorie, praksis, harmonisering, form ålsbetragtnin­
ger og forholdet til gængse vurderinger i sam fundet, kan alle ind­
drages i fortolkningen af forvaltningsretlige regler og bliver det 
ofte.

74. Poul Andersen 19.
75. Jørgen Malhiassen Juridisk G rundbog 668 med citat fra Spleths kom m entar i U 

1965B.250.
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Undersøgelsen bekræfter tillige, at listen over fortolkningsfak- 
to rer ikke er udtømmende. Hensynet til adm inistrativ konven iens  
påberåbes ganske ofte, og der lægges også vægt på det. Et illustre­
rende eksempel findes i en sag om skattefri afskrivning på drifts­
midler. Efter den dagældende lov -  lbek 322 4/6 1958 § 7 -  be­
tragtedes et driftsmiddel som anskaffet, når levering havde fundet 
sted. Levering som det centrale blev understreget i motiverne, 
der udtalte, at overgivelse eller opstilling ikke var nødvendig. Le­
vering i juridisk forstand var tilstrækkelig. En vognmand købte 
den 6. decem ber et lastvognschassis, og det blev leveret den 12. de­
cem ber og straks overgivet til en karetmager, der skulle sætte 
lad m.v. på. Betaling skete d. 13. december. Karetmageren blev 
færdig den 10. januar og derefter kom vognen på malerværk­
sted, hvor den blev færdig den 25. januar. Skatteyderen ønskede 
at afskrive i det år, der udløb den 31. december. Landsretten 
var imidlertid enig med skattevæsenet i, at det var en forudsæt­
ning for, at afskrivning kunne ske, at driftsmidlet inden for det på­
gældende regnskabsår foreligger i en sådan stand, at det kan be­
nyttes i virksomhedens drift. Herved »opnås en klarere og mere 
hensigtsmæssig afgrænsning«.76 Også lighedsbetragtninger  dukker 
undtagelsesvis op i fortolkningssituationer. I ovennævnte U 
1961.77977 lagde domstolene således vægt på, at fortolkning af 
1934-loven om militær invaliderente, således at tjenestemænd 
kunne oppebære renten, ville medføre urimelig forskelsbehand­
ling i forhold til dem, der var kommet til skade før 1934-loven. 
Om budsm anden havde bl.a. lagt vægt på, at hvis man ikke fulgte den 
fortolkning, han fandt var den rette, ville der opstå forskelsbe­
handling i forhold til ulykkesforsikringslovens regler, hvoref­
ter tjenestem ænd kunne oppebære både løn og erstatning. Og en 
ombudsmandssag viser, at proportionalite tsprincippet også kan få

76. U 1967.443 jfr. U 1975.150 H (fogedretten). Fra ombudsmandens praksis kan 
nævnes FOB 1973.147, FOB 1975.334 og FOB 1975.440.

77. O venfor ved note 53. Sagen illustrerer i øvrigt udmærket vanskelighederne 
ved at operere med almindelige lighedsforestillinger. Lighedsbetragtninger 
må situationsbestem m es for at kunne bruges i retlige sammenhæng, jfr. oven­
for VI 5.1.
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betydning for fortolkning. Arbejdsanvisningen m ente, at det for­
hold, at en forsikret var på indkøbstur i København og først kom 
hjem til Frederikssund kl. 15.00 og derfor ikke havde reageret 
på et brev, der bad hende om at henvende sig til en arbejdsgiver, 
måtte sidestilles med arbejdsvægring. Ombudsm anden kritise­
rede ud fra den betragtning, at den betydelige skadevirkning 
måtte forudsætte, at forhold, der skulle sidestilles med vægring, 
måtte være i alt væsentligt lige så bebrejdelsesværdigt.7"

Fortolkningen af forvaltningsretlige regler ligner sædvanlig for­
tolkning på endnu et punkt. Det er ikke muligt at opstille nogen­
lunde præcise, almengyldige regler for, hvilken vægt de enkelte 
fortolkningsfaktorer skal have. Sådanne prioriteringsregler kan i 
det højeste opstilles for afgrænsede retsom råder. Sålænge man 
udtaler sig generelt, kan man ikke komme længere end til at på­
pege -  som det er sket ovenfor -  at formålsbetragtninger ofte 
tillægges stor vægt. Det kan dog tilføjes, at harmoniseringsbestræ- 
belser ofte spiller en stor rolle. Der er således en tilbøjelighed til 
at fortolke forvaltningsretlige regler, så de ikke kom m er i strid 
med grundlæggende formueretlige regler.71' Og der er spor 
af, at man også ved fortolkning lægger en vis vægt på sådanne mere 
vage grundsætninger som adgangen til erhverv og frihed til at 
blive uden for organisationerne.“

De fortolkningsfaktorer, der er omtalt i dette kapitel, er både 
abstrakt og upræcist formuleret. I den konkrete fortolkningssi­
tuation må disse almene faktorer derfor ofte omformuleres el­
ler udskiftes med faktorer, der både er mere præcise og bedre 
tilpasset netop dette retsområde. Resultatet kan blive, at den sup­
plerende virksomhed, der her er kaldt fortolkning -  forvalt­
ningens supplering af rimeligt præcise beskrivelser af retsfak­
tum og/eller retsfølgen -  kan komme til at minde om den typiske 
skønsudøvelse. Først finder man frem til de faktorer, der skal

78. FOB 1976.295.
79. Se f.eks. U 1956.104 H, U 1961.836, U 1960.364 H og U 1969.353 H om konfiska­

tion efter toldloven og U 1950.1025 H. U 1961 .109H ogU  1961.364 angik anord­
ninger.

80. Se U 1978.159 H, jfr. i øvrigt nedenfor s. 234.
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indgå i fortolkningen af netop denne regel. Dernæst afvejes de 
mod hinanden.

I en kom m entar til U 1976.658 H karakteriserer Blom Andersen 
fortolkningen som »en mosaik af forskellige brikker af varie­
rende vægt, der bliver afgørende for denne vurdering«."1 Sa­
gen drejede sig om, hvorvidt Odense Stålskibsværfts kursgevinst 
ved anbringelse af midlertidig ledig kapital i kortfristede obliga­
tioner var indkomstskattepligtig som »næring«, eller fordi værf­
tet kunne anses som en virksomhed, der som led i sin almindelige 
virksomhed anbringer midler i sådanne aktiver, statsskattelo­
vens §§ 4 og 5, jfr. den dagældende ligningslovs § 4. De »brikker« 
der indgik i fortolkningen var: pengeanbringelsens omfang, obli­
gationernes løbetid, kursgevinstens forudselighed, sikkerheden 
og den lave rente. De førte landsretten og højesterets mindretal 
til at anse kursgevinsten for indkomstskattepligtig. Midlertidigt 
ledige penge, ganske bestemte låntagere, virksomheden som långi­
ver var kortvarig og havde sin baggrund i værftets almindelige 
virksomhed var de brikker, der førte højesterets flertal til det 
modsatte resultat.

Sådanne situationer er slet ikke ualmindelige. Efter kildeskatte­
lovens § 43 henregnes til A-indkomst enhver form for vederlag 
for personligt arbejde i tjenesteforhold. I en sag, der drejede sig 
om, hvorvidt et selskab, der solgte husholdningsgenstande ved sam­
m enkom ster i hjemmene, burde have tilbageholdt kildeskat af de­
res forhandleres vederlag, lagde landsretten vægt på, at for­
handlerne handlede for egen regning og risiko, at de ikke fik på­
læg om at udføre et vist salgsarbejde men selv frit traf bestem­
melse herom , og at de efter momslovgivningen og i henseende til 
lønm odtagerfradrag ikke blev betragtet som lønmodtagere. Høje­
steret kom til det modsatte resultat med følgende begrundelse: 
»Efter en samlet bedømmelse ... indtager de en stilling, der i 
det væsentlige reelt ligestiller dem med provisionslønnede re­
præsentanter. Herefter findes der -  uanset at forholdet ... 
frem træder som et købs/salgsforhold, og at de selv kan bestemme 
om fanget af deres arbejdsindsats -  ikke fornødent grundlag for

81. U 1976B.237.
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at tilsidesætte finansministeriets skøn«, hvorefter de pågældende 
var A-skattepIigtige.“

Et par sager fra ombudsmandens praksis kan yderligere illu­
strere forholdet. Afgørende for, om en person kan få arbejds­
løshedsunderstøttelse, er om han er selvstændig eller lønm odta­
ger. Det afgøres ved en afvejning af især følgende m om enter: om  
arbejdskraften er stillet til rådighed generelt, eller der er tale 
om et bestemt arbejde, om  der er bestemt arbejdstid, om  ved­
kommende er underkastet arbejdsledelse, om  der anvendes egne 
arbejdsredskaber, om  der reklam eres, om  vedkom m ende del­
tager i licitationer, om  han er om fattet af ferielov og ulykkesfor­
sikring. Og disse mange m om enter samvejes for at nå et resul­
tat.“ Efter loven om boligbyggeri som ændret i 1972 kunne der 
ydes momsgodtgørelse til nybyggeri, men ikke til ombygning eller 
tilbygning. Grænsen mellem nybygning og tilbygning matte efter 
ombudsmandens opfattelse fastlægges »gennem fortolkning base­
ret på den almindelige opfattelse af de nævnte begreber og på 
grundlag af lovens forarbejder og reale hensyn«, og blandt mo­
menterne i denne skønsprægede vurdering fremhævede han: om 
byggeriet foregår på samme grund, om det opføres uden for al­
lerede bebygget areal, byggeriets størrelse, formålet med det 
nye byggeri, om det udgjorde en selvstændig funktionsmæssig en­
hed, bygningernes størrelsesorden, grundens størrelse og af­
standen mellem bygningerne."

82. U 1975.150 H.
83. FOB 1969.38 og FOB 1970.69.
84. FOB 1975.182. Om en lignende fortolkning se FOB 1974.293 og FOB 1976.390. 
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Kap.X. Bemyndigelse

1. Indledning
I kap. II. 4 formuleredes to grundlæggende hjemmelsspørgsmål.

Hvad kræves der for at anse et forvaltningsorgan for bemyn­
diget til at udstede en forvaltningsakt?

Hvilke retsregler gælder for udøvelsen af den bemyndigelse 
til at udstede forvaltningsakter, som forvaltningsorganet har 
fået?

D et sidste -  og langt det vigtigste -  hjemmelsspørgsmål er em­
net for kapitlerne VI-IX.

D ette kapitel handler om det første af hjemmelsspørgsmålene: 
bemyndigelsen.

Fremstillingen af dette lidet håndfaste spørgsmål deles i det føl­
gende i tre afsnit. D e to følger hovedinddelingen i det forudgå­
ende: D er sondres mellem bemyndigelsen i de tilfælde, hvor 
retsfaktum  og/eller retsfølgen er ret præcist beskrevet (afsnit 
2) og de tilfælde, hvor retsfaktum og/eller retsfølgen er meget 
upræcist beskrevet (afsnit 4). Afsnit 3 angår en mere speciel 
problemstilling: E r der en almindelig adgang til at dispensere?

2. Bemyndigelse og fortolkning
O venfor kap. II. 4 understreges det, at de to grundlæggende hjem­
melsspørgsmål, sålænge man har førsteinstanserne for øje, ikke er 
oplæg til en beskrivelse af to retsregler, men to synsvinkler på 
samme sæt af retlige problemer.

D enne konstatering er særlig åbenbar, når man ser på den 
virksom hed, som forvaltningsorganet udøver, når det supplerer 
lovens eller anordningens ret præcise beskrivelse.1 Spørgsmålet

1. Forvaltningens retlige afhængighed 8-9. Litteraturhenvisninger til dette kapitel 
i alm indelighed se i øvrigt kap. II note 4.
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om bemyndigelse og spørgsmålet om fortolkning lader sig i denne 
situation tankemæssigt ikke skille ad. Bemyndigelsen til at udstede 
en forvaltningsakt findes i lovens eller anordningens beskrivelse af 
retsfaktum og retsfølgen. Hvis sagens fakta svarer til beskrivelsen 
af retsfaktum, således som dette forstås efter foretagen fortolk­
ning, skal retsfølgen i den skikkelse, den har efter foretagen for­
tolkning, også følge. Og hvis fortolkningen fører til, at retsfaktum 
ikke kan anses for at foreligge, må en forvaltningsakt, der går ud 
på retsfølgen, ikke udstedes. Resultatet af fortolkningen er således 
bestemmende for, om bemyndigelse foreligger.

At man ikke tankemæssigt kan skille fortolkning og bemyndigel­
se hindrer imidlertid ikke, at bemyndigelsesspørgsmålet kan 
træde mere eller mindre klart frem.

Oftest vil forvaltningsorganerne og prøvelsesinstanserne an­
vende fortolkningsfaktorerne for at afgøre, om faktum passer 
til retsfaktum, og hvad direktivet om retsfølgen går ud på, uden 
at spekulere på bemyndigelsen. Selvfølgelig ved man, at en lovæn­
dring eller en ny anordning kunne afgøre den tvivl, der nu afgø­
res ved fortolkning, på en anden måde og for fremtiden skaffe 
den bemyndigelse, som efter foretagen fortolkning mangler. 
Men denne viden har en selvfølgelig og uaktuel karakter.

Undtagelsesvis træder bemyndigelsesproblemet imidlertid i 
forgrunden. Det er næppe muligt blot nogenlunde præcist at af­
grænse de tilfælde, hvor bemyndigelsesspørgsmålet således træ­
der frem som et selvstændigt problem. Men selv om der ikke kan 
sættes grænser, kan situationen illustreres.

Karakteristisk for de tilfælde, hvor bemyndigelsesspørgsmå­
let træder i forgrunden, er formentlig to sammenvævede træk: 
Anvendelsen af de gængse fortolkningsfaktorer fører ikke til noget 
blot nogenlunde entydigt resultat. Den tvivl, der er tilbage, løses 
bedre på grundlag af andre vurderinger end dem, retsanvenderne 
sædvanligvis benytter.

Til illustration skal nævnes to sager.
Ved kildeskattens indførelse var en bestemmelse i statsskattelo­

ven om, at konkursboer skulle tilsvare fallentens skat indtil ud­
gangen af det skattehalvår, hvori konkursen var påbegyndt, ble­
vet ophævet, uden at en anden regel var sat i stedet. Sø- og H an­
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delsretten frifandt et konkursbo for at betale nogen del af fallen­
tens skat for konkursåret med den begrundelse, at det »ikke 
frem står som noget selvfølgeligt eller dog rimeligt og let prakti­
kabelt, hvorledes spørgsmålet skal løses«.2

I 1975 kom højesteret til at tage stilling til, om hospitalsjourna­
ler er om fattet af offentlighedsloven. Sagen endte med, at både 
landsret og højesteret fandt, at journalerne ikke var omfattet af 
offentlighedsloven. Landsretten og højesterets flertal fandt be­
grundelsen i, at der overhovedet ikke var tale om en »sag« i of­
fentlighedslovens forstand. Højesterets mindretal begrundede 
resultatet med, at det drejede sig om interne dokumenter. Når 
dommen nævnes for at illustrere bemyndigelsesspørgsmålet, skyl­
des det imidlertid en udtalelse, som både flertal og mindretal i 
højesteret tilsluttede sig, nemlig den at de »væsentlige og vanskelige 
problem er, som spørgsmålet om adgangen til lægers og sygehu­
ses journaler frembyder, er ... egnet til regulering ved særli­
ge bestem m elser«.1

3. Dispensationer
Legalitetsprincippets Gesetzvorbehalt tager traditionelt sigte på 
indgreb.4 Selv hvis dette udgangspunkt fastholdes, kan man imid­
lertid under vore samfundsforhold åbenbart ikke opstille en ho­
vedregel om, at forvaltningen har bemyndigelse til at udstede be­
gunstigende forvaltningsakter, sålænge lovgivningsmagten ikke 
har reguleret området. Det hindrer imidlertid ikke, at der 
kan være mening i at rejse det mere begrænsede spørgsmål, om 
forvaltningen har adgang til at dispensere -  gøre undtagelse 
fra en regel -  også selv om den lov eller anordning, der dispen­
seres fra, ikke indeholder en regel om dispensation.

Besvarelsen må deles i to.
Forvaltningen har ingen almindelig bemyndigelse til at dispense-

2. U 1979.581.
3. U 1975.763 H . Se også U 1979.423, U 1967.899 og U 1969.869.1 U 1951.1044 H 

antog dom stolene, at en anordning, der ikke -  som sine forgængere -  inde­
holdt et udtrykkeligt forbud mod salg af rationeringsmærker, alligevel måtte 
forstås i overensstemmelse med forgængerne. Jfr. måske også FOB 1977.120.

4. Ovenfor s. 28.
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re fra regler givet ved lov.5 Støtte for dette udsagn kan findes i 
grundlovens § 25, i nogle få domme6 og i adskillige om budsm ands­
udtalelser.7

Alligevel synes forvaltningen fra tid til anden at handle, som om 
den havde en almindelig bemyndigelse til at dispensere, når dette 
ikke skader andre private. Ligningsrådet tillader således uden 
lovhjemmel efter ansøgning, at der ses bort fra en effektueret 
aftale med skatteretlige følger, såfremt aftalen senere annulle­
res." Skattedepartem entet har i helt specielle tilfælde fraveget 
bestemmelsen i kildeskattelovens § 16, stk. 4 om værdiansættelse i 
den endelig boopgørelse, hvor en ejendom er m edtaget i boopgø­
relsen til en nylig foretagen ejendomsværdi, men denne senere 
nedsættes af en overordnet vurderingsmyndighed, og det ville 
virke helt urimeligt at fastholde boet ved dets oprindelige vær­
diansættelse.’ Efter kildeskattelovens § 37 A . stk. 2 kan der ske 
nedslag for medhjælpende hustru under forudsætning af, at m ed­
delelse om, at der er en medhjælpende hustru, gives »i forbindel­
se med indgivelsen af selvangivelsen«. Denne regel fortolkede 
landsskatteretten som en fristbestemmelse og ikke som en regel 
om, hvem det påhviler at tilvejebringe oplysningerne. D erefter 
erklærede ligningsrådet, at man ville følge den regel, at der blev 
givet fradrag for medhjælpende hustru, hvis anmodning blev 
fremsat inden udløbet af den almindelige klagefrist, forudsat at 
det skønnes rimeligt og det praktiske lignings- og beregningsar­
bejde ikke vanskeliggøres.10 Tidligere gaves der i vidt omfang 
midlertidige beværterbevillinger uden lovhjemmel" og central­

5. Poul Andersen 395-96.
6. Udtrykkeligt U 1952.1011 og atypisk U 1973.11 H.
7. FOB 1965.80, FOB 1971.59, FOB 1973.134, FOB 1973.147, FOB 1973.162 og 

FOB 1977.627.
8. Bjørn, Hulgaard og Michelsen 629.
9. D ette fremgår af FOB 1975.352. Om budsm anden kritiserer ikke m en rejser 

spørgsmålet om lovhjemmel og især om offentliggørelse.
10. FOB 1973.321. Ombudsmanden bemærker, at ordningen ikke cr let at bringe i 

overensstemmelse med lovteksten.
11. Betænkning vedrørende ændringer i beværterlovgivningen II 1954 38-40 og 

169-199, jfr. U 1960.724.
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registeret for m otorkøretøjer har uden hjemmel tilladt brug af 
grænsenummerplader til personer bosat på Grønland.,J

D et er naturligvis ikke muligt at bedømme, hvor repræsenta­
tive disse spredte eksempler er. Min fornemmelse er, at de ikke 
er enestående.

At forvaltningen således fra tid til anden dispenserer fra lov­
regler uden at have speciel bemyndigelse kan næppe føre til at 
forkaste den hidtil accepterede regel om, at forvaltningen ikke 
har en almindelig adgang til at dispensere fra lovregler. En for­
klaring på forvaltningens adfærd kan søges i en -  i øvrigt svag -  
tilbøjelighed til at fortolke til fordel for borgerne11 -  i dette til­
fælde ved at indfortolke en dispensationadgang -  eller, mere re­
alistisk, i den ubestridelige kendsgerning, at intet system af rets­
regler overholdes 100 procent af sine adressater."

Når det drejer sig om anordninger, gælder derimod den al­
mindelige regel, at det forvaltningsorgan, der har udstedt anord­
ningen, kan dispensere fra dennes regler, uden at dispensa­
tion er om talt i anordningen, dog naturligvis forudsat at den lov, 
der ligger til grund for anordningen, ikke var til hinder for, 
at der i anordningen kunne være indsat en dispensationsbestem­
m else.15

12. FOB 1971.72. E fter bcsøgscirkulæret er der kun adgang for personer, til hvem 
den indsatte har »en personlig tilknytning«. Ombudsmanden har alligevel 
tiltrådt, at en anstalt har valgt at opgive kravet om tilknytning, FOB 1977.314.

13. O venfor s. 214 ff.
14. E t beslægtet og væsentligere problem er spørgsmålet om den grad af valgfri­

hed der tilkom mer cn forvaltningsmyndighed, der overvåger overholdelsen 
af ct kom pleks af retsregler. Når overtrædelse konstateres, kan forvaltnia- 
gen undlade at gribe ind, og har den valgfrihed med hensyn til midlerne til at få 
reglerne overholdt? Kommuneplanlovens § 46, stk. 2 indeholder en regel, der 
gør det til en pligt for kommunen at søge et ulovligt forhold lovliggjort, se Bendt 
Andersen og Ole Christiansen Kommuneplanloven 2. udg. 393. Det er meget 
tvivlsomt, om denne regel i kommuneplanloven kan anses for at være gældende 
ret i al almindelighed.

15. Poul Andersen  396-97. FOB 1961.85 og FOB 1976.229.
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4. Bemyndigelse og forvaltningsretligt skøn
Ved anvendelsen af love eller anordninger, der indeholder en 
temmelig præcis beskrivelse af retsfaktum og/eller retsfølgen, 
kan fortolkning og bemyndigelse tankemæssigt ikke skilles ad. Ved 
udøvelsen af forvaltningsretligt skøn er der naturligvis samme 
nære forbindelse mellem reglerne om udøvelse af skønnet, ka­
pitlerne VI-VIII, og bemyndigelsen. Spørgsmålet om bem yndi­
gelse og spørgsmålet om reglerne for bemyndigelsens udøvelse 
er stadig to forskellige synsvinkler på samme retlige problem ­
kreds. Men de to synsvinkler kan skilles ad.

Karakteristisk for forvaltningsretligt skøn er, at lovens el­
ler anordningens beskrivelse af retsfaktum eller retsfølgen er 
tom eller meget upræcis. Spørgsmålet om bemyndigelsen kan 
skilles ud ved at spørge: Er der grænser for, hvor upræcis be­
skrivelsen må være? Efter legalitetsprincippets grundtanker 
må svaret være: Ja. Kernen i forestillingen om Gesetzvorbehalt 
er, at noget grundlæggende skal forbeholdes folkeforsamlingen. 
Der skal et minimum af bemyndigelse fra folketinget til, for at for­
valtningen kan udstede forvaltningsakter.

Dette minimum har i dansk litteratur især været diskuteret i 
forbindelse med udstedelsen af anordninger."' Ross opstiller det
-  retspolitiske -  krav, at bemyndigelsesanordningens formål, 
de anvendelige midler og hovedhensynene ved udformningen af 
anordningen skal beskrives i bemyndigelsesloven.17

Samme krav kunne naturligvis stilles til bemyndigelsen til at ud­
stede forvaltningsakter.18 Kravet må i så fald rettes både til be­
myndigelsesloven og til den anordning der indeholder bemyndi­
gelsen til at udstede forvaltningsakter.

Disse retspolitiske krav er ikke gældende ret. Love og anord­
ninger, der ikke indeholder præcis beskrivelse af retsfaktum 
og retsfølge, uden at der til loven eller anordningen er knyttet for­

16. Ross Statsforfatningsret kap. XXVIII og M ax Sørensen kap. 10, se i øvrigt hen­
visningerne i note 4 til kap. II.

17. Ross le 490 jfr. FOB 1976.288. G G  A rt 80 A bs I citeret ovenfor s. 31 har nogen­
lunde dette indhold.

18. Dieter Jesch: Gesetz und Verwaltung 1961 og ovenfor s. 31.
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målsbestemmelser eller nærmere angivelse af midler eller hensyn, 
er helt almindelige, og sådanne regler anvendes i praksis uden at 
blive underkendt af prøvelsesinstanserne. Det er heller ikke så 
sært. De retspolitiske krav er til en vis grad overflødige. De rets­
regler, der fastlægger kredsen af lovlige kriterier -  kap. VI -  
gør en udtrykkelig angivelse af formålet mindre nødvendig, og 
proportionalitetsgrundsætningen -  kap. VIII -  gør manglende 
angivelse af midler mindre betænkelig.

A t disse retspolitiske krav til bemyndigelsen til at udøve for­
valtningsretligt skøn ikke er gældende ret afgør imidlertid ikke 
sagen. D er kan tænkes andre, mere beskedne minimumskrav.

Sådanne minimumskrav gælder utvivlsomt.
Ovenfor i kap. V. 2.4 og i kap. VIII er det understreget, at 

retsfølgen sædvanligvis er præcisere beskrevet end retsfaktum 
i de love og anordninger, der danner grundlag for udøvelsen af 
forvaltningsretligt skøn. Love og anordninger, der overhove­
det ikke beskriver retsfaktum, er helt almindelige. Love og an­
ordninger, der ikke indeholder en vis beskrivelse af retsfølgen, 
er i alt fald så sjældne, at jeg ikke har truffet dem.

Det er ingen tilfældighed.
M inimumskravet til udformningen af den lov eller anordning, 

der giver bemyndigelse til skønsudøvelse, har noget med beskri­
velsen af retsfølgen at gøre.

Spørgsmålet er, om minimumskravet til beskrivelsen af rets- 
følgen kan udtrykkes nogenlunde præcist.

Sålænge man søger at formulere kravet abstrakt, kommer 
man næppe længere end til at sige, at minimumskravet er, at 
retsfølgens art skal være beskrevet i loven eller anordningen.

D ette udsagn er ikke meget sigende. Hvad betyder art, og 
hvor megen beskrivelse skal der til? Udsagnet kan gøres. lidt 
præcisere ved at gennemgå nogle situationer, hvor spørgsmålet 
om bemyndigelse har været fremme i praksis. Men præcist kan 
udsagnet ikke blive. Forståelsen af lovens eller anordningens be­
skrivelse af retsfølgen afhænger naturligvis af fortolkning af lo­
ven eller anordningen. Og om udfaldet af fortolkning af forvalt­
ningsretlige regler kan der næppe opstilles præcisere retnings­
linier end dem, der fremgår af kap. IX.
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Den i praksis mest betydningsfulde situation foreligger, hvor 
beskrivelsen af retsfølgen er meget upræcis, og den valgte rets- 
følge enten meget indgribende eller i strid med retlige princip­
per, der anses for grundlæggende på området.

Loven om det civile beredskab, 342 23/12 1959, har det almene 
formål at fremme landets samlede forsvar herunder at sikre 
opretholdelse i krigstid af regeringens funktioner og af den 
statslige og kommunale forvaltning og styrkelse og udnyttelse af 
bl.a. kommunikationsapparatet. E fter lovens § 5 kan vedkom m en­
de minister pålægge offentlige og private virksom heder at »træffe 
de med henblik på sikring, flytning og spredning af vare­
beholdninger og produktions- og transportm idler fornødne 
foranstaltninger samt pålægge virksomheder at have nærmere 
fastsatte minimumsbeholdninger af varer og produktionsm id­
ler«. Under henvisning til denne bestemmelse påbød ministeren 
telefonselskaberne at oprette et særligt rådighedskredsløb, der 
udelukkende skulle stå til rådighed for militære og beredskabsmæs- 
sige formål i en krisesituation. D ette pålæg underkendte et 
flertal i højesteret (4 af 7) under henvisning til, at § 5 ikke gav 
hjemmel til, at bestemte ledninger stilledes til udelukkende brug 
for beredskabet og således udgik af selskabernes almindelige be­
holdninger. Af kommentaren synes at fremgå, at i alt fald m ed­
virkende årsager til flertallets stilling har været, at pålægget 
var meget indgribende og konsekvenserne i retning af pålæg til 
andre brancher uoverskuelige.1*

Efter apotekerloven, 513 24/9 1975, § 42 kan ministeren be­
stemme, at et apotek i sit opland skal oprette udsalg. E fter § 6 fast­
lægges oplandet ved apotekerbevillingen, og ministeren godken­
der apotekets beliggenhed inden for om rådet. Indenrigsministe­
ren pålagde efter disse bestemmelser indehaveren af Rødovre 
Apotek at oprette et udsalg i Rødovre Center. Pålægget blev un­
derkendt med denne begrundelse: Da pålægget må antages »på 
væsentlig måde at gribe ind i apoteker Linds erhvervsforhold, 
findes der ... efter ordlyden i bestemmelsen i § 42 ... ikke ... til­

19. U 1975.63 H , kom mentar i U 1975B.119.

234



strækkelig hjemmel ... til at udstede pålæg med et indhold som det 
foreliggende«.2“

Efter valutaloven af 1957, 302 21/12 1957, § 6, jfr. § 8 kunne mi­
nisteren ud fra valutariske eller forsyningsmæssige hensyn eller til 
løsning af opgaver i forbindelse med Danmarks aftaler eller 
sam arbejde med udlandet træffe midlertidige foranstaltninger 
til regulering af udførslen af varer. Under påberåbelse af 
denne bestemmelse gjorde ministeren det til et vilkår for eks­
porttilladelse til en eksportør, at han overlod en del af salgspri­
sen på eksporterede søer til en udligningsfond. Højesteret un­
derkendte vilkåret. Det havde tilsigtet at varetage berettigede 
interesser på en i og for sig ikke urimelig måde. Men det havde 
ikke hjemmel. Efter kommentaren har det spillet en rolle, at vil­
kåret ansås for et overordentlig vidtrækkende indgreb, og til­
med bestyredes udligningsordningen af en landbrugsorganisa­
tion. som vedkommende ikke var medlem af. Der var således tale 
om et indgreb, der mindede om organisationstvang.21

Så klare som i de tre domme er forholdene imidlertid ikke 
altid.

Efter en afgiftslov kunne fritagelse for afgift tilstås »under fornø­
den kontrol«. Toldvæsenet kunne ikke på grundlag af denne be­
stemmelse eller en administrativ praksis svarende hertil frata­
ge en tandlæge adgangen til for fremtiden at købe afgiftsfri hospi- 
talssprit.22 Men højesterets flertal (5 af 7) fandt, at ministeren 
midlertidigt kunne standse et beskæftigelsesarbejde, uanset at det­
te arbejde ikke var omfattet af den regel i loven, der direkte tal­
te om midlertidig standsning, men derimod af en regel der kun 
nævnede igangsættelse og bringen til ophør.“

Efter ulykkesforsikringsloven § 38 kunne ulykkesforsikrings- 
direktoratet bestemme, hvordan en kapitalerstatning skulle 
komme de begunstigede til gode, når man anså udbetaling af sum­
men for utilrådelig. Denne bestemmelse kunne ikke danne

20. U 1979.253.
21. U 1960.506 H. Bogudgaven 299, jfr. NAT 1969.246-47.
22. U 1953.1060 H.
23. U 1962.826 H. Højesterets flertal lagde vægt p i  tidligere praksis, lovens forar­

bejder og dens form il. Jfr. også U 1973.521 H og 529 H.
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grundlag for en deklaration om, at en ejendom , der var opført 
for kapitalerstatningen, ikke måtte retsforfølges for senere 
gæld, som ejeren uden samtykke fra direktoratet stiftede. Efter 
landsrettens mening indeholdt ulykkesforsikringsloven i alt fald 
ikke hjemmel til at inddrage formuedele, der ikke hidrørte fra 
erstatningen, under rådighedsbegrænsningen.’J Men dom stole­
ne har i frihavnslovens bestemmelse om, at der gives Frihavns- 
selskabet koncession på at »drive en frihavn« fundet tilstrækkeligt 
grundlag for, at havnen udelukkede andre fra stevedorearbej­
de i havnen.“

I den hidtil beskrevne situation kan spørgsmålet om bem yndi­
gelse holdes ude fra spørgsmålet om reglerne om anvendelse af 
bemyndigelsen. Det er sværere i en anden praktisk betydnings­
fuld situation.

Forvaltningen kan som et led i skønsudøvelsen vælge mellem 
forskellige mere eller mindre velbeskrevne retsfølger. Når 
det er tilfældet, må den naturligvis ikke vælge en ikke-beskrevet 
retsfølge. Denne situation er naturligvis intet andet end regler­
ne om suppleringen af retsfølgen -  kap. VIII -  set fra en anden 
synsvinkel.

En kommune suspenderede en tjenestem and med halv løn, men 
netop denne retsfølge var ikke omtalt i tjenestem andsreglerne, 
og kommunen blev dømt til at betale tjenestem anden den tilbage­
holdte halvdel af lønnen.“ E t spejderkorps fik dispensation fra 
erhvervelsesreglerne i landbrugslovens § 20 på vilkår, at e jen­

24. U 1950.889. Om ulykkesforsikringslovens § 38 se ovenfor s. 66.
25. U 1957.153 H. Vægten blev lagt på lovgivningsmagtens hensigt. -  Om budsm an­

den har i FOB 1977.302 efterlyst klar lovgivningsmæssig stillingtagen til sam­
mensætningen af et udvalg til fordeling af penge inden for biblioteksvæsenet. 
Udvalget bestod i det væsentlige af repræ sentanter for m odtagerne. Begrundel­
sen for ombudsmandens standpunkt var, at han i udvalgets sam mensætning så en 
fravigelse fra almindelige forvaltningsretlige principper om inhabilitet. Afgø­
relsen illustrerer således kravet om god beskrivelse af retsfølgen, når denne er 
i strid med gængse accepterede vurderinger. Noget andet er, at en undersø­
gelse af sammensætningen af udvalg til fordeling af offentlige penge over f.eks. 
de sidste 50 år nok ville vise, at dom inerende repræ sentation for modtager- 
kredsen har været endog meget hyppig.

26. U 1950.683 H.
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dom m en, så vidt spejderkorpsets anvendelse tillod det, skulle ud­
nytte jorden landbrugsmæssigt. I selve vilkåret var det fastsat, at 
ikke-overholdelse af dette medførte tilladelsens bortfald og pligt 
til at sælge arealet. Spejderkorpset lod grusforekomster udnyt­
te, og ministeriet forlangte nu, at spejderne skulle aflevere en 
væsentlig del af det økonomiske udbytte. Det fandt ombudsmanden, 
at der ikke var hjemmel til.27 I et tilfælde, hvor en seminarieelev 
var dum pet efter en 4. gangs dispensation, opstod der spørgsmål 
om , hvorvidt vedkommende herefter kunne optages på et andet 
seminarium og begynde forfra. Resultatet blev, efter nogen vak­
len, nej, vistnok ud fra den betragtning, at dispensationsreglerne 
var udtøm mende. Retsfølgen: at begynde forfra fandtes ikke.2“ 
Et gammelt, men meget illustrerende eksempel findes i socialmini­
steriets skrivelse 5/4 1943, Love og Anordninger B 1943.244. En 
person søgte om nogle rabatkort efter udløbet af en lovligt fast­
sat frist. Det sociale udvalg gav ham rabatkortene, men pålagde 
ham at betale 50 øre for den ved forsinkelsen forvoldte ulempe. 
Det var ulovligt, og socialministeriet pålagde kommunen at betale 
pengene tilbage.

27. FOB 1977.615.
28. FOB 1975.119, jfr. også FOB 1977.579 og FOB 1976.105 samt U 1956.1071 H og 

måske også FOB 1975.75.
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AFSLUTNING 

Kap. XI. Legalitetsprincippetpå ny

1. L ega lite tsprincippet og  gæ ldende ret vedr. hjem m elsspørgsm ålene  
Legalitetsprincippet er -  som så mange andre forfatningsretlige 
grundsætninger -  hvad man kunne kalde en normativ beskri­
velse. Det er på én gang udtryk for et ideal -  en målestok som vir­
keligheden kan vurderes i forhold til eller et pejlemærke for den 
retning, hvori virkeligheden ønskes ændret -  og en beskrivelse 
af virkeligheden.

Det er ingen skavank ved en sådan normativ beskrivelse, at der 
er en vis spænding mellem de to funktioner, men bliver spændingen 
for stor, må princippet omformuleres.

I dette kapitel sammenholdes den beskrivelse af gældende ret, 
som kapitel VI-X indeholder med de forfatningsretlige forestillin­
ger, der er nærmere beskrevet i kapitel II, og som i det følgende 
kaldes legalitetsprincippet.

Man skal ikke vente sig et utvetydigt og endegyldigt resultat af en 
sådan konfrontation. Legalitetsprincippets indhold er -  som det 
fremgår af kapitel II -  ikke uomtvistet. Og beskrivelsen af gæl­
dende ret om fatter kun en del af det område, hvor legalitetsprin­
cippet kan tænkes at få betydning, og den bygger på et begrænset 
grundlag. Beskrivelsen omfatter kun forvaltningsakter udstedt 
på grundlag af love og anordninger, og den bygger især på om­
budsmandens udtalelser og på domme. Forvaltningsakter er gan­
ske vist stadig kvantitativt dominerende i forvaltningens dagligdag. 
Men man kan ikke uden videre slutte, at de retsregler, der er 
fremstillet i det forudgående, har samme betydning for forvalt­
ningens øvrige virkeformer. Og selv om det ikke er sandsynligt, 
at billedet af gældende ret ville blive meget anderledes, hvis frem­
stillingen i større omfang kunne bygge på førsteinstansernes afgø­
relser, kan der tænkes nuanceforskelle.

Disse forbehold er det nødvendigt at tage. Men de hindrer ikke,
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at der er mening i at komme så langt, det nu lader sig gøre, med at 
sammenholde legalitetsprincippet og gældende ret vedrørende 
hjemmelsspørgsmålene, som den er beskrevet foran.

Legalitetsprincippets indhold er ikke præcist. Men der er dog en 
nogenlunde sikker kerne. Princippet angår forvaltningens for­
hold til folketinget og til borgerne. Dets formål er at holde for­
valtningen i skak. Forvaltningen må ikke blive en suveræn -  det vil 
sige en ustyret og ligeværdig -  m agtfaktor i statsstyreisen og må 
ikke udøve arbitrær magt over for borgerne. Form ålet søges 
opnået på to overlappende måder. På den ene side gøres forvalt­
ningen afhængig af folketinget. Forvaltningen skal være folketin­
gets udøvende magt. Den skal respektere og realisere folketingets 
beslutninger og behøver i vidt omfang bemyndigelse fra folketin­
get for at kunne agere over for borgerne. På den anden side bin­
des forvaltningens optræden over for borgerne ikke blot af fol­
ketingets beslutninger men også af almindelige retsgrundsætnin­
ger, der ikke er et direkte resultat af folketingsbeslutninger.

Lægger man denne karakteristik af legalitetsprincippets kerne til 
grund, giver konfrontationen med gældende ret vedrørende 
hjemmelsspørgsmålene ét sikkert resultat.

I det omfang, hvori den lov, som folketinget har vedtaget, beskri­
ver retsfaktum og/eller retsfølgen præcist, er den forvaltnings­
virksomhed, der består i at udstede forvaltningsakter, virkelig 
afledet og uselvstændig. Forvaltningen skal respektere lovgivnin­
gens intentioner og har pligt til at realisere dem. En skattelig- 
nende myndighed kan f.eks. ikke se væk fra en foretagen lovlig af­
skrivning, fordi den finder, at afskrivningsreglerne i loven er 
for gunstige. Ligningsmyndigheden kan heller ikke opkræve kapi­
talvindingsskat med en større procentsats eller med et større be­
løb, end loven foreskriver, fordi den mener, loven ikke griber 
dybt nok ind over for arbejdsfri indkomster. På den anden side 
kan ligningsmyndigheden ikke undlade at beskatte en virksomhed, 
fordi den efter myndighedens opfattelse er så værdifuld, at loven 
burde have undtaget den fra beskatningen, eller undlade at op­
kræve kapitalvindingsskat, fordi myndigheden finder den slags 
skat umoralsk. Og forvaltningen kan ikke give folkepension til en 
person, der ikke opfylder lovens betingelser, fordi den synes, lo­
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ven stiller urimelige betingelser eller nægte en person, der op­
fylder lovens betingelser, folkepension, fordi den finder loven 
for flot.

Hvor en forvaltningsakt udstedes på grundlag af en anordning, 
der beskriver retsfaktumog/eller retsfølgen præcist, er forvaltnin­
gen lige så uselvstændig og lige så bundet af anordningen. Bin­
dingen over for folketinget er derimod indirekte, via den lov der 
ligger til grund for anordningen, og fordi den parlamentarisk 
ansvarlige minister ofte vil være personligt impliceret i regel­
dannelse ved anordning.

D er er grund til at understrege forvaltningens ubetingede uselv- 
stændighed og bundethed i det omfang, hvori loven eller anordnin­
gen beskriver retsfaktum og/eller retsfølge præcist. Det er ikke 
en situation, der fylder meget i forvaltningsretlige fremstillin­
ger. Men for det første har situationen en helt anden vægt i prak­
sis. Og for det andet står det i folketingets magt når som helst at 
fremkalde denne situation ved i lov at beskrive retsfaktum og rets- 
følge præcist. Der er -  også rent praktiske -  grænser for, 
hvor langt folketinget kan gå ad denne vej. Men er den politiske 
vilje til stede, kan folketinget til enhver tid gøre store dele af for­
valtningens udstedelse af forvaltningsakter afledet, bundet og uselv­
stændig.

I det omfang lovens eller anordningens beskrivelse af retsfaktum 
og/eller retsfølge behøver supplering, er forholdene mere kompli­
cerede.

Sammenholder man den forudgående fremstilling af de retsreg­
ler, der gælder for denne supplerende virksomhed, med legali- 
tetsprincippet, er én konklusion dog temmelig klar. Retsreg­
lerne er ikke udelukkende bestemt af ønsket om at gøre forvalt­
ningen afhængig af folketinget. Reglerne kan ikke forklares alene 
som udtryk for forvaltningens pligt til at respektere og reali­
sere folketingets intentioner. Det viser sig ved fortolkning. Lo­
vens og anordningens forarbejder og deres formål er ikke uden 
videre afgørende for fortolkning af forvaltningsretlige love og 
anordninger.1 Og det viser sig ved skønsudøvelsen. Ved fastlæg­

1. Kap. IX 7 og 8.
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Kap. XI. 1.

gelsen af kredsen af lovlige kriterier spiller andre faktorer end 
lovens og anordningens upræcise beskrivelse, forarbejder og 
formål en rolle.’- Og kriterier, der fremmer lovens eller an­
ordningens formål, har ikke ubetinget prioritet.’

Hvor lovens eller anordningens beskrivelse behøver supple­
ring, samspiller de to måder, hvorpå forvaltningen efter legali­
tetsprincippet holdes i skak -  afhængigheden af folketinget og bun­
detheden af almindelige retsgrundsætninger. De indgår i en 
kompliceret balance, der vistnok kun kan karakteriseres nega­
tivt som ovenfor: afhængigheden af folketinget har ikke ubetinget 
prioritet.

Beskrivelsen af gældende ret vedrørende forvaltningens supple­
rende virksomhed tillader en lidt nøjere karakteristik af det 
vurderingsgrundlag, hvorpå de almindelige retsgrundsætninger 
bygger.

Den sikreste karakteristik er igen en negativ. Retsreglerne om 
suppleringen af lovens eller anordningens beskrivelse kan ikke 
karakteriseres som enten udslag af forvaltningens pligt til at re­
spektere eller realisere folketingets intentioner eller som ud­
tryk for bestræbelser for at beskytte den enkelte borger. Der 
findes tillige andre vurderingsgrundlag.

Ønsket om at beskytte den enkelte borger giver sig ganske vist 
klare udslag. Som eksempler kan nævnes retsbeskyttelseskrite- 
riernes lovlighed*, forvaltningsorganets pligt til at inddrage disse 
i afvejningen5 og proportionalitetsgrundsætningen.'1

Men gældende ret kan ikke med rimelighed karakteriseres som 
resultatet af en afvejning mellem pligten til at respektere og reali­
sere folketingets intentioner og hensynet til at beskytte den enkelte 
mod forvaltningen. Andre betragtninger spiller ind. Hensynet til 
at harmonisere med andre dele af retssystemet end lige netop den 
bestemmelse, der behøver supplering, og da særlig tilpasningen til

2. Kap. VI.
3. Kap. VII, B. 5.
4. Kap. VI, 6.3.
5. Kap. VII, C. 2.2.
6. Kap. V III, 4.3.
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Beskrivelsen upræcis

de principper, der af den ene eller den anden grund for tiden 
anses for dominerende, spiller en stor rolle for fortolkningen 
og dermed for bemyndigelsesspørgsmålet,7 men er heller ikke 
uden betydning for skønsudøvelsen." Hensynet til konsekvens, for­
udselighed og ensartethed spiller ind især ved skønsudøvelsen, også 
selv om resultatet er til ugunst for borgeren. Og selv be­
tragtninger, som intet har med beskyttelseshensyn at gøre, har 
betydning. Administrativ konveniens er et lovligt kriterium un­
der skønsudøvelsen og kan påvirke fortolkningen.’

En positiv karakteristik af det vurderingsgrundlag, hvorpå gæl­
dende ret vedrørende forvaltningens supplerende virksomhed 
bygger, kan næppe komme nærmere end denne: Afgørende for 
indholdet af retsreglerne om forvaltningens supplerende virk­
somhed er de betragtninger, som i det danske samfund til enhver 
tid i det hele er bestemmende for fastlæggelsen af gældende ret. 
Karakteristikken kan omformuleres slagordsagtigt således: Hvor 
beskrivelsen af retsfaktum og/eller retsfølge i loven eller anordnin­
gen ikke slår til, tager juristerne fat.

Hvad er så resultatet af ovenstående konfrontation mellem lega- 
litetsprincippet og gældende ret vedrørende suppleringen af lovens 
eller anordningens beskrivelse af retsfaktum og retsfølge?

Legalitetsprincippet er stadig en rimeligt god normativ beskri­
velse af dansk ret på lige netop dette område. Konfrontationen til­
lader dog at tilføje et par nuancer. Folketingets mulighed for i de­
taljer at styre forvaltningens udstedelse af forvaltningsakter udnyt­
tes langtfra fuldt ud. Og de almindelige retsgrundsætninger, der 
afbalanceres mod forvaltningens pligt til at respektere og realise­
re folketingets intentioner, er ikke udelukkende bestemt af be­
stræbelser for at beskytte den enkelte.

Endelig kan der være grund til at understrege, at modstillingen 
mellem legalitetsprincippets to måder at holde forvaltningen i skak 
på: afhængigheden af folketinget og bundetheden til almindelige 
retsgrundsætninger ikke behøver at betragtes som modsætnin-

7. Kap. IX, 8 og kap. X, 2 og 4.
8. Kap. V I, 4.3.2. og 6.
9. Kap. VI, 5 og 6.3.2. og kap. VII, D og kap. IX, 8.
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Kap. X I.2.

ger. Man kan udmærket argumentere som sådan: Det er en del af 
folketingets intentioner, at disse skal tillempes under hensyntagen 
til de almindelige retsgrundsætninger. Det er jo -  når det kom­
mer til stykket -  kernen i domstolenes uafhængighed.

2. De almindelige retsgrundsætninger og grundloven 
Analysen af forholdet mellem legalitetsprincippet og de retsreg­
ler, der er beskrevet i kapitlerne VI-X, er naturligvis kun rigtig, 
hvis de almindelige retsgrundsætninger, der modificerer forvalt­
ningens pligt til at respektere og realisere folketingets beslutnin­
ger, ikke har grundlovskarakter.10

Hvis proportionalitetsprincippet følger af grundloven, kan fol­
ketinget ikke ved at vedtage en nok så klar lov pålægge forvaltnin­
gen at bruge en uforholdsmæssig retsfølge, og hvis det følger af 
grundloven, at hensynet til den politiske ytringsfrihed er et krite­
rium, som skal inddrages i afvejningen efter vejlovens § 102 eller 
som skal tillægges prioritet i denne afvejning, kan folketinget ikke 
ved en nok så klar lov bestemme noget andet."

Tendensen til at tillægge de almindelige retsgrundsætninger 
grundlovskarakter er velkendt i andre lande og ikke ukendt her 
i landet.12 Tendensen har åbenlyse årsager, som ikke behøver 
udpensles her. Stillingtagen til, om den bør slå igennem i dansk ret 
eller ikke, er et grundlæggende, uløst retspolitisk (og politisk) 
spørgsmål, som jeg kun skal deltage i debatten om ved at påpege føl­
gende:

Almindelige retsgrundsætninger med grundlovskarakter kan 
aldrig blive præcise. Der vil altid være tvivl om, hvorvidt en lov 
eller en anordning er i strid med en sådan retsgrundsætning. Af­
gørelsen af denne tvivl ligger efter vor forfatning hos domstolene. 
Hvor retsgrundsætningerne har grundlovskarakter, tager ju ri­
sterne altså fat, også selv om loven beskriver retsfaktum og retsføl­
gen utvetydigt og præcist.

10. Sammenlignelige problem er opstår naturligvis, når folketinget er trak tat­
mæssigt bundet.

11. Kap. VII, C. 2.2. jfr. B.5.
12. Kap. II, 2.1. og 2.2. jfr. Juristen & Økonom en 1980.91.
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Forvaltning i statsstyreisen

I indledningen til konfrontationen mellem de retsregler, der er 
beskrevet i kap. VI-X og legalitetsprincippet blev det understre­
get, at legalitetsprincippet dækker et videre område end udstedel­
sen af forvaltningsakter på grundlag af lov eller anordning.

Konfrontationen giver derfor langtfra et fuldstændigt billede af 
forvaltningens stilling i statsstyreisen.

For det første efterlader retsreglerne i kap. VI-X ikke helt 
sjældent forvaltningen en betydelig valgfrihed. Har folketingets, 
ministrenes eller kommunalbestyrelsernes intentioner særlig vægt 
ved udøvelsen af denne valgfrihed inden for retsreglerne, og hvil­
ken rolle må vedkommende forvaltningsorgans eller forvaltnings­
personellets opfattelse af samfundet og deres forvaltningsorgans 
stilling heri spille for valgets udfald?

Denne fremstilling indeholder intet grundlag for et svar herpå. 
Men der kan være grund til at pege på, at udviklingen overalt i 
Vesteuropa går i retning af, at prøvelsesorganerne begrænser 
valgfriheden stadig mere. Det er muligvis rigtigt, at lovgivnings­
magten i stigende omfang overlader forvaltningen et skøn. Men 
det er også rigtigt, at forvaltningsretligt skøn i stigende omfang 
reguleres retligt.

For det andet -  og det er langt væsentligere -  kan konfrontatio­
nen ikke karakterisere store dele af forvaltningsvirksomheden 
og andre måder at påvirke forvaltningen på end ved retsregler. 
Udenfor falder f.eks.: forsøgene på en anden politisk binding af 
forvaltningen end over for folketinget: via kommunalbestyrel­
serne, interesserepræsentanter, offentlighedsprocesser af forskel­
lig art, delegation af hidtidig offentlig myndighed til medborger- 
grupper o .s.v.; anvendelsen af det offentliges ressourcer; aftaler, 
uforbindende udtalelser m.v. over for den private sektor o.s.v. 
Udstedelse af forvaltningsakter på grundlag af lov eller anordning 
er ganske vist en meget væsentlig del af forvaltningsvirksomheden 
og adskillige af retsreglerne i kap. VI-X gælder nok også for de 
nævnte fænomener. Men det er der ikke taget stilling til her.

3. Forvaltningens stilling i statsstyreisen

16· 245





Love og anordninger

Når ikke andet er anført eller fremgår af sammenhængen, er vedkom­
mende lov eller anordning anvendt i den skikkelse, hvori den er op­
taget i Topsøe-Jensen: Dansk Lovregister 1979.
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FO B 1977.635 118,145 
FOB 1977.658 150 
FOB 1977.686 174 
FOB 1978.146 47 
FOB 1978.154 206
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Stikordsregister

A
A dm inistrativ konveniens 116,223,243. 
Adm inistrativ praksis 90f, 128ff, 137, 

154, 166.
Aftale 21, 191f.
Afvejning 57f, kap VII.
Afvejningen afskæres 122f, 123ff, 152f, 

165, 166.
Afvejningen begrænses 123ff, 167. 
A lm ene kriterier 113 ,116ff, 145ff. 
Alm indelig del 22ff.
Almindelige retsgrundsætninger 29,32,

33, 34 ,40 ,102 ,110 ,222 ,234 ,240 ,243 . 
Analogi 37,200.
A nordning 21, 31,32, 35f, 38 ,39 ,40 ,52 , 

71 n 5, 169n 3,231,232,241.

B
Bemyndigelse 3 1 ,3 7 ,3 9 ,4 1 , kap X. 
B erettigede forventninger 30,114,

139,146.
Bestem thed 184ff.
B ibestem m elscr 170f.
Bloc légal, le 32,40.
Borgervenlighed 5 1 ,113f.

C
Cirkulærer se Interne regler.

D
Derogation 209.
Détournement de procédure 178. 
D ispensationer 3 7 ,62f, 70f, 136,162, 

229ff.
Dobbeltadm inistration 102ff, 105.

E
Enekompetence for lovgivningsmagten, 

se Gesetzvorbehalt

F
Faktum 4 3 ,44f, 149ff.
Folketinget, forvaltningens forhold til 

38ff, 52ff, 93,138,146,196,201, 
217ff, 240ff.

Forarbejder 52f, 85ff, 96,145,198,
217f, 241 f.

Forbud/påbud 19 ,63f.
Fordele 214ff.
Forholdsmæssighed se Proportionali- 

tetsprincippet.
Formelle lovs princip se Legalitets- 

princippet.
Formålsbestemmelser 82 ,94f, 105f, 118. 
Formålsbetragtninger91ff, 138f, 145f, 

188,198,200f, 219ff, 222,224,242. 
Formålsfortolkning 201,219ff, 222. 
Fortolkning 40,46, kap IX, 227ff, 233. 
Fortolkningsstil 3 7 ,200f.
Forvaltningens organisation 112. 
Forvaltningsakt 17ff.
Forvaltningsorgan 16. 
Forvaltningsproces 13 ,2 3 ,44f, 112f, 

142f, 178.
Frihedsberøvelse 3 7 ,206f, 222. 
Frihedsrettigheder se Grundlovs- 

beskyttet.
Første instansen som adressat 14ff, 54f.

G
Gesetzvorbehalt 28 ,30 ,3 1 ,3 6 ,3 8 ,1 8 6 , 

229,232.
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Gesetzvorrang 28,36.
G od tro  115,146.
Grundlovsbeskyttet 2 9 ,3 2 ,1 15C, 147f, 

244.
Grænseom råder 22 ,47 ,185,192,245.

H
Harmonisering se Sammenhæng i 

regelkomplekser.
Helhedssyn 105f.
Hovedregler 125ff, 1 45 ,155ff, 165f.

I
Indgreb 3 0 ,3 7 ,1 8 6 ,202ff, 211ff. 
Individualisering 162Γ, 164 ,166f. 
Indskrænkende fortolkning 198,200, 

202ff.
Interne regler 5 4 ,87ff, 128ff, 1 37 ,140f, 

144f, 157ff, 163f, 165ff, 179.

K
Kombinerede kriterier 141 f. 
Konsekvensbetragtninger 111. 
Kriterium 75 ff.

-  Lovlige kriterier kap VI.
-  Kriteriers vægt kap V IIB .
-  Inddragelse af kriterier kap VII 

C.
KvaliGkationsakter 169.

L
Legalitetsprincippet 3 1 ,35ff, 37 n 10, 

40f, kap XI.
Lex superior 37 n 10.
Lighed 2 9 ,32 ,34 , se også Ligheds­

betragtninger.
Lighedsbetragtninger kap VI. 5,163, 

kap V IID , 223. 
Lighedsgrundsætning, almindelig 154ff. 
Lighedsgrundsætninger, specielle 109, 

IlOf, 1 1 9 ,154f.
Lovens eller anordningens beskrivelse

-  af retsfaktum  45ff, 66ff, 78ff, 144ff
-  af retsfølgen 71 ff, 168ff,233ff.

Lovmæssig forvaltning se Legalitets- 
princippet.

N
Nærhed mellem  vilkår og hovedindhold 

188f.
Nødvendighed se Proportionalitets- 

princippet.

O
O m budsm andsudtalelser som retskilde 

4 8 ,49ff.

P
Pengeydelser 20, 64f.
Personlig frihed se Frihedsberøvelse.
P laner 131ff, 133f.
Pligtmæssigt skøn se Skøn under regel.
Prioriteringsreglcr 52, 53, 124f, 135ff, 

144f, 153ff, 179.
Proportionalitetsprincippet 29. 139, 

179ff, 190f, 223Γ, 242.

R
Rechtsstaat 26ff.
Retsbeskyttelseskriterier 113ff, 137ff, 

146ff.
Retsfaktum  43, 45f, 57f, kap V 2-3, 

kap V I-V II, 171 ,187f.
Retsfølge 4 3 ,45f, 57f, kap V 2.4, kap 

V III, 233ff.
Retshåndhævelseshensyn 117f.
R im elighedsbetragtninger 49,217.
Rule o f  Law  33f.
Rutinemæssige afgørelser 43f, 196f.

S
Sammenhæng i rcgelkom plekser 82ff, 

9 6 ,1 4 5 ,1 9 8 ,2 2 4 ,242f.
Samtykke kap X. 6.
Selbstbindung der Verwaltung 154,157.
Skatter og afgifter 19f, 37, 134,205ff.
Skøn 46, 57, kap V. 2.
Skøn under regel 133, kap V IIE , 179.
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Specialitctsprincipperne 98ff, 119 ,187Γ. 
S traf 3 7 ,202ff.
Subjektiv fortolkning 198,201,217ff.

T
Tilbagevirkende kraft 3 2 ,3 7 ,207ff. 
Tilladelse, løbende 19 ,59ff. 
T jenestebefalinger 54f, 87ff, 128. 
T jenesteydelser 20f.

U
Udvidende fortolkning 198,201,214ff. 
U ndtagelser se Dispensationer.

Vejledninger 55,90,128,179. 
Vertrauensschutz se Berettigede for­

ventninger.
Vilkår 37,73, kap VIII. 3 og 5. 
Vilkårlig fravigelse fra interne regler 

157.
Værdispild 116,146.

q
Obermassverbot se Proportionalitets- 

princippet.

V

257


